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Resumo

O artigo tem o objetivo de apresentar as mais influentes teorias sobre as causas do desemprego até 1980,
evidenciando sua vinculagdo com distintas conjunturas histéricas. Partindo da tradicdo da economia
politica aplicada ao estudo do mercado de trabalho, apoia-se no entendimento de que as distintas teorias
refletem compreensdes divergentes sobre o funcionamento de uma economia capitalista. A argumentagio
estd dividida em trés passos. O primeiro prioriza as formulagdes sobre o desemprego nas abordagens
marxista e neoclassica, e mostra que a protegdo contra o desemprego involuntario gerava divergéncias no
inicio do século XX. O segundo ressalta a revolugdo no pensamento econdmico nos anos 1930 e esclarece
como o pleno emprego passou a ser visto como uma construgdo politica. O terceiro enfatiza a reacdo
contra a escola keynesiana e critica o postulado de que certo nivel de desemprego ¢ necessario para
manter a taxa de inflag@o sob controle e propiciar um crescimento econdomico equilibrado.
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Abstract

The paper aims to present the most influential theories about the causes of unemployment until 1980,
highlighting its connection with different historical contexts. It follows the political economy framework
applied to the study of the labor market, and relies on the understanding that such theories reflect different
views on how a capitalist economy works. The argument is divided into three steps. The first emphasizes
the formulations on unemployment in Marxist and Neoclassical approaches, and shows that the protection
against involuntary unemployment caused disagreements in the early twentieth century. The second
focuses the revolution in economic thought in the 1930s, and clarifies how full employment was seen as a
political construction. The third emphasizes the reaction against Keynesian school, and criticizes the
belief that certain level of unemployment is necessary to keep inflation under control and to support
balanced economic growth.
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1. INTRODUCAO

Desde o século XIX, economistas de diferentes correntes de pensamento
dedicaram atencao especial ao desemprego, mas foi no século XX que o debate sobre o
tema se tornou mais acirrado, tanto no ambito académico quanto no politico. E possivel
constatar que as teorias econdmicas mais conhecidas refletem diferentes pontos de vista
sobre o funcionamento de uma economia de mercado em periodos de normalidade e
sobre os fatores responsaveis por crises conjunturais (DATHEIN, 2005). Quando essas
distintas visdes da dinamica econdmica sdo aplicadas na explicagdo do funcionamento
do mercado de trabalho, as divergéncias sdo ressaltadas. Por isso, um inventario das
principais teorias elaboradas para explicar as causas do desemprego — e indicar como o
problema deve ser tratado — deve percorrer capitulos importantes da historia do



pensamento econdmico e, em adicdo, comprovar que esse terreno de debates
académicos ¢ permeado por disputas politicas e ideologicas (GARRATY, 1978).

Sem duvida, ¢ essencial uma contextualizacdo dos debates em torno de ideias
controversas (por exemplo, sobre o papel do Estado na regulacdo da economia) e da
formulacdo de novas teorias econdmicas (no caso, sobre as causas do desemprego), uma
vez que o contexto histdrico exerce grande influéncia sobre as explicagdes das relagdes
economicas (HUNT, 1992). Tanto os economistas que foram capazes de criar teorias
com base na observacdo de regularidades e tendéncias empiricas, quanto os que
derivaram suas formulacdes de raciocinio légico-abstrato, em alguma medida,
pretendiam responder questdes motivadas pelas configuragdes econdmicas, sociais e
politicas predominantes em sua época (HARVEY, 2015).

O objetivo do artigo ¢ apresentar as principais teorias sobre as causas do
desemprego — ¢ a possibilidade do pleno emprego — formuladas até os anos 1970,
mostrando sua vinculacdo com distintas conjunturas historicas. Buscando selecionar
textos que balizaram o estudo do mercado de trabalho, a argumentacdo se apoia no
entendimento de que as teorias do desemprego mais influentes refletem diferentes
compreensdes sobre o funcionamento de uma economia capitalista.

O texto estd dividido em mais quatro se¢des. A primeira resume as formulagdes
iniciais sobre o desemprego no ambito da economia politica, as quais tinham como
referéncia o capitalismo concorrencial na Inglaterra, e mostra que a protegdo contra o
desemprego involuntario gerava divergéncias no inicio do século XX. A segunda
ressalta a revolugcdo no pensamento econdmico apds o colapso da ordem liberal nos
anos 1930, favorecendo uma mudang¢a na condugdo da politica econdmica, o surgimento
de novas institui¢des para o mercado de trabalho e o compromisso politico de manter o
pleno emprego. A terceira prioriza a reacdo contra a teoria keynesiana nos EUA e a
difusdo do postulado de que certo nivel de desemprego € necessario para evitar um
aumento da inflagdo e propiciar um crescimento econdmico equilibrado. A ultima secao
traz as consideracdes finais deste artigo.

2. 0 DESEMPREGO COMO TEMA DA ECONOMIA POLITICA

O primeiro debate relevante sobre o tema foi travado ao final da Revolugdo
Industrial, quando se constatou que as novas tecnologias deixavam muitos trabalhadores
desempregados. Na primeira edigdo de On the principles of political economy and
taxation (1817), David Ricardo ainda refutava a possibilidade de que o progresso
econdmico pudesse ser o causador do desemprego e dos infortinios verificados em
varias cidades industriais da Inglaterra. Mas, na edig¢do definitiva (1821), foi convencido
a reconhecer que o aperfeicoamento das técnicas de produgdo poderia ser prejudicial a
parcela expressiva da classe trabalhadora, por dispensar trabalhadores na industria e na
agricultura. Ele reconheceu que a expansdo do sistema produtivo baseado na
maquinaria, inerentemente poupadora de mado de obra, ndo s6 tornava dispensaveis
trabalhadores especializados como poderia causar sofrimento e pobreza as familias.
Mas, argumentou que o desemprego provocado no curto prazo poderia ser eliminado no
longo prazo a medida que avangasse o processo de acumulagdo de capital. E que
impedir a introducdo de maquinas mais eficientes (responsaveis pela elevagdo da
produtividade) seria ainda mais prejudicial, pois induziria os capitalistas a investir em
outras nagdes, deixando de gerar empregos no pais. Nesse sentido, o desemprego

' Os enfoques tedricos contemporaneos, formulados a partir de 1980, serdo tratados em outro artigo.



causado pela introdugdo de inovagdes tecnoldgicas devia ser visto como um preco
necessario a ser pago pelas nagcdes movidas pelo progresso.

Em oposigdo a essa visdo apologética, Karl Marx construiu uma andlise critica
da problematica do emprego no modo de producdo capitalista, que se assenta em duas
ideias-chave presentes em Das kapital (1867): 1) a acumulacdo de capital esta assentada
na necessaria exploragcdo do trabalho assalariado no interior da esfera de producdo com
o objetivo de gerar mais-valia; e ii) a reproducdo do sistema passa pela garantia de uma
oferta de mao de obra suficiente para atender a demanda das empresas, ou seja, um
mercado de trabalho funcional aos interesses do capital. Nesse sentido, convém
mencionar que, ao explicar a lei geral da acumulacdo de capital (livro 1, cap. XXIII),
Marx argumentou que a concorréncia intercapitalista requer a busca incessante pelo
aumento da produtividade do trabalho, que por sua vez exige a recorrente introdugao de
inovacdo tecnoldgica — estava implicito que a grande industria j& tinha subordinado
plenamente os trabalhadores aos seus ditames. Para que a acumulagdo capitalista ndo
fosse contida por uma eventual escassez de trabalhadores ou por uma forte elevacgdo
salarial, o desenvolvimento do capitalismo providenciou o surgimento de um “exército
industrial de reserva” (formado por desempregados, trabalhadores em domicilio e
camponeses, que podem ser recrutados nos momentos de expansao econdmica). Assim,
desemprego, salarios proximos do nivel de subsisténcia e pobreza deveriam ser
entendidos como resultados inerentes da dindmica daquele regime de acumulagdo de
capital, que impde um modo de funcionamento para o mercado de trabalho”.

