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PREFACIO

A relagdo entre educacgio e emprego sempre foi
uma das maiores preocupacdes do planejamento edu-
cacional. Na verdade, uma das razdes principais pela
adogéio de algumas formas de planejamento educacio-
nal em muitos paises foi o desejo de se alcancgar
melhor entrosamente entre os graduados dos diferen-
" tes niveis e setores do sistema de ensino e as neces-
sidades e possibilidades do mercado de trabalho. Du-
rante os ultimos vinte anos, as projecdes das neces-
sidades de forga de trabalho constituiram a base de
muitos planos educacionais, e continuam a desempe-
nhar importante papel no planejamento educacional.
Ao mesmo tempo, a relagiio entre ensino e emprego
ainda € dificultada por diversos problemas: a amplia-
¢do dos sistemas educacionais ultrapassa a capacidade
de absor¢do do mercado de trabalho; o desenvolvi-
mento do ensino desperta expectativas por parte dos
estudantes, e de suas familias, que uma economia de
crescimento mais lento nido pode satisfazer; existe
uma consideravel diferenca na compatibilizacio dos
concludentes com as oportunidades de emprego, entre
regides de um pais, categorias profissionais, tipos de
escolas, etc.

Como resultado, o desemprego ou subemprego de
concludentes -— da escola primdria aos graduados
universitarios — tornou-se um fator de crescente
preocupacio e mesmo de descontentamento politico
potencial, em muitos paises. A situacdo é bastante
séria, a ponto de levantar a questio de que os pla-
nejadores educacionais ainda tenham (se jamais
tiveram) uma compreensiio adequada do pleno alcan-
ce da dinamica do mundo do trabalho, em geral, e
das complexidades dos mercados de trabalho, em par-
ticular. Muito esforco foi realizado por inameros eco-
nomistas, durante os anos recentes, para se chegar
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a uma melhor compreensfic dos problemas do desem-
prego no contexto do desenvolvimento e subdesenvol-
vimento, e nés, do IIPE, sentimos que era mais do
que oportuna a ocasido para elaborar uma avaliacio
critica do estado atual dessa evolugdo, apresentando-a
aos leitores dos Principios de Planejamento Educa-
cional.

Martin Carnoy, renomado economista no campo
do desenvolvimento, atualmente lecionando na Stanford
University, baseou-se tanto em sua ampla experiéncia,
de pesquisa na América Latina e Africa quanto em
suas reflexdes tebricas sobre a relacio entre desen-
volvimento e emprego, para nos fornecer tal avaliacio.
Seu estudo vai consideravelmente além dos aspectos
técnicos e metodolégicos, caracteristicos de alguns dos
modelos anteriores da forga de trabalho no planeja-
mento educacional, colocando os problemas do desem-
prego e subemprego no contexto mais amplo da
conjuntura econdmica, politica e social com a qual
se deparam os paises emergentes. Dessa andlise ori-
ginam-se vérias conclusdes dirigidas aos planejadores.
educacionais, tendentes a estimular um considerivel
nimero de debates e novas consideragdes quanto 2
funcio do planejamento educacional, capacitando-os,
portanto, a melhor enfrentar as complexidades do em-
Prego e subemprego. Apreciei, como estou certo de
que o fardo os leitores desse artigo, a franqueza com
que Carnoy abordou esse problema crucial, indicando-
nos que os problemas da relagdo ensino e emprego
sdo de tal vulto que resistem a solugbes puramente
técnicas e tém de ser vistos no contexto global da

economia politica do desenvolvimento.

Hans N. Weiler
Diretor, IIPE
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INTRODUCAO

H4 dez anos atrds, os economistas dos paises
industrializados consideravam que os mais importantes
estrangulamentos no crescimento econdémico dos paises
emergentes ocorreriam porque faltava-lhes forga de
trabalho «de alto ¢ médio nivel>. O planejamento da
mao-de-obra . foi considerado uma soluclo parcial para
esse problema. Uma década mais tarde, contudo, os
paises nao industrializados enfrentam um aparente
«excessoy» de trabalhadores altamente instruidos; o
nivel médio de escolarizacio da forca de trabalho au-
mentou, 0 mesmo nio ocorrendo com a média instru-
cional da mao-de-obra desempregada. Mais ainda, o
desemprego ndo apresenta sinais de decréscimo, mes-
mo levando em conta que os desempregados — em
média — em teoria estio mais adequadamente pre-
parados para participar do crescimento da economia.

Como exemplo desse problema, a Tabela -1 apre-
senta a evolugdo do desemprego pleno na Ameérica
Latina, entre 1950 e 1965. A Organizacdo dos Estados
Americanos (0O.A.S., 1971, p. 1) descreve a situacéo
da seguinte forma:

«A situacfo geral de emprego na América La-
tina, em seu conjunto, constitui um dos desequilibrios
entre as massas populares e as estruturas econémicas
do hemisfério. O rapido crescimento populacional da
regido, a velocidade da urbanizacio e o alto volume
da forca de trabalho constituem partes de uma com-
plexa situacio sé6cio-econdmica, que pode ser suma-
riamente descrita como crise de emprego, manifestada
parcialmente por uma taxa relativamente alta de
franco emprego — especialmente nas &reas urbanas
— mas também por um vasto subemprego e baixo
indice de participacaoy.

Na Asia, a situacfio € provavelmente pior (Mehta,
1968, p. 24-5):

«Os planos de desenvolvimento industrial dos
paises da ECAFE nio exerceram qualquer impacto
ponderavel sobre a situacfo global do trabalho, e as
oportunidades de emprego permaneceram muito aquém
do crescimento da forga de trabalho. Em alguns pai-
ses, como a India, Paquistio e Ceildo, os contingentes
de reserva de empregados e subempregados, ao fim do
periodo do plano, revelaram-se maiores do que em
seu inicio -— indicando que as novas oportunidades
de emprego nfio acompanharam o crescimento da forga
de trabalho. Tais dados, como se infere prontamente,
indicam que a situacdo no setor de empregos esta
assumindo proporc¢des muito sérias. Na Republica da
Coréia, a despeito de todos os esforgos para a indus-
trializacio, o nimero de pessoas empregadas e sub-
empregadas, aumentou, em 1963, para 703.000 e
2.200.000, respectivamente. Apesar do rapido desen-
volvimento das indistrias de transformacéo nas Fili-
pinas, avalia-se que o nimero total de desemprega-
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"TABELA 1

POPULACAO, FORCA DE TRABALHO E EMPREGO
NA AMERICA LATINA, 1950-65

1950 1955 1960 1965

Populacdo total 151.116 173.104 199.307 229.691
(milhares) )

Taxa de partici- 34,85 34,80 34,70 3460
pacdo (9% da po-
pulacio total

Forga do traba- 52.664 60.240 69.160 79.473
tho (milhares)
Pessoas empre- 49.739 56.077 62.866 70.651

gadas (milhares)

Pessoas subem- 2.925 4.163 6.294 8.822
pregadas (milha-
res)

Taxa de subem- - 5,60 6,90 0,10 11,10
prego (% da for-
ca de trabalho)

Fonte: Organizacio dos Estados Americanos, 1971, p. 2.

dos aumentou de 540.000, em 1959, para 577.600, em
1960, 618.000, em 1961 e €52.000, em 1962. Na India,
estima-se que o ntumero cresceu de 5 milhdes, ao inicio
do 2° Plano de Desenvolvimento, para 9 milhdes, du-
rante o periodo do 3° Plano, e espera-se que seja da
ordem de 9-10 milhdes, ao inicio do periodo do 4°
Plano de Desenvolvimento. Em outros paises, como
a Indonésia, Burma ou Republica do Vietnd, onde os
planos de desenvolvimento permaneceram praticamen-
te inoperantes, devido tanto a instabilidade politica
quanto & séria caréncia de recursos externos e inter-
nos, o impacto do planejamento para o desenvolvi-
‘mento sobre o emprego foi até mesmo menos signi-
ficante».

J4 no inicio da década de 60, o desemprego entre
os concludentes da escola primdria, na Africa Oci-
dental, era muito alto (Callaway, 1961), e depois da
independéncia, com o maior crescimento do ensino,
comegou a penetrar nas profissdes de nivel secundario
e universitdrio, a despeito de sua natureza elitista
(Thias e Carncy, 1969).

Turnham (1971) informa que a faxa de frunco
desemprego, em fins de 1960, era de 13,6 por cento
na Colémbia, 7,9 por cento na Venezuela, 9,8 por
cento na Maldsia, 11,6 por cento nas Filipinas, 15,0
por cento em Sri Lanka, 11,6 por cento em Gana e
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14,9 por cento no Quénia. O indice no Chile, no mesmo
periodo, aproximava-se de 9 por cento (Calvo et al.,
1975), e agora (1976) é de quase 20 por cento (Frank,
1975). Em Porto Rico, na década de 40, 50 e prin-
cipio de 1960, a despeito do rdpido crescimento popu-
lacional e da emigragiio macica, a taxa chegou perto
de 12-14 por cento (Carnocy, 1972). Recentes pesquisas
nas areas urbanas do México (Secretaria de Industrias
y Comercio, 1975) apresentam uma taxa oficial de
pleno desemprego, na Cidade do México, Monterrey e
Guadalajara, da ordem de 8 por cento. B claro que
a maioria dessas cifras foram registradas durante
determinado periodo de tempo (fins de 1960), quando
as condigdes econdmicas nos paises industrializados
eram relativamente hoas e, portanto, a demanda (e
precos) das matérias-primas do Terceiro Mundo (com
exceglo do petroleo e agticar) estavam em alta, em
relagio & situacio em 1974-75.

Os economistas apresentaram muitas razdes para
essas altas taxas de desemprego; de modo geral, atri-
buem 2 falta de capital disponivel, nos paises de baixa
renda, a dificuldade em se criar suficiente ntimero de
empregos para a forga de trabalho ociosa. Tal obsta-
culo é exacerbado, argumenta-se, pelo crescimento
populacional acelerado e baixo nivel educacional (qua-
lificagfio) do grupo com idade para ingressar na forca
de trabalho (o que torna dificil contratar trabalha-
dores e atrair investimentos estrangeiros). De acordo
com essa andlise, a solugdo para o desemprego estd
em incrementar a formacio de capital fisico e inves-
tir no ensino. Um maior afluxo de capital criaria
mais empregos, e mais educacfio reduziria a taxa
de natalidade (mais mulheres instruidas prefeririam
ter menos filhos), fazendo com que a populaclo tivesse
mais acesso ao emprego.

Erabora haja alguma evidéncia de que o aumento
da escolarizaciio para as mulheres realmente reduz oS
indices de fertilidade (Holsinger, 1975; Todaro, 1977),
as taxas de crescimento populacional cairam muito
lentamente, se tanto, nos paises de baixa renda, em
fase de industrializacfio, a despeito de um acréscimo
no nivel médio de escolaridade, entre as mulheres.
Assim, na melhor das hipéteses, o efeito do ensino
sobre o afluxo ac setor do trabalho aparece apenas
a muito longo prazo. Mais ainda, ¢ aumento de capital
por trabalhador, e as altas taxas de crescimento eco-
noémico, nio reduziram a porcentagem de desemprego,
e o maior nivel educacional por assalariado parece
ter feito pouco mais, na drea do desemprego, do que
aumentar o nivel médio de escolaridade entre os de-
gempregados. 1

O fracasso dessas estratégias de desenvolvimento,
visando reduzir o desemprego, levanta sérias questdes
sobre o potencial de qualquer politica educacional des-

1 Para um resumo dessas questdes gerais sobre o desem-
prego, nos palses de baixa renda, vide Barnett, in Ed-
wards, 1974,
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tinada a contribuir, de forma significativa, para a con-
secucdio do pleno emprego e, nesse sentido, alcancar
pleno emprego nas sociedades de baixa renda, sob
uma organizacio de produgfo capitalista.

