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Resumo

O presente trabalho investiga a importancia das Politicas Publicas de Emprego como forma
de participagcdo estatal na Economia na Alemanha atual. Para isso sdo apresentadas as
teorias econOmicas sobre o mercado de trabalho, na tentativa de compreender o
posicionamento tedrico das mesmas com relacdo a atividade executada pelo governo
daquele pais. As proprias Politicas Publicas de Emprego sdo descritas em detalhe afim de
se obter sua logica adjacente. Devido a percepcdo de que tais teorias ndo sdo suficientes
para compreender a logica dessas atividades, apresentam-se alguns fatores histdricos,
politicos, sociais, socioldgicos e ideoldgicos que remetem a periodos anteriores a
Reunificacdo. Assim, discute-se a construcdo do Estado de Bem-Estar Social, no periodo
pOs-guerra, e sua relevancia na edificacio do arcabouco institucional que serve de base para
as politicas. Ademais, analisa-se brevemente as influéncias da formagdo nacional alema,
bem como da Republica de Weimar e da ascensdo do Nazismo sobre a determinacdo do
comportamento estatal diante das politicas em questdo. Por fim, apontam-se alguns desafios
suscitados pela Unido Européia. Conclui-se que as Politicas Publicas de Emprego possuem
antes uma funcdo de coesdo social na Alemanha, ndo produzindo necessariamente

resultados pareto-eficientes.

Palavras-chave: Politica Publica, Emprego, Mercado de Trabalho, Alemanha.



Abstract

The present work aims to investigate the importance of Labour Market Policies as a form of
State interference in the Economy in Germany nowadays. For this purpose labour market
economic theory is presented, in order to understand their positioning with regard to the
actual activity performed by the government of such country. The Labour Market Policies
themselves are described in detail to obtain its adjacent logic. Due to the perception that
these theories are not sufficient to comprehend the logic of such activities, some historical,
political, sociological and ideological factors from periods prior to the Reunification are
presented. Therefore, the establishment of the Welfare State, in the post-war period, and its
relevance to the edification of the institutional framework that provides the basis for the
policies, are discussed. Furthermore, the influences of the German national formation, as
well as the Weimar Republic and the emergence of Nazism, are analysed considering its
impact over the government’s behaviour on the policies matter. At last, some challenges
brought about by the European Union are pointed out. The work concludes that the Labour
Market Policies have primarily a social cohesion function in Germany, not necessarily

producing pareto-efficient results.

Key-words: Public Policy, Employment, Labour Market, Germany.
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Introducao

A participacdo do Estado na Economia sempre foi objeto de muita discussdo, seja
na academia, no meio politico ou na midia. O grau de interferéncia estatal e sua forma
foram algumas das muitas questdes centrais do debate ao longo dos ultimos 300 anos de
histéria econdmica. Com posicionamentos distintos, os variados arcaboucos tedricos
buscaram formular recomendag¢des para a (ndo) interferéncia do Estado na Economia, e
para justificd-la quando necessdria. Ao estudar as Politicas Publicas de Emprego na
Alemanha, esta dissertacdo procura compreender a intervencdo governamental em um
mercado tdo especial quanto o mercado de trabalho. Busca-se, no decorrer do texto,
contemplar as teorias que dispdem sobre este mercado, bem como entender o que s@o e
qual a finalidade das Politicas Publicas de Emprego. Contudo, o foco central de defesa é
de que, no caso alemao, tais Politicas Publicas possuem motivos ndo econdmicos, como
os de natureza social, os quais justificariam sua existéncia e perpetuacdo. Almeja-se
demonstrar que, enquanto a Alemanha € caracterizada por muitas rupturas ao longo de
sua histdria, suas Politicas Publicas de Emprego fornecem uma estrutura comum e

continua, de onde deriva sua importancia para manutencio da coesao social.

Dessa forma, inicia-se o Capitulo 1 descrevendo brevemente a posi¢do das teorias
classica, marginalista, keynesiana, marxista e institucionalista do mercado de trabalho.
Esse mercado, objeto de agdo das Politicas Publicas de Emprego, seja pelo lado da oferta
ou da demanda, € considerado em diversas linhas teéricas como um mercado singular.
Em parte, pode-se considerar a for¢a de trabalho um fator de produgdo, ou ainda uma
mercadoria como outra qualquer. No entanto, o aumento e retracdo do emprego deste
fator possui um limitante real, a quantidade de trabalhadores existentes em uma
determinada regido, a qual ndo pode ser alterada tdo fécil e rapidamente, j4 que depende
da reprodug@o da massa trabalhadora. Uma vez que o objetivo das Politicas Publicas de
Emprego € facilitar o acesso do trabalhador ao mercado de trabalho, ou criar postos de
emprego ou ainda assistir o trabalhador em momentos de desemprego, ¢ fundamental
explanar acerca deste mercado, inclusive para assimilar os preceitos sob os quais as

politicas publicas sdao elaboradas.



Portanto, o capitulo inicial da dissertacdo dedica-se a compreensdo do
posicionamento tedrico dos cinco principais arcabougos quanto ao mercado de trabalho: o
mercado de trabalho cldssico na visdo de Say, a percepcdo marginalista, o modelo
keynesiano, a perspectiva marxista e o entendimento institucional. Enquanto os classicos
e marginalistas, partindo do lado da oferta da Economia, ndo compreendem o
desemprego como um problema de dificil solu¢cdo, os keynesianos, baseados no lado da
demanda invertem toda a logica de funcionamento do equilibrio dos mercados,
transformando a questdo do emprego uma de suas preocupacdes centrais. Assim, de
maneira breve, podemos dizer que os cldssicos e marginalistas solucionariam o problema
do emprego através da flexibilizacdo de pregos e saldrios. Os keynesianos, em seu turno,
créem que € necessdrio um aumento da demanda agregada para que o aumento do
emprego possa ocorrer. Partindo de uma outra légica, os marxistas compreendem o
problema do emprego dentro do conceito de exército industrial de reserva, sustentando,
dessa maneira, que o desemprego € inerente ao funcionamento do sistema capitalista. Por
fim, os institucionalistas, como o proprio nome aponta, defendem a principalidade das
instituicdes na determinagdo dos fendmenos econdmicos, onde se pode incluir o
desemprego. Para esses ultimos tedricos, sdo justamente as instituicdes que determinam a
melhor abordagem e possibilidade de solucdo dos conflitos de emprego em uma nagao,
de maneira a ndo existir uma solucdo geral e padrdo aplicavel a qualquer contexto. Todas
estas perspectivas tedricas sdo tratadas com mais profundidade no primeiro capitulo, o
qual, contempla, ainda, em sua ultima secdo, algumas peculiaridades da questio do

desemprego na Europa.

Diversas singularidades do mercado de trabalho alemao sdo tratados no Capitulo
2, o qual também apresenta a teoria referente ao objeto central desta dissertacdo, as
Politicas Publicas de Emprego. Inicialmente, define-se politicas sociais, das quais as de
emprego sdo um exemplo. Entdo busca-se apresentar a percep¢do das teorias descritas
quanto a elas. Em um segundo momento, explora-se mais profundamente sua
importancia no mercado de trabalho alemio, ja que € notério o fato de que desde sua
formacao no século XIX até décadas recentes, esta nagdo manteve taxas de desemprego
relativamente mais baixas do que as encontradas nos demais paises europeus. Excetuados

momentos especificos, como a crise entre a primeira e a segunda guerra mundial, e a



recessdo na década de 1970, momentos tais em que o desemprego mundial atingiu taxas
elevadas, a Alemanha manteve sua taxa de desemprego baixa quando analisada sob uma
perspectiva mundial, especialmente no que se refere ao desemprego entre os jovens

(RAMOS, 1997).

Os motivos que levaram a Alemanha se estabelecer enquanto na¢do moderna com
a forte participacao do Estado na vida social, e depois como um modelo de Welfare State,
podem ser compreendidos a partir do processo histérico que envolve a nacdo alema.
Desta maneira, o segundo capitulo da dissertacdo intenta demonstrar, partindo da
defini¢do e finalidade das Politicas Publicas de Emprego, como se estruturou o Estado
Social alemao em dois periodos especificos, entre 1949 e 1989, e apds 1990. O primeiro
periodo em andlise corresponde a edificacdo do Welfare State, cujo tipo de estrutura pode
ser singularmente encontrado na Alemanha Ocidental. Tal modelo é considerado por
muitos um bom modelo de organizagdo do Estado, no que diz respeito a qualidade de
vida e a direitos do cidaddo, uma vez que este tipo de organizagdo estatal assume um
compromisso formal com seus habitantes quanto a manuten¢@o de certo padrdo de vida,
de modo que, em momentos de inforttinio, cabe ao Estado oferecer assisténcia e recursos
aos cidaddos, a fim de que estes possam desfrutar do bem-estar socialmente construido

(OFFE, 1989).

Outras peculiaridades podem ser observadas na Alemanha entre 1949 e 1989.
Ap6s a Segunda Guerra Mundial, a Alemanha foi dividida e veio a ser Reunificada
somente em 1990. A divisdo acarretou ndo somente na existéncia de dois Estados, mas
em sistemas de produgdo distintos. Na Republica Federal Alemda (RFA), no lado
ocidental, vigorou o capitalismo, e construi-se um Estado de Bem-Estar, como ja
mencionado anteriormente. Todavia, as condi¢cdes do mercado de trabalho eram muito
particulares. A guerra significou a morte cerca de 7 milhdes de alemaes (JUDT, 2008), os
quais, na sua maioria, eram mao-de-obra nas industrias em periodos anteriores ao embate
entre as nacdes (SCHREIBER, 2004). As perdas de mdo-de-obra na Alemanha foram tao
significativas que durante as décadas de 1960 e 1970, o governo da RFA importou
trabalhadores, primeiramente da Itdlia, seguidos pela Espanha, e mais tarde da Turquia
(JUDT, Op. Cit). O principal programa de emprego na época consistia em trazer

trabalhadores assalariados para territério da Alemanha Ocidental para que estes



ocupassem posi¢des nas industrias, nos trabalhos menos prestigiados como marcenaria e
técnico eletricista, além da construcdo civil, setor que teve grande importancia no pds-
guerra para a reconstru¢do de moradias para os habitantes e restabelecimento de

patrimodnio histérico (DUARTE, 2005).

Do outro lado da fronteira, na Republica Democratica Alema (RDA), ou ainda na
Alemanha Oriental, vigorou o regime socialista. Isso trouxe implica¢des para o mercado
de trabalho, uma vez que o sistema socialista era operacionalizado por meio de uma
economia centralizada, onde funcionava no pleno-emprego: o Estado fazia toda a
programacdo da producdo e alocava seus trabalhadores de maneira a inexistir o

desemprego.

A questao da Politica Pidblica de Emprego sofreu alteracdes no contexto nacional,
com a Reunificacdo, uma vez que o governo da Republica Federal Alema, que trabalhava
dentro de preceitos capitalistas, incorporou os estados administrados pelo governo da
Republica Democritica Alema, que atuava dentro de preceitos socialistas. Assim,
percebe-se que a Reunificacdo trouxe a Alemanha ndo somente a possibilidade de
restaurar relagdes rompidas, como também uma nova dindmica para o mercado de
trabalho. Esta nova dinamica e a mudanca da l6gica das Politicas Publicas de Emprego

sdo analisadas no periodo atual, ou seja, de 1990 até hoje, ainda no segundo capitulo.

Em especial a Reunificacio da Alemanha, em 1990, trouxe novos desafios aos
pensadores de Politicas Pablicas de Emprego (PPE) devido ao fato de que as nacdes
reunidas eram fundamentalmente diferentes. Imediatamente apds Reunificacdo, a
Alemanha vivenciou um processo migratério interno relevante, em que muitos antigos
moradores da Alemanha Oriental passaram a se estabelecer e procurar emprego na
Alemanha Ocidental. Segundo o Instituto para Prevencdo em Saude (Institut fiir
Gesundheitsprivention — IGP), a migracdo interna atingiu o saldo negativo' de mais de
um milhdo de pessoas que se transferiram do lado oriental para o lado ocidental entre

1990 e 2003 (IGP, 2008).

! Por saldo negativo deve-se entender que j4 estdo descontadas as pessoas que se transfereiram da por¢io
occidental da Alemanha para a regido Oriental.



Além disso, ambas Alemanhas encontravam-se em estagios de desenvolvimento
industrial distintos, especialmente no que se refere a tecnologia e a produtividade. As
taxas de desemprego regionais também divergiam no pais na época da Reunificacgdo,
sendo que na antiga Republica Democratica Alema o desemprego era significativamente
maior (IAB, 2007). O maior desemprego dessa regido alema advém, dentre outros
motivos da crise do final do Regime Socialista, no bloco soviético. Obviamente, do ponto
de vista tedrico, era incongruente a existéncia de desemprego na Republica Democrética
Alema, pois, como foi mencionado, o pleno emprego consistia em um preceito. Nao
obstante, as dificuldades de planejamento, a obsolescéncia do parque industrial da
Alemanha Oriental e sua funcdo na divisdo internacional dentro do Bloco Soviético

contribuiram fundamentalmente para as diferencas existentes.