Ademais, ele argumenta que a anarquia da produ¢do, a desarticulagdo entre a
oferta e o consumo de mercadorias e o carater ficticio da riqueza financeira conduzem o
sistema a crises de superacumulacdo. Portanto, ao fazer uma critica contundente a “Lei
de Say”, postulado segundo o qual a oferta agregada cria automaticamente uma
demanda correspondente, Marx recusa a crenga de que as forgas de mercado tendem a
propiciar o pleno emprego dos fatores produtivos numa economia fundada na livre
concorréncia, € mostra que o sistema tende a aumentar progressivamente a redundancia
do trabalho vivo (MAZZUCCHELLI, 1985).

Em contraste com o pensamento critico de Marx, a teoria econdmica neoclassica
de Léon Walras (Eléments d’économie politique pure, 1874) afirmava que o sistema
econdmico tendia naturalmente ao equilibrio geral, otimizando o resultado agregado das
decisdes dos agentes econdmicos e conduzindo ao pleno emprego dos fatores
produtivos (terra, capital e trabalho). Nesse sentido, o desemprego era um desequilibrio
momentaneo do sistema. Embora a realidade cotidiana ndo correspondesse a situagdo
ideal propalada no modelo de andlise, o postulado de equilibrio era valido por se basear
em um raciocinio légico-matematico.

Por sua vez, na abordagem neoclassica marginalista, que se tornou hegemonica
no final do século XIX a partir das contribuigdes de Alfred Marshall (Principles of
economics, 1890), quaisquer desajustes no funcionamento dos mercados de trabalho
deviam ser vistos como problemas decorrentes de interferéncias na livre agdo das forcas
de mercado — as quais tendiam para equilibrios parciais. Embora, de vez em quando,
surgissem crises conjunturais que produziam desemprego, em razdo do movimento

* O mercado de trabalho observado por Marx, em meados do século XIX, era aquele que predominava na
Inglaterra durante a vigéncia da ordem liberal cléssica, na qual o trabalho havia se tornado uma mera
“mercadoria”. A livre compra e venda de forga de trabalho representou um passo importante na direcdo
de uma “sociedade de mercado”, cujos tragos mais marcantes ficaram claros nas décadas seguintes
(POLANYT, 1980).



ciclico dos negdcios, era mais prudente evitar uma intervencdo do governo para
remediar o problema, cujos desdobramentos poderiam provocar disfungdes maiores. Ele
acreditava no poder infalivel do desenvolvimento econdmico de superar obstaculos.
Mas, tais interferéncias indesejadas no mecanismo de definicdo dos pregos e dos
salarios deviam ser eliminadas para que fossem curados os males da sociedade e fossem
alcancados os beneficios prometidos pela ordem liberal: gradativo progresso social e
paulatina redu¢do da pobreza.

As transformacgdes econdmicas no final do século XIX trouxeram novas
configuragdes produtivas e introduziram novas correlagdes de for¢a. O funcionamento
do mercado de trabalho foi aos poucos se modificando. A mudanga da estrutura
ocupacional (em razdo dos novos ramos de atividade advindos com a II Revolucao
Industrial) colaborou para alterar a composi¢do da classe trabalhadora e renovar a elite
operaria, constituindo um “novo sindicalismo” (HOBSBAWM, 2000). Na Inglaterra, os
sindicatos se organizaram com base numa estrutura mais moderna e adotaram novas
estratégias de luta: primeiro, pressionando as grandes empresas a concederem aumentos
salariais e reducdo da jornada de trabalho e a melhorarem as condi¢gdes de seguranga no
trabalho; em complemento, reforcando o combate ao trabalho infantil e expandindo
métodos de assisténcia mutua entre os trabalhadores.

Na década de 1890, a imigracdo era vista como uma das principais causas do
desemprego nos EUA (estimado em 12% da forga de trabalho masculina entre 1895-
1898, numa conjuntura econdmica recessiva). Mas, na Europa, a emigracdo ndo tinha
eliminado o problema (no Reino Unido, pico de 10% entre trabalhadores sindicalizados
em 1886). Aos poucos, foram surgindo vozes argumentando que, se a existéncia de
certo nimero de desempregados era necessaria para o funcionamento de uma economia
industrializada e medidas preventivas eram pouco eficazes, era preciso que o governo
criasse politicas para oferecer paliativos, algum tipo de assisténcia contra os riscos que
afetam o bem-estar social. Contudo, também havia vozes contrarias a uma assisténcia
publica aos desempregados porque poderia perpetuar o problema, em vez de resolvé-lo.

Nesse contexto, ganhou evidéncia a perspectiva singular de John Hobson, um
dos primeiros economistas a tratar o desemprego como problema especifico, tendo
publicado Problem of the unemployed, em 1896, ¢ Economics of unemployment, em
1922. Assumindo a postura de reformador social, acreditava que o reconhecimento de
que o desemprego era inevitavel sob as condi¢des existentes devia motivar politicas
governamentais para resolver o problema. Porém, induzir a emigracgdo era impraticavel,
criar campos de trabalho ndo vinha sendo uma solucdo eficaz; e aumentar a
sindicaliza¢do entre os trabalhadores sem qualificagdo ndo ajudava a criar empregos.
Por sua vez, projetos sociais deveriam ser apoiados mesmo que ndo gerassem trabalho
para os desempregados. E havia a hipotese, ele acrescenta, do governo assumir a fungdo
de empregador, mas essa solucdo era impugnada pelos defensores do liberalismo, pois
implicava oferecer um prémio para aqueles que falharam em obter um trabalho num
mercado competitivo e podia prejudicar interesses do setor privado (o que acabaria
diluindo o efeito positivo que inicialmente tal medida poderia ter sobre o desemprego).
Hobson argumentava que, se as estatisticas mostravam que o nimero de desempregados
era muito maior nos periodos de recessdo, diminuindo acentuadamente nos periodos de
expansdo, nao seria correto dizer que os desocupados sdo pessoas que nao querem
trabalhar. Para ele, o desemprego era resultado da mé distribui¢do da renda e do
subconsumo (ideia que soava como heresia numa época em que predominava a crenga
na Lei de Say). Ainda que sua formulagdo teorica fosse pouco convincente e tenha sido



rejeitada no meio académico, ¢ importante frisar que os livros de Hobson mostram que
o desemprego passou a ser discutido como tema da agenda politica.

Entender a causa do problema era essencial para propor uma solu¢ao apropriada.
O proprio Marshall, escrevendo em 1903 (apud WHITAKER, 1996), havia notado que
o desemprego pode ser um sintoma de diferentes tipos de desajuste, devendo ser feita
uma distingdo entre o desemprego “ocasional” (causado pela flutuacdo econdmica e
pela dificuldade das pessoas de prever mudangas) e o desemprego ‘“‘sistematico” (que
atinge aquelas pessoas que ndo sdo capazes de obter um emprego regular e transitam
entre trabalhos avulsos, eventuais). Entdo, o combate ao desemprego requeria diferentes
tipos de tratamento. Para ele, o desemprego ocasional vinha se reduzindo a medida que
crescia a compreensao a respeito do funcionamento dos mercados (o melhor modo de
lidar com esse sintoma era reduzir a intensidade e frequéncia das recessdes por meio de
estabilidade monetaria). Por sua vez, o desemprego sistematico vinha crescendo a
medida que aumentava a populagdo urbana, sendo necessario mobilizar fundos ptblicos
e privados para combater o mal pela raiz (em especial, adotar medidas para superar as
debilidades proprias da vida urbana, o que requeria disciplinar aqueles individuos que
estavam habitualmente desempregados e evitar que os mesmos comportamentos e
incapacidades se reproduzissem nos seus filhos).