Nas estratégias desenvolvimentistas das décadas
de 50 e 60, como é natural, a educaciio e os plane-
jadores educacionais deviam desempenhar um papel-
-chave na geragio do desenvolvimento e emprego.
Mas se o ensino ndo atua significantemente para
reduzir o desemprego, pode ocorrer limitagdes no
papel do planejador educaccional, em qualquer estra-
tégia ocupacional. ® uma questio examinada neste
artigo. Analisaremos, se possivel, o que existe quanto
a4 forma pela qual os programas educacionais foram
desenvolvidos nas sociedades capitalistas, e que, apa-
rentemente, fez com que exercesse pouco efeito sobre
o trabalho, nas duas ultimas décadas. Sendo o caso,
a correcio dessas deficiéncias dos programas poderia
tornar a politica educacional um instrumento efetivo
para a diminuicdo do desemprego. Na verdade, grande
parte da literatura recente (vide, por exemplo, Blaug,
1973; Faure et al, 1972) parece implicar em que
alguns problemas do desemprego, especialmente da
méo-de-obra instruida, poderiam ser minorados pelo
aperfeicoamento do sistema educacional e desenvolvi-
mentos tais como maior orientacio agricola, visando
a escolarizacfio nas 4reas rurais (ensino fora da es-
cola), melhor adequaciic do curriculo escolar secun-
ddrio aos empregos disponiveis, etc.

Por outro lado, é provéavel existirem razdes estru-
turais, inerentes ao desenvolvimento capitalista, que
tornem o planejamento educacional um tanto irrele-
vante para o problema do emprego. E é bem possivel
dque o desemprego de pessoas instruidas seja uma
condicdo preferida pelos empregadores urbanos — um
resultado desejavel do investimento estatal na infra-
-estrutura, em seu proveito, apesar de algumas conse-
qiéncias politicas indesejiveis. Em outras palavras,
o continuo e elevado desemprego global, e a emer-
géncia de desempregados instruidos, pode nio consti-
tuir ineficiéncia de um sistema que de ocutra forma
seria. racional, mas um resultado 16gico e desejavel
do fato de se evitar caréncias de trabalho, em todos
os niveis de qualificagfio, e exercer pressdes sobre os
salarios, para baixo, e na produtividade, no sentido
ascendente.

Antes de prosseguirmos na andlise dessas possiveis
relagSes entre educacio e emprego, ¢ das teorias eco-
némicas a elas subjacentes, deveremos nos perguntar
se o desemprego é realmente uma questic importante,
e se o desemprego da forca de trabalho instruida
deve ser considerado separadamente daquele dos nio
qualificados.

E o Desemprego uma Questio Importante?

Embora possa parecer uma questiio retérica, me-
rece discusséio. Blaug (1973) ressalta, por exemplo,
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que o Programa Mundial de Emprego da Organizacio
Internacional do Trabalho (OIT) tinha como objetivo
original persuadir os paises de baixa renda a tornar
o pleno emprego o alvo central da politica econdmica,
mas quando o problema foi estudado pela OIT, tal
objetivo foi alterado para um que «procure enfatizar
a pobreza como o problema crucial do desenvolvi-
mento econdémicoy (p. 2). No relatério da OIT da
Colémbia (IL.O., 1971), a questdo do emprego ¢
redefinida como sendo <«basicamente um problema de
renda inadequada e apenas, em segundo plano, como
de oportunidades de trabalho insuficientes». Em con-
seqiiéncia, o prop6sito ultimo da politica néo consiste
apenas em prover mais empregos, porém maior ni-
mero de cargos da espécie que garanta rendimentos
suficientes para a manutencio de um padrio de vida
razodvel (Blaug, 1973, p. 2-3). Blaug prossegue, ar-
gumentande que a aproximacio, através da renda,
para se avaliar o desemprego, é mais abrangente que
a definicdo tradicional de franco desemprego mais
subemprego (a qual analisaremos abaixo). Além disso,
uma vez adotada essa aproximacfo mais ampla ao
problema do desemprego, o exame da questéio trans-
forma-se numa andlise dos motivos pelos quais os
paises sdo pobres, assim como das razdes pelo baixo
volume de emprego (p. 5).

O argumento de que o problema do desemprego
é realmente um problema de pobreza nio pode ser
negado; em geral, aqueles com maiores probabilidades
de desemprego, sdo 0s que tém maior tendécia a ser
pobres. Do mesmo modo, o desemprego permanente,
por definigdo, é pobreza. Contudo, vale distinguir o
desemprego da baixa renda, como dois componentes
separados da pobreza: se um trabalhador tem rendi-
mentos baixos, mas pelo menos lhe é garantida essa
renda escassa (ajustavel as alteracdes de precos das
mercadorias), todas as semanas e durante todos os
anos de sua vida, pode-se estar certo de que ele e
sua familia jamais passario fome. Remove-se um
elemento importante da pobreza — inseguranca e
medo. Na verdade, esse componente de inseguranca
que acompanha taxas altas e seculares de desemprego
e, ciclicamente, indices ainda mais elevados, néo fica
necessariamente limitado aqueles que sfo pobres.
Como estio verificando os profissionais dos paises de
alta renda, o espectro da falta de rendimentos e os
efeitos psicolégicos dessa condicdio pairam sobre uma
fracio muito alta da populacio, em todos os paises,
com excecio de umas poucas economias capitalistas.
Assim, argumentariamos que a eliminacio do desem-
prego (ou — o que vem a dar na mesma — a garantia
de uma colocacio para todo aquele que deseje tra-
balhar) é em si mesma um importante fator de desen-
volvimento, mesmo naquelas economias onde esse
trabalho garantido significa baixos saldrios.

Né&o apenas o trabalho assegurado —— auséncia de
franco desemprego -—— é um problema separado do
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problema da baixa renda; aparentemente, ¢ muito mais
facil reduzir prontamente o desemprego do que au-
mentar a renda per capita, de forma répida e durante
um longo periodo de tempo. Governos socialistas, tais
como a Bulgéria, China, Cuba, Polonia, Roménia,
URSS e Iugosldvia — todos paises de baixa renda
na época de suas revolugdes — reduziram o desem-
prego de modo relativamente rapido, desde que insti-
tuiram uma politica de empregos garantidos. Por
outro lado, o aumento da renda per capita nesses
paises tem sido uma tarefa mais difieil.

Quando os mais instruidos ficam sem trabalho,
podem ocorrer custos adicionais para a sociedade,
além da ansiedade psicolégica que o desemprego pro-
duz nos desempregados; os custos educacionais reti-
ram da economia recursos reais, alguns dos dquais
suportados diretamente pelos que procuram ensino, e
outros pelos contribuintes em geral (um estudo re-
cente — Jallade, 1974 —, sobre o sistema fiscal
colombiano, contudo, demonstra que as taxas e gastos
governamentais sdo regressivos, de forma que pode-
mos concluir que os relativamente pobres, nos paises
de baixa renda, subsidiam a instrucdo dos relativa-
mente ricos). Além disso, como Coombs (1968) sugere
em seu livro World educational crisis, o desemprego
da forca de trabalho instruida pode constituir uma
ameaca politica 3 ordem estabelecida, o que néo
sucede com os ndo qualificados. Ambos os fatores
(custos e ameaca politica) originaram preocupagdes
quanto ao fracasso em se colocar plenamente todos
os assalariados de maior nivel educacional em traba-
ihos adequados a suas aptiddes.

N&o obstante, a despeito dessas apreensoes, deve-
mos nos perguntar se a disponibilidade de um exército
de reserva de desempregados instruidos é totalmente
disfuncional ou um desperdicio de recursos, mesmo
numa economia de baixa renda, supostamente carente
de trabalho qualificado. Em primeiro lugar, a exis-
téncia do desemprego qualificado significa pressio
sobre os assalariados, no sentido de trabalharem mais
devido ao medo de perder o emprego (substituidos por
outros, mais jovens e mais instruidos). Também exer-
ce pressiio para baixo, sobre os saldrios dos mais
qualificados, e talvez impeca sua elevacdo no mesmo
ritmo em que poderiam esperar, se fosse menor o
suprimento de novos graduados. De qualquer angulo
que se observe, a maior afluéncia de graduados se-
cundéarios e universitdrios — mesmo que nfo possam
ser plenamente empregados — pode servir para au-
mentar a taxa de retorno ao capital fisico ou,
pelo menos, impedir a queda desse retorno. Assim,
é muito provavel que os capitalistas e executivos de
corporagbes nio estejam particularmente interessados
em medidas que solucionem os problemas econdmicos
do desemprego e do excesso de oferta de mio-de-obra
qualificada, uma vez que para eles um excesso de pes-
soal instruido possui algum valor. Temos de reconhecer,
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¢ claro, que uma «oferta excessivas de trabalho alta-
mente adestrado nfo significa necessariamente abun-
dancia de todos os tipos de capacidades requeridas
pelos empregadores; estes ultimos queixam-se, com
freqiiéncia, de que a safra recente de graduados nio
atende as suas necessidades de aptidoes.

BEm resumo, entfio, o desemprego e subemprego,
em si mesmos, sdo importantes questdes isoladas do
problema da pobreza ou mesmo do crescimento eco-
némico, uma vez que tém ramificacoes psicolégicas e
distribucionais que ultrapassam o problema da eficién-
cia da economia. Entretanto, de um ponto de vista,
o desemprego qualificado deveria ser tratado diferen-
temente do desemprego global, j& que podemos afetar
diretamente a direciio do suprimento da forca de tra-
balho instruida, através da politica de despesas publi-
cas (enquanto as diretrizes que afetam o suprimento
da forga de trabalho total tém efeito a muito lon-
go-prazo). Além disso, os desempregados de maior
nivel educacional custaram & scciedade recursos reais
superiores Aaqueles destinados aos ndo qualificados.
Podem, também, representar uma ameaga a estabili-
dade politica de uma sociedade, ao contririo dos tra-
balhadores manuais. Por outro lado, existe uma outra

andlise que — sem negar a possivel validade das
diferencas de custo social para os desempregados
qualificados e os ndo instruidos -— argumenta que o

desemprego dos que possuem maior nivel educacional
representa uma extensio légica de uma politica eco-
ndémica voltada para a maximizacio de lucros. Tal
maximizacio implica na geracdo de um excesso de
oferta de trabalhadores mais especializados, assim
como de menor qualificagio e, nesse sentido, infere
que o desemprego de alto nivel e de baixo nivel ins-
trucional constitui parte e parcela do mesmo proble-
ma: uma politica geral visando criar maior nfimero de
empregos. Portanto, o problema e as solugBes para
o desemprego dos trabalhadores instruidos, nessa
andlise, ndo pode ser isolado do problema do desem-
prego global.

Desemprego e Subemprego

A estimativa tradicional do desemprego, utilizada
pela maioria, dos paises, consiste em relacionar todos
09 desempregados que procuram trabalho durante a
«semana de referénciay da pesquisa sobre emprego.
Chama-se a isso <«franco desemprego». Entretanto,
quando as taxas de franco desemprego sio elevadas,
muitos do que poderiam estar procurando colocagio,
num mercado de trabalho restrito, nio tém incentivos
para fazé-lo. Inexiste forma de determinar o montan-
te desse nGmero, mas podemos medir as taxas de
participagio da forca de trabalho pelo fator tempo:
em perfodos de desemprego relativamente alto, os
indices de participacio da forca de trabalho também
podem cair, fornecendo alguma indicacio quanto ao
nimero de pessoas que sio desestimuladas a ingressar
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na forga de trabalho (vide a Tabela 1, para taxas
de participagdo na América Latina).