Finalmente, o terceiro e ultimo capitulo expde alguns dos possiveis determinantes
da escolha alema de elaborar e executar PPEs, mesmo quando ndo se pode provar sua
eficiéncia econdmica, ou ainda se estd comprovada sua ineficiéncia. Aqui apresenta-se a
idéia de manutencdo da coesdo social e de existéncia de um sentimento de “ser alemado”
para justificar as acdes politicas do Estado. O capitulo discute trés pontos considerados
como fundamentais: a formacdo do Estado Nacional moderno alemdo; a possivel
dicotomia, com a qual a Alemanha se deparou entre a Reptiblica de Weimar e o Nazismo;
e finalmente a insercao deste pais na Unido Européia. Essas trés discussdes inserem-se no
contexto de compreensdo de aspectos que determinam a postura da nag@o alema perante
as politicas sociais, e particularmente, as Politicas Publicas de Emprego, sendo, portanto,

cruciais para elucidacdo de alguns fendmenos descritos no decorrer dos outros capitulos.

Apesar de se encontrar na fronteira entre a Economia e a Ciéncia Social, este
ultimo capitulo esclarece de maneira sui generis a hipotese central desta dissertacio, de
que o Estado alemdo mantém-se mais regulador do mercado de trabalho devido a forma
pela qual ele se compreende enquanto Estado e por sua percep¢do de obrigagcdes para sua
populacdo nacional, e ndo por entender que esta regulagdo produz melhores resultados

microecondmicos, em termos de alocacio pareto-eficiente.

Como se verd, o Estado alemdo apresentou, jd em sua formacdo como Estado

Nacional moderno, com Bismarck, a caracteristica de implementar politicas publicas de



emprego antes de qualquer outro pais. Um dos tipos mais tradicionais de PPEs, a
assisténcia financeira ao desempregado, por exemplo, foi instituida ja em 1871, pelo
préprio  Bismarck como um direito assegurado no ‘Livro da Lei Social’
(Sozialgesetzbuch), que hoje € parte das garantias asseguradas constitucionalmente. As
Politicas Publicas de Emprego na Alemanha tém, assim, um significado fortemente
ligado ao sentimento nacional e a coesdo desta sociedade, independentemente de seu
resultado em termos de efici€ncia econdmica.

Assim sendo, temos metodologicamente os capitulos organizados: Mercado de
Trabalho e Desemprego, abrangendo os arcaboucos tedricos cldssico e marginalista,
keynesiano e marxista; Politicas Publicas de Emprego, definindo o conceito e sua
finalidade e explorando-as em dois periodos distintos na Alemanha; e por fim, Fatores
Determinantes das Politicas Publicas de Emprego na Alemanha, na busca por identificar

as razdes fundamentais para o posicionamento do Estado alemdo.



Capitulo 1 - Mercado de Trabalho e Desemprego

Quando se pensa em Politicas Publicas de Emprego nao se pode deixar de
considerar as particularidades de um mercado tdo singular quanto o do mercado de
trabalho. Na medida em que o Estado ou a instituicdo governamental, ao formular
politicas para o emprego, seja elas do lado da oferta ou da demanda de trabalho, esta
consciente de sua interferéncia, deve-se considerar os corpos tedricos que discorrem
sobre este mercado especial a fim de compreender o tipo e a magnitude da intervencao

estatal.

Dessa forma, os cinco principais arcaboucos tedricos sobre o assunto s@o
contemplados neste primeiro capitulo. Primeiramente, apresenta-se a visao classica, onde
sdo destacados os determinantes da oferta de trabalho, da demanda e dos mecanismos de
equilibrio. Na sec@o subseqiiente, aponta-se a visdo marginalista, embora muito préxima
e fundamentada na cldssica. Na terceira, descreve-se a posicdo keynesiana, a qual se
formulou em didlogo com a posi¢do classica. Aqui, além das criticas a primeira posi¢ao
tedrica, esboga-se uma tentativa de explicar a posi¢do do mercado de trabalho no
equilibrio macroecondmico. Uma quarta parte do capitulo € dedicada a posicdo marxista
acerca do mercado de trabalho, uma vez que a exploracdo da mais valia produzida pelo
trabalhador estd no cerne desta teoria. Como quinta subsecdo, € apresentada a visdo da
Nova Economia Institucional, que apesar de ndo dispor especificamente sobre o mercado
de trabalho, traz a luz conceitos relevantes para a andlise deste. Finalmente, explana-se
sobre o proprio desemprego, o qual estava completamente esquecido pelo desempenho
dos “trinta anos gloriosos” e passou a ser considerado um problema de maior magnitude a
partir do final da década de 1970, quando a crise se instala na economia capitalista. Nessa
parte as posi¢des de cada uma das teorias sdo retomadas e alguns dados empiricos s@o

apresentados para justificar a importancia crescente das Politicas Publicas de Emprego.

Esse primeiro capitulo tedrico busca demonstrar as diversas percepcdes
econdmicas do mercado de trabalho, a partir das quais se justifica ou ndo a existéncia de
Politicas Publica de Emprego. Assim, como ocorre nos demais paises, esses arcabougos

tedricos despertam discussao e debate na Alemanha. Ainda que a relag@o entre as teorias



e as politicas especificas daquele pais seja indireta, ndo é possivel compreender o

posicionamento do Estado sem a apreensdo dessas.

O mercado de trabalho na teoria classica

A lei de Say e o equilibrio no mercado de trabalho

Talvez o principio primeiro da economia cldssica, ndo somente no que se refere
ao mercado de trabalho, mas também ao mercado de bens e servicos, seja o que ficou
conhecido como a lei de Say. Tal “lei” advoga que a oferta cria a sua prépria demanda, o

que pode ser visto no seguinte trecho do Tratado de Politica Economica daquele autor:

“Vale a pena notar que um produto, tdo logo seja criado, nesse mesmo
instante gera um mercado para os outros produtos em toda grandeza de
seu préprio valor. Quando o produtor da o toque final a seu produto, ele
esta ansioso para vendé-lo imediatamente, para que o valor do produto
ndo pereca em suas maos. (...) Assim, a mera circunstancia da criagdo de
um produto imediatamente abre um mercado para outros produtos.”
(SAY apud MIGLIOLI, 1989, p. 15)

A implicacdo principal da formulacido de Say consiste no fato de que, para ele, e
especialmente para os cldssicos que a incorporaramz, a oferta de qualquer produto cria
sua prépria demanda, de modo que a economia, mesmo quando vista de forma agregada,
ndo apresenta problemas de demanda. Isso porque, no momento da produgdo, geram-se
rendas, tais como saldrio, juros, lucro e renda da terra que, quando somadas, registram
um valor igual ao do valor da producdo. Essa assertiva, contemplada por todas as
correntes do pensamento econdmico, decorre da identidade entre Renda, Produto e
Despesa. A partir dessa identidade, Say interpreta que a economia capitalista estd sempre
em equilibrio, ndo se registrando situacdes de insuficiéncia de demanda ou de

superprodugao.

? Miglioli (1989) aponta em seu livro Acumulacdo de Capital e Demanda Efetiva, que a incorporacio da lei
de Say, enquanto um principio categérico ndo foi assim definido pelo préprio Say, mas sim pelos
importantes economistas que os seguiram, em especial David Ricardo (1772-1823) e John Stuart Mill
(1806-1873).



Ocorre que, do ponto de vista da Renda, ela se reparte em Consumo e Poupanca,
ndo ficando claro, portanto, que a identificagdo do valor da produgdo agregada com a
renda agregada garanta que tudo que foi produzido seja consumido. De acordo com
Miglioli (Op. cit), Say supunha que os trabalhadores ndo poupavam, o que poderia
eventualmente estar de acordo com a situagdo dos mesmos na época em que ele analisa o
processo capitalista. Contudo, necessariamente os capitalistas poupavam e, entdo, para
que a premissa inicial se mantivesse, era necessario que toda a Poupanca fosse dirigida ao
Investimento, isto €, que sua totalidade financiasse novo investimento, ndo havendo

possibilidade de entesouramento.

Do ponto de vista do mercado de trabalho, a consideragdo que a Oferta cria a sua
préopria Demanda, significa que ndo existe limite para a demanda potencial por
trabalhadores, ou seja, toda a oferta por trabalho pode a priori ser atendida, estando a
economia sempre em situagdo de pleno emprego. A demanda de trabalho, tal como
explicita Keynes (1992) ao tratar dos postulados da teoria classica referente ao mercado
de trabalho vinculada a lei de Say, em seu livro A Teoria Geral do Emprego, do Juro e da
Moeda, é dada por: saldrio = produto marginal do trabalho, onde rege a lei dos
rendimentos decrescentes. E a oferta de trabalho, por sua vez, pela utilidade do saldrio,
quando se emprega determinado volume de trabalho = a desutilidade marginal desse
mesmo volume de emprego. O nivel de emprego de equilibrio, € obtido no ponto em que
as curvas de oferta e demanda de trabalho se encontram. A regido acima do ponto de
equilibrio delimita a drea em que hd excesso de oferta de trabalho. Em contrapartida, a
regido inferior ao ponto de equilibrio delimita o excesso de demanda por trabalho. Ambos
fendmenos sdo apresentados no Gréafico 1. Nesse grafico, o eixo horizontal (x) aponta o
volume de emprego (N), enquanto o eixo vertical (y) determina do nivel real de saldrio

(W/P).
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Griéfico 1 — Equilibrio no Mercado de Trabalho

A

Ns A: Mercado de Trabalho

EOT: Excesso de Oferta de Trabalho
EDT: Excesso de Demanda de Trabalho

Nd

M {Emprega)

Fonte: Ocio, 1995.

Tal como explicita o Grafico 1, os cldssicos consideravam que o que importava
era o saldrio real (W/P), isto €, o saldrio (W) em relacdo ao nivel de precos (P). Em
termos praticos, entdo, o equilibrio no mercado de trabalho ocorria no momento em que a
produtividade marginal do trabalho “interceptasse” a utilidade do saldrio, sendo que esse
ponto era garantido pela perfeita flexibilidade de precos e saldrios, pela completa
flexibilidade da mao-de-obra e por um sistema quase perfeito de informagdes entre os
ofertantes de trabalho e os demandantes de trabalho (OCIO, 1995). Um saldrio real acima
do salario de equilibrio geraria um excesso de oferta, o que, por sua vez, pressionaria o0s
saldrios, para que eles diminuissem. No caso de um saldrio real abaixo daquele

sancionado como o de equilibrio, o processo caminharia em sentido inverso.

Compreender o estabelecimento do equilibrio no mercado de trabalho € de
fundamental importancia no arcabouco tedrico cldssico, uma vez que € a partir desse
equilibrio que seria estabelecido o equilibrio geral macroecondmico. Tal modelo de
equilibrio contempla 4 varidveis: o emprego, a renda nominal, o saldrio nominal e os
precos. Este modelo agrega os mercados de bens, de trabalho e monetdrio, mas sua
solucdo se inicia no mercado de trabalho. Dessa forma, serd o nivel de emprego que

determinara o nivel de renda.



11

Isso justifica a posicdo cldssica quanto ao desemprego, onde somente o
desemprego voluntario® e friccional® eram admitidos, ja que pela lei de Say ndo pode
haver excesso de demanda. A existéncia de desemprego involuntério resulta do fato de o
sistema de informacOes ndo ser perfeito, isto €, que o numero de postos de trabalho a
disposicdo e a oferta de trabalho existente desconhecem-se, uma em relacdo a outra, o
que, ao longo do tempo, € sanado. Disso se conclui que o desemprego é um fendmeno de
curto prazo. Isso corresponde a dizer que, segundo os cldssicos, sempre haveria um
salario suficiente baixo oferecido pelas empresas para que todos os trabalhadores
estivessem empregados. A varidvel de ajuste seria, entdo, o saldrio real, pois o produto

marginal do trabalho somente pode ser alterado no longo prazo.

Valeria a pena ainda mencionar que a lei de Say € compativel com a Teoria
Quantitativa da Moeda, onde Mv = PY, sendo M a quantidade de moeda, v a sua
velocidade, P o nivel de Pregos e Y a renda. Tal como salienta Miglioli (Op. Cit), nos
classicos, a moeda € apenas um véu, tendo como unica fung¢do facilitar a troca. E por isso
que, havendo poupanca, essa ndo pode ser entesourada, pois ndo se apresenta como
reserva de valor. Além disso, o aumento de sua quantidade ndo influencia a Renda, o
Consumo e Investimento, e sim, o nivel de pre¢os, tal como se depreende da expressdo da

Teoria Quantitativa da Moeda.

O Mercado de Trabalho na teoria marginalista.

A percep¢do marginalista original do mercado de trabalho data do final do século
XIX e possui cardter microecondmico e individualista (OCIO, 1995, p.13). O trabalho é
visto como um recurso homogéneo e escasso; sendo simplesmente uma extensdo da

funcdo de produgdo. Tanto do lado da oferta como da demanda, a compreensdo estd de

* Desemprego voluntdrio é aquele causado pela negacdo do trabalhador a se sujeitar a saldrios reais
oferecidos pelos empresarios, em decorréncia da ag¢do dos sindicatos e mesmo do Estado, ao definir um
saldrio minimo e referendar pisos para algumas categorias.

* Raiil Prebisch, ao resumir a discussdo de Keynes com os cldssicos na Teoria Geral do Emprego, do Juro e
da Moeda, define desemprego friccional como “a falta de emprego provocada temporariamente pelos
ajustes do sistema econdmico, devido ao tempo que demora o deslocamento de trabalhadores de uma
atividade para outra”. (PREBISCH, 1991, p. 27)
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acordo com os postulados do mercado de trabalho da teoria cldssica, mas nela ¢é
introduzido o conceito de utilidade. Assim, do lado da oferta de trabalho, temos
trabalhadores regidos pelo comportamento racional dos agentes econdmicos, buscando
maximizar suas utilidades individuais pelo principio da desutilidade marginal do
trabalho. J4 do lado da demanda por trabalho, temos as firmas que empregam o fator
trabalho em sua producdo com base na lei dos rendimentos decrescentes e almejando

maximizar seus lucros, também de acordo com a racionalidade econOmica.