Apesar da objecdo de economistas influentes, por motivagdo politica comegou a
se desenvolver um embrido do sistema publico de prote¢do ao trabalho na Inglaterra. Na
época da criacdo do primeiro sistema nacional de seguro-desemprego, entre 1909 e
1911, havia duas posi¢des distintas sobre o tipo de prote¢do. De um lado, William
Beveridge (Unemployment: a problem of industry, 1909) defendia um programa
assistencialista para atenuar os efeitos de um problema econdmico inevitavel, que
atingia os individuos mais vulneraveis. De outro, Sidney e Beatrice Webb (The
prevention of destitution, 1911) enfatizavam a necessidade de a¢des preventivas para
ajudar os trabalhadores a desenvolver virtudes tais como previdéncia e independéncia, e
para eliminar gradualmente a destitui¢do causada pela existéncia do desemprego. De
forma pragmatica e audaciosa, Winston Churchill organizou um sistema contributivo
compulsorio, pagando um terco do salario de um trabalhador de baixa renda durante um
periodo de até 15 semanas. Também em 1909, entrou em vigor uma legislagdo
estabelecendo um piso minimo para o salario pago por hora.

Nao por acaso, na 11* edicao da Encyclopedia Britannica (1911), o desemprego
surgiu pela primeira vez como verbete (GARRATY, 1978). Foi definido como uma
questdo social causada por fatores sobre os quais os trabalhadores ndo tém controle. Ja
ndo se esperava que o funcionamento normal da economia produzisse o pleno emprego
da forca de trabalho. Mesmo dentro da normalidade, o desemprego ocorria devido a
uma oferta excedente de mao de obra (ou seja, era um fendmeno que nao podia ser
evitado, apenas remediado).

A conquista progressiva de direitos do trabalho contribuiu para que parcelas
crescentes dos trabalhadores das na¢des mais ricas do Ocidente pudessem alcangar uma
condi¢do de vida e um status social superiores aqueles das geragdes anteriores a belle
époque. Contudo, a I Guerra Mundial deixou marcas profundas e enfraqueceu as
economias nacionais europeias, revelando os problemas cronicos de funcionamento do
mercado de trabalho e voltando a explicitar as insegurangas a que estavam submetidos
os trabalhadores. A propria criacdo da Organizacdo Internacional do Trabalho, em 1919,
demonstra uma preocupagdo crescente com a ado¢do de normas destinadas a impedir
que o trabalho fosse tratado meramente como uma mercadoria livremente



comercializada, inclusive no que diz respeito aos servigos de intermediacdo da mao de
obra (RODGERS; LEE; SWEPSTON; VAN DAELE, 2009).

No inicio da década seguinte, diante da crise economica na Europa, a OIT
produziu seu primeiro relatério sobre o desemprego e as politicas governamentais
necessarias para reduzir o problema e dar assisténcia aos desempregados (Remedies for
unemployment, 1922). O documento mostra que ja havia programas de seguro-
desemprego (compulsorios ou por adesdo) ou assisténcia publica aos que estavam
involuntariamente desempregados em varios paises europeus, esclarecendo as
diferencas nos arranjos institucionais e nas condi¢des para receber os beneficios em
cada pais. O estudo também aponta a necessidade de oferecer uma compensagdo aos
que involuntariamente trabalhavam s6 poucas horas por dia, fendmeno classificado
como “desemprego parcial”, que poderia acarretar problemas sociais tdo graves quanto
a falta completa de trabalho.

Nos EUA, de acordo com John Commons, pioneiro da economia do trabalho e
editor de Trade unionism and labor problems (1921), o seguro-desemprego era uma das
demandas legitimas dos sindicatos no inicio dos anos 1920. Porém, uma politica
nacional de prote¢do aos desempregados demorou mais a surgir, talvez porque a
prioridade fosse conter o fluxo de migrantes que eram atraidos pelo vigor da economia
norte-americana — a qual propiciava salarios maiores do que na Europa — e pelas
oportunidades de ascensdo social na patria da liberdade. Na ordem liberal norte-
americana, quase ndo havia regulacdo publica do mercado de trabalho: a escassa
legislagdo protetiva era frequentemente descumprida, o poder judicidrio favorecia
sistematicamente os empregadores contra queixas de trabalhadores e os sindicatos eram
reprimidos pela policia (ROBERTSON, 1964).

O economista neoclassico Knut Wicksell, ao tentar explicar o “enigma” do
elevado desemprego na Suécia em uma conjuntura econdmica recessiva, atribuiu a
causa do problema ao excedente de mao de obra e & impossibilidade de reducdo dos
salarios para um patamar inferior ao nivel de sobrevivéncia (JONUNG, 1989). A
solucdo para ele, no curto prazo, seria a emigragdo de trabalhadores sem emprego para
outros paises; no longo prazo, sugeria a adogdo de métodos anticonceptivos para conter
o crescimento populacional e, em adi¢@o, que o governo permitisse uma reducao salarial
para um nivel que estimulasse as empresas a contratarem trabalhadores e subsidiasse os
salarios (a diferenca entre o salario contratado ¢ o nivel de sobrevivéncia seria coberta
por um fundo publico). Mas, num artigo escrito em 1923 (Ricardo on machinery and
the present unemployment), Wicksell apontou a necessidade de reconhecer que o
desemprego podia resultar de uma condicao for¢cada ou involuntaria, que contrariava o
pressuposto neoclassico do pleno emprego, uma vez que a plena utilizagdo dos fatores
produtivos no longo prazo poderia requerer uma taxa de juros negativa e implicar uma
tendéncia continua de redugdo dos salarios (BOIANOVSKY e TRAUTWEIN, 2003).

Por fim, merece destaque a contribuicao fundamental de Joseph Schumpeter. Em
The theory of economic development, publicado inicialmente em 1911 e revisado em
1926, ele buscou entender a dindmica dos ciclos econdmicos € como a inovagdo
tecnologica se tornou um vetor recorrente de transformacdo do sistema econdmico.
Partindo da ideia walrasiana de equilibrio geral, procurou superar as limitagdes da
andlise neoclassica, incapaz de compreender os motivos da flutuagdo da atividade
econdmica e de lidar com o avango irregular e descontinuo da acumulagdo de capital. O
importante, aqui, ¢ mencionar que Schumpeter refutou a dicotomia entre o desemprego
tecnologico (associado com a adogdo de novas tecnologias e de novas formas de



organiza¢do da producdo que elevam a produtividade do trabalho) e o desemprego
conjuntural (causado pelo movimento ciclico da economia), uma vez que o progresso
técnico ¢ um fator inerente ao ciclo econdomico. Nessa abordagem, a destruicao de
empregos nos ramos de atividade que incorporam inovagdes tecnoldgicas pode ser
compensada, ao longo do ciclo, pela criacdo de novos empregos em razdo da expansao
econdmica estimulada pelo aumento do nivel de investimentos. Portanto, o desemprego
deveria ser visto como um fendmeno inevitavel, mas transitorio.

3. 0 PLENO EMPREGO COMO CONSTRUCAO POLITICA

A crise econdmica de 1929 e a grande depressdo dos anos 1930 revelaram o
enorme grau de vulnerabilidade dos trabalhadores em tempos de recessdo, sendo o
desemprego em massa sua expressao mais dramatica. No auge da depressdao econdmica,
o desemprego alcangou proporcoes assustadoras nos paises do centro do capitalismo: as
taxas oficiais indicam que aproximadamente um quarto da for¢a de trabalho norte-
americana, um terco da alema e mais de um quinto da inglesa estavam desempregados,
mas havia também parcelas expressivas que se encontravam subempregadas
(GARRATY, 1978). A grande maioria das pessoas que formavam filas enormes na
frente das fabricas era composta de homens adultos capacitados para o trabalho
produtivo, vitimas da catastrofe. Nessa época, Paul Douglas e Aaron Director (The
problem of unemployment, 1931) refutavam a ideia de que o problema fosse a adogdo de
inovagdes tecnoldgicas, reivindicavam politicas monetarias capazes de restaurar a oferta
de crédito e reverter a tendéncia depressiva, e defendiam a criagdo de um programa
federal de assisténcia aos desempregados que ndo desestimulasse a busca do emprego.