As cifras sobre o «franco desempregoy» sio enga-
nosas, erm outros aspectos: primeiro, uma taxa per-
centual de desemprego indica a percentagem de de-
sempregados e das pessoas & procura de trabalho,
numa semana em particular. Embora represente um
indicador percentual de desempregados, em qualquer
semana do ano, nido mede a porcentagem dos que
estdo engajados na forga de trabalho e que ficam
desocupados durante algum tempo, naquele anc. As-
sim, nfo indica a porcentagem da populacdo atingida
pela ansiedade do desemprego, durante periodos va-
riaveis naquele ano. Por exemplo, o periodo de tempo
médio em que alguém fica sem trabalho, nos Estados
Unidos, gira em torno de quinze semanas; em 1974,
quandc o ntimero médio de desempregados nos Esta-
dos Unidos chegou perto de 5 milhdes, 18,3 milhges
ficaram sem trabalhar por algum tempo, durante o
ano (Dollars and sense, 1976, p. 10) — cerca de 22
por cento da forga de trabalho. Em outros termos,
a taxa de «franco desempregos nio determina a por-
centagem da forga de trabalho em atividade durante
uma fragdo do ano. Os dados de 1974 para os Estados
Unidos implicam, por exemplo, em que menos de 80
por cento da populacfio economicamente ativa esteve
empregada, em todo o ano.

Segundo, mesmo estas dltimas cifras nio apreen-
dem inteiramente o problema do «desemprego visivel
e invisivel». Ndo apenas grande parte da mé#o-de-obra
dos paises de baixa renda provavelmente trabalha
menos semanas por ano do que gostaria, como também
muitos nio atingem o nimero integral de horas tra-
balhadas por semana. Quando um relatério sobre em-
prego registra que alguém esteve em atividade na
semana de referéncia, geralmente nio especifica quan-
tas horas semanais aquela pessoa trabalhou. O indi-
viduo pode cumprir dez horas semanalmente e ainda
ser designado como empregado. Esse problema, inci-
dentalmente, nfo se limita aos paises de baixa renda;
nos Estados Unidos, em meados de 1960, cerca de 45
por cento da forga de trabalho operou em regime
parcial (menos de quarenta horas por semana) ou
durante parte do ano (menos de quinze semanas
anuais). Agora, num pais de renda alta, uma fracio
significante desses trabalhadores de meio-periodo, em
atividade durante parte do ano, pode preferir o tra-
balho em regime parcial. ® dificil dizer, sem um plano
experimental, quanto desse subemprego é voluntirio
e involuntario. Quanto mais baixa a renda familiar
média em um pais, mais provdvel que o trabalho em
regime parcial seja involuntirio, uma vez que, na
suposicio de existir uma curva retrocedente da oferta
(uma curva na oferta de trabalho na qual, em certos
niveis salariais, remuneracdes mais elevadas reduzirio
o montante de empregos oferecidos) homens e mu-
theres apresentam maior tendéncia para trabalhar
mais horas e mais semanas quando se encontram na
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pobreza. do que na ocasido em que ja atingiram altos
niveis de consumo.

Terceiro, a definicio de subemprego pode ser am-
pliada para incluir nio apenas aqueles que trabalham
durante menos semanas e horas do que poderiam
desejar, caso estivessem disponiveis empregos em pe-
riodo integral, como também os que exercem atividades
onde nio utilizam plenamente suas aptiddes, ou ainda
aqueles trabalhadores que poderiam produzir mais,
caso seu trabalho fosse organizado de forma diferente.
Como Blaug observa (1973, p. 4), essa é uma defini-
¢do de subemprego sob o ponto de vista da produtivi-
dade, argumentando que, em certo sentido, o traba-
lhador apresenta menor produtividade do que poderia,
caso fosse empregado de forma mais eficiente. A
parte interessante dessa argumentacfio consiste em
suas ramificacées para o potencial humano em opera-
c¢fo, pois Jensen demonstrou (valendo-se de dados de
Inkeles-Smith: Inkeles e Smith, 1974) que os traba-
lhadores aumentam seu Q.I. trabalhando em fabricas,
a0 passo que nfdo o conseguem na atividade agricola
ou em oficios urbancs nao industriais. Se esses resul-
tados estdo certos, implicam em que grandes seg-
mentos populacionais dos paises de baixa renda néo
sdo apenas subempregados porque trabalham em seto-
reg tradicionais (onde poderiam produzir mais sob
uma organizacio do trabalho mais <«modernay), mas
por nio concretizarem seus niveis de desenvolvimento
potencial, porque o tipo de atividade que executam
aparentemente requer padrdes de raciocinio relativa-
mente mais simples, comparados aos que seriam capa-
zes de apresentar.

Quarto, a natureza do desemprego pode ser dife-
rente para os instruidos, em relacio aos carentes
de ensino. Podemos verificar que os desempregados
de alto nivel educacional sfo, em média, mais jovens
que os menos qualificados; o desemprego da méo-de-~
-obra educada pode ocorrer, basicamente, no periodo
imediatamente posterior & graduacfio, e constituir um
periodo de <«busca» de um. emprego condizente com
as expectativas do graduado. Trata-se de uma decisédo
inteiramente racional e de um investimento de sua
parte, especialmente se o primeiro trabalho constitui
um determinante importante para empregos posterio-
res. Evidentemente, deveriamos distinguir entre o
desemprego representado pela procura de «bonsy em-
pregos e aguele resultante de uma suspensido tempo-
raria de um trabalho que o assalariado deseja manter.

A Distribuicdo do Desemprego

Embora as taxas de desemprego, nas sociedades
nio industrializadas, sejam elevadas e incluam os
individuos altamente escolarizados, o franco desem-
prego € aparentemente mais baixo entre as pessoas
de alto nivel educacional do que entre os menos
instruidos. Isso seria particularmente verdadeirc se

analisarmos os indices de desemprego dentro de gru-
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pos etdrios (Blaug, 1973, p. 9-11; Blaug et al, 1969).
Parece que a procura do trabalho mais especializado
cresce mais rapidamente do que a demanda da méo-
-de-obra. menocs qualificada; os empregadores substi-
tuem os trabalhadores menos escolarizados pelos mais
instruidos, dentro de uma razfio capital-trabalho des-
cendente. 2 Nessas condicdes, podemos presumir que
hia maior probabilidade de incidéncia de franco de-
semprego entre alguns grupos populacionais do que
em outros, e que a eliminacio do desemprego origina
conseqiiéncias distribucionais.

Primeiro, a origem social constitui um importante
fator determinante do volume de escolarizacio que a
pessoa. obtém. Se é o pobre que tende a obter um
nivel de ensino inferior, e os ricos os mais elevados,
o franco desemprego atinge os pobres mais duramente
do que os ricos. O indice de inatividade é geralmente
mais baixo entre os mais escolarizados do que entre
os menos instruidos.

Segundo, ¢ franco desemprego atinge as pessoas
de diferentes classes sociais, com o mesmo nivel edu-
cacional, de forma diversa. Os que pertencem as classes
sociais inferiores tém maior probabilidade de ficar
desempregados do que os procedentes de classes sociais
mais elevadas, mesmo quando possuem o mesmo nu-
mero de anos de ensino (Carnoy, Sack e Thias, 1976).
Parte desse efeito deve-se aos tipos de escolas fre-
giientadas pelas vdrias classes sociais: as criangas de
familias abastadas ingressam em escolas particulares
ou nas melhores escolas publicas e universidades
(urbanas ou suburbanas, de alto custo), enquanto as
criancas mais pobres frequentam escolas rurais ou
provinciais (Mwaniki, 1973). Os empregadores, quan-
do tém escolha, geralmente preferem os primeiros
aog ultimos. Isso se deve em parte, também, as liga-
¢bes com o mercado de trabalho, pouco desenvolvidas
pelas familias pobres.

Além da disseminacio do franco desemprego,
existe evidéncia, de que pessoas com mehor grau de
instrucdo — aquelas procedentes de classes sociais
inferiores - trabalham menos horas por semana, e
menos semanas por ano, do que as dotadas de maior
nivel educacional (Eckaus, 1973). Mesmo ao nivel
universitario, as profissbes geralmente associadas aos
estudantes da classe média baixa, tais como pedago-
gia e humanidades, requerem menos horas de traba-
lho por ano do que aquelas ministradas nas facul-
dades das classes sociais mais elevadas, tais como

2 Carnoy e Marenbach, 1975. Mostramos que a taxa de
retorno ao ensino priméario nos Estados Unidos diminuiu,
apesar de um decréscimo do ntmero absoluto de pessoas
com instrucio priméaria, na forca de trabalho, enquanto
o indice de retorno com relacdo ao colégio permaneceu
estavel, e a porcentagem de retorno relativa a universidade
elevou-se - (possuimos dados sobre rendas de graduados
pelas universidades apenas para o perfodo de 1959-69), a
despeito do rdpido aumento do nimero de pessoas com
esse nivel de ensino na forca de trabalho.
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engenharia e medicina (Carnoy, 1975). Os que obtém
mais instrugdo e ensino de maior prestigio tém acesso
a empregos que nio somente sio melhor remunera-
dos por hora, como requerem (ou permitem) que
trabalhem mais horas. Os individuos mais instruidos,
portanto, nio apenas tém maior oportunidade de
conseguir trabalho, como mais probabilidade de con-
seguir empregos que lhes permitem obter maiores
rendimentos, através de maior volume de trabalho.

Finalmente, devemos reconhecer a existéncia de
uma porcentagem significativa de desemprego entre
os jovens (15-24 anos de idade), e isso afeta de
forma ponderavel nossas estimativas da relacio entre
educacio e desemprego, uma vez que o0s jovens sio
mais instruidos do que os integrantes mais velhos da

forga de trabalho (Blaug, 1973). B verdade que os.

jovens tém poucas responsabilidades familiares e,
portanto, deveriam apresentar menor ansiedade gquan-
to ao fato de ficarem inativos. Desse modo, os pla-
nejadores poderiam argumentar que o custo social
(como o apresentamos) do desemprego seria consi-
deravelmente maig baixo caso este fosse imparcial-
mente distribuido sobre todos os grupos etdrios.
Nesse sentido, o sistema econdémico parece racional
ao destinar maior risco de desemprego Aaqueles que
sofrem menos com a inatividade. Esse padrio de de-
semprego, contudo, apresenta importantes implicactes
para o planejamento educacional, como veremos: taxas
elevadas de desemprego e subemprego, entre a ju-
ventude, significam que o custo da obtencdo de ensino
adicional também ¢é mais baixo, produzindo mais
pressio no sentido da ampliacio do sistema escolar,
elevando a escolaridade média dos desempregados e
aumentando o volume da forca de trabalho qualificada
(parcialmente empregada).