Oferta de trabalho

De acordo com essa teoria, inicialmente considera-se a escolha de cada
trabalhador, o qual deve obter seu nivel mdximo de satisfacdo, que depende de seu nivel
de renda e, conseqiientemente, do consumo e de sua disponibilidade de tempo para lazer.
Assim, cada trabalhador estd exposto a um trade-off no qual deve escolher como
distribuir seu tempo entre o lazer e o trabalho. O Grafico 2 demonstra este trade-off. Cada
curva de indiferenca U representa as possiveis combinagdes de lazer e trabalho que

dariam a um trabalhador o mesmo nivel de satisfacao.

Como se percebe, as curvas sdo decrescentes devido a crescente desutilidade
marginal do trabalho, ou seja, o trabalhador somente estard disposto a abrir mao de horas
de lazer caso a remuneracdo das horas adicionais de trabalho seja crescente. Como em
qualquer curva de indiferenca da microeconomia, a inclinagdo no ponto das curvas
estabelece a relacdo de substituicio entre os dois bens em questdo, nesse caso, o trabalho
e o lazer. Dito de outra maneira, a inclina¢do das curvas de indiferen¢a no mercado de
trabalho estabelece o saldrio-hora requerido pelo trabalhador especifico para trabalhar
uma hora adicional. Uma vez que trade-off do griafico 2 € estabelecido entre lazer e
trabalho, temos no eixo horizontal do grafico (x) o nimero de horas trabalhadas (t),
totalizando o montante de 24 horas didrias, e no eixo vertical (y), a remuneracdo medida

em unidades monetdrias ($), sendo essa a forma de mensurar a utilidade do trabalho.
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Graéfico 2 — Curvas de Indiferenga e Restricao Orcamentéria

A Trade-oft Renda-Lazer

Fonte: Ocio, 1995.

No Griéfico 2, vemos 3 possibilidades de restrigdes or¢camentarias, com saldrios-
hora, w, de 3, 5 e 7 reais respectivamente. Os pontos A, B e C sdo aqueles que otimizam
a utilidade deste trabalhador para cada uma das restricdes orcamentarias. Como seria de
se esperar, o grafico demonstra que quanto maior o saldrio-hora, maior a propensao do
trabalhador a trocar tempo de lazer por trabalho, e assim, maior a carga hordria laboral

que satisfaz o trabalhador.

Em termos macroecondmicos, a oferta agregada de trabalho compreende a soma
das ofertas individuais de trabalho para cada valor de salario real e que pode ser escrita na

forma:

Ns =g (W/P) g>0

O Griéfico 3 demonstra tal funcio que, devido a desutilidade marginal do trabalho

crescente, € positivamente inclinada. E importante notar, entretanto, que a usual
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inclinagdo pode ser invertida para saldrios muito elevados. Isso decorre do fato de que,
nesses casos, o efeito renda’ é maior que o efeito substitui§d06, caracteristico dos trade-
offs microecondmicos, o que ndo pode ser percebido nesse grafico, cujo eixo horizontal
indica a quantidade de horas didrias (horas/dia) a serem trabalhadas e o eixo vertical

aponta o nivel de saldrio real (W/P).

Griéfico 3 — Oferta Agregada de Trabalho

B Tcacir-off- Rencks Loy

L N,

Homs / ol
Fonte: Ocio, 1995

Demanda por trabalho

Como ja foi dito anteriormente, a demanda por trabalho pode ser vista sob a égide
da funcdo de produgdo das firmas. Desta forma, faz-se necessdrio considerar a base
tecnoldgica do conjunto das empresas da economia, a qual, no curto prazo, é constante,

~ . . 7 ~
uma vez que ndao se pode alterar o capital fixo’ sem a espera da maturacdo do

> O efeito-renda pode ser definido como “a por¢io de mudanga na quantidade demandada que ¢ atribuida a
mudanca na renda real que resulta da mudanga de preco”. (BRUDA; WYPLOSZ, 2005, p. 421).

% Por efeito-substituicdio compreende-se “o comportamento da mudanca total na quantidade demandada
que € atribuivel a mudanga nos pregos relativos”. (BRUDA; WYPLOSZ, 2005, p. 421).

” Entende-se por capital fixo as plantas das fabricas, bem como maquinas e equipamentos.
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investimento que, por sua vez, ndao ocorre antes do longo prazo. Logo, no curto prazo,

somente o fator trabalho pode ser alterado.

A demanda cldssica pressupde ainda rendimentos decrescentes, com os quais as
firmas devem maximizar seus lucros em mercados em concorréncia perfeita. Em notacao

matemadtica, temos a fun¢do para demanda:

Q=q (Nd, K) q>0 ¢ q°<0

E a funcdo para o lucro:

Com Q sendo o produto medido em unidades monetarias € W os saldrios pagos.

Sabe-se que nos mercados em concorréncia perfeita, as firmas maximizam seus
lucros quando seu custo marginal € igual a receita marginal, que por sua vez pode se
igualar ao preco (CMg = RMg = P). No mercado de trabalho, o custo marginal pode ser
compreendido como o quociente entre o salario nominal e o produto marginal do trabalho
(CMg = W/PMg). Assim, temos, partindo-se da igualdade com preco, que o produto

marginal iguala-se ao salério real (PMg = W/P).

Em termos préticos, estas constatacdes matemadticas significam que cada empresa

emprega a quantidade de trabalhadores até o ponto em que o produto marginal se iguale o
o 8 e , . :

salario real”. O Grafico 4 mostra que, para uma unica empresa, quando o insumo trabalho

aumenta, a funcdo de producido também aumenta, mas a taxas declinantes.

8 . ~ . . . P .

Vale observar que essas assertivas estdo em completo acordo com o primeiro postulado da teoria cléssica,
o que foi detalhado por Keynes na Teoria Geral do Emprego, do Juro e da Renda, mencionado
anteriormente.
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Graéfico 4 — Funcao Producgao

Producio (Y)

>
Trabalho

Fonte: elaboragao prépria

Em termos agregados, temos a funcao estritamente técnica, ja que originada da

funcdo produgdo:

Nd = f (W/p) £>0

z

Conforme demonstra o Grafico 5, a funcdo € negativamente inclinada, dada a
relacdo inversa que se estabelece entre a demanda por mao-de-obra e o saldrio real, uma

vez que a funcdo producgdo segue a lei dos rendimentos decrescentes.

Griéfico 5 — Demanda Agregada

Saddrio Reat
Prngy blel, = o —
. W
Prg Bl =" }/ph ----------------- \
Nt
Nei,, Ndl Unidades de
Trabalho

Fonte: Ocio, 1995.
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Mercado de Trabalho Keynesiano

Ao deparar-se com a maior crise vivenciada pelo capitalismo até entdo, John
Maynard Keynes concluiu que o modelo cléssico era fortemente simplificador, para nao
dizer equivocado, em especial para o mercado de trabalho. Tal como foi descrito na parte
1 deste capitulo, o entendimento era de que, a partir do pleno emprego dos fatores de
producdo e seguindo a lei de Say, o nivel de emprego de equilibrio era determinado e

todas as demais variaveis dele decorriam.

Foi observando o acentuado crescimento do desemprego mundial, particularmente
do mundo desenvolvido, que Keynes tornou a explicacdo das variacdes no nivel de
emprego o proposito primordial de sua teoria (PREBISCH, Op. cit). Em seu livro Teoria
Geral do Emprego, do Juro e da Moeda, o economista inglés primeiro descreveu os
pressupostos cldssicos, para com base em seu questionamento construir um novo modelo

tedrico, no qual a teoria cldssica poderia ser considerada somente como um caso especial.

Critica aos Classicos

Fundamentalmente, Keynes inicia sua critica aos classicos pela incapacidade
desses explicar o que o autor denomina desemprego involuntdrio. Para o economista
inglés, diferentemente do que acreditavam os cldssicos, o desemprego é um fendmeno
involuntdrio que decorre da insuficiéncia da demanda para absorver todos os produtos
resultantes do pleno emprego das forcas produtivas (Op. cit). Keynes nega claramente a
idéia classica de que o desemprego € fruto de saldrios reais elevados, afirmando nao

haver resisténcia dos trabalhadores a reducao desses saldrios.

“Uma reducdo dos saldrios reais, devida a uma alta nos pregos, nio
acompanhada da elevagdo de saldrios nominais, ndo determina, por via
de regra, uma diminui¢do da oferta de mao-de-obra disponivel a base do
saldrio corrente.” (KEYNES, 1992, p. 30)
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Keynes retorna aos pressupostos da teoria cldssica, para a partir dele desconstruir
este arcabouco e elaborar seu proprio. Como vimos na primeira sec¢do, a teoria cldssica
baseia-se em dois fortes pressupostos, na igualdade entre saldrio e produto marginal, do
lado da demanda por trabalho, e na correspondéncia entre a utilidade do saldrio para o
trabalhador e a desutilidade marginal do trabalho, pelo lado da oferta de trabalho. Nos
dois casos, essa “igualdade” corresponde a situacio de equilibrio da demanda e da oferta

de trabalho.

Enquanto aceita o primeiro postulado, o que se refere a demanda no mercado de
trabalho, Keynes rejeita frontalmente o segundo, aquele que fornece as bases para a
compreensdo do desemprego enquanto fendmeno voluntdrio. De fato, tendo em vista a
posicdo em que se encontram os trabalhadores frente as empresas, esses, segundo
Keynes, estariam muito mais preocupados com o saldrio relativo e nominal do que com o
real, para com o qual os trabalhadores pouco podem influir (PREBISCH, Op. Cit). Dessa
forma, ao refutar que a oferta de trabalho contemple o saldrio real, Keynes acaba por
refutar o conjunto da teoria cldssica, pois ja sua compreensdo sobre o mercado de
trabalho ndo se sustentaria: ndo seria mais “verdade” que sempre haveria um determinado
saldrio que garantiria emprego a todos os trabalhadores, bem como o pleno emprego nado
seria mais uma realidade permanente. Quanto ao pleno emprego, em especial, Keynes
frisa que, mesmo sendo possivel, em tese, que os mecanismos de ajuste do mercado —
precos e quantidades — pudessem, no longo prazo, ajustar os desequilibrios, isso ndo
interessaria pois, ‘“no longo prazo, todos estaremos mortos” (KEYNES, apud

SCHWARTZ, 1984, p. 47)

Keynes, ao construir sua teoria, vai lembrar que o objetivo dos empresérios € a
obtencdo de lucro e, a partir dai, vai definir a demanda efetiva como sendo o ponto sob a
demanda agregada (que € interceptada pela oferta agregada) onde a expectativa de
retorno dos investimentos dos capitalistas € maxima. Da intercessdo entre a demanda
agregada e a oferta agregada decorreria um determinado nivel de Produto / Renda, a que,
considerando a relag@o técnica entre as maquinas e equipamentos e os trabalhadores, isto
¢, o nivel de desenvolvimento tecnoldgico vigente, resultaria o nivel de emprego. Esse,

somente por mera coincidéncia, corresponderia ao pleno emprego. Dessa forma, Keynes
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muda o foco da andlise da Oferta para a Demanda e, nessa, dd principalidade a

expectativa na determinacio do nivel do Investimento.

Ainda em relagdo aos cldssicos, considerando o principio da demanda efetiva
como o ponto de partida de seu arcabougo tedrico, Keynes afirma que a solucdo classica
para o desemprego, de flexibilizar os saldrios em caso de desemprego, pode até mesmo
agravar a falta de emprego, caso a redugdo arbitrdria dos salarios nominais gere uma
reducdo da demanda dos assalariados, cuja propensao a consumir € relativamente alta em

comparacdo as classes mais abastadas, por bens de consumo (KEYNES, Op. Cit).

Abaixo, o Gréafico 6 contrasta a posi¢do cldssica e keynesiana quanto a
determinacdo do emprego. Como se percebe, na parte (a) do grafico temos uma curva de
oferta de trabalho horizontal, ja que existe a perfeita flexibilidade de saldrios e precos, de
modo que a oferta é definida apenas pela quantidade de trabalhadores. Na parte (b) do
grafico, tem-se a posicdo keynesiana, onde a oferta de trabalho, em temos nominais, é
horizontal até certo ponto, devido a acdo de sindicatos, existéncia de saldrios minimos e
acordos coletivos de trabalho (OCIO, Op. Cit). Ap6s o ponto Nj, a oferta passa a ser
crescente, pois se teria ultrapassado a situacdo de curto prazo. Assim como antes, nesse

grafico W/P € o nivel de saldrio real, sendo W o nivel nominal, e N o nivel de emprego.
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Griéfico 6 — Desemprego cldssico e keynesiano

X\% Ag
(4l e A (a
{Classicos)
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l
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W

e

Fonte: Ocio, 1995.