Nos EUA, a depressdao comecou a ser superada apos o governo Roosevelt adotar
um amplo conjunto de politicas destinadas a regular o mercado financeiro, administrar
precos, gerar empregos e oferecer assisténcia publica aos desempregados
(MAZZUCCHELLI, 2009). Um novo estatuto para o trabalho — com direito a
previdéncia social, seguro-desemprego e salario minimo — s6 foi conquistado depois da
convulsido social, no contexto do New Deal. Em sintonia, na quarta edigdo de Principles
of labor legislation (1936), John Commons e John Andrews procuraram identificar as
medidas necessédrias para aumentar a empregabilidade e regulamentar a relagdo de
emprego, enfatizando as vantagens de um esquema compulsdrio de seguro-desemprego.

E importante frisar que, nessa época, o desemprego ainda era entendido pelo
mainstream da teoria econdémica como um fendmeno voluntario (quando o trabalhador
recusa o salario resultante do equilibrio entre a oferta e a procura) ou como um sintoma
do funcionamento desequilibrado do mercado de trabalho ocasionado por interferéncias
indevidas na defini¢do dos salarios. Nao se cogitava que a intervencao do governo fosse
necessaria para que a economia se mantivesse numa situagao de pleno emprego.

Em 1930, Beveridge publicou uma versdo revisada de seu livro, procurando
ressaltar como as teorias validas em 1909 tinham sido afetadas pelas mudancas
ocorridas desde entdo (criagdo do seguro-desemprego, mudanga na estrutura industrial e
descompasso entre o crescimento dos salarios e da produtividade) e examinando os
limites das politicas entdo recomendadas para lidar com a questdo do desemprego.
Continuava insistindo no efeito negativo provocado pelos altos salarios sobre o nivel de
producdo. Ou seja, o alto padrao de vida daqueles que tinham um emprego regular era
alcancado, em grande medida, a custa do desemprego daqueles que ndo tinham. Era
preciso, portanto, fazer uma escolha entre rebaixar o padrdo de vida do conjunto dos
trabalhadores ou aceitar os elevados niveis de desemprego. No inicio da grande



depressdo, ele colocava em questdo se havia um nivel maximo de desemprego que a
sociedade estava disposta a suportar.

O acirramento do debate tedrico sobre as causas do desemprego e a
possibilidade do pleno emprego, ao longo da década de 1930, ficou evidente com a
publicacdo na Inglaterra de quatro livros de grande repercussao: no campo da ortodoxia,
The theory of wages (1932) de John Hicks e Theory of unemployment (1933) de Arthur
Pigou; rompendo com essa tradigdo, The general theory of employment, interest and
money (1936) de John Maynard Keynes e Essays in the theory of employment (1937) de
Joan Robinson.

Hicks acreditava que o sindicalismo tinha introduzido uma rigidez para baixo da
taxa salarial no Reino Unido e tinha obtido um substancial ganho salarial acima do nivel
competitivo apds a I Guerra Mundial. Isto se devia, em parte, a formacdo de um corpo
centralizado de negociagdo em nome de trabalhadores e administradores num amplo
espectro de industrias. Outra influéncia envolvia o papel do governo, tanto por meio de
comités para a definicdo de salarios como por meio do seguro-desemprego, o qual
acarretava uma disposi¢do para que vagas de emprego com saldrios abaixo das taxas
prevalecentes ndo fossem consideradas adequadas. O efeito foi fortalecer a escalada
sindical apesar de o desemprego aumentar em certos momentos da década de 1920.
Mas, o desemprego se tornou pior em razao do retorno ao padrdo-ouro em abril de 1925
com a mesma paridade anterior & I Guerra Mundial, o que sobrevalorizou a libra
esterlina. Hicks estava convencido de que a acdo dos sindicatos no sentido de obter
ganhos salariais acarretava desemprego e compelia a introducao de fungdes de produgado
dirigidas para substituir os trabalhadores (economizar trabalho). Ele se mostrou cético
em seus comentarios, mas nao propos reformas.

Pigou fez o esfor¢o mais elaborado, entre os economistas ingleses herdeiros da
tradicdo neoclassica, para provar a tendéncia ao pleno emprego. Em Theory of
unemployment, afirmou que num sistema de concorréncia completamente livre a taxa de
salarios deveria variar de acordo com a demanda de trabalho, configurando uma
situacdo de pleno emprego, mas ressalvou que no mundo real isto ndo acontecia por
causa da atuagdo dos empregadores, dos sindicatos e do governo. Para ele, a deflagdo de
precos (e saldrios) era fundamental para a recuperacdo do consumo e a redu¢do do
desemprego. A explicacdo da depressdo econdmica em curso e da persisténcia do alto
desemprego, mesmo com deflacdo, ndo devia ser buscada no funcionamento dos
mercados, mas na quebra generalizada de confianga em razao de politicas equivocadas.

Explicar o desemprego em massa e sua persisténcia na primeira metade da
década de 1930, marcada por queda da produgdo industrial e do nivel geral dos precos,
era um dos desafios centrais de Keynes na Teoria Geral. Para desconstruir a
argumentacado teorica de Pigou, ele precisou refutar a “Lei de Say” e demonstrar que a
economia ndo tendia naturalmente ao pleno emprego — isto €, para uma situagcdo em que
ndao houvesse desemprego involuntario e em que um aumento da demanda agregada
provocasse elevacao dos precos.

As formulagdes de Keynes introduziram uma nova perspectiva para a
determinagdo do nivel agregado de emprego. Embora o funcionamento normal de uma
“economia monetaria da producdo” seja compativel com a existéncia de uma taxa
reduzida de desemprego (decorrente de friccdes no funcionamento do mercado de
trabalho), ele ofereceu uma argumentacdo convincente para demonstrar que as
expectativas de empresarios e rentistas a respeito da rentabilidade futura de seu capital
podem resultar em decisdes que acarretam uma persistente insuficiéncia de demanda



efetiva, a qual provoca desemprego involuntario mesmo sem a ocorréncia de uma crise
aguda. Em adi¢@o, mostrou o papel fundamental da politica monetaria e, em especial, da
politica fiscal na determinacdo do nivel de emprego; e argumentou que o governo
deveria se esfor¢ar em reduzir o grau de incerteza entre os agentes econdmicos para
evitar quedas bruscas no nivel de atividade economica.

Os Ensaios de Joan Robinson procuraram complementar as formula¢des de
Keynes. Podem ser destacadas trés contribui¢cdes centrais. Primeiro, a andlise do
comportamento das variaveis econdmicas no longo prazo, uma vez que a anilise
keynesiana se concentra no curto prazo (supde que a capacidade produtiva permanece
constante, que o nivel de produtividade do trabalho ndo se altera e que o aumento da
demanda agregada ¢ absorvido pela redu¢do da capacidade ociosa, sem pressionar os
precos). No longo prazo, devem ser considerados os efeitos contraditdrios, por exemplo,
de uma redu¢do da taxa de juros ou de um aumento do gasto publico: de um lado, o
estimulo ao investimento produtivo pode resultar em ganhos de produtividade que
permitem diminuir a demanda das empresas por mais trabalhadores; por outro, ¢
provavel que ocorra geragdo de empregos se houver expansao da indistria produtora de
bens de capital. Conclusdo: ndo se pode predizer o resultado liquido sobre o nivel de
emprego sem levar em conta os efeitos no longo prazo sobre a produtividade do
trabalho, a distribuicdo de renda, a propensdo a consumir € a poupar, ou mesmo o
padrao tecnologico.