Com todas essas nocdes de desemprego, subem-
prego e distribuicio do desemprego assediando nossa
anilise, o planejador pode perguntar-se como enfren-
tar o problema do emprego. Estamos sugerindo que
o planejador tenha em mente os custos sociais do
desemprego, do ponto de vista humano: que tipos
de medidas econdmicas ajudam todo o povo, numa
determinada sociedade de baixa renda, a obter fluxos
de rendimentos seguros, procedentes do trabalho, per-
mitindo-lhe trabalhar todo o tempo, caso deseje fazé-lo?
Isso, obviamente, nio soluciona o problema das baixas
rendas e da satisfacio do trabalhador, uma vez que
a remuneracio atribuida a esse emprego em regime
integral pode ser infima e a atividade dificil e inde-
sejdvel. Nem resolve ¢ problema do baixo consumo
per capita, ji que, como em Cuba, pode haver dis-
ponibilidade de trabalho e saldrios razoavelmente
elevados, mas relativamente pouca disponibilidade de
bens de consumo. N#o obstante, o pleno emprego,
sustentamos, reduz o importante elemento de medo/
ansiedade dos trabalhadores (possivelmente também
diminuindo a produtividade) inerente a um mercado
de trabalho de alto desemprego (supomos que o
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pleno emprego poderia atenuar as taxas de rotativi-
dade ou, pelo menos, a ansiedade associada & rota-
tividade, quando os periodos de oferta de trabalho
coincidem com uma situacio de elevado desemprego).
E, enquanto uma politica de pleno emprego pode
reduzir a produtividade média, provavelmente existem
outras formas mais humanas de incremento da pro-
ducio do que ameacar os trabalhadores com demis-
s6es. Do mesmo modo, o problema das condi¢des de
trabalho e da satisfacdo do trabalhador pode ser
tratado independentemente da questio do desemprego.

Qual o Papel do Planejamento Educacional na
Solucdo do Problema do Desemprego e Subemprego?

Tendo esses objetivos em mente, o que pode
fazer o planejador educacional para aperfeicoar a
situacdo do emprego, numa scociedade de baixa ren-
da? Argumentaremos que a resposta a essa questio
reside, em grande parte, na concepcio que o plane-
jador tem do funcionamento da economia e da conhse-
qilente natureza dos mercados de trabalho.

Por um lado, podemos supor que o desenvolvi-
mento capitalista €é inerentemente benéfico, numa
forma, tecnicamente deterministica, a todos aqueles
que vivem e trabalham nesse contexto econdémico.
Considerariamos, entdo, que as distorc¢des da econo-
mia e do mercado de trabalho constituem as causas
principais do desemprego, e que a ineficiéncia dos
investimentos publicos representa um determinante
bésico do desemprego/subemprego educacional. Com
base nessas suposi¢des, pode-se responsabilizar o
plano de ensino pelo desemprego, nos seguintes as-
pectos: (a) aceleracio da migracio para as cidades,
provendo-se educacfio geral nas &reas rurais, ensino
inutil para o aumento da producio agricola, mas que
aumenta expectativas de trabalho e renda que nio
podem ser satisfeitas nas zonas rurais; (b) <«excesso
de instrucfdo», relativamente aos empregos que oS
individuos podem obter, de forma dque efetivamente
permanecam fora da forca de trabalho durante longos
periodos de tempo, ao invés de aceitarem trabalhos
abaixo de suas expectativas; e (c) «ensino inade-
quado», a fim de que nfo possam encontrar em-
pregos proporcionais a suas aptiddes, adquiridas na
escola. O planejador, por seu lado, pode contribuir
para a diminuiciio do desemprego dos individuos ins-
truidos através de (a) criacio de ensino a baixo custo,
adequado ao grande nimero de empregos de baixo
nivel da economia (particularmente atividades rurais),
dessa, forma reduzindo (ou modificando) as expecta-
tivas dos diplomados; (b) limitando o namero de
graduados emergentes de instituicdes educacionais; e
(¢) promovendo (através do planejamento) uma
melhor compatibilizacio entre aptidées de nivel . su-
perior, necessarias & economia, e aquelas ensinadas
nas escolas (Blaug, 1973; Emmerij, 1972).

87



Né&o obstante, mesmo sob a hipétese da «racio-
nalidade» capitalista, permanece a séria questio quan-
to & responsabilidade do planejamento educacional
pelo desemprego dos instruidos; na verdade, como
Blaug .ressalta, a desativacio da m#io-de-obra ins-
truida pode ser mais uma questfio de desemprego da
juventude do que o fato dos trabalhadores serem
«excessivamente instruidos»> ou «inadequadamente en-
sinados». A questdo do papel do planejador, entio,
deveria ser transferida para o problema da resoluciio
do desemprego dos jovens.

Numa diferente série de hip6teses acerca do
desenvolvimento capitalista, € resultante estrutura dos
mercados de trabalho, o processo de produgio é orga-
nizado para beneficiar basicamente os possuidores de
capital, executivos e seus aliados burocriticos. A
grande maioria de trabalhadores participantes é ma-
nipulada para cumprir os objetivos desses grupos de
elite. Tais suposigles indicam que o desemprego nio
é produto de distorgbes num sistema de producic, de
outra forma sélido e racional, mas originado pelas
elites capitalistas/burocraticas que procuram maximi-
zar seus préprios lucros. O investimento piblico em
programas educacionais, que parecem ineficientes do
ponto de vista das pessoas pobres e das massas
rurais, geralmente sfo racionais em termos dos obje-
tives capitalista-burocraticos. Sob tais hip6teses, estfio
mal dirigidas as falhas atribuidas & ampliacio do
ensino para os desempregados instruidos, desviando
a atencdo da procura pelas causas reais do desem-
prego, que residem na natureza da produgdo capita-
lista, particularmente na relacéo antagobnica entre
administradores e empregados, e na pressio dos capi-
talistas em favor de uma politica governamental ge-
radcra de excesso de m#o-de-obra ¢ de um superavit
de trabalho qualificado. A expanséo do ensino desti-
nado & forca de trabalho, nesta andlise, nio aumenta
nem diminui o desemprego, de forma significativa;
simplesmente eleva o nivel médio de escolaridade dos
trabalhadores empregados e desempregados. Também
pode modificar a caracteristica do subemprego; este,
nas 4reas rurais (em termos de horas trabalhadas
por ano) desloca-se para um pleno desemprego nas
areas urbanas, e os trabalhadores tornam-se cada vez
mais instruidos (de acordo com suas expectativas) em
relagio ao trabalho que obtém, dessa forma aumen-
tando o «subemprego invisivels urbano.

No restante deste trabalho, analisaremos as
teorias sobre mercado de trabalho em que se apoiam
essas diferentes concepgdes de educacio e desem-
prego, e as diferentes estratégias delas origindrias.

I. TEORIAS SOBRE MERCADOS DE TRABALHO
E DESEMPREGO

O papel da educagio em relagio ao empregd

depende, fundamentalmente, de como concebemos o
funcionamento da economia e seus mercados de tra-
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balho. A fim de se compreender os conceitos dos
economistas quanto ao desemprego, e as estratégias
propostas para eliminéd-lo, precisamos, antes de tudo,
estudar os modelos béasicos que adotam. Apresenta-
mos aqui, sucintamente, trés desses modelos: a teoria
ortodoxa dos mercados de trabalho permanentes, as
teorias dualistas de mercados de trabalho e as teorias
radicais/marxistas particularmente aquela do mercado
de trabalho segmentado e do exército de reserva dos
desempregados.

Teoria Ortodoxa

A teoria ortodoxa, ou neoclissica, do desenvol-
vimento, a despeito do muito que possam dizer aqueles
que enfatizam sua aproximacio empirica, de elimina-
¢do de problemas, tem suas raizes na ideologia capi-
talista e estd intimamente ligada a uma organizacgéio
capitalista de producio idealizada. A maioria dos
economistas ortodoxos, portanto, faz uma aproximacio
ao problema do desenvolvimento considerando-o uma
questio de organizacdo da economia, de uma forma
que se assemelha intimamente a um sistema de livre
empresa, «controlado», caracterizando os que traba-
Iham nesse sistema & semelhanca de trabalhadores,
executivoy e empresirios das economias industriais.
Naturalmente, existem muitos economistas ortodoxos
que reconhecem a ocorréncia de diferencas entre os
problemas de desenvolvimento dos paises nfio indus-
trializados, atualmente em fase de emergéncia, e os
padrdes desenvolvimentistas dos paises industrializa-
dos, h4 um século atrds. Nédo obstante, ha na teoria
ortodoxa uma linearidade explicita e continuidade de
transformacdo: o desenvolvimento é wum processo
linear e continuo, que ocorre de forma incremental.
Isso implica numa aproximacfio n#io histérica a
evolugiio econdmica, considerando-se o problema dos
paises de baixa renda, atualmente, como caréncia
das qualidades que tornam os paises de renda elevada
relativamente ricos. Além disso, o processo de pro-
ducdo, conforme essa teoria, é aquele do qual todos
os individuos participam igualmente e tém livre esco-
lha, embora alguns possam ser <«mais espertosy e
mais «motivadosy do que outros. De qualquer forma,
a, teoria carece de qualquer conflito intrinseco entre
grupos, visto que os interesses e possibilidades indi-
viduais (refletidos no sistema de pregos) dominam
quaisquer vinculos grupais. Igualmente, a teoria con-
sidera as relagdes econdmicas entre os paises capita-
listas como desprovidas de contetido politico — os
paises pobres e ricos negociam como iguais no mer-
cado internacional, governado por precos objetiva-
mente fixos de bens e servigos.

Nesse contexto, a concepc¢fio ortodoxa de empre-
go/desemprego deriva dos conceitos de equilibrio
competitivo e produtividade marginal; no equilibrio
competitivo, a méao-de-obra recebe salarios equivalen-
tes & sua contribuicio marginal para a producio. Se
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houver interferéncia no equilibrio competitivo, tanto
nos produtos de mercado quanto no préprio mercado
de trabalho, distorcendo os custos de investimentos,
pode resultar o desemprego. Em outras palavras,
mais pessoas que podem trabalhar scb os saldrios
vigentes desejarfio fazé-lo, ja que a remuneracio é
superior ao produto marginal dos desempregados.

Nos primeiros modelos desenvolvimentistas orto-
doxos, o trabalho era tratado como entidade homo-
génea, e assim os economistas falavam do produto
marginal da méo-de-obra como se todas as horas de
trabalho humano fossem as mesmas. Entretanto, nas
duas Ultimas décadas, a economia neocldssica incor-
porou diferenciais de aptidées no conceito de trabalho,
através da teoria capital humano. Nessa teoria, o que
se requer ¢ o que € oferecido ao mercado de trabalho
ndo é a forca humana homogénea, mas as carac-
teristicas do trabalhador. O modelo capital humano
pressupde que a capacidade produtiva do individuo,
ou o valor de seu trabalho na estrutura da producio,
é determinado pelo montante dos investimentos em
capital humano gerador de renda. Algumas pessoas
tém melhor satGde, escolarizacio e treinamento. Assim,
o conceito enfoca as decisGes e opcdes do trabalhador
entre os investimentos nas capacidades produtivas, e
as decisdes do empregador individual em contratar
determinadas combinagGes de qualificagdes que integra
a outros investimentos na produciio, aos precos pre-
dominantes para as diversas capacidades produtivas.

Nas explanacbes sobre o desemprego e as solu-
¢Ges para o mesmo, a economia ortodoxa formula o
conceito de trabalho, tanto como horas/homem ho-
mogéneas quanto como capital humano (caracteristi-
cas do trabalhador), e em ambos os casos aceita a
existéncia de leis gerais que se aplicam igualmente
a todos os individuos no mercado de trabalho. Assim,
seja uma hora/homem de trabalho ou um ano de
escolarizacdo, 0 mecanismo do mercado considera
esses fatores (precos) de forma semelhante, em toda
a extensio do mercado de trabalho daquela economia;
supde-se que, num equilibrio competitivo, o mercado
para. horas/homem de trabalho ou para vdrios inves-
timentos em qualificacdes fique «nitido»; caso isso
néo ocorra, infere-se que, em certo sentido, o mercado
que estdo desempregados. Ou seja, dada a existéncia
distorgbes e, se puderem ser eliminadas, alcanga-se o
pleno emprego.