No gréfico (a), o equilibrio ocorre no ponto (N", W/P), sendo W/P o salario que
iguala a produtividade marginal do trabalho. Caso o nivel competitivo de emprego fosse
N’, o saldrio real correspondente seria (W/P)’. Ainda na parte (b) do grifico, pode-se
concluir por duas situacdes de demanda de trabalho, uma keynesiana, em que a

interseccdo ocorre em A, € uma walrasiana’

, cuja interseccdo se dd em B. Para a curva
keynesiana, o nivel de emprego de equilibrio é Ny. Ja para a demanda walrasiana, o
equilibrio determina um nivel de emprego N;. Exatamente a diferenca entre estes dois

pontos (N; — Np) consiste no desemprego involuntario. Nas proprias palavras de Keynes:

’ Marie-Esprit-Léon Walras foi um economista francés que ficou conhecido como um dos lideres da
Revolugdo Marginalista e cuja principal contribuicdo foi a Teoria do Equilibrio Geral. O equilibrio
walrasiano € aquele ja apresentado na visdo marginalista.
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“Existem desempregados involuntarios quando, no caso de uma ligeira
elevacdo dos precos dos bens de consumo de assalariados relativamente
aos saldrios nominais, tanto a oferta agregada de mao-de-obra disposta a
trabalhar pelo saldrio nominal corrente quanto a procura agregada da
mesma ao dito saldrio sdo maiores que o volume de emprego existente.”
(KEYNES, 1992, p.32)

Equilibrio keynesiano no mercado de trabalho

A admissdo do desemprego involuntirio como fruto da insuficiéncia de demanda
inverte a causalidade entre a producdo e o emprego (DELFAUD, 1978). Para Keynes, a
producdo no momento atual, que resulta da demanda efetiva, € determinante do emprego,
e ndo o contrdrio, como visto no equilibrio cldssico. Prebisch, ao comentar Keynes,
reforca a diferenca entre o equilibrio keynesiano e o cldssico ao descrever a possibilidade

de uma série infinita de valores admissiveis por este tltimo:

“Keynes sustenta, pelo contrdrio, que s6 hd um ponto de equilibrio, um
unico nivel de emprego em que a demanda e a oferta agregadas
coincidem. E geralmente inferior ao do pleno emprego, estado ao qual s6
se chega por acidente ou designio. Para além desse ponto de equilibrio, a
demanda se torna menor que a oferta e, em conseqiiéncia, 0 emprego nao
pode aumentar.” (PREBISCH, 1991, p.32, grifos nossos)

O proprio Keynes, ao resumir seu pensamento, no capitulo 18 de a Teoria Geral
do Emprego, do Juro e da Renda, define quais s@o suas varidveis independentes e
dependentes e o que considera constante. Sdo constantes, ja que sua andlise refere-se ao
curto prazo: a capacidade e quantidade de mao-de-obra, a quantidade e qualidade dos
equipamentos, o estado de desenvolvimento técnico, o grau de concorréncia, as
preferéncias e habitos dos consumidores, a desutilidade das diversas intensidades e tipos
de trabalho, incluindo a supervisdo e organizacdo, e a estrutura social, com seus aspectos
de distribuicio da renda. Suas varidveis independentes sdo: propensdo marginal a
consumir (definida pela propensdo psicoldgica a consumir), escala da eficiéncia marginal

a consumir (funcdo da atitude psicoldgica relativa a liquidez e da expectativa psicoldgica
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do rendimento futuro dos bens de capital) e taxa de juros. As varidveis dependentes sdo: o

volume de emprego e a renda nacional (KEYNES, 1992).

Keynes, ao examinar os componentes da demanda, demonstra que a propensao
marginal a consumir (o quanto do acréscimo de 1 na renda € destinado ao consumo) é
uma constante, formada historicamente em cada pais, somente passivel de alteracdo no
longo prazo e / ou em guerras e revolugdes. Segundo ele, a propensdo marginal a
consumir refletiria a idéia que uma sociedade tem sobre si mesma, formada pelo seu
passado e por sua percepcdo de futuro. Dessa forma, o Consumo ndo poderia ser o

elemento explicativo das varia¢des do nivel de emprego (KEYNES, op. cit).

O responsavel por isso seria o Investimento, tal como ele anuncia ao apresentar o
Principio da Demanda Efetiva no capitulo 3 da Teoria Geral. O Investimento seria, por
sua vez, determinado pela Eficiéncia Marginal do Capital, definida como uma relacio
entre o Retorno Esperado do Investimento e o Preco de Oferta desse mesmo
Investimento. '’ Keynes ainda ird confrontar a Eficiéncia Marginal do Capital com a taxa
de juros, de modo que o investimento cessaria quando as duas varidveis fossem iguais.
Apesar disso, Keynes da principalidade as expectativas que estdo presentes no Retorno

Esperado do Investimento na determinacio do Investimento.

Considerando que essas expectativas podem se alterar bruscamente, dados os sinais
advindos do mercado, fundamentados ou nao em fatos reais (Keynes, em seu capitulo 12,
sobre O Estado da Expectativa a Longo Prazo, mostra como a Bolsa, por exemplo, pode
ser um elemento a mais que contribui para o quadro de incerteza sobre o qual é tomada a
decisdo de investir ou ndo), haverd situacdes em que a reducdo da taxa de juros em nada
influird para que o investimento seja retomado. Dai decorre sua proposicdo de que o
Estado esteja permanentemente monitorando a economia e, por conseqiiéncia, intervindo

para que sdo se criem situagdes de insuficiéncia de demanda.

"0 Retorno Esperado do Investimento seria o valor da venda da produgdo decorrente de um novo
investimento, enquanto esse fosse utilizado. Nesse sentido, funda-se em expectativas que, segundo Keynes,
satisfacam o empresdrio médio para que esse decida a investir. O Preco de Oferta € o preco que o produtor
da maquina, por exemplo, deseja para produzir uma unidade a mais dessa maquina.
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Percepcao marxista do mercado de trabalho

A teoria marxista analisa o mercado de trabalho dentro do escopo da reprodugao
ampliada do capital. Isto porque, para aumentar tal reprodugdo e, com isso a acumulacio,
¢ preciso acrescer tanto o capital constante quanto o varidvel. Entende-se por capital
constante, o valor correspondente as maquinas e equipamentos utilizados no processo de
producdo capitalista; e por capital varidvel, o valor correspondente ao nimero de
trabalhadores empregados. Os capitais constante e varidvel empregados na producio
definiriam uma determinada composi¢do organica do capital, tanto maior, quanto maior
for o peso da parte constante em relacdo a parte varidvel. Apenas a titulo de
esclarecimento, Marx somente trabalha com a categoria de valor quando estd analisando
o funcionamento do capitalismo em sua apreensdo abstrata. Assim que se aproxima do
concreto, o valor sofre transformagdes, de valor em preco de produgdo e desse para preco

de mercado (MARX, 1980).

De qualquer forma, existem dois mecanismos pelo qual é possivel aumentar a forga
de trabalho a fim de se ampliar a acumulag¢do. Primeiramente, pode-se tornar mais intensa
a exploracdo'' dos trabalhadores ja empregados, por meio, por exemplo, do aumento de
sua jornada ou do ritmo de trabalho. Além disso, o capital varidvel pode crescer por meio
da ampliacdo do ndmero de trabalhadores, ou como diria Marx, pelo alargamento do

exército industrial ativo (MIGLIOLI, 1989).

Se por um lado, dentro da populagdo economicamente ativa (PEA) ha trabalhadores
empregados, e que, portanto, integram o exército industrial ativo, existem também
aqueles que ndo possuem emprego, aos quais a classe capitalista recorre somente em
momentos de intensa acumulacdo, isto é, quando ocorre um aumento na demanda por
trabalho. Marx ird denominar essa parte da populacdo como exército industrial® de

reserva.

'O termo exploracdo na teoria marxista nio corresponde ao mesmo termo correntemente usado na lingua
portuguesa. A lingua inglesa distingue os termos exploration de exploitation, sendo que o primeiro condiz
com a semantica tradicional na lingua lusitana, e o segundo o sentido utilizado pelos marxistas.

'2 Na época em que Marx escreveu a inddstria abrangia praticamente toda atividade produtiva, isto &, que
gerasse mais valia. Assim sendo, para opor o capital produtivo ou capital fungdo ao capital comercial ou
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“E a propria acumulagdo capitalista que produz constantemente — e
produz em razdo direta de sua prépria energia e amplitude — uma
relativamente excessiva populacdo de trabalhadores, isto é, uma
populag@o maior do que o necessdrio para as exigéncias médias da auto-
expansdo do capital, e, portanto, uma populacdo excedente.” (MARX,
1962, p.630)

A citacdo levanta dois pontos fundamentais para compreensdo da posicdo
marxista quanto ao desemprego e ao mercado de trabalho. Em primeiro lugar, Marx
menciona uma relativa excessividade de trabalhadores. Isso significa que Marx nao
exatamente partilhava da visdo malthusiana de que o crescimento populacional
dificultava a condi¢cdo de sobrevivéncia da populacdo, especialmente, a proletdria, cujas
taxas de reprodugdo eram maiores' . A relatividade da sentenca implica o fato de que o
sistema capitalista manteria parte da populacido enquanto exército industrial de reserva,
independentemente de seu tamanho. Essa tdltima constatacdo nos leva ao outro ponto
fundamental. Conforme pode se perceber na citacdo, a manutencdo de trabalhadores
desempregados € crucial para o funcionamento do sistema de producdo, pois sem esses
trabalhadores fica estabelecida uma barreira para o capital se expandir, ampliar sua
acumulacdo. Desta forma, a propria acumulag@o produz certo excedente de mao-de-obra,
a fim de ndo restringir sua continuidade. Por outro lado, a existéncia de um exército

industrial de reserva, também seria um meio de regular o nivel salarial médio.

Miglioli aponta alguns meios de como seria criado e perpetuado o exército
industrial de reserva. Primeiro: o processo de acumulacdo tende a concentrar e a
centralizar o capital, de forma que uma grande massa de pequenos proprietarios com o
desenvolvimento do sistema capitalista se vé destituido dos meios de producido. Uma vez
que esses fiquem sem seus meios produtivos, resta-lhes somente a opcio da venda de sua
forca de trabalho, de maneira que os mesmos sdo lancados a massa de trabalhadores'.

Segundo: Marx defende que existe uma tendéncia ao aumento da composi¢ao organica do

financeiro (ndo geradores de excedente), falava de capital industrial. No capitalismo contemporaneo talvez
fosse mais apropriado falar de capital produtivo e ndo de industrial.

'3 Apenas a titulo de curiosidade, essa percepgdo ndo se manteria nos tempos atuais, dada a queda da taxa
de fertilidade em todos os segmentos de renda das populacdes.

4 Daf nio decorre, nem para Miglioli e muito menos para Marx, que as pequenas empresas tendem a
desaparecer. Na realidade brasileira, por exemplo, as estatisticas do Servigo de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas — SEBRAE mostram claramente que tanto as taxas de novos registros como a de “mortalidade”
(cessagdo da atividade, de maneira formal ou ndo), registram também alta taxa de crescimento.
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capital, ou seja, da intensificacdo do capital constante em relagdo ao capital varidvel. Tal
intensificacdo ndo significa somente mais mdaquinas sendo operada por um mesmo
trabalhador, mas também o aprimoramento das técnicas de producdo e a substitui¢cdo da
forca de trabalho por mdaquinas, inferindo maior velocidade ao processo técnico do
trabalho, em outras palavras, elevando a produtividade. Ainda de acordo com O Capital,
a tendéncia a0 aumento da composi¢do organica adviria da percepcao do capitalista de
que é exatamente a intensidade de seu capital fixo que lhe confere lucro, quando da
divisdo da mais valia entre todos os demais capitalistas, no processo de transformagdo do
valor em preco de producdo. Dessa forma, por ser uma percep¢do comum entre a classe
de capitalistas, o sistema tende a se tornar cada vez mais intensivo em capital, o que pode
ampliar ainda mais o exército industrial de reserva. A rigor, o Unico momento em que
isso ndo ocorreu, no plano dos paises centrais e em alguns da periferia do sistema
capitalista, foi nos trinta anos gloriosos, onde condi¢des especificas atuaram fortemente
para que o aumento da produtividade fosse mais do que compensado pelo aumento de

novas empresas ou pelo aumento da escala da produg@o.

Por fim, Miglioli afirma que o préprio sistema de saldrios cria e perpetua um
excedente de trabalhadores, na medida em que o saldrio corresponde ao preco da
mercadoria for¢a de trabalho, mas deve fornecer os meios de subsisténcia necessarios nao
somente para a manutencdo do trabalhador, mas também para sua reproducio

(MIGLIOLI, OP. Cit). Diz Marx:

“A forca de trabalho retirada do mercado por causa de desgaste e morte
deve ser continuamente substituida por, no minimo, um igual montante
de nova forca de trabalho. Dai, a soma de meios de subsisténcia
necessdrios para a producdo de forga de trabalho tem de incluir os meios
necessarios para os substitutos do trabalhador, isto &, seus filhos, a fim de
que esta raga peculiar de proprietdrios de mercadoria possa perpetuar seu
aparecimento no mercado.” (MARX, 1962, p.172)

Ademais, em momentos de acumulag@o intensa, ocorre um aumento da demanda
pela for¢a de trabalho, o que exerce uma pressdo altista sobre os saldrios. Naturalmente, a
classe capitalista resiste a que seu lucro seja reduzido e o saldrio aumentado, o que mais
uma vez justificaria a manutencdo do exército industrial de reserva. Resumidamente,

Miglioli resume a posi¢do marxista quanto ao desemprego, afirmando que se trata de
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“uma exigéncia do sistema capitalista de produgdo: a necessidade de preservar um
mercado de trabalho abundante, que ndo oponha limites a acumula¢do de capital.”