A segunda contribui¢do diz respeito a andlise do desemprego “disfarcado”. Joan
Robinson ndo se refere apenas a existéncia de pessoas subempregadas, ou ocupacdes
claramente precarias, fendmeno comum na década de 1930 em paises industrializados.
Refere-se também ao desperdicio de capacidades produtivas, em razdo do emprego de
trabalhadores qualificados em ocupagdes de baixa produtividade. E a terceira
contribuicdo se refere aos equivocos das politicas ortodoxas receitadas pelos
neoclassicos (tais como as focadas no lado da oferta de mao de obra), que ela compara a
remédios que ndo atacam as verdadeiras causas da doenca e oferecem solugdes ilusorias
ou paliativas para problemas agudos que acabam se tornando crdonicos.

Outro economista cuja contribuicdo foi fundamental para refutar a teoria
neoclassica ¢ Michal Kalecki, que formulou as bases do principio da demanda efetiva
com uma abordagem propria. No artigo Three ways to full employment (1944), ao
examinar os determinantes do comportamento ciclico da economia capitalista, explicou
que o pleno emprego s6 poderia ser mantido se 0 governo interviesse na economia por
meio de investimento em infraestrutura ou subsidio ao consumo popular (gerando
déficit publico), de incentivos ao investimento privado (reduzindo a taxa de juros,
cortando impostos ou dando subsidios) e de politicas de redistribuicdo de renda (via
tributacdo, elevagao dos saldrios ou transferéncia de renda).

Contudo, em Political aspects of full employment, publicado em 1943, Kalecki
argumentou que ¢ falsa a crenca de que um governo democratico adotaria politicas
macroecondmicas direcionadas a manter o pleno emprego desde que disponha dos
instrumentos necessarios para tal. Em geral, os empresarios veem o desemprego como
um elemento disciplinador da forga de trabalho e preferem apoiar politicas para manter
a estabilidade monetaria do que medidas destinadas a eliminar o desemprego. Para ele,
os interesses contrarios a elevacdo dos salarios levam a formagdo de influentes blocos
politicos, que assumem um discurso conservador, segundo o qual estimulos a demanda
efetiva ndo s6 sdo indcuos como ocasionam mais inflacdo, sendo prudente o governo
adotar uma politica ortodoxa comprometida com a austeridade fiscal.



A revolugdo keynesiana inspirou o enfoque radical de Lord Beveridge para
combater o problema do desemprego. Em Full employment in a free society (1945), ele
formulou um modelo de economia “administrada” que funcionaria em uma sociedade
democratica, com restricdo ao livre arbitrio das empresas e fortalecimento da
negociag¢do coletiva. Tendo definido o pleno emprego como uma situagdo em que o
numero de vagas a serem preenchidas ¢ sempre maior do que o nimero de pessoas
desempregadas, argumentou que ¢ aceitdvel uma taxa residual de desemprego (até 3%
da forga de trabalho) porque o equilibrio entre oferta e demanda por trabalho nao ¢ um
processo automatico e instantdneo, mas desde que o desempregado tenha a expectativa
de que ndo vai ficar muito tempo sem emprego. As trés condigdes basicas para alcangar
o pleno emprego, para ele, seriam: a) nivel adequado de demanda efetiva (incluindo o
consumo, o investimento privado e o gasto publico) para manter a renda nacional num
patamar que assegure trabalho para todos; b) locacdo controlada de novos
empreendimentos (com preferéncia para as pequenas empresas) de modo a permitir uma
oferta de empregos adequada em cada regido do pais; e c) mobilidade do trabalho
organizada para ajustar melhor a oferta e a demanda de trabalho (em especial,
oportunidades de emprego para jovens entrando no mercado de trabalho e transferéncias
forcadas para desempregados sem chance de obter um emprego naquela regido). Ou
seja, era preciso intervir nas for¢as de mercado, com medidas simultaneas pelo lado da
oferta e da demanda.

Em suma, a partir da década de 1930, em razdo de mudancas qualitativas na
dindmica econdmica e no papel do Estado, modificaram-se tanto o discurso sobre as
causas do desemprego quanto o receitudrio para combaté-lo e minimizar seus efeitos.
Quando a realidade da crise econdmica e social insistiu em contrariar as formulacdes
teoricas sobre os mecanismos de recuperagdo da atividade econdmica e o
funcionamento do mercado de trabalho, perderam forca as explicacdes baseadas em
modelos abstratos e surgiram novas hipoteses sobre a conduta dos agentes econdmicos.
No debate académico, foi preciso explicar por que o mercado de trabalho ndo tende
normalmente para uma situagdo de equilibrio proxima do pleno emprego.

A necessidade de inovar no campo das politicas econdmicas e sociais levou os
governos das nagdes mais ricas a criar instrumentos de estimulo a atividade economica
e de regulacdo da concorréncia, assim como programas de amplo combate ao
desemprego, e a organizar um sistema publico de protecdo social — o que resultou numa
redefinicdo do papel do Estado na economia e das relacdes entre Estado e sociedade
(BELLUZZO, 2004). Porém, o compromisso politico com o pleno emprego encontrou
resisténcias. A aprovacdo do Full Employment Act of 1946 nos EUA, um marco na
discussdo da questdo, legitimou a adoc¢do de politicas macroecondmicas
compromissadas com a geracdo de empregos, mas condicionadas ao controle da
inflagdo e a supervisdo dos gastos da Unido.

E importante ressaltar que, embora a construgdo politica do pleno emprego
dependesse da capacidade de intervengdo estatal na economia e da regulagdo publica do
mercado de trabalho, havia discordancias a respeito da maneira mais apropriada de
intervir. Nos EUA, ao defender a ado¢do de uma politica macroecondmica keynesiana,
Abba Lerner (The economics of employment, 1951) centrou a discussdao na necessidade
de uma gestdo das finangas publicas funcional a manuten¢do do pleno emprego e da
estabilidade de precos, enfatizando as vantagens do governo regular a economia e,
inclusive, validando a geragdo direta de empregos no setor publico.



Contudo, ao longo dos anos 1950, voltou a predominar nos EUA (em contraste
com o Reino Unido e outros paises europeus) a ‘“sabedoria convencional” de que
bastaria um crescimento econdmico vigoroso para sustentar o pleno emprego, cabendo
ao setor privado a responsabilidade de expandir os negdcios e gerar empregos. Nao
obstante, o gasto publico havia se tornado essencial para manter a prosperidade
econdmica; e as oportunidades de competir no mercado de trabalho ndo eram as
mesmas entre brancos e negros, o que fazia aumentar a desigualdade social. Para os
analistas mais progressistas, seria preciso aumentar o investimento em escolas publicas
e adotar politicas governamentais para reduzir a pobreza (GALBRAITH, 1958).

Em meados da década de 1960, o governo Lyndon Johnson langou a campanha
“guerra contra a pobreza” no contexto de seu projeto de “grande sociedade”. Para
Hyman Minsky (The role of employment policy, 1965), uma estratégia eficaz de
combate a pobreza seria o governo se empenhar em alcangar e manter o pleno emprego,
o que também ajudaria a evitar crises econémicas. Contudo, ele alertou para os riscos de
instabilidade provocados pelo gasto publico e pela expansdo da oferta monetaria na
época e denunciou o equivoco de tentar melhorar a qualificacdo dos trabalhadores
pobres sem antes criar as condi¢cdes para uma geracdo sustentavel de empregos com
remuneracdo digna, para todos os que estivessem disponiveis para o trabalho, tanto no
setor privado como no setor publico. Em especial, ele insistiu na necessidade de
ampliacdo do emprego publico e esclareceu que as medidas adotadas durante o New
Deal eram muito mais eficazes do que as armas escolhidas pelo governo federal naquele
momento para vencer a pobreza (WRAY, 2007).