As implicagbes da teoria ortodoxa para uma
estratégia de pleno emprego devem ser claras: o
desemprego é provocado pelas distorgdes da economia;
eliminem-se essas distorgbes e serd atingido o pleno
emprego. Quanto & relagio entre o ensino e o desem-
prego, a teoria ortodoxa, em sua forma mais estrita,
teria de colocar a culpa do desemprego sobre agqueles
que estdo desempregados. Ou seja, dada a existéncia
de desempregoo numa economia, devido a distorcdes
do mercado (provocadas, por exemplo, pela interven-
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cdo inadequada do Estado no sistema econdomico, ou
em virtude da existéncia de monop6lios na produgio)
que estdo além do controle do trabalhador individual,
cada assalariado em potencial teria de enfrentar uma
série de decisGes quanto ao investimento no capital
humano. Se tomarem as decisdes corretas, ingressario
nas fileiras daqueles constantemente empregados, e
caso tomem medidas erradas, engrossardo o contin-
gente dos fregiientemente desempregados. Os inativos,
entdo, sfc aqueles que nfo investiram na série de
caracteristicas «correta», inclusive a quantidade ou
tipo de escolarizagdo adequada que lhes daria uma
alta probabilidade de obtengio de emprego na escala
salarial «distorciday predominante.

Naturalmente, 0 modelo nédo considera os objetivos
do trabalhador simplesmente em termos de probabili-
dades de emprego, pois os individuos nido maximizam
apenas o cargo, mas também a seguranga no tra-
balho e os rendimentos esperados (ou saldrios). Al-
guns preferem ocupacdes onde existe elevada taxa de
desemprego, mas uma oportunidade de conseguirem
altog rendimentos, enquanto outros podem optar por
empregos de menor remuneracio, com boas probabi-
lidades de trabalho permanente (no caso, aqueles com
instrucio primdria). Mesmo assim, no modelo orto-
doxo, os menos instruidos apresentam maiores indices
de desemprego, em relagio aos de maior nivel instru-
cional, em parte porque lhes falta a série adequada
de caracteristicas necessérias para serem contratados,
dadas as condi¢cbes da economia. A soluciio para esse
problema consiste tanto em corrigir as distorcées eco-
ndémicas que produzem o desemprego quanto em
prover trabalhadores dotados das caracteristicas, quan-
tidade e tipo de escolarizacio que venham a aumentar
suas possibilidades de emprego, ou realizar ambas as
correcoes.

Examinamos a questio considerando a maioria
dos recentes relatérios sobre desemprego. Solugoes
desse género foram propostas, comegando com a
«Guerra. contra a Pobrezay, nos Estados Unidos, ha
dez anos atras, na qual recursos macigos foram alo-
cados & escolarizacdo e treinamento da juventude
desempregada (Levin, 1976, apresenta uma excelente
andlise do fracasso da teoria ortodoxa em reduzir o
desemprego durante aquele periodo), e culminando
agora numa  série de relatérios da Organizacio In-
ternacional do Trabalho. Por exemplo (Blaug, 1973,
p. 5-6, resumindo o Relatéric da OIT, da. Colémbia):

“... uma taxa cambial superdimensionada, jun-
tamente com um sistema de quotas de importacgéo e
taxas de juros subsidiadas, reduziram o custo do
capital, enquanto um elaborado sistema de leis tra-
balhistas elevou ¢ prego real do trabalho para os
empregadores. De forma semelhante... a capacidade -
da agricultura para absor¢iio de maiores contingen-
tes de trabalho foi contida. pelo fracasso na subdivi-
sfo das grandes propriedades e conseqiiente promocio
da. agricultura familiar. Finalmente, ¢ de modo ainda
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mais polémico, estabelece [0 relatério da OIT da
Coldmbia] um elo direto entre o problema do emprego
e a distribuicio de renda altamente desigual que
caracteriza a Colémbia, assim como quase todos os
outros paises em desenvolvimento”.

Sobre o desemprego da forga de trabalho instrui-
da, apés criticar o conceito do relatéric da OIT, de
«incompatibilidade» entre as expectativas dos diplo-
mados, geradas por um sistema de ensino tradicional,
e as oportunidades de emprego criadas pelo mercado
de trabalho, Blaug argumenta que o problema real
reside na estrutura salarial da economia; a remune-
racdo da forga de trabalho mais instruida é estabele-
cida em niveis muito elevados pela burocracia gover-
namental (a qual, nio participando da economia de
maximizacfo de lucros, cambial, nfo precisa fixar sa-
larics iguais ao produto marginal). Uma <estrutura
salarial distorcida» conduz, simultaneamente, ac «ex-
cesso de investimento na educacfio» e ao desemprego
da méo-de-obra mais educada.

Assim, as distorgbes originam o desemprego.
Quanto a isso, existe concordancia. Aparentemente,
porém, hé considerdvel divergéncia, na teoria ortodoxa,
quanto as razbes para os individuos investirem em
métcdos que podem manter ou aumentar, ao invés de
reduzir, suas oportunidades de ficarem desempregados.
Por um Ilado, os relatérios da OIT apontam a exis-
téncia de instituigdes (escolas estatais) que sfo dis-
torcGes em si mesmas, criando um produto nfic ade-
quado para o moderno processo de produciic capita-
lista. De outro, Blaug argumenta que os individuos
nio estdo mal orientados em seus investimentos (na
verdade, estdo maximizando suas expectativas sala-
riais), mas que com os saldrios vigentes o sistema
nio pode absorver todos que desejam empregos bem
remunerados.

Existem outras razdes para o investimento incor-
reto: (a) sistemas de informacéo ineficientes, de modo
que os estudantes nfo sabem quais os tipos de tra-
balho disponiveis, tendendo a investir nas qualificacdes
inadequadas; e (b) desequilibrios, ou ajustamentos, na
economia, provecados pelas novas formas de tecno-
logias que levam grandes massas de trabalhadores ao
desemprego porque nio foram treinados para executar
0 novo tipo de trabalho. Ambos os fatores, segundo se
afirma, colocam os estudantes na posiciic de avaliar
incorretamente o valor de determinadas aptidfes. Uma
vez feita a opglo, o estudante tantc pode ficar sem
trabalho quanto, como no segundo caso, encontrar
emprego mas chegar 3 inatividade alguns anos depois,
porque o tipo de funcgdes para as quais foi treinado
tornou-se obsoleto 3.

3 Durante a Revolucio Industrial na Inglaterra, por exems-
plo, os comercidrios eram substituidos a cada década, e
novas categorias de trabalhadores qualificados, tais como
mecénicos, tiveram grande procura, apenas para mais
tarde entrarem em declinio e serem substituidas por
méo-de-obra ainda mais qualificada (Thompson, 1963).
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Nesta andlise das causas do desemprego, e com
base na hipétese da teoria ortodoxa de um mercado
de trabalho estavel, contingentes cada vez mais nu-
merosos de méo-de-obra qualificada. podem e serfo
absorvidos pelo mercado de trabalho caso sua remu-
neracéo decline, em relacic aos salarios de trabalha-
dores menos instruidos. Assim, uma politica adequada
para reduzir o desemprego dos assalariados com
maior nivel educacional consiste em diminuir sua
remuneracio, especialmente no setor publico com seus
altos niveis salariais. Mesmo que isso nio aumente o
emprego, devido & rigidez do mercado de trabalho,
argumenta-se que a longo prazo o efeito das reductes
salariais ser4 sentido na diminuicdio da oferta da
mao-de-obra instruida, uma vez que o retorno para
investimento na educaciio sofrerd4 um declinio. 4 De
forma semelhante, o aumento do custo da escolariza-
Gio para o individuo, fazendo com que ele ou sua
familia suportem uma proporcio crescente do custo
total do ensino, tendera a limitar a oferta do traba-
lho qualificado, em relagic & demanda, reduzindo o
desemprego da. méo-de-obra educada.

Mas, e quanto & relagio entre a expansdo do
ensino e o desemprego global? A teoria ortodoxa
identifica qualquer relacfio entre o crescente nivel
educacional da forga de trabalho e o emprego? Pouco
existe a indicar uma pclitica bem delineada resultante
dessa teoria. Por um lado, os instruidos parecem ter
major prcbabilidade de pleno emprego do que 0s menos
qualificados, especialmente quando os trabalhadores
rurais sdo excluidos da anilise. O fato, porém, nio
deve ser considerado um indicador (embora muitos
planejadores tenham interpretado os dados dessa for-
ma) de que o aumento da média de escolarizacio
acarrete niveis mais baixos de deserr}prego. A medida
em que cresce o numerc do pessoal mais instruido,
relativamente aos cargcs de alto nivel disponiveis, o
valor do ensino superior, em termos de pleno emprego,
entrard em declinio; a teoria ortodoxa prediria esse
resultado. A despeito do declinio em valor, contudo, a
teoria. sustenta, que o crescente investimento na edu-
cacio eleva a taxa de crescimento da economia e,
conseqiientemente, o numero global de empregos dis-
poniveis para tcdos.5 Isso, juntamente com a suposta
diminui¢do da nataslidade, na medida, em que se eleva
a média instrucional das mulheres, constitui o mais
forte argumento isolado da teoria ortodoxa a favor
doe aumento do emprego global, como resultado de
uma evolugio nha média educacional da forca de
trabalho. Ironicamente, de acordo com esse racioci-
nio, o desemprego dos instruidos pode aumentar, en-
quanto a taxa de desemprego total decresce. Isso
depende, em grande parte, do padrdo de investimentos

4 Foi o que aconteceu na Turquia, nas décadas de 30 o
40, quando o governo reduziu os saldrios relativos dos
individuos de nivel educacional mais elevado (Ozelli, 1968).

5 Vide Carnoy, 1977; e Hallak, 1974, para um resumo desses
argumentos.
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na -educacdo: se o nivel médio de escolarizacio da
forga de trabalho scfrer um acréscimo, através de
investimentos macicos no ensino superior, em relacio
aos outros niveis, a andlise ortodoxa prediria haver
maior probabilidade do desemprego entre os indivi-
duos de nivel educacional mais elevado do que se
ocorresse um aumento no nivel médio de escolarizacio,
por meio de investimentos relativamente vclumosos,
aos niveis primério e ginasial.

Tudo parece indicar uma relagio positiva entre
o aumento da escolaridade e o pleno emprego global.
Contudo, a expansdo do ensino, de acordo com a
tecria ortodoxa, pode originar uma, elevacfic dos indices
de emprego (através dos efeitos da natalidade e do
crescimento populacional) ao mesmo tempo em que
aumenta o franco desemprego; a expansiio do ensino
nas reas rurais pode estimular a migracio do campo
para a cidade (Todaro, no prelo), transformando o
subemprego rural em franco desemprego urbano. No-
vamente, a solucdo dada. pela teoria ortodoxa para
esse problema. reside na eliminag¢io das «distorcdess,
que produzem diferenciais de saldrios persistentes,
urbano/rurais e no servigo ptblico. Com a correcio
das taxas cambiais, redugio das tarifas de protecio
4 indlstria e revogacéo dos acordos sindicais coletivos,
os indices salariais nas Areas urbanas deveriam decli-
nar, relativamente & remuneracio agricola, dessa
forma bloqueando o fluxo para as cidades e reduzindo
a taxa de franco desemprego.