(MIGLIOLI, 1989, p. 85)

Importancia das Instituicoes: a abordagem evolucionista ou
neoschumpeteriana

A abordagem evolucionista ou neoschumpeteriana é a escola de pensamento para
a qual as institui¢des apresentam importancia crucial. Essa escola considera que, em uma
sociedade, as institui¢des “sdo o determinante implicito da performance de longo prazo
das economias” (NORTH, 1990, p. 107). Se pensarmos, portanto, sob a 6tica do mercado
de trabalho, temos que considerar desde estruturas estatais e mercadoldgicas que
determinam ou influenciam as relagdes entre empregador e trabalhador, como politicas

publicas ou projetos privados que reverberem nessa relagao.

Derivada do pensamento econdmico neocldssico, os evolucionistas mantiveram a
referencia microecondmica, a parir da qual desenvolveram sua teoria. Todavia,
distanciando-se dos neocldssicos, esses tedricos questionam as premissas de informacao
completa e racionalidade, as quais sdo bases para a teoria microecondmica ortodoxa. Ao
contrério desses, os evolucionistas afirmam que, com raras excegdes, tais premissas nao
sdo cumpridas, e que na realidade sdo as instituicdes que determinam as limitagdes que
fornecerdo as informagdes para os tomadores de decisdo. Para essa linha de pensamento,
somente o framework institucional adequado poderd levar a um processo de tomada de

decisdo eficiente.

Justamente essa conclusdo € bastante interessante para a andlise de Politicas
Publicas, uma vez que implica que somente com uma estrutura adequada de organizagdes
pode-se obter decisdes de politica por parte de seus pensadores que produzam resultados

.. 15 . L. .. ..
eficientes. ~ Parece claro que as diferentes politicas sociais produzem resultados distintos

15 . - .. . - L, . . . - .

A denominacio “eficiente”, derivada do padrdo neoclassico, serd melhor explicada na se¢@o posterior.
De qualquer forma, determinar a eficiéncia das Politicas Publicas de Emprego é sempre uma tarefa ardua,
ja que € impossivel separar os efeitos das politicas das préprias dindmicas do mercado de trabalho.
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nas diversas nagdes em que sdo aplicadas. Mesmo politicas muito semelhantes, tais como
o Seguro Desemprego, que existe em muitos paises do mundo, ndo sdo percebidas pela
populacdo nacional, ou mesmo pelo Estado, da mesma maneira. Talvez a melhor forma
de apreender este fenOmeno seja por meio da compreensdo da importincia das

institui¢des para a teoria e a performance econdmica.

Assim, segundo tal abordagem tedrica, o que regularia efetivamente a forma de
funcionamento do mercado de trabalho seriam as instituicdes existentes em tal mercado,
bem como aquelas da nacdo que possam ser relevantes. Disso decorre, por exemplo, que
para que as politicas puiblicas de emprego obtenham o resultado almejado € necessario
que os elaboradores de politica tenham consciéncia das limitagdes de suas institui¢cOes e
levem em conta tanto as idéias relevantes para a sociedade em que estdo inseridos, como

também possiveis ideologias.

Especificamente no caso alemdo, cujas politicas sdo analisadas adiante, deve-se
considerar em especial a importancia das ideologias, uma vez que o processo de
construcdo da identidade nacional foi ali muito peculiar. Além disso, recentemente, com
a reunificagdo, foram incorporados ao sistema produtivo capitalista os 5 estados em que,

por 40 anos, a ideologia dominante era a socialista.

7z

A importancia das instituicdes para a formulacdo e andlise de Politicas Publicas é
inegdvel, e para o caso alemdo, fundamental para seu entendimento. Todavia, ndo é
objetivo dessa dissertacdo fazer uma andlise microecondmica nos moldes das anélises

.. 16 . . - ..
evolucionistas . Somente os conceitos derivados dessa escola serdo aqui utilizados.

Interpretacao do Desemprego

Os corpos tedricos apresentados defendem posicionamentos distintos quanto ao
problema do desemprego. Enquanto os cldssicos advogam que este problema é um
fendmeno voluntdrio, os keynesianos argumentam que ele € inerente ao capitalismo, pois

decorre da variacdo das expectativas vinculadas ao investimento. Os marxistas, por sua

' Para uma andlise microeconométrica das Politicas Pidblicas de Emprego alemis ver Tobias Hagen (2003)
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vez, também defendem que o desemprego € intrinseco ao sistema capitalista, mas como
elemento decorrente da propria concorréncia estabelecida entre os capitalistas no
processo de produgcdo e na transformagdo do valor em preco de producdo, o que
conduziria a aumento crescente da composicdo organica do capital. Para os
evolucionistas, o desemprego depende diretamente das institui¢des envolvidas presentes

na nagdo.

Independentemente dos diferentes posicionamentos tedricos, apds a depressdo da
década de 1930 e a II Guerra Mundial (1939 — 1945), o mundo desenvolvido viveu
praticamente 30 anos muito proximo a uma situacao de pleno emprego (ver tabela 1), de
maneira que a questdo do desemprego ndo se colocava como uma possibilidade social

relevante, permanecendo alheia aos debates politicos e as reivindicagdes sindicais.

Nesse periodo, os Estados europeus iniciaram a constru¢do do que ficou conhecido
como Welfare State, no qual a prote¢do social ao cidaddao encontrava-se no cerne da
preocupacdo governamental. A partir de politicas keynesianas de demanda e com
substancial auxilio americano, a Europa foi reconstruida, os paises voltaram a crescer e
estabeleceu-se uma determinada relagdo entre a classe capitalista e a trabalhadora. Aos
trinta anos que se sucederam a II Guerra Mundial convencionou-se chamar de Era de
Ouro'” ou Compromisso Keynesiano. Qualquer que seja a denominagio atribuida ao
periodo, ele foi marcado pelas altas taxas de lucro e de crescimento, pelo aumento
significativo da produtividade e dos saldrios, e pelo comprometimento dos Estados com o
pleno-emprego. As baixas taxas de desemprego que podem ser observadas na tabela
abaixo correspondem, com excecdo da ultima faixa (1975 — 1979), ao chamado
desemprego friccional, que ocorre por pequenas falhas existentes no mercado de trabalho,
de maneira que uma vaga pode ser ofertada num local diferente da residéncia do

trabalhador, levando, assim, algum tempo para que este seja recolocado.

17 . . .
Expressao cunhada por Eric Hobsbawm em seu livro Era dos Extremos.
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Tabela 1 — Desemprego em paises selecionados (%)18

Alemanha Franca Eﬁ::g Holanda
1960-64 0.5 1.5 1.5 0.5
1965-69 0.8 2.0 1.7 1.1
1970-74 0.9 2.7 2.4 2.0
1975-79 3.1 4.8 4.5 5.6

Fonte: Budesministerium fiir Arbeit und Soziales, 2006, elaboragéo prépria.

Ao final dos anos 1960, nos Estados Unidos, ¢ na metade dos anos 1970, na
Europa, o lucro passou a aumentar a taxas decrescentes, resultado do arrefecimento do
crescimento da produtividade e da continuidade dos aumentos salariais. Isso levou a
queda do nivel do investimento, para o qual contribuiram sobremaneira os choques
provocados pelo aumento do preco do petréleo. A isso se seguiu um periodo
denominado de ‘“‘estagflacdo”, quando precos elevados conviviam com baixa atividade
econdmica, provocando o endividamento dos Estados via emissdo de titulos e a
incorporacdo acelerada de novas tecnologias no interior do processo produtivo, com o
firme propdsito de reduzir custo. A crise dos anos 1980 foi especialmente marcada pela
queda das taxas de lucro, pela desaceleracdo do crescimento da produtividade e pelo
desemprego (ver Grafico 7). A Alemanha viveu a crise dos anos 1980 com alguns
agravantes, devido as pressdes que sua populacdo civil passou a exercer quanto a situacao

da divisao nacional.

Ainda no que se refere a crise econdomica da pentltima década do século XX,
sabe-se que a reducdo do lucro das empresas fez com que a classe capitalista passasse a
encarar os saldrios dos trabalhadores apenas como custos e, para tentar manter sua taxa
de lucro e garantir a acumulacdo, as firmas “passaram a buscar, de todas as formas,
reducdo de custos e aumento da produtividade” (MARQUES, 1997, p.56). Desta forma,

novas formas de producdo, em geral mais intensivas em capital e que poderiam substituir

'8 Deve-se considerar que até 1993 ndo existia uma metodologia padrio, estabelecida pela OIT e avalizada
pela OCDE, para apuracdo de medidas do desemprego. Assim sendo, € possivel que parte das diferencas
nos valores seja explicada pela diferenca na metodologia, e ndo obrigatoriamente por uma taxa de
desemprego superior.
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parte da mao-de-obra empregada, passaram a ser introduzidas no processo produtivo.
Entre as vdérias inovagdes adotadas, salienta-se o just in time, que permitiu reduzir
significativamente o nivel dos estoques existentes em toda a linha de produgao fordista /

taylorista.

Do ponto de vista do Estado, a queda da taxa de lucro das empresas e o aumento
do desemprego representaram uma dupla perda. De um lado, o governo reduzia sua
capacidade de arrecadar, na medida em que os lucros diminuiam e os salarios, em um
segundo momento, foram corrigidos abaixo da inflacio (MARQUES, Op. Cit). De outro,
o dispéndio encontrava-se aumentado, particularmente nos gastos com previdéncia e

seguridade social (HOBSBAWM, 1994).

Griéfico 7 — Lucro, Investimento e Desemprego na Europa
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Fonte: Michel Husson, 2003. Extraido de CHESNALIS, 2005.

O Griafico 7 mostra claramente a oposi¢cdo das tendéncias do lucro e do
desemprego, nas décadas de 1970 e 1980, ou seja, enquanto a taxa de lucro caia, o
desemprego aumentava. No entanto, o grafico também demonstra a recuperacao das taxas
de lucro, a despeito do continuo crescimento da taxa de desemprego. Na verdade essa nao
foi propriamente uma recuperacdo das taxas de lucro e sim da rentabilidade, no caso das

500 maiores empresas do mundo. Em outras palavras, essa recuperacao foi resultado do
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mix entre o lucro e a rentabilidade obtida junto ao sistema financeiro de lucros nao

reinvestidos.

Foi em 1980 que, segundo diferentes autores (CHESNAIS, 2005; DUMENIL e
LEVY, 2005; HUSSON, 2006), ocorreu o retorno do capital portador de juros, o qual,

pouco a pouco, tornou-se hegemodnico em relacdo aos demais capitais.

As empresas, ao nao conseguirem elevar substancialmente sua produtividade, e
conseqiientemente, ndo obterem o lucro almejado, passaram a considerar a remuneracao
dos ativos financeiros como seu custo de oportunidade'. O mundo corporativo passou a
seguir a logica neoliberal dos mercados, os quais apds a corrosdo de Bretton Woods,
foram marcados pela  desregulamentacio  monetdria e financeira, pela
descompartimentalizacdo dos mercados financeiros nacionais, e pela abertura das

operacdes de empréstimos aos investidores institucionais (CHESNALIS, 2005).

A légica financeira foi capaz de recuperar as taxas de rentabilidade das empresas,
como visto no Gréafico 7. O novo contexto implica em baixo nivel de investimento, pois
parte dos lucros ndo € reinvestido e sim aplicado no sistema financeiro, resultando num

regime de baixa acumulacdo, fendmeno que pode ser visto no Grafico 8.

z

19 . = . - ..
Em Administracdo, o custo de oportunidade é a rentabilidade minima que se deve obter de um
investimento para que ele satisfaca as condi¢des dos investidores e realmente seja executado.
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Grifico 8 — Curvas Econdmicas 1960 — 2003%°
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Fonte: OCDE, Perspectives économiques, 2003

Este ultimo gréfico € bastante representativo do novo regime hegemonico do
sistema capitalista. O ponto minimo de todas as tendéncias em torno de 1982 marca a
mudancga de caracteristica. Até este ponto, todos os indicadores apresentam a mesma
tendéncia, ou seja, o lucro, a acumulacio, o crescimento e a produtividade possuem, até
aquele momento, comportamentos similares. A partir de entdo, porém, retoma-se a taxa
de lucro (isto €, a rentabilidade), mas a acumulacdo se mantém em patamar inferior,
apesar dos picos e vales, o crescimento € significativamente inferior ao obtido no periodo

anterior e a produtividade segue sua tendéncia ao decrescimento.

Para a questdo do emprego, este novo regime de acumulagdo significou novos
patamares de desemprego. O compromisso com o pleno emprego perdia assim sua

relevancia.

“ O numero de trabalhadores diminuiu relativamente, absolutamente e,
em qualquer caso, rapidamente. O crescente desemprego dessas décadas
ndo foi simplesmente ciclico, mas estrutural. Os empregos perdidos nos
maus tempos ndo retornariam quando os tempos melhoravam: ndo
voltariam jamais.” (HOBSBAWM, 1994, p. 403)

2 Média ponderada pelo PIB dos seguintes paises: EUA, Japdo, Franga, Alemanha, Reino Unido e Itélia.
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Ao contrdrio do que vai acontecer em alguns paises europeus, onde a protecdo
social ao desemprego perde relevancia ao longo dos anos 1990 e 2000, o sistema alemao
de protecdo social, originalmente estabelecido na formacao do Estado Nacional Moderno,
e consolidado no pds-guerra, passou a ter nova importincia. Ainda que o movimento de
flexibilizacdo das relagdes trabalhistas, cuja extensdo pelo mundo ainda ndo foi
completamente apreendida, tenha existido também naquela nagdo, as politicas publica de
emprego mantiveram-se como a €égide sob a qual os trabalhadores encontram-se

protegidos.