Convém registrar que a conferéncia geral da Organizagdo Internacional do
Trabalho, na sua 26* sessdo, realizada na Filadélfia em maio de 1944, estabeleceu a
necessidade de execu¢do de programas que resultem no pleno emprego e na elevagdo
dos niveis de vida, assegurando a luta sistematica contra o desemprego e a garantia de
um salario conveniente. Vinte anos depois (na 48" sessdo, realizada em Genebra em
julho de 1964), foi adotada a Convengao n. 122 da OIT, relativa a politica de emprego.
Estabelece que os estados membros devem declarar e aplicar uma politica ativa para a
promog¢do do pleno emprego, com trabalho produtivo e de livre escolha, deixando a
critério de cada governo a definicdo das agdes consideradas eficazes para garantir uma
oferta adequada de mao de obra e para gerar um volume adequado de empregos.

4. 0 DESEMPREGO DE EQUILIBRIO E REFORMULACAO DO CONCEITO
DE PLENO EMPREGO

Depois da II Guerra Mundial, o contexto histérico mudou radicalmente. Basta
citar algumas novidades: a reconstru¢cdo da Europa em meio a instauragdo da “guerra
fria”, o novo sistema monetario internacional fundado na hegemonia do dolar
americano, a constituicdo do Welfare State, a ampliagdo dos direitos inatos a cidadania e
o inicio de uma nova era de desenvolvimento econdomico e social nos paises capitalistas
avangados. Nesse novo contexto, a construgdo tedrica de Keynes, em particular, ganhou
importancia politica ao sugerir um modo de reduzir a instabilidade inerente a economia
de mercado para acabar com o desemprego involuntario e as fortes flutuagdes ciclicas.
Depois da Teoria Geral, manter o pleno emprego parecia uma meta realizavel por meio
de uma politica macroecondmica bem conduzida. Aparentemente, o exército industrial
de reserva descrito por Marx poderia ser bem reduzido e o desemprego ndo precisaria
mais causar pobreza e degradagdo moral.



A prosperidade dos anos de ouro estimulou uma reformulagdo dos termos do
debate académico, que pode ser constatada na mudanca do enfoque tedrico de Nicholas
Kaldor. Em Stability and full employment (1938), ele havia definido o pleno emprego
como uma situagdo em que a oferta de bens e servigos se torna ineldstica devido a plena
ocupacao da capacidade produtiva ou da forca de trabalho. Uma situagdo como essa
dificilmente poderia ser alcangada no curto prazo; e como tal estado seria muito instavel
(por restricdes a ampliacdo da oferta de crédito e de mao de obra), era improvavel a sua
manuten¢do no longo prazo. Posteriormente, nos anos 1950, o quadro mudou, uma vez
que as economias industrializadas passaram a crescer com pleno emprego da forca de
trabalho. Para explicar o fendmeno, Kaldor procurou compatibilizar a analise da
tendéncia de longo prazo com a explicacdo das flutuagdes ciclicas. No seu modelo de
crescimento economico (Capital accumulation and economic growth, 1958), a fungao
investimento (respondendo a variagdes no grau de utilizagdo da capacidade produtiva)
explica como o sistema tende para o pleno emprego, enquanto os mecanismos da
distribuicdo de renda (ao ajustar o nivel de poupanga ao nivel de investimentos) sdo
responsaveis por manter a economia em equilibrio. E as restri¢des ao crescimento com
pleno emprego foram superadas: o progresso técnico eleva a produtividade do trabalho,
a0 passo que o governo tem meios para garantir uma oferta de crédito adequada.

Também na segunda metade dos anos 1950, muitos economistas keynesianos
estavam perplexos com o fato de haver, simultaneamente, inflacdo e desemprego. Em
1958, William Phillips publicou um artigo (The relation between unemployment and the
rate of change of money wage rates in the United Kingdom, 1861-1957) demonstrando
haver uma tendéncia para uma variacao salarial mais elevada quando o desemprego ¢
baixo e uma variacdo menor quando a taxa de desemprego ¢ alta (curva de Phillips).
Embora os salarios tendam a variar com a demanda por trabalhadores, ¢ mais provavel
que os sindicatos resistam a redugdes salariais quando a economia desacelera e que os
empregadores tenham maior dificuldade para resistir a pressdes salariais quando a
economia esta aquecida. A constatagcdo de que para manter uma taxa de salarios estavel
¢ necessaria uma taxa de desemprego superior a 5% levou a conclusdo de que para
manter o pleno emprego deve-se aceitar certo nivel de inflagdo. Inversamente, para que
a inflacdo pudesse ser controlada, seria preciso tolerar um aumento na taxa de
desemprego.

Nos EUA, estudo semelhante feito por Paul Samuelson e Robert Solow
(Analytical aspects of anti-inflationary policy, 1960) argumentou que, para evitar a
inflacdo de precos, a nacdo deveria aceitar uma taxa de desemprego entre 5% e 6%, ao
passo que o pleno emprego causava uma taxa anual de inflagdo entre 4% e 5%. A
existéncia de certos atritos no funcionamento do sistema economico, diziam, inibia o
éxito completo das politicas fiscais e monetarias keynesianas.

No inicio dos anos 1960, a taxa de desemprego nos EUA era maior do que nas
demais nag¢des industrializadas: na Europa e no Japao a taxa de desemprego mantinha-se
abaixo de 2% da forca de trabalho, enquanto nos EUA variava em torno dos 6% — bem
acima do patamar considerado aceitavel (4%) — e colocava em questdo o compromisso
com o pleno emprego. Vérias razdes podiam ser apontadas: divergéncia no ciclo
econdmico, politica macroecondémica inadequada, diferencas demograficas,
descompasso na qualificacdo dos trabalhadores provocado por inovagdes tecnoldgicas,
discriminagdo de minorias raciais. Ao desemprego conjuntural somava-se um
desemprego estrutural. A administragdo Kennedy procurou combinar uma gestdo
macroecondmica de estimulo a demanda agregada com programas focalizados de



qualifica¢do profissional e intermediacdo da mao de obra para retornar a uma trajetoria
de crescimento com pleno emprego (TOBIN, 1996). Mas, ap6s varios esforcos do
governo federal e dos governos estaduais, o desemprego continuava irredutivel. O
crescimento do PIB ndo era capaz de reduzir proporcionalmente a taxa de desemprego.
Segundo Arthur Okun (1962), era requerida uma expansdo econdmica bem mais forte
para produzir um efeito significativo sobre o nivel de emprego (ceteris paribus, para
reduzir a taxa de desemprego em 1 ponto percentual era preciso um aumento de 3
pontos percentuais no PIB, para diminuir o hiato entre o produto potencial e o efetivo).

Influentes economistas norte-americanos passaram a argumentar que o nivel
otimo da atividade econdmica possivel de ser alcancado (apesar das imperfeigdes dos
mercados de bens e da rigidez do mercado de trabalho) deveria ser definido como a
situacdo em que se verifica uma “taxa de desemprego de equilibrio”, aquela consistente
com a estabilidade monetéria (uma taxa de inflacdo baixa e constante). Para Edmund
Phelps (Money-wage dynamics and labor-market equilibrium, 1968), o trade-off entre a
taxa de desemprego e a taxa de inflagdo ¢ superado quando se considera um modelo
macroecondmico dindmico, no qual prevalece um mecanismo adaptativo que conduz o
sistema para um equilibrio no longo prazo. Neste modelo, certo nivel de desemprego ¢
necessario para o equilibrio do sistema.