Ao se reverem as predigdes e solugbes da teoria
ortodoxa, tem-se pouca davida de que nio haja alguma
validade na analise. ® provavel, por exemplo, que o
aumento do nimero de graduados exerga uma pres-
séo decrescente sobre os saldrios, elevando suas pro-
babilidades de desemprego; a reducio dos salarios do
pessoal de nivel superior, no setor governamental,
como Blaug sugere, provavelmente diminuiria a pres-
s&o sobre as universidades e teria o efeito de reduzir
o desemprego de universitdrios graduados; é provavel
que um melhor aconselhamento nas escolas viesse a
limitar o periodo de espera para a obtencioc de em-
pregos, apés a graduacio dos estudantes; e a reducio
dos saldrics tenderia a aumentar a taxa de emprego.
A restricio dos subsidios ao capital (baixas taxas
de juros, tarifas protecionistas, taxas cambiais pré-
-capital) também poderia desacelerar a adocio de
tecnologia de capital intensivo e incrementar ¢ desen-
volvimento de tecnologia de trabalho intensivo — e,
portanto, geradora de empregos (International Labour
Office, 1971), :

N&o obstante, embora tudo isso possa ser analiti-
camente correto, e as medidas sugeridas, portanto,
proveitosas no sentido de reduzir o desemprego, as
sugestfes da teoria ortodoxa apresentam duas sérias
dificuldades: primeiro, é questionivel se muitas das
solugbes propostas, tais como um melhor ajustamento
entre ¢ curricule e as oportunidades de trabalho, po-
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dem fazer algo mais do que diminuir o desemprego
global e da mao-de-obra instruida, marginal, mesmo
a longo prazo; dispéndio de energia e recursos na
busca desses tipcs de solugho provavelmente constitui-
riam um curse de ag¢fo decepcionante para os plane-
jadores. Segundo, e mais importante, o conceito global
de eliminacéo das «distorcdesy da econgmia e do mer-
cado de trabalho, como base para solucionar o pro-
blema do desemprego, impede o exame da questio
muito mais profunda sobre o porqué da existéncia
dessas supostas distorgdes. O fato de argumentar,
como nos relatérics da OIT, que «uma distribuigéo
de renda mais equitativa venha a contribuir para
aumentar o nivel de emprego, pela alteracio do pa-
drdo de consumo no sentido de maior utilizacic do
trabalho» (Blaug, 1973, p. 6); que a alteragio do
sistema tarifirio, taxas cambiais, assim como das
leis trabalhistas, eleve a oferta de emprego; cu que
uma politica de reducio dos vencimentos dos buro-
cratas governamentais de nivel universitdrio concorra
para desestimular a procura de ensino superiocr, etc.,
nio explica o motivo que originou essas medidas, em
primeiro lugar.

Na, verdade, enquanto a economia ortodoxa parece
evitar as implicagdes politicas das «distorgdesy, estd
realmente adotando wuma concepcio especifica do
papel do Estado no desenvolvimento capitalista;
tal concepcdo, exposta por Schumpeter (1951), sus-
tenta que a burocracia governamental age quase que
inteiramente para seus préprios fins (burocriticos),
interferindo no eficiente funcicnamento de um sistema
de livre empresa politicamente «neutros. Impostos,
taxas cambiais, leis trabalhistas, etc., emanam de
uma. burocracia governamental interferente, de acordo
com sua interpretacio auténoma das necessidades da
sociedade e conforme o que sua lideranca acredita ser
necessdrio para sobreviver politicamente. Assim, a
correcio das distorcdes estd nas mfos dos planejadores
¢ politicos esclarecidos; ou, nos modelos mais ortoxos,
na retirada do governo do mercado de trabalho. As
distorgles, portanto, sfo errcs que podem ser corri-
gidos quando um governo de visio decide fazé-lo. O
desemprego em geral e da méao-de-obra instruida
constituem o resultado desses equivocos; portanto, o
desemprego de qualquer espécie é comsiderado uma
ineficiéncia devida & intervencfio ineficaz do governo
num sistema econdmico de livre-empresa, que de outra
forma seria eficiente. Além disso, a economia ortodoxa
supde que todos tém igual acesso ao Estado causador
de distorcdes; trabalhadores e capitalistas, nas econo-
mias capitalistas, sfio parceiros iguais no processo
politico ‘e econémico. Daf o conceito da origem pura-
mente monetédria da transformacfio tecnolégica e do
desempregoc, e a suposiclio crucial de que o custo do
capital e do trabalho € igual a algum preco neutro
de «equilibrio» baseado numa <«produtividade margi-
naly> de investimentos, objetivamente estabelecida e
com base nos pregos de bens.
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Teorias Dualisticas dos Mercados de Trabalho

Um dos primeiros desafios & concepgdo neoclds-
sica do problema do desenvolvimento foi o conceito
do dualismo econdmico (Boeke, 1953; Higgins, 1959;
Myint, 1964). O dualismo propunha a existéncia de
barreiras ao desenvolvimento que provocavam nao-line-
aridades. Alguns setores da economia eram desenvol-
vidos e outros nfio, e isso nfdo era simplesmente o
resultado da presenga de recursos em uma Aarea € sua
auséncia em ocutra. Mais precisamente, a natureza da
forga de trabalho ou dos corganizadores da producio,
em um setor, era essencialmente diversa de outro; o
fato tornava a evclugio do setor atrasado muito mais
dificil do que subentendido pela teoria neoclédssica.

A origem do dualismo foi considerada inicialmente
como sendo cultural: nos setores de producio «moder-
nosy, ou influenciados pela Europa, os trabalhadores
respondiam aos incentivos salariais como nos paises
industrializados e os mercados de trabalho operavam
de forma semelhante aos mercados de trabalho eurc-
peus. Mas nos setores «tradicionais» os assalariados
nido eram estimulados pela ética capitalista de acumu-
lagdo e competicdo e, assim, trabalhariam apenas o
suficiente para satisfazer as necessidades econtomicas
minimas. O saldrios mais elevados no setor tradicio-
nal, de acordo com essa teoria, criginaram um menor
volume de trabalho por parte dos trabalhadores nacio-
nais. O subemprego nas 4reas rurais resultou do fato
das pesscas nio desejarem, trabalhar com mais afinco,
porque possuiam tudo de que essencialmente precisa-
vam, dentro de seu padrdo de vida cultural. Nesse
sentido, o pleno desemprego foi invencdo dos setores
modernos, capitalistas, uma vez que as comunidades
rurais tradicionais partilhavam o trabalho disponivel
e cuidavam dos incapacitados para as atividades de
producio.

Mas é na versio técnica da economia dual que
encontramos as causas do desemprego e dos diferen-
ciais dos saldrios urbano-rurais discutidas em maior
detalhe. O setor moderno, nessa versio, paga saldrios
relativamente altos e utiliza tecnologia moderna.
Contudo, o setor moderno emprega apenas uma par-
cela diminuta da forga de trabalho. A maioria dos
trabalhadores estd nc setor agricola ou na produgio
de servicos de baixos precos, onde a remuneracio
aproxima-se do nivel de subsisténcia e a tecnologia €
primitiva. e de trabalho intensivo. A esséncia do dua-
lismo tecnolégico reside, portanto, nas tecnologias em-
pregadas nos dois setores: de capital intensivo (im-
portada da Europa) no moderno, que absorve poucos
trabalhadores em relagic ao capital investido, e tec-
nologia de trabalho intensivo do setor tradicional. O
acesso da méio-de-obra ao setor modernc é limitado:
o crescente investimento nessa 4rea produz um nimero
muito baixo de novos empregcs. Ao mesmo tempo,
as poupancas e investimentos no setor tradicional sio
dificultadas, devido ao nivel do trabalho de subsisténcia
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nesse setor e ao comportamento Malthusiano do cres-
cimento populacional.

O dualismo tecnol6gico levou indiretamente a um
modelo de mercado de trabalho de <«competicdo pelo
emprego» (Thurow e Lucas, 1972). De acordo com
esse modelo, a <«produtividade» é um atributoc dos
empregos, niao das pessoas. Aqueles cargos em que
o trabalhador opera com equipamento moderno séo
de alta produtividade, e os assalariados entram em
fila para conseguir esses empregos. Uma vez que um
trabalhador € contratado, as habilidades cognitivas
necessirias para elevar sua produtividade até a pro-
dutividade da funcic sio aprendidas através de pro-
gramas de treinamento formais e informais. O critério
principal utilizado pelos empregadores na selecdo de
candidatos aos empregos é a «treinabilidade». Os tra-
balhadores que possuem as caracteristicas de raga,
sexo, educagio, idade, testes psicolégicos e experiéncia
anterior, que os empregadores sentem que reduzirdo
os custos de treinamento, vdo para a cabeca da fila
e recebem os «melhores» empregos.

O dualismo tecnolégico e o modelo de competicéo
pelo emprego sustentam que os salfrios nfc consti-
tuem do suprimento de maéo-de-obra; o excesso de
oferta nio provoca a queda dos saldrios, uma vez
que estes sfo funcio dos cargos, ndo dos individuos,
e a natureza de um emprego é funcdo da tecnologia
a ele associada. O desemprego, também, é uma fungio
do investimento em capital fisico e da intensividade
desse capital. Assim, o subemprego e o desemprego
dependem da capacidade do setor moderno em absor-
ver a forca de trabalho em empregos modernos, de
periodo integral.

Nesse modelo, a educaciioc desempenha um papel
ambiguo. Por um lado, a méio-de-obra instruida &
mais <«treindvely e, portanto, mais capaz de conseguir
os empregos de periodo integral, permanentes, asso-
ciados ao setor moderno de capital intensivo. Por ou-
tro, o aumento do nivel médio de escolarizacio pouco
efeito exerce sobre o ntmerc de empregos disponiveis
ou sobre a produtividade dos trabalhadores em em-

~ pregos modernos, uma vez que o trabalho nesse setor

depende amplamente do investimento em capital e da
tecnologia (grande parte da qual provém" do exterior),
e nio do nivel educacional dos trabalhadores contrata-
dos, sendo a produtividade uma funcic do cargo, nao
das caracteristicas dos assalariados. A educacido, por-
tanto, produz conseqliéncias distributivas (quem serd
empregado e despedido) mas nfo acelera o crescimento
(exceto, talvez, pela diminuicio dos custos de treina-
mento) ou aumenta as possibilidades de emprego no
setor mocderno., KEssas varidveis sfio determinadas ex-
ternamente a educaciic, geralmente pela tecnologia e
investimento estrangeiros.

Além disso, no modelo de competicio pelo em-
prego, ¢ aumentoe da quantidade de trabalhadores
escolarizados nio afeta os niveis salariais da forgs
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de trabalho instruida. No modelo ortodoxo, a rigidez
salarial e, na verdade, ¢ desemprego (o fracasso do
mercado em reduzir saldarios e desobstruir o mercado
de trabalho) devem ser explicados pela interferéncia
governamental, através das leis de salario minimo e
do reconhecimento dos sindicatcs como possuidores de
direitos de negociacfio coletiva. Isso é considerado uma
distorcido externa que incide no funcicnamento do
mercado de trabalho. O modelo de competigiio pelo
emprego, porém, concebe os saldrios como uma funcio
da maneira pela qual os capitalistas dirigem os mer-
cados de trabalho: identificando certos saldrios com
determinada tecnologia cu caracteristicas do emprego,
o empresario estd relativamente fixo no que deseja
pagar para a execucfio de uma tarefa em particular
e quanto ao nimero de trabalhadores que deseja con-
tratar. A tecnologia escolhida para a producio de
um produto especifico, por seu lado, é estabelecida
basicamente por aquela utilizada para fabricar a mer-
cadoria nos paises altamente industrializados, visto
ser a tecnologia com a qual o capitalista e seus téc-
nicos estdo familiarizados. Portanto, o desemprego é
fungio das decisdes capitalistas, nio das resolucdes
de um governo trabalhista, e a mcdificacio dos tipos
de qualificagbes da forga de trabalho pouca influéncia
tera na mudanca da estrutura salarial cu na quanti-
dade de pessoas empregadas no setor moderno.