Tais politicas publicas, que visavam proporcionar ao trabalhador e a coletividade
a participacdo no bem-estar geral construido até a década de 1980, incorporaram
parcialmente a nocdo de inexorabilidade das transformacdes econdmicas e sociais,
enquanto efeito de um mundo mais fortemente interconectado. Mesmo assim, essas
politicas retomaram sua importancia, seja no campo tedrico, ou na vida dos milhares de
alemdes protegidos pelo sistema social nacional, tanto por conta do aumento do
desemprego, como também devido a percep¢do de continuidade e coesdo social a partir
do Estado, que as politicas publicas de emprego apresentam na Alemanha. O préximo
capitulo dedica-se a andlise das Politicas Publicas de Emprego, primeiramente do ponto

de vista tedrico, e depois da experiéncia alema.



34

Capitulo 2 - Politicas Piblicas de Emprego

Sdo inumeras as possibilidades de interven¢do do Estado na sociedade civil.
Mesmo para as teorias econdmicas liberais tradicionais, existem segmentos da Economia
que necessitam a interferéncia estatal. Se tomarmos como exemplo Adam Smith, que é
considerado pai do liberalismo econdmico, perceberemos que ele defendia a participacao
do Estado nos mercados de Seguranca Publica (Exército), de Justica e Educacdo
(SMITH, 2002). Também sao inimeras as possibilidades de intervengdo governamental
que afetam direta ou indiretamente o mercado de trabalho. Na medida em que os
mercados de produtos, financeiro e de trabalho sio mutuamente interferentes, politicas
para os demais mercados, que ndo o de trabalho, podem resultar em alteracdes nesse

altimo.

Os fatores de andlise das Politicas Piblicas de Emprego, no entanto, apresentam
um universo de varidveis mais restrito (AZEREDO; RAMOS, 1995). Este capitulo busca
compreender as caracteristicas primeiramente de Politicas Sociais, e entdo, mais
especificamente, das Politicas Publicas de Emprego. Tal compreensdo faz-se necessaria
na medida em que o objetivo central do capitulo é contemplar a importancia das Politicas

Publicas de Emprego na Alemanha recente (1949 — atualidade).

O texto estd organizado em trés secOes principais. Inicia-se com a conceituagdo
das Politicas Publicas de Emprego, bem como sua finalidade. A segunda sec@o intenta
descrever o posicionamento de cada uma das teorias exposta no capitulo anterior quanto a
tais politicas. Finalmente, a terceira secdo, de maior extensdo, analisa o mercado de
trabalho e a importancia das Politicas Publicas de Emprego na Alemanha® no periodo
recente (1949 — atualidade). Devido a aspectos de temporalidade, esta terceira se¢do
divide-se novamente em dois periodos: 1949-1989 e 1990 — atualidade, uma vez que
considera-se a Reunificacdo alema como ponto de inflexdo, tanto em termos histéricos,

quanto econdmicos e sociais.

2 Quando se refere a Alemanha durante o texto, se estd tratando da Reptblica Federal Alema, exceto
quando se menciona diretamente a qual parte se estd referindo.
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A andlise das Politicas Publicas de Emprego, no decorrer desse capitulo, almejam
demonstrar a centralidade adquirida pelo Estado alemdo na administracdo do mercado de
trabalho. Por meio de uma descricdo minuciosa das politicas atuais, tenta-se dar a
perspectiva de que, no caso da Alemanha, o Estado estd presente tanto nos momentos de
entrada no mercado, quanto na saida desse, bem como na intermediacdo, criagdo e
regulamentagdo de emprego e no direcionamento dos membros da sociedade para uma
determinada ocupacdo. A centralidade da participacdo do Estado alemio €, portanto,
enfatizada no ao longo do texto, indo de encontro a tese fundamental da dissertacdo, de
que as Politicas Publicas de Emprego t€m, na Alemanha, uma fun¢do social, que pode

independer de sua eficiéncia econdmica.

Conceituacao e Finalidade da Politica Publica de Emprego

Dentro do conceito de Politicas Sécias, estdo compreendidos um conjunto de
medidas “desenvolvidas pelo Estado no intuito de prover cobertura dos riscos advindos
da invalidez, da velhice, da doenca, do acidente de trabalho e do desemprego”
(MARQUES, 1997). Essa definicao das Politicas Sociais estd diretamente relacionada ao
entendimento recente de Welfare State ou Estado de Bem-Estar, o qual conceitualmente
seria aquele que € capaz de garantir certo padrdo minimo de vida para a populacdo como
um todo, e, de maneira mais relevante para esta dissertacdo, para a massa trabalhadora.
Tal Estado estabeleceu um aparato de protecdo aos cidadaos que inclui ndo somente as

3 ) ) p o ~ 22
areas anteriormente mencionadas, como também outras, como a habitacdo e a educag@o.

A atuacdo da institui¢do governamental do Estado de Bem-Estar nas areas de
acidente de trabalho e de desemprego pode ser compreendida dentro de um espectro mais
abrangente, no qual o Estado atuaria no mercado de trabalho a fim de manter um relativo

equilibrio de forgas entre os agentes, conforme vemos em Offe (1994).

2 Em sua obra A protegdo Social e o mundo do Trabalho, Marques chama atengdo para tal fato,

escolhendo assim, conscientemente, fazer uso da defini¢cdo mais restrita de Politicas Sociais.
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“Naturalmente, é possivel supor que, como uma forma de autoridade
politica democratica que se encontra fora do mercado de trabalho, a
politica do Estado é capaz nao sé de atenuar, mas efetivamente anular o
desequilibrio global de poder entre os lados da oferta e da demanda,
assim como as vantagens e desvantagens do grupo secunddrio do lado da
oferta resultantes desse desequilibrio.” (OFFE, 1994, p. 61)

E caracteristico do préprio modo de produgio capitalista, haver uma desigualdade
de forca entre aqueles que possuem os meios de producdo e aqueles que estdo fadados a
vender sua forca de trabalho. Apesar de tal desigualdade, existem limites fisicos a
exploracdo da forga de trabalho do trabalhador, pois esta ndo pode ser predatoria. Como o
proprio Marx explicita, para que se realize a acumulacdo “ ... € mister que o proprietario
da forca de trabalho possa repetir amanha a mesma atividade sob as mesmas condi¢des de
forca e saude” (MARX apud MARQUES, 1997, p. 92). Porém, como j4 se mencionou, as
Politicas Publicas de Emprego estdo inseridas em um contexto de prote¢do ainda maior,
aquele das Politicas Sociais do Estado de Bem-Estar. Assim, tais politicas contemplam
ndo somente limitagdes que visam garantir um estado de salubridade minimo para o
trabalhador, assim como sua capacidade de reprodu¢do, mas também um nivel minimo de

gozo do bem-estar geral produzido na Economia (OFFE, 1994).

Tradicionalmente, as Politicas Publicas de Emprego podem ser divididas em duas
categorias: Politicas Passivas e Politicas Ativas. Beatriz Azeredo e Carlos Ramos
definem as politicas passivas como aquelas que “consideram o nivel de emprego (ou
desemprego) como dado, e o objetivo € assistir financeiramente ao trabalhador
desempregado ou reduzir o ‘excesso de oferta de trabalho’” (AZEREDO; RAMOS, 1995,
p- 94). A denominagdo de passivas a este tipo de politicas deriva justamente do fato de
que estas prestam assisténcia ao trabalhador, sem inten¢do de obter outro posto de

trabalho para o mesmo.

As Politicas de Emprego passivas foram as primeiras a surgir em todo o mundo,
jé aparecendo em sua forma embriondria no final do século XIX. Na prépria Alemanha, a
idéia de prestar assisténcia ao trabalhador desempregado ja& aparece nas décadas de
1870/80 nas Politicas Sociais de Bismarck, ainda que o desenvolvimento de seu
arcabouco juridico tenha se consolidado somente em principios do século XX (RAMOS,

1997). De maneira geral, pode-se afirmar que as politicas passivas assumiram maior
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importancia no pés-guerra, momento em que os Estados de Bem-Estar Social europeus

foram construidos e consolidados.

Em oposi¢cdo as politicas passivas, as ativas tem por objetivo auxiliar o
trabalhador na busca por um posto de trabalho (RAMOS, 1997), ou seja, tais politicas
visam produzir um efeito positivo sobre a demanda de trabalho. Fundamentalmente, as
politicas publicas de emprego ativas podem ser divididas em trés grandes grupos, de
acordo com a func¢d@o a que servem. Sao eles a intermediacdo ou o ajustamento estrutural,

o treinamento ou a qualifica¢do do trabalhador e a criacdo de empregos.

O primeiro grupo inclui medidas que facilitem o acesso de trabalhador a
informacdo de emprego, reduzindo, assim, o que se conhece por desemprego friccional.
Dentro dessa categoria, as agéncias governamentais intentam reunir toda informacao
existente no mercado laboral, seja ela de oferta de posto de trabalho ou de oferta de mao-
de-obra. Dessa maneira, pode-se incentivar a migragcao interna do trabalhador para uma
regido com maior oferta de emprego, o que ndo ocorreria sem o auxilio das agéncias, pois
o trabalhador ndo possuiria a informacao sobre tal oferta. A segunda categoria justifica-se
pela percep¢do de que a formacdo e qualificacdo ganham importancia com o surgimento
da revolugdo tecnoldgica, que passa a requerer trabalhadores mais qualificados e
polivalentes, se comparados com os trabalhadores do paradigma taylorista-fordista
(AZEREDO; RAMOS, 1995). Por fim, as politicas de criagdo de emprego trabalham para
a (re)inser¢do do trabalhador no mercado de trabalho. Aqui nessa categoria pode obter a
criacdo de emprego diretamente pelo setor publico (empregos publicos), ou com medidas

de incentivo e regulamentacdo da criacdo de emprego no setor privado.

Na Alemanha, assim como ocorreu com as politicas passivas, as Politicas Sociais
de Bismarck ja incorporavam algumas politicas ativas. Especialmente peculiar enquanto
Politica Publica ativa é, como se verd, o sistema educacional alemao, o qual j4 existia em
seus primordios no momento da unificacdo nacional, isto é em 1871. Atualmente este

sistema € usado e percebido pelo Estado como um esquema de criacdo de emprego.

A partir do conceito e da finalidade das Politicas Publicas de Emprego, torna-se

crucial nesse momento, compreender a relevancia das institui¢des para a formulagdo de
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politicas e inserir os conceitos aqui trabalhados dentro dos arcabougos tedricos descritos

no que se refere ao mercado de trabalho. A isso se dedica a préxima secao.

As Politicas Publicas de Emprego dentro dos Arcaboucos
Tedricos

O arcabouco Classico e as falhas de Mercado

Devido as intimeras semelhancas e a origem comum das teorias cldssica e
marginalista, decidiu-se reunir as duas sob a denominacdo cldssica, para analisar seu
posicionamento frente as Politicas Publicas de Emprego. Justifica-se tal aglomeracio
com base no fato de que em tempos mais recentes, ambas percep¢des econdmicas sao

. . . (. 23
enquadradas dentro do que ficou conhecido como Economia Neocléssica.

Para compreender, ainda que brevemente, o modelo neocldssico que define o
escopo de atuagdao do Estado € importante apreender os dois pilares fundamentais dessa
abordagem quanto a Economia do Setor Publico: a economia do bem-estar e a eficiéncia

de Pareto.

De acordo com o0s neocldssicos, uma alocag@o Pareto-eficiente, ou um 6timo de
Pareto, € uma alocacdo de recursos em que nenhum dos agentes pode ter sua situacao
melhorada sem que isso implique uma piora da situagdo de alguém; de modo que é
exatamente a eficiéncia no sentido de Pareto que determina a eficiéncia de mercado. A
economia do bem-estar, por sua vez, também deve ser contemplada sob a Gtica da
eficiéncia de Pareto. Stiglitz, um dos principais representantes, ainda que critico, da
abordagem neoclassica da Economia do Setor Publico, aponta os seguintes dois teoremas

fundamentais:

1. “Toda economia competitiva € Pareto-eficiente

23 . . ‘- oy .

Ao reunir esses dois arcabougos tedricos, a autora despreza caracteristicas particulares de cada um deles,
para considerar os aspectos mais gerais. Tal decisdo foi tomada por acreditar-se que esta reunido nao
produza perdas significativas no contexto aqui inserido.



39

2.Toda alocagdo de recursos Pareto-eficiente pode ser obtida pelo mecanismo
competitivo, com as redistribui¢des iniciais apropriadas.” (STIGLITZ, 2000, p.
60)

Estes dois postulados da teoria neocldssica preconizam que o mercado é o melhor
mecanismo de obtencdo de eficiéncia (STIGLITZ, Op. Cit), admitindo-se informacao

perfeita e mercados completos.

A partir deste arcaboucgo, torna-se consistente o papel atribuido para o Setor
Publico na Economia, nessa abordagem. Primeiramente, atribui-se ao Estado a funcdo de
prover as fundacdes sobre as quais se erguerdo as economias de mercado, garantindo os
direitos de propriedade e o respeito aos contratos. Esta fungdo, bdsica e primeira, implica
assegurar incentivos para que a acdo individual privada busque seu préprio bem-estar e
assim, contribua para o bem comum. Esta atribuicdo estatal ji era prevista pelos
economistas cldssicos, tais como Smith, Mill e Marshall, como percebemos nas palavras
de J. S. Mill: “... o tnico propésito pelo qual o poder (do Estado) pode ser corretamente
exercido para com qualquer membro de uma comunidade civilizada, contra sua vontade,

¢ prevenir o dano de outrem.” (MILL, 2002, p. 8, tradu¢@o nossa).