Nesse contexto, tornou-se necessario relaxar os critérios que definem o pleno
emprego. O principal responsavel pela divulgacdo da nova abordagem foi Milton
Friedman (junto com outros expoentes da escola de Chicago), que se baseou na tradi¢do
neoclassica: a ideia de equilibrio geral de Walras, a nocdo de taxa natural de juros de
Wicksell e a explicacdo sobre a defini¢cdo dos salarios de Hicks. A partir da publicagao
do artigo The role of monetary policy, em 1968, Friedman passou a definir o pleno
emprego como uma situacdo em que se verifica uma “taxa natural de desemprego”, isto
¢, um nivel de desemprego que ndo provoca aceleracao inflacionaria (Non-Accelerating
Inflation Rate of Unemployment — NAIRU). E importante registrar que essa formulago
¢ coerente com 0 movimento da economia norte-americana na época: o nivel médio do
desemprego nos EUA havia baixado de 6,7% da forca de trabalho em 1961 para 3,5%
em 1968-1969, ao passo que a taxa média anual de inflagdo havia subido de 1% para
mais de 5%, no mesmo periodo. De acordo com a abordagem monetarista de Friedman,
o receitudrio keynesiano ¢ ineficaz no longo prazo, uma vez que a taxa de desemprego
tende a retornar ao seu nivel natural. Além disso, o custo de tentar obter alguma reducio
no curto prazo da taxa de desemprego abaixo da taxa natural ¢ a aceleracdo da inflacdo.
Para ele, uma politica de combate ao desemprego s6 pode ser eficaz se baseada em
medidas microecondmicas que aumentem a flexibilidade do mercado de trabalho
(inclusive dos salarios).

Evidentemente, houve reagdes contra esse tipo de enfoque. A principal critica
era que a obsessdo pelo uso de modelos teoricos fundados no postulado de uma
economia em equilibrio afastava a andlise econdmica do mundo real e distorcia a
explicacdo de como variavam o nivel de pregos, o volume de produgdo, o estoque de
capital e a distribui¢do de renda (KALDOR, 1972). Em adi¢do, na década de 1970,
varios fatores tornaram as economias maduras mais instaveis ou desequilibradas.

Entre 1971 e 1973, o sistema monetario internacional baseado no padrdo délar-
ouro ruiu e os pregos das commodities aumentaram de forma expressiva, em especial o
preco do barril de petroéleo. Na Europa ocidental e no Japdo, a inflagdo “rastejante” se
tornou uma inflacdo “galopante” de dois digitos. Isto dificultava a adog¢ao de politicas
anticiclicas baseadas em crédito barato, gasto publico e redu¢do de impostos. Nos EUA,



a proposta de uma politica alternativa (GALBRAITH, 1973), combinando estimulos
fiscais discricionarios com controles de salarios e precos, foi vista como impopular e
como ameaga as liberdades econdmicas. Em 1976, configurou-se um claro dilema para
o governo dos EUA: todos os esfor¢os despendidos para reduzir a taxa de desemprego
(que havia subido de 5,5% em 1974 para 8% em 1975) para um nivel aceitavel usando
politicas de estimulo a demanda agregada tinham resultado em nova pressdo
inflacionaria (pico de 11% em 1974, 9% em 1975). Formou-se um circulo vicioso: as
consequéncias econdmicas e politicas da inflagdo alta tornavam impossivel alcangar o
pleno emprego; e a propria inflagdo agia como causa indireta para o desemprego (reduz
o poder de compra das familias e estimula mais pessoas a procurar emprego). Em 1978,
o governo Carter aprovou o Full Employment and Balanced Growth Act, inviabilizando
politicas keynesianas de estimulo ao crescimento da producao e do emprego, uma vez
que colocava em primeiro plano o equilibrio orcamentério e a estabilidade dos pregos.
Neste contexto, difundiu-se a opinido de que a Teoria Geral ndo podia ser aplicada em
qualquer conjuntura, sendo valida apenas em certas circunstancias.

Um dos principais responsaveis pelo bombardeio a crenga em politicas
keynesianas capazes de assegurar o pleno emprego foi Robert Lucas. Em 1978, no
artigo Unemployment policy, ele argumenta que ndo faz sentido falar em desemprego
involuntario (nem em taxa natural de desemprego) e que o pleno emprego ndo pode ser
definido conceitualmente, nem mesmo medido de forma rigorosa. A abordagem novo-
classica, da qual ¢ um dos principais expoentes, foi além do monetarismo ao afirmar que
a politica macroecondmica ¢ totalmente ineficaz quando usada para reduzir o
desemprego, negando a possibilidade dos trabalhadores ficarem a mercé de uma ilusdo
monetaria (estes aprendem com a experiéncia quais serdo as provaveis consequéncias de
uma politica monetdria expansionista ou contracionista sobre a inflagdo e incorporam
esse conhecimento na negociag¢do salarial ou na busca por um emprego). As unicas
politicas que podem ter um efeito positivo sdo as microecondmicas, tais como: reducio
da pensdo paga aos aposentados, redugdo de encargos sociais pagos pelo empregador,
remocdo de aspectos da legislacdao trabalhista como o salario minimo, melhorias na
intermediagdo da mdo de obra e aprimoramento da qualificagdo profissional. Portanto,
para aliviar o problema sdo recomendadas apenas medidas que atuam no lado da oferta.

O debate académico nesse terreno prosseguiu acalorado. Em oposicdo aos
economistas monetaristas e novo-classicos, os quais acreditavam que para manter baixa
a inflagdo (estabilidade monetéria) era preciso aceitar uma elevacdo permanente da taxa
de desemprego compativel com o equilibrio no longo prazo, os economistas
institucionalistas defendiam ser possivel manter o compromisso com o pleno emprego
sem provocar mais inflagdo. Michael Piore, no artigo Unemployment and inflation: an
alternative view (1979), argumentou que a definigao dos salarios ndo decorre apenas da
interacdo entre oferta e procura, uma vez que o mercado de trabalho ¢ segmentado e que
os sindicatos negociam com as grandes empresas aumentos salariais em fungdo de
ganhos de produtividade. Era possivel reduzir o desemprego sem que isto significasse
escassez de trabalhadores e aumentos de custos para as empresas. Para tal, era
necessario adotar politicas ativas para o mercado de trabalho, que agissem sobre a oferta
de mado de obra, incrementando as politicas de emprego especialmente desenhadas para
os segmentos vulneraveis (por exemplo, os trabalhadores com baixa escolaridade).

Em suma, ap6és a II Guerra Mundial, a medida que se consolidava uma nova
ordem social e se renovavam as formulagdes tedricas no campo da ciéncia econdmica,
foram surgindo novas abordagens sobre o funcionamento do mercado de trabalho. O



novo arranjo institucional (incluindo avangos na legislacdo trabalhista, na negociagdo
coletiva e nas politicas de emprego), o surgimento de novos atores e a atuagdo do
Estado na regulacdo da concorréncia redefiniram os estudos da economia politica na
esfera do trabalho (OFFE, 1985). Importa aqui ressaltar que, até o inicio da década de
1970, o dinamismo na geracdo de empregos, o aumento expressivo dos salarios, a
segmentacdo dos mercados e as pressdes inflaciondrias eram o pano de fundo para as
teorias do desemprego. Estavam em discussdo os critérios que definem a situacdo de
pleno emprego, tendo em vista a diferenca consideravel entre as taxas anuais de
desemprego nos EUA e nos paises europeus mais avangados.