A existéncia de uma vasta burocracia paralela a
um setor capitalista moderno relativamente limitado,

na, maioria dos paises de baixa renda — burocracia
que absorve uma alta parcela da forca de trabalho
instruida —, complica a dualidade do modelo de com-

peticdo pelo emprego: como € estabelecida a estrutura
salarial da burocracia? Existe uma «tecnologia» buro-
cratica. importada, que impede a queda dos saldrios
no setor publicc? Em certo sentido, pode-se argu-
mentar que a estrutura salarial e a «tecnclogias da
burocracia puliblica de muitos paises foi herdada dos
antecessores coloniais e, assim, constitui um setor
importado, do tipo modernc. A alteragiio dessa estru-
tura salarial provavelmente demandaria toda uma
nova ordem hierdrquica na burocracia. E, até certo
ponto, a remuneragio nc setor publico pode estar
intimamente vinculada as estruturas salariais do setor
privado moderno, as quais, por seu lado, conforme
esse modelo, slc determinadas pela tecnologia im-
portada. Assim, embora Blaug possa estar certo ao
sugerir que as estruturas salariais do setor publico
devem ser responsabilizadas, em grande parte, por
um <«excesso de ofertay de trabalho instruido, as mes-
mas podem n#o ser independentes de uma organizacio
particular de produgiio de bens e servicos; a recomen-
dacdio de mudanca nos diferenciais salariais do setor
publico pode implicar na modificacfio da tecnologia
empregada, tanto na produgfio de servigos governa-
mentais quanto em bens industriais.
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Teorias Radicais/Marxistas de Producio e
Segmentaciio do Mercado de Trabalho

Ao contririo da teoria ortodoxa e das teorias do
dualismo econdmico, as teorias econémicas radicais *
pressupdem que a relacdo social bésica da producio,
sob o capitalismo, ndo é o mecanismo de precos nem
a tecnologia, mas a relacdo do capitalista com o tra-
balhador, a qual, em condicdes modernas, estd com-
cretizada no relacionamento do trabalho com a admi-
nistracio. Enquanto é do interesse da direcio repre-
sentar essa correspcndéncia como cooperativa, a fim
de convencer a forga de trabalho a comportar-se de
acordo com seus objetivos, segundo a teoria radical
a relacio trabalhc/administracio ¢é essencialmente
antagonista e estd enraizada no conflito inerente ao
capitalista e as classes trabalhadoras quanto ao ex-
cesso de producio.

Em contraste com os modelos ortodoxos, entio,
as teorias radicais sfio explicitamente histéricas, foca-
lizando-se sobre a natureza histérica da luta entre
trabalhadores, detentores e administradores do capi-
tal. Além disso, quando os proprietdrios e os admi-
nistradores do capital ndo séio apenas nacionais, mas
estrangeiros, a teoria inclui a contenda histérica entre
o capital estrangeirc (apoiado por diversas organi-
zagGes militares) e os trabalhadores e camponeses.
Assim, o desenvolvimento constitui um processo his-
térico nio-linear (dialético) enraizado nc conflito de
classes, o qual tenciona modificar a natureza da eco-
nomia e das instituicGes sociais que favorecem uma
classe em detrimento de outra.

O modelo de segmentacio do mercado de trabalho,
derivado da teoria radical, € um sistema de forcas orgé-
nico que restringe as opcles acessiveis aos diferentes
grupos da forga de trabalho. A unidade basica de ana-
lise ndo é mais o individuo e sua livre escolha, mas os
grupos ou categorias que enfrentam objetivamente as
diferentes situagdes do mercado de trabalho que, de
forma sistematica, condicionam suas «preferénciasy e
restringem seu limite de opcles efetive. O comporta-
mento desses grupos ou classes, entdo, condiciona o
desenvolvimento subseqiiente da tecnologia e estrutu-
rag salariais. Os modelos cortodoxos especificam pari-
metros institucionais e a seguir analisam o equilibrio
resultante das escolhas individuais maximizadoras de
rendimentos, dentro desses parimetros. As teorias da
segmentacdo procuram explicar a evclugdo das pré-
prias instituicbes como o produto das interacdes de
grupos ou classes com interesses objetivamente di-
versos, interesses estes determinados pelo desenvol-
vimento anterior das instituicdes.

* O termo «radicals é utilizado pelo autor para se referir a
teorias de inspiracio marxista, como é usual na literatura
americana. (N. do E.)
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A teoria da segmentacio do mercado de trabalho,
portanto, pretende refutar as hipéteses da teoria
ortcdoxa, de que os empregadores que maximizam os
lucrcs avaliam os trabalhadores em termos de suas
caracteristicas individuais, e de que todos os assala-
riados tém um amplo leque de opgles entre empre-
gos e diferentes formas de treinamento. A tecria da
segmentagio sustenta, pelo contrario, que o mercado
de trabalho estd fragmentado em grupos estdveis,
identificAveis mais exatamente pelas caracteristicas
grupais permanentes. Aqueles que se enquadram em
um ou outrc desses grupos possuem diferentes pa-
drdes de vida profissional, derivada nio da escolha
ou avaliacdo individual do trabalhador, mas em
grande parte da estrutura do mercado para determi-
nados tipos de trabalho.

Se o mercado de trabalho é caracterizado por
segmentos, e cada segmento, por seu turno, diversa-
mente remunerado (em saldrios e seguranga no em-
prego), nido tanto por causa das diferencas na «pro-
dutividade marginaly, porém mais devido a fatores
politicos e sociais, os padrbes de emprego nio serido
afetados basicamente por alteracdes na estrutura da
economia (¢ crescimento do setor moderno em relacéio
ao tradicional, por exemplo), nem pelas reformas
educacicnais na distribuicio e niveis de ensino e ou-
trag caracteristicas pessoais, exceto quando essas
transfermagcdes afetam a forga politica dos varios seg-
mentos, particularmente a capacidade dos trabalha-~
dores em cada segmento de aumentar sua segurancga
no emprego durante o curso de sua existéncia, em
relagdo aos trabalhadores de outras seccdes. O em-
prego-desemprego-subemprego na teoria radical, por-
tanto, nfio é basicamente um problema tecnclégico
(crescimentc econdmico), nem uma questio das carac-
teristicas capital humano dos assalariados, mesmo
levando-se em conta que se trata de varidveis impor-
tantes, mas fundamentalmente um problema politico,
dependente da forgca politica, das organizagdes tra-
balhistas em relagdo aos capitalistas e executivos.
O modelo de segmentacio do mercado de trabalho
considera que uma politica de pleno emprego requer
que o trabalho obtenha forca politica em detrimento
dos detentores do capital, a fim de modificar os mé-
todos de contratacio e asg prerrogativas de demissio
dos administradores, assim como os tipos de tecno-
logia adotados para a producfo de bens. Na verdade,
a anilise histérica das teorias da segmentaciio revela
que a segmentacido em si é o resultado de uma
divisio cada vez maior da forga de trabalho (sepa-
rando um grupo do outro), de forma a que os traba-
lhadores entrem em competicio pela seguranca no
trabalho e partitha da quota salarial, ao invés de
unirem-se com os demais assalariados, de outros seg-
mentos, visando & consecucfio. de uma politica de
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pleno emprego e ao aumento do volume da remu-
neracio, relativamente aos retornos de capital. s

A teoria da segmentacio também discorda impli-
citamente do modelo de competicio pelo emprego
quanto ao fato de que a oferta de méo-de-cbra venha
a afetar os niveis salariais e a produtividade. De
acordo com a andlise radical é através da existéncia
de um exército de reserva de desempregados (entrar
na fila) que as reivindicagdes salariais dos trabalha-
dores sio mantidas em baixo nivel e se eleva a pro-
dutividade. Portanto, & do interesse dos capitalistas
e administradores que a economia apresente desem-
prego em todos os niveis de qualificagbes, a fim de
controlar as exigéncias da forga de trabalho e jogar
diferentes grupos de assalariados uns contra os ou-
tros, na busca de seguranga empregaticia e partici-
pacdc no produto salarial. O emprego da forca de
trabalho instruida, nesse modelo, representa uma ex-
tensdo, & crescente parcela do pessoal administrativo,
dos métodos utilizados pelos empregadores para man-
ter sob ccntrole a méo-de-cbra barata, nio-qualificada.
Assim que os escriturdrios e técnicos comecam a
sentir que podem exigir da classe capitalista/gerencial
condicdes de trabalho diversas daguelas sob as quais
operam ¢s industridrios e trabalhadores ndo-qualifi-
cadcs, ocorre um grande aumento no ntmero de
graduados treinados para realizar o trabalho adminis-
trativo, em relacio & quantidade de empregos dispo-
niveis. Os técnicos e burocratas em potencial nfo tém
mais seguranca. quanto as funcdes administrativas,
nem qualquer garantia de trabalho. Scb tais circuns-
tancias, deveremos esperar o declinio das reivindica-
¢des desse grupo de assalariados e de sua forga poli«
tica (Braverman, 1975, capitulo 15).

Sem detalhar os modelos de segmentaciio do mer-
cado de trabalho, que ressaltamos em outro lugar
(Carter e Carnoy, 1974), podemos resumir alguns dos
principais aspectos do sistema. Primeiro, todas as
variantes da segmentacdo pressupdem e procuram
determinar a existéncia de varios tipos de emprego
no mercade de trabalho, cada qual com critérios
diversos para a admissdo, promocdo, métodos de
supervisio, condi¢cbes de trabalho e niveis salariais,
e cada um tendo grupos diferentes no preenchimento
dos cargos. Os varios segmentos foram classificados
como: segmento «primério independente», abrangen-
do fungbes que requerem criatividade e autc-inicia-
tiva por parte dos trabalhadores; segmento «primério
subordinado», incluindo os cargos que exigem confor-
midade a normas externamente impostas (ao contrario
da internaliza¢io de regras necessirias 3 execucio

6 Talvez o melhor exemplo atual da derrota desse pro-
cesso, pelo trabalho organizado, seja o da Suécia, onde os
trabalhadores controlam o Legislativo e tém influéncia
decisiva sobre as prerrogativas dos administradores com
relacio s resolucbes a respeito do emprego. A Suécia,
também, apresenta uma das taxas menos elevadas de
desemprego, entre os pafses capitalistas industrializados.
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das fungles do segmento primdrio independente), e
segmento = «secundérios, dque compreende empregos
requerendo um minimo de treinamento no trabalho,
minimo de qualificacdo e resposta a ordens simples,
diretas.