A segunda fun¢do, que deve ser assumida pelo Estado, € o enfrentamento das
falhas de mercado. Segundo a teoria neocldssica, os mercados, por vezes, podem falhar,
seja por falta de informacgao perfeita, por falta de incentivos privados para a oferta deste
mercado, ou pela existéncia de bens publicos, etc. As falhas de mercado poderiam ser
divididas em 6 grandes grupos, os quais definiriam campos distintos para atuacio
governamental. Estes grupos sdo: falhas de concorréncia, com a conseqiiente existéncia
de monopolios e oligopdlios; a existéncia de bens publicos, os quais sdo ndo rivais e que
nio se pode impedir o consumo; a existéncia de externalidades, cujos custos ndo sdo
mensurados pelo mercado; a existéncia de mercados incompletos, falhas de informacao e
falhas macroecondmicas, tais como desemprego, inflacdo e desequilibrios. Pela prépria
definicdo das falhas de mercado percebe-se que o arcabouco neocldssico oferece um

espaco para a aplicacdo de Politicas Publicas de Emprego dentro das denominadas falhas
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macroecondmicas, na medida em que considera o proprio desemprego como uma falha

24
de mercado.

O arcabouco analitico aqui apresentado admite mais uma categoria para
interferéncia estatal, o que convencionou-se denominar de redistribuicdo de renda e
fornecimento de bens de mérito. A abordagem em questdo reconhece que as alocagdes
Pareto-eficientes ndo necessariamente resultam em recursos razoavelmente distribuidos
do ponto de vista eqiiitativo. Assim, € fun¢do do Estado promover a redistribuicdo de
renda e fornecer bens tais como a educac¢d@o bésica e a obrigatoriedade do uso de cinto de
seguranga, também conhecidos como bens de mérito. Também aqui se encontra espaco
para algumas Politicas Publicas de Emprego, considerando-se que algumas delas

possuem cardter redistributivo.

Politicas Publicas na Teoria Keynesiana

Diferentemente dos neocldssicos, que julgam que o Estado deve ndo deve, como
regra, interferir na economia, s6 o fazendo em casos de falhas de mercado, a teoria
keynesiana julga ser crucial para o bom funcionamento dos mercados, e portanto, da

economia como um todo, a participagdo ativa do Setor Publico.

J& em sua Teoria Geral, Keynes descreveu a magnitude dos efeitos que as
Politicas Monetdria e Fiscal poderiam surtir sobre uma economia. Keynes demonstrou
que, no curto prazo, uma Politica Monetdria expansionista produz uma reducio na taxa
de juros, quando se consideram as expectativas de retorno do investimento positivas e
constantes. Em resumo, quando nio hé problemas de expectativas. Logo, por meio deste
tipo de politica, o governo consegue incentivar as empresas a investirem, € com um
maior nivel de investimento aumenta-se também o produto. Ainda que o aquecimento da
economia, quando produzido pela expansdo monetdria, seja somente indiretamente
causado pela acdo estatal, sabe-se que este tipo de politica possui um efeito positivo sobre

o investimento maior do que o efeito de uma politica fiscal expansionista.

24 . L, . . . .
De onde subentende-se que para a teoria Neocldssica a normalidade seria uma economia em pleno-
emprego.
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A politica fiscal, por sua vez, impacta diretamente sobre o produto seja por meio
do aumento dos gastos publicos ou pela redu¢do dos impostos. No caso do aumento dos
gastos publicos, a economia € aquecida pela participacdo direta do Estado nas atividades
econOmicas. J4 no caso da reducdo dos impostos, o aquecimento se da pelo conseqiiente

aumento do consumo, derivado do aumento da renda disponivel.

Percebe-se que, ainda que a interferéncia estatal seja recomendacdo deste
arcabougo tedrico, ele ndo estipula nada especificamente sobre a aplicacdo
governamental de politicas sociais em geral, e menos ainda de Politicas Publicas de
Emprego. Na realidade, para Keynes, o problema do desemprego poderia ser resolvido,
caso se elevasse a atividade econOmica a ponto de se aproximar da situacdo de pleno-
emprego. Mesmo considerando que, como regra, as economias encontram-se abaixo da
situacdo em que ndo ha desemprego involuntdrio, a participacdo do Estado na economia
deveria justamente direcionar-se para incentivar a atividade econdmica e expandir a

economia até o ponto em que somente exista desemprego friccional.

Para a teoria keynesiana, Politicas Publicas, e em especial, de Emprego, ndo
possuem nenhum significado peculiar. Elas sdo simplesmente consideradas como gastos
do governo, que, enquanto categoria, podem gerar aumento ou diminui¢do do produto.
Apesar de ndo valorizd-las particularmente, os keynesianos admitem a existéncia das

Politicas Publicas de Emprego como medidas justificaveis do ponto de vista econdmico.

A perspectiva Marxista

Opondo-se diretamente a idéia de obtencdo de eficiéncia por mecanismo de
mercado, a perspectiva marxista do escopo de atuacdo de Estado parte da categoria de
classes sociais. Desta maneira, “o Estado é produto da divisdo social do trabalho”
(MANDEL, 1923), havendo uma classe dominante ¢ a classe dominada. Neste Estado de
classes sociais, hd determinadas atividades que ndo podem ser exercidas pela sociedade

em geral, de modo que:
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“o ponto de partida da teoria do Estado de Marx € sua distingdo
fundamental entre Estado e sociedade — em outras palavras, a
compreensdo de que as fungdes desempenhadas pelo Estado ndo
precisam ser necessariamente transferidas a um aparato separado da
maior parte dos membros da sociedade”. (MANDEL, 1923, p. 333)

Em termos gerais, as fungdes do Estado sob a Gtica da teoria marxista sdo: i) criar
as condi¢des gerais de producdo ndo asseguradas pelas atividades privadas da classe
dominante, ii) reprimir qualquer ameaga ao modo de producdo corrente e iil) integrar as
classes dominadas, e garantir que a ideologia da sociedade continue sendo a da classe

dominante.

A partir deste arquétipo geral, pode-se compreender o Estado burgués, percebido
como liberal pelos tedricos neocldssicos. O Estado burgués é caracterizado pelo modo de
produgdo capitalista, em que ocorre a generalizacdo da produc¢do de mercadorias, da
propriedade privada e da concorréncia. Esta ultima determinou historicamente a
tendéncia a autonomizacio do aparato estatal, ja que “o capital € incapaz de produzir por
si mesmo a natureza social de sua existéncia em suas agdes; precisa de uma instituicao
independente, baseada nele proprio, mas que ndo esteja sujeita a suas limitacdes’.

(ALTAVER apud MANDEL, 1923)

Portanto, sob a perspectiva marxista, podemos compreender as politicas publicas,
objeto de andlise em questdo, como agdes autonomizadas promovidas pelo Estado, cujo
objetivo € garantir a manutenc¢do do sistema vigente de producdo ou a ordem social, a fim
de manter este mesmo sistema. Ainda assim, deve-se notar que o fato de a classe
dominante fazer uso do Estado enquanto mecanismo de legitimag@o ndo significa que nao
haja conquistas por parte da massa trabalhadora (MARQUES, 1997). Talvez as politicas
sociais sejam o exemplo mais claro de tal processo, uma vez que elas sdo o resultado de
um longo processo de embate entre as classes, no qual a classe proletdria estabeleceu
algumas conquistas. Paradoxalmente, esse mesmo resultado e conquistas sdo utilizados,

em um segundo momento, enquanto mecanismos de legitima dominacdo.

As politicas sociais e as de emprego se enquadram majoritariamente na funcgdo
integrante do Estado, ou seja, pela 6tica marxista pode-se afirmar que os problemas

surgidos no mercado de trabalho afetam a ordem social, j4 que a classe trabalhadora
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depende da venda de sua forca de trabalho para seu sustento familiar. Assim, o alivio de
uma situacdo de penuria simplesmente estaria evitando a revolta da classe trabalhadora e

mantendo a ordem social.

As Instituicoes e as Politicas Publicas

Diferentemente do que ocorre com os demais arcabougos tedricos apresentados ao
longo dessa dissertacdo, em que existe, via de regra, uma formulagdo geral que pode ser
aplicada as mais remotas regidoes do globo, devido a sua prépria singularidade, a teoria
institucional analisa as Politicas Publicas caso a caso. Isso significa que as Politicas
Publicas podem ser consideradas cruciais para o bom funcionamento de uma economia,

ou no lado oposto do espectro, elas podem ser julgadas desnecessdrias.

O contexto nacional, o arcabougo juridico e a percep¢do social das politicas s@o
alguns dos muitos fatores que devem ser considerados na andlise, pois eles constituem ou

determinam o conjunto institucional fundamental para boa performance econdmica

(NORTH, Op.Cit.).

No caso alemdo, por exemplo, como veremos posteriormente, as proprias
Politicas Publicas de Emprego podem ser consideradas instituigdes. Certamente, o
sistema educacional, o qual € percebido pela entidade estatal enquanto Politica Publica de
Emprego, devido a seu tempo de existéncia e peculiaridade seria inclusive uma
instituicdo muito bem estabelecida. Outros aspectos politicos, e até mesmo sociais, tal
como o Muro de Berlim, que dividia a capital em suas por¢des ocidental e oriental,

também poderia ser considerado como uma institui¢do.
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Politicas Publicas de Emprego na Alemanha

1949-1989: O Welfare State

Alemanha ocupada: o imediato pos-guerra

“Os que ndo estavam vivos aquela época talvez tenham dificuldade de
compreender o quanto as politicas européias do pds-guerra foram
guiadas pelo medo de uma revitalizacdo germanica e direcionadas para
medidas que impedissem que isso jamais voltasse a ocorrer.” (Sir
Michael Howard apud JUDT, 2008, p. 114)

A perda da II Guerra Mundial teve um significado dnico para a Alemanha
enquanto Estado nacional, bem como para sua populacdo. Tendo sido considerado o
grande culpado pelo desastre humano testemunhado na guerra, o pais foi prontamente
ocupado pelas quatro forgas aliadas, isto €, Estados Unidos, Inglaterra, Franca e Unido
Soviética. Uma vez terminada a guerra, os aliados, cujas diferencas eram maiores do que
as semelhangas, jd ndo tinham um propdsito comum para uni-los. As diferencas e
divergéncias quanto ao futuro da prépria Alemanha comecaram a surgir, de modo que as
disposicoes relativas aquela nagdo se tornaram tdo importantes quanto intrataveis (JUDT,

2008).

E justamente no imediato pés-guerra que o embate da Guerra Fria comega a se
delinear. E, por fatalidade, que em momentos pode ser julgada como sorte, em outros
enquanto azar, que a Alemanha se torna o palco do embate entre esses dois sistemas de
produgdo: o sistema capitalista, capitaneado pelos Estados Unidos, e o sistema socialista,

pela Unido Soviética.

Cada uma das quatro poténcias vencedoras possuia uma percep¢ao distinta do que
fazer com a Alemanha. Enquanto a Franca tinha uma postura mais dura, exigindo a
cobrancga de penalizagdes a titulo de retratacdo, o que acabou nao sendo levado a cabo, a
Inglaterra, com Churchill, j4 em 1945 tinha consciéncia de que a Alemanha poderia ser a
fronteira limite para a expansdo soviética. Nas proprias palavras do entdo primeiro
ministro inglés: “Ndo se enganem, toda regido dos Badlcads, exceto a Grécia, serd

bolchevizada, e nada posso fazer para impedi-lo. Nao posso fazer nada em relacdo a
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Polonia, tampouco”. Desta forma, a postura inglesa era mais favordvel a manter a
Alemanha, mesmo que somente uma parte, com as benéces do capitalismo, garantindo a

gratiddo alema, a qual impediria a expansao e dominacdo soviética.

A postura americana, por sua vez, foi a que mais oscilou, se comparada as das
demais poténcias vencedoras. A principio, os americanos julgavam que os alemaes
deviam estar conscientes de que seriam ocupados enquanto nagdo inimiga derrotada.
Programas de “desnazificacdo” foram instituidos e limites rigidos foram impostos a
producdo industrial alemd, nos anos que se seguiram imediatamente a guerra (JUDT,
2008). No entanto, conforme a situagdo e as negociacdes com a Unido Soviética
tornaram-se mais dificeis, a posi¢cdo americana com relagdo aos alemies também foi
alterada. Por fim, com a percep¢do americana, ji na década de 1950, de que a Europa
somente se reergueria se a Alemanha retomasse sua posi¢do industrial no continente, a
postura estado-unidense passou a agir em beneficio da Economia alema, de modo que,
esta nacdo se beneficiou particularmente do plano Marshall. Essa mudanga de postura
adveio da percepg¢do norte-americana de que a Franga, por exemplo, ndo teria meios para

produzir, caso existissem imposi¢des quanto aos limites produtivos na Alemanha.

A postura de Stalin e da Unido Soviética quanto a na¢io ocupada ndo era dibia. A
Alemanha seria peca crucial para o sistema produtivo, devido a sua forte industrializacio,
(relativa) alta produtividade e ao bom nivel de instru¢do de seus trabalhadores. Mesmo
que, a rigor, Stalin desejasse a unidade alema, tal unidade somente seria possivel caso
esta nagdo pudesse assumir sua fun¢@o na divisdo internacional do trabalho do sistema

socialista.