Posteriormente, o compromisso com o pleno emprego foi abandonado num
contexto de profunda transformacdo da economia mundial e retorno de politicas de
cunho liberal. Nos anos 1980, a credibilidade das politicas keynesianas se reduziu
também na Europa e o foco da gestdo macroeconomica se fixou no controle das
pressdes inflaciondrias e das flutuagdes cambiais. Uma das consequéncias do novo
contexto, no ambito do mercado de trabalho, foi a elevacdo das taxas de desemprego
aberto em muitos paises europeus (saltaram para um patamar bem mais elevado que nos
EUA), acompanhada de uma expansao significativa do desemprego de longa duragdo.
Assim, alteraram-se novamente os termos do debate sobre as causas do desemprego e
surgiram novas abordagens preocupadas em definir as politicas mais adequadas para
enfrentar um problema que voltava a ser cronico’. Porém, esses desdobramentos nio
podem ser discutidos nos limites do presente artigo.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A explicag@o das causas do desemprego e a indicacdo das politicas mais eficazes
para sustentar o pleno emprego tém motivado controvérsias recorrentes na historia do
pensamento econdmico. Evidentemente, ndo seria possivel fazer aqui um levantamento
exaustivo de todas as contribui¢des relevantes nesse campo de estudo, nem aprofundar a
analise de cada matriz tedrica. Por isso, o artigo enfatizou alguns aspectos do debate, em
especial: a desconstrucdo da crenga de que o pleno emprego seria o resultado l6gico do
funcionamento normal de uma economia de mercado; a redefinicdo do papel do Estado
na regulacdo do mercado de trabalho e no combate ao desemprego involuntério; e a
reacdo da ortodoxia por meio da ado¢do de um conceito de pleno emprego vinculado a
estabilidade da inflagdo e da critica as politicas economicas keynesianas.

Ficou evidente a dificuldade de didlogo entre enfoques baseados em diferentes
matrizes tedricas. Por exemplo, para Marx o desemprego ¢ condi¢do necessaria para a
reproducdo do modo de produgdo capitalista, enquanto para Marshall ¢ uma disfungao
momentanea no funcionamento do mercado de trabalho ou resulta de uma inadequagao
do trabalhador. Em Keynes, a preocupagdo estd centrada na demanda efetiva e na
necessidade de uma gestdo macroecondémica compromissada com a eliminagdo do
desemprego involuntario, ao passo que em Friedman o empenho em combater o
desemprego tende a gerar uma aceleracdo inflacionaria, sendo necessario definir o pleno
emprego como uma situacao de equilibrio em que ndo ha pressoes salariais.

> Comegam a proliferar explicagdes realcando o impacto da inovagio tecnologica, ou o
desestimulo causado pelo seguro-desemprego, ou os efeitos da instabilidade financeira e da
adocdo de politicas de austeridade fiscal, ou ainda, combinando a analise microeconémica com
a macroecondmica.



Convém acrescentar algumas consideragdes sobre o debate travado neste terreno
académico claramente permeado por interesses econdmicos e politicos. O ponto a
ressaltar se refere ao alcance e influéncia das teorias do desemprego.

As teorias neocléssicas a respeito do funcionamento do mercado de trabalho ndo
explicam satisfatoriamente as causas concretas do desemprego, mas durante muito
tempo tiveram grande influéncia e legitimaram os arranjos institucionais predominantes
na poténcia hegemonica (primeiro na Inglaterra, depois nos EUA), restringindo o papel
do governo nessa area. Na abordagem neoclassica o mercado de trabalho é basicamente
uma construcao tedrica pautada na ideia de forcas em equilibrio, cuja andlise geralmente
abstrai a complexidade das relagdes que resultam de um campo de interagio humana
descentralizado, fragmentado, assimétrico e dindmico. A experiéncia histérica tornou
evidente que o funcionamento do mercado de trabalho ndo corresponde ao que pregam
os modelos tedricos baseados em concorréncia perfeita e em comportamento
padronizado dos agentes, uma vez que tanto as empresas como os trabalhadores tém
acesso restrito as informacgdes, estdo sujeitos a custos de transagdo significativos, podem
ter interesses variados, podem ndo adotar uma racionalidade utilitaria focada em
maximizar beneficios e podem ser obrigados a mudar suas estratégias de agdo em razao
de eventos imprevistos ou circunstanciais.

Entre os seguidores dessa tradi¢do de pensamento, destacam-se trés perspectivas
sobre o desemprego: a) quando a inser¢do ocupacional dos individuos ¢ determinada
livremente por escolhas feitas num mercado de trabalho nio regulado (sem distor¢des
provocadas pela intervencdo estatal), a existéncia voluntaria de trabalhadores sem um
emprego ndo constitui um problema econdmico; b) quando o desemprego esta associado
com o esforco dos trabalhadores em melhorar sua situagdo ocupacional e obter ganhos
salariais, ndo configura um mal em si, mas pode requerer a atengdo do governo para
evitar que a situacdo prejudique o desempenho das empresas; ¢) quando o desemprego €
uma manifestacdo intrinseca de falhas no funcionamento do mercado de trabalho, entdo
sd0 necessarias certas intervengdes corretivas ou mesmo uma mudanga institucional.

E preciso frisar que as teorias que se baseiam nessa abordagem ndo s6 oferecem
uma explicacdo parcial para o fendmeno como sdo inadequadas para explicar o
desemprego em momentos de crise econdmica. As tentativas de representar as relacdes
econdmicas em modelos econométricos ndo tém sido bem-sucedidas e encontram
grande dificuldade de lidar com as diversas configuracdes que um mercado de trabalho
nacional pode assumir. Em geral, tais modelos simplificam demasiadamente a realidade,
confundem o sentido da causalidade dos problemas e subsidiam a formula¢do de
politicas publicas ineficazes para enfrentar o desemprego cronico.

Vale mencionar que o significado econdmico e social do desemprego se alterou
ao longo do tempo. A época de Keynes ¢ diferente daquela de Marx: o surgimento de
grandes corporagdes e de federagdes sindicais trouxe mudangas no funcionamento do
mercado de trabalho nas economias industrializadas, embora ainda prevalecesse o
contrato individual de trabalho e a prote¢do aos trabalhadores avancasse timidamente.
Ap6s a II Guerra Mundial, houve uma ampliagdo consideravel da regulagdo publica dos
mercados, difundiu-se a negociagdo coletiva e foi firmado um compromisso politico
com o pleno emprego em vdarios paises desenvolvidos. Durante trés décadas, a
vulnerabilidade dos trabalhadores diante de flutuagcdes econdomicas diminuiu bastante e
o desemprego tornou-se um fenémeno residual e transitorio. Posteriormente, quando o
desemprego voltou a assombrar parcela expressiva da forca de trabalho, talvez suas
consequéncias ja ndo fossem tdo dramaticas (onde houvesse seguridade social).



O fendmeno do desemprego também se manifesta de modo particular em cada
pais, podendo assumir distintos significados sociais de acordo com os segmentos da
populacdo atingidos e os arranjos institucionais para a protecao dos desempregados. Em
geral, o significado econdémico e social do desemprego estd associado, em grande
medida, ao modo como a questdo ¢ tratada politicamente em cada nacdo. Sempre que
ocorre uma crise econdmica, as sociedades democraticas exigem que seus governos
tomem as medidas necessarias para equacionar o problema, mas sdo poucos 0s que
adotam politicas econdmicas efetivamente compromissadas com o pleno emprego.

Pode-se questionar: se o fendmeno do desemprego se modifica no tempo e no
espago, € correto supor que as diferentes teorias mencionadas tratam do mesmo objeto
de estudo? As teorias do desemprego sao validas apenas para a conjuntura histérica na
qual foram plasmadas? Ou melhor, as explicacdes oferecidas pelas principais escolas de
pensamento econdmico para o desemprego, assim como as recomendacdes de politicas
para atenuar ou resolver o problema, fazem sentido fora do contexto em que foram
formuladas? Ou ainda, como conciliar a reflexdo sobre o desemprego nos termos da
economia politica com a analise focada na dindmica macroecondmica?

Certamente, mudancas no ordenamento institucional, na dindmica demogréfica,
nas estratégias de concorréncia das empresas ou mesmo no regime de acumulagdo, ao
provocarem alteragdes no funcionamento do mercado de trabalho, exigem, de tempos
em tempos, uma reformulacdo das teorias. Ainda assim, as abordagens contemporaneas
continuam se inspirando nas proposi¢des de Marx, Marshall, Keynes, Friedman e outros
expoentes da historia do pensamento econdomico — seja para refutar ou confirmar suas
proposicdes, ou mesmo para delimitar o alcance de suas contribuicdes.
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