A principal explanaciio teérica da segmentacio é
aquilo que denominamos variante «contrcle socialy. A
formulacdo mais explicita dessa teoria é apresentada
por Gorden, Reich e Edwards (1973), e Edwards,
Reich e Gordon (1975). As diferencas entre suas
concepgles da segmentaciio e a de Picre (1973) resi-
dem, em grande parte, na rejeicio da hipGtese deste
Gltimo de que a <«produtividade» é basicamente uma
relacio técnica, determinada pela quantidade e tipo
de maquindria disponiveis. Para Gordon, Reich e
Edwards, a «produtividade» est4d baseada, fundamen-
talmente, nas relacdes sociais, e nio em um vinculo
tecnclégico. Na verdade, o préprio desenvolvimento da
tecnologia € refreado pela necessidade de reproduzir
as relagbes sociais existentes. Aqueles cuja renda e
status dependem da manutencio do controle sobre
0 processo de producdc estéio interessados apenas nos
progressos tecnol6gicos que venham a ampliar seu
dominio sobre a mesma.

Na versfio radical do modelo da segmentacio do
mercado de trabalho, entfo, a identidade produtivida-
de/rendimentos é praticamente abandonada, embora
se considere que no mercado secundario de trabalho os
saldrios estejam muito mais ligados & oferta e procura
de mé&o-de-obra do que no mercade primério. A estru-
tura -salarial, nessa teoria, é explicada por fatores
diversos, dependendo de qual versdo for escolhida. Em
todas elas, entretanto, a estrutura salarial é influen-
ciada e dominada basicamente por varidveis exégenas
a4 produtividade individual: discriminacfio sexual, ra-
cismo, costumes, «métodos de dividir e conquistary,
organizacdo da produgdo pelos empregadores, poder
de monopélio, natureza dos mercados de produtos das
empresas, burocracia, consideragdes de status, manu-
tencio da estrutura da classe em face de regras
«discriminativasy, sfo fatores primordiais, nio-huma-
nos, ndo-produtividade, que afetam a estrutura salarial,
entre e dentro dos segmentos do mercado de trabalho.

A questfio da estrutura do emprego, na teoria da
segmentagio do mercado de. trabalho, portanto, des-
loca-se do ambito dcs fatores examinados que afetam
a produtividade para a andlise da prépria estrutura
institucional de sal4rios e empregos e das forcas s6-
cio-politicc-econdémicas que influenciam as alteracGes
estruturais. A teoria implica em que a estrutura do
emprego nio ¢ determinada e nem mesmo necessa-
riamente ligada a ampliacic da produtividade. A cor-
relacio entre a educacio e a experiéncia com o em-
prego, portanto, nio estabelece que mais ensino e mais
pritica contribuam para maior produtividade e pro-
babilidade de trabalho; poertanto, a conexfio entre
essas caracteristicas dos trabalhadores .e o emprego
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nio ¢é. fundamentalmente econdmica (no sentidc de
aumento da producio), mas tende a ser muito mais
sécio-institucicnal.

A teoria da segmentacio vai além, ao sustentar
que, em determinados setores do mercado de trabalho,
tais como o secunddrio, a natureza do mercadc é tal
que o desemprego supera o dos segmentos primario
subordinado e primério independente (Harriscn, 1972);
em outras palavras, empregadcs e empregadores es-
peram freqiientes paralisacSes de trabalho e empre-
gos instiveis, sendo a produciio organizada pelos em-
presiarios com essa «flexibilidade» em mente. Uma
vez institucionalizados tais padrGes, os trabalhadores
comecam a aceitar o desemprego periédico como
género de vida e isso, também, vem reduzir suas
reivindicagdes politicas sobre o sistema. Além do
mais, a relagio da educacio e experiéncia com o
emprego (semanas trabalhadas por ancs e horas de
trabalho por semana) pode ser menos importante no
mercado de trabalho secundario do que no primario,
onde a instrucio e pratica podem determinar o acesso
a empregos de regime integral.

As implicacdes da andlise radical para a politica
de emprego, entdo, sfo diretamente opostas a teoria
ortodoxa, em varios aspectos:

1. Enquanto a tecria ortodoxa sugere que o
desemprego da forga de trabalho nfo-qualifi-
cada representa o resultado das deficiéncias
do ensino e treinamento (preparacio insufi-
ciente para a contratacic), o mcdelo da seg-
mentacio sustenta que o desemprego nio-
-qualificado é conseqiiéncia do tipo de ocu-
Pacdes destinadas aos ndo-qualificadcs: tais
empregos sio intrinsecamente instaveis, a fim
de satisfazer as necessidades dog capitalistas
¢ administradores. Assim, a expansio do
ensino e treinamento daqueles que trabalham
nesse mercado de trabalho «secunddrioy nio
aumentard a prcbabilidade de emprego dos
néo-qualificados.

2. A existéncia de um vasto contingente de forca
de trabalho inativo, origindric da migracio
rural/urbana e da marginalidade urbana,
confcrme o meodele da segmentacdo, nio é
produto de distorgbes no sistema de livre-em-
presa, mas conseqiiéncia das medidas estatais,
coerentes com a pressdo capitalista para ma-
nutencéo de baixos saldrios. Assim, qualquer
tentativa no sentido de adotar-se uma poli-
tica de pleno emprego, a néo ser através da
reducio de salarios dos trabalhadores dos
segmentos primério subcrdinado e secunddrio,
encontrard a oposigio dréstica do capital
industrial.

3. Ainda que os saldrios estejam muito desvalo-
rizados, a teoria radical do mercado de tra-
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balho afirma que o pleno emprego nio pode
ser alcancado: a tecnologia do setor moderno
de vanguarda, importada dos paises j4 desen-
volvidos, estd dirigida contra a forca huma-
na; na verdade, os capitalistas preferem uma
tecnologia. que reduza suas necessidades de
méc-de-obra, ji que o trabalho é uma fonte
constante de conflites de classe e inerente-
mente antagdnica ao objetivo capitalista. Em
conseqiléncia, mesmo quando os saldrios sdo
bastante inferiores, os investidores podem
escolher uma tecnologia que empregue cada
vez menos trabalhadores, para cada délar
marginal investido.

Dessa forma, a politica de emprego, no modelo
da segmentacfc, focaliza a natureza dos mercados
de trabalho e n&c as caracteristicas dos trabalhadores
daqueles mercados. Quando ocorre desemprego na
forca de trabalho instruida, por exemplo, a teoria
da segmentaciic concentra-se na andlise do tipo de
mudanca por que passam os empregos dos conclu-
dentes do ciclo secundario e universitario, ao invés
de examinar a natureza de sua instrucio cu a «in-
compatibilidades entre a educacio e ¢ emprego. Caso
as taxas de desemprego sejam mais elevadas entre
os menos instruidos, a andlise da segmentacgio viria
a estudar os tragos distintivos dos cargos, e nio as
caracteristicas dcs trabalhadcores que desempenham
aqueles trabalhos. Uma politica de pleno emprego,
para qualquer desses grupos, teria de enfrentar a
alteracdo das caracteristicas de emprego das profis-
s0es de cada segmento onde had ocorréncia de alto
desemprego.

Do ponto de vista da teoria radical, isso implica
na focalizagdo sobre as rendas estatais e politicas de
emprego (diretas ou indiretas), todo o tempo, mas
nio — como poderia argumentar a teoria ortodoxa
— porque o Estado esteja interferindo no funciona-
mento regular do sistema de livre-empresa e sim por
tratar-se de uma forga poderosa que ajuda os capi-
talistas na preservacio de seus lucros, em face de
uma forga de trabalho inquieta e das exigéncias tra-
balhistas visando a uma participacdo maicr no su-
peravit. Ao mesmo tempo, o aparato estatal é a
principal arena do conflito politico entre as classes
operarias e camponesas, a classe dos executivos in-
dustriais, a burguesia comercial e os latifundidrios
(em muitos paises, os mais importantes detentores
das propriedades agricolas sio a burguesia industrial
e comercial). B através do aparelho estatal, entio,
que ce evidencia a forca politica dos assalariados de
varios segmentos do mercado de trabalho, e da classe
trebalhadora como um todo, atuando sobre os rendi-
mentos e a seguranga no emprego. A intervencio do
Estado, através de medidas diretas ou indiretas, ar-
gumenta-se, pode modificar (e tem modificado) os
saldrios e condigdes de trabalho dos diferentes grupos,
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muito mais rédpida e significantemente do que as
modificagdes das caracteristicas pessoais dos traba-
Thadores.

Nio devemos considerar, necessariamente, que a
estrutura de empregos é determinada pela espécie de
bens produzidos, especialmente se adotarmos a verséo
de Gordon/Reich/Edwards da teoria da segmentacio;
nessa versdo, a maximizacio dos lucrcs pelos capita-
listas, e nio a eficiéncia do processo produtivo, deter-
mina a organizacic da produgio, a distribuicio do
trabalho e a estrutura do emprego/subemprego/de-
semprego. Assim, a natureza dos empregos e as carac-
teristicas das pessoas que os assumem sio essencial-
mente insepariveis. As caracteristicas profissionais
dos cargos e a escolaridade das pessoas em diferentes
empregos, de acordo com Gordon/Reich/Edwards, séo
muito mais varidveis do que o modelo capital humano
(e os empregadores) nos levaria a crer.

N#o obstante, as mudancas no padrio de inves-
timento e na organizagic do ensino e treinamento
podem ser correlacionadas com alteragbes nos padrdes
de emprego e com o nivel de desemprego/subemprego,
caso as forcas que modificam tanto a educagio quanto
0 emprego os transforme da mesma forma, no mesmo
periodo. Podemos supor que um governo <progressis-
tay venha a alterar o grau de despesas com a educa-
¢fio, a0 mesmo tempo em que segue uma politica de
pleno emprego.

O debate neste capitulo, entretanto, nfo chegou a
abordar a capacidade do ensino, numa estrutura de
emprego inalterada, de modificar os que conseguem
empregos estiveis e aqueles que obtém cargos insté-
veis. A versic Gordon/Reich/Edwards da teoria da
segmentacio constitui uma teoria baseada em classes,
que considera nio apenas as caracteristicas profissio-
nais de empregos, mas examina quais os grupos da
sociedade que tendem a ocupar os diversos tipos de
trabalho. B possivel, embora certamente improvavel,
que o Estado intervenha no sistema educacional, sem
interferir na estrutura empregaticia, a fim de modi-
ficar o carater classe/raga do sistema escola/treina-
meénto. Assim, poderia ser instituida uma politica
através da qual os camponeses e homens e mulheres
da classe operaria fossem admitidos acs niveis mais
elevados do ensinc, em nGmero superior & sua por-
centagem na populacio. Se os métodos de contracio
nio mudam — continuando' os ancs de escolaridade a
constituir importante causa de acesso aos diversos
segmentos do mercado de trabalho — a reformulacic
do acesso & educaciio em prol das diversas classes
sceciais poderia alterar a mobilidade inter-geragles
entre os empregos mais e mencs estdveis, sem pre-
judicar o padrio intra-geragdes dos cargos ocupados.
Naturalmente, nio é facil conceber tal politica sem
a modificagdio dos métodos de produgdo ou, pelo
menos, uma alteraciio radical do poder politico/mili-
tar. Mas é possivel e proveitoso, em teoria, distinguir
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entre mudancas na-mcbilidade inter-geracdes e refor-
mulagbes na distribuicio de empregos (avaliados con-
forme o tempo de atividade por ano) e o papel da
educacéio. em cada uma. dessas alteracgdes. Se a esco-
laridade continua sendo um importante critérioc de

selegdio -profissional,. sen papel na ‘transformacio da
mobilidade € muito mais 16gico do que-a funcio -que
desempenha na modificagio da taxa de desemprego
ou na distribuico de empregos . estdveis/instéveis,
dentro de determinada organizacio de trabalho.

(continua no préximo mitmero)
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