Finalmente em 1949, por iniciativa da Unido Soviética, mas para o alivio
americano, que, segundo Judt, ndo via como resolver a questdo alemd, a Alemanha foi
dividida, sendo sua parte oriental, a Republica Democratica Alema (RDA), integrada ao
sistema socialista de producdo. Nas trés partes restantes, entdo ocupadas pela Franca,
Estados Unidos e Inglaterra, vigorava o capitalismo, e assim a Reptblica Federal Alema
(RFA) poderia se reconstruir dentro desse modo de producdo. Foi principalmente a partir
da divisdo, que a parte ocidental pode dar inicio a reconstru¢do de sua economia, na

tentativa de crescer e tornar-se mais produtiva. Apesar da impossibilidade de
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comparagdo, dado que dizem respeito a modos de producdo diferentes, pode-se afirmar
que ambas novas nacdes alemas seguiram se reestruturando. Tal reestruturacdo do lado
ocidental produziu o maior e mais longo periodo de crescimento na histdria recente do

pais. Justamente este € topico principal da proxima secdo.

O milagre econémico alemdo ou Wirtschaftswunder

O periodo pds-guerra foi marcado pelo crescimento acelerado de grande parte das
nacdes européias. A Alemanha, sem embargo, talvez seja o exemplo mais impressionante
de recuperagdo econdmica. Enquanto em 1945, o pais mantinha somente cerca de 10% de
sua estrutura ferrovidria, produzia menos de 1/10 do carvao produzido em 1939 e tinha
perdido cerca de 7 milhdes de trabalhadores, ja em 1958, a economia alema era maior do

que a economia britanica (JUDT, Op. Cit).

Naturalmente, a economia alema se beneficiou da ajuda do Plano Marshall, o qual
foi oferecido inclusive a Unido Soviética e que foi declinado por Stalin . Tal plano
rompia definitivamente com as prdticas internacionais comuns a época. Notoriamente,
duas diferencas bdsicas podem ser apresentadas. A primeira ruptura digna de nota refere-
se as decisdes de aplicacdo da ajuda. Ainda que houvesse uma comissdo americana de
aconselhamento, a decisdo de como aplicar e gerir os recursos ficava a critério dos
proprios paises beneficiados, ou seja, dos europeus. Além disso, o plano proveria

recursos por uma longa extensdo de tempo, configurando um programa estratégico de

recuperacao e crescimento, € ndo um auxilio de emergéncia, como costuma ser o caso.

O governo alemdo conseguiu se estabelecer e ganhar legitimidade, com o auxilio
americano. Apesar da participacdo restritamente ativa do Setor Publico nas atividades
econOmicas, estabeleceu-se na nagdo esquemas preventivos de atenuacdo do conflito
social, mais particularmente entre patrdes e trabalhadores (JUDT, Op. Cit). As
autoridades estatais garantiam um risco reduzido de greves e inflacdo salarial, por meio
das negociacdes coletivas. Conseqiientemente, os empresarios sentiam-se propensos a
realizar investimentos de longo-prazo, uma vez que acreditavam na estabilidade dos

niveis salariais. Os trabalhadores, por seu turno, tinham garantias governamentais quanto
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a manutencdo dos postos de trabalho, baixa inﬂagﬁozs, e principalmente, importantes

beneficios previdencidrios.

Ademais, na década de 1950, o pais pode se beneficiar das reformas e
investimentos realizados duas décadas antes, pelos nazistas. Com uma melhor estrutura
de comunicagdes, boas industrias automobilistica, quimica e de engenharia leve, a
Alemanha conseguiu rapidamente elevar a produtividade dos trabalhadores, aumentar sua
producdo e vender no sedento e mal-atendido mercado europeu. Particularmente, as
industrias alemds lograram manter baixos seus custos de mao-de-obra gragas a vasta
oferta de trabalhadores nao-especializados vindos primeiro da Itdlia, seguidos pela
Espanha e Grécia, e mais tarde, em grande volume da Turquia. Esses trabalhadores, cujas
economias nacionais eram muito menos robustas que a Alemanha, ficavam satisfeitos ao
possuir postos de trabalho estdveis e em receber saldrios fixos, pagos em moeda forte,

mesmo que tais saldrios ndo fossem altos (JUDT, Op. Cit).

Dadas as condi¢des favorecidas de recuperacdo, rapidamente a Alemanha
conseguiu se reestabelecer economicamente. Entre 1950 e 1973, o pais viu seu PIB per
capita crescer 300%, mantendo por toda década de 1950 uma média anual de crescimento
na casa dos 9%, o que superava as taxas de crescimento de todos os demais paises da
Europa desenvolvida. O grafico abaixo mostra as impressionantes taxas de crescimento
para Alemanha, nas décadas de 1950 e 1960. Tais valores sdo atualmente inimagindveis

para qualquer pais europeu desenvolvido.

25 . p - [ .
Deve-se considerar que, na década de 1930, a hiperinflagdo foi um problema gravissimo que assolou a
economia alema.
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Grafico 9 — Taxa de Crescimento Real (%) da Economia Alema (1951-1969)
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Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, 2007. Elaboracdo prépria.

A construgdo e o desenvolvimento do Welfare State

Sdo muitas as explicagOes tedricas que justificam a edificagdo do Welfare State.
Resumidamente, as teorias podem ser agrupadas, de um lado, pela atribuicdo da
principalidade a ordem econdmica, e de outro, pela busca de fontes explicativas nos
fatores politicos (ARRETCHE apud MARQUES, 1997). No grupo de tedricos, cuja
principalidade reside na ordem econdmica, existe alguns, tais como Harold Wilensky,
Richard Tiimuss e Thomas H. Marshall, que compreendem a constru¢do do Estado de
Bem-Estar como fruto das mudangas causadas pela sociedade industrial. Logo, para eles
o Welfare State constitui uma forma de manter a coesio e integra¢do social que ndo mais
recai sobre a familia. Outro grupo de autores para os quais a ordem econdmica ¢é
fundamental entendem que a criacdo do Estado de Bem-Estar seria uma ‘“resposta as
demandas de acumulagdo e legitimacdo do sistema capitalista” (MARQUES, Op. Cit, p.

23). Aqui encontram-se expoentes tais como James O’Connor e Claus Offe.

Por fim, as explicagcdes tedricas que vem fatores politicos como os principais
elementos responsdveis pelo desenvolvimento deste tipo de Estado consideram que o que

ocorreu, na pratica, foi uma ampliacdo progressiva de direitos, que, por sua vez,
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resultaram de determinado acordo entre capital e trabalho, ou ainda determinada

conjectura histdrica, com suas estruturas e institui¢des.

Independentemente da teoria que mais adequadamente explique o surgimento o
Estado de Bem-Estar, é certo que sua “... construgao [...] também serviu como anteparo
para impedir o recrudescimento das lutas sociais, nos paises ocidentais, apds o fim da II
Guerra Mundial.” (MARQUES, Op. Cit, p.41) Esta observacio € notoriamente
importante no caso alemao, onde ao longo a primeira metade do século XX, viveu-se os
dois extremos do espectro politico, isto €, a Republica de Weimar e, em momento

. . . . 26
imediatamente pOStCI‘lOI‘, 0 nazismo .

Como se verd, o inicio do ultimo século, na Alemanha, foi marcado pelo conflito
de classes e/ou por sua repressdo. A Revolugdo de 1919, logo no comego da Republica de
Weimar, foi um exemplo do movimento popular se rebelando contra a dominacao das
classes burguesas e da aristocracia tradicional. O proprio estabelecimento da Republica
pode ser visto como uma conquista das classes mais desfavorecidas. Ademais, € ainda
nesse periodo que diversas das Politicas Publicas de Emprego, dentre as quais podemos
mencionar o proprio seguro-desemprego e o servico de intermediagdo, sdo estabelecidos.
Do outro lado, a repressdao aos movimentos populares, com a proibicdo das associagdes e
sindicatos de trabalhadores no periodo nazista, demonstra a inversdo de forcas na luta
entre as classes. O periodo nazista impds muitas derrotas a classe trabalhadora, nao
somente no que se refere as condi¢des trabalhista, mas também fundamentalmente em

termos de condi¢do humana.

Portanto, na Alemanha, em especial, existia uma motivacdo intrinseca para o
estabelecimento de um Estado de Bem-Estar, a qual advinha do temor de ser possivel o
restabelecimento de uma situagdo tdo extremada quanto a vivida no pré-guerra. Partindo
do forte crescimento e da grande producdo de riqueza existente na nacdo, desde
principios da década de 1950, o Estado pode organizar-se de maneira a estabelecer um

circulo virtuoso entre capital e trabalho. Na medida em que a mio-de-obra era escassa,

26 . .. p s = . . ~
Ambos regimes politicos e periodos histéricos serdo pormenorizados no capitulo 3. Alguns aspectos sdo
tratados resumidamente nesta se¢do com fins de ilustracdo.
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. o 27 .
mas ao mesmo tempo queria forte estabilidade”™ no emprego, o governo conseguiu
estipular medidas que contivessem o aumento salarial, agindo em favor do capital,
enquanto garantia os postos de trabalho e a assisténcia ao trabalhador por meio das

Politicas Publicas de Emprego, atuando, portanto, em prol dos trabalhadores.

A estrutura das Politicas Publicas de Emprego, a qual é minuciosamente descrita
para o periodo apds a Reunificacdo e brevemente apresentada para o periodo em questdo
em secdo posterior, foi edificada exatamente no periodo de milagre econdmico, criando
um mecanismo de retro-alimentacdo bastante positivo. O Estado criava as condicdes de
investimento a longo-prazo para as entidades privadas, a0 mesmo tempo em que garantia
os postos de trabalho, conforme ja foi explicado em se¢@o anterior. As empresas, seguras
do arcaboucgo institucional legal, aumentavam, assim, seu investimento no futuro, o que,

por sua vez, produzia um nimero ainda maior de postos de trabalho.

Como se pode perceber, este mecanismo, que garantiu cerca de duas décadas de
prosperidade & Alemanha e a sua populagdo, sé era possivel pelo fato de que a economia
encontrava-se muito proxima do ponto de pleno-emprego. Alids, durante essas mesmas
décadas, existiu mais postos do trabalho do que trabalhadores, o que justificava a politica
de importacio dos mesmos, também jid mencionada na se¢do anterior. Dito de outra
forma, devido ao forte crescimento econdmico, o Estado tinha como garantir uma boa
protecdo social para os trabalhadores, ja que sua arrecadacio encontrava-se aumentada; e
também dado esse crescimento, 0os gastos estatais com a prote¢do social era relativamente
reduzidos, uma vez que grande parte da populacdo encontrava-se empregada e ndo

precisava recorrer aos cofres publicos.

Dentro dessa légica, Offe (1994) aponta para o fato de que, especialmente nas
Economias desenvolvidas, da qual a Alemanha é o exemplo mais claro para o autor, o
Estado apresentou nos periodos de 1950-1970 um compromisso formal com o Pleno-
Emprego. Esse compromisso, no entanto, era facilmente sustentado pelas financas
publicas, ndo somente devido a magnitude da arrecadacdo, como também devido ao

baixo nivel de desemprego e a ndo existéncia de uma massa excedente de trabalhadores,

" Com as duas guerras e a crise da década de 1930, a populagio alemd experimentou pelo menos 30 anos
de forte instabilidade, inclusive no Mercado de Trabalho.
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ou para seguir a linguagem utilizada por Offe, a (quase) inexisténcia de um exército
industrial de reserva. Esse mesmo compromisso arrefeceu continuamente a partir de
meados da década de 1970, com os dois choques do petréleo, e mais intensamente nas
décadas de 1980/90, momento em que as finangas publicas se tornaram incapazes de
sustentar todos 0s gastos necessdrios para prover os beneficios estabelecidos pelo Welfare

State.

As Politicas Puiblicas de Emprego no Welfare State

Como ja foi mencionado, as Politicas Sociais e, especificamente, as Politicas
Publicas de Emprego j existiam na Alemanha desde o momento de sua formagdo. Como
se verd ao longo do Capitulo 3, tanto o governo de Bismarck, quanto os dois governos
posteriores, ou seja, o da Republica de Weimar e o Nazismo, mantiveram ou
desenvolveram novas politicas publicas, de modo que essas ndo sdo exclusividade do

Estado de Bem-Estar Social alem3o.

Assim, o Welfare State recebeu um determinado arcabougo de politicas de
heranca. Tal arcabouco incluia, por exemplo, o que atualmente € conhecido como
assisténcia financeira ao desempregado, politica que almeja fornecer recursos aos
trabalhadores que se encontram sem nenhum acesso a esses, € que ja havia sido
estabelecida na década de 1870. Além disso, o seguro-desemprego, em seu formato
tradicional, j4 fora implementado em 1927, durante a Republica de Weimar. Esse
governo, alids, também foi responsdvel por universalizar os beneficios implementados,
fornecendo-os para todas as categorias de trabalhadores, e ndo somente para os servidores
publicos e para exército, categorias tradicionalmente protegidas no Estado alemdo
(REEKEN, 2005). Outros beneficios conquistados pela classe trabalhadora apés a |
Guerra Mundial, durante a referida republica, integram um sistema misto de prote¢do, no
qual o governo oferta ndo somente Politicas Piblicas de Emprego, mas também politicas
habitacionais, para o sustento da prole, garantias bdsicas no sistema de saﬁde28, €0

. . . N ~ 29
fornecimento gratuito e o acesso universal a educacao” .

2

28 . . ~ . . . P . .,
O sistema de saide alemdo € um sistema misto de servicos publicos e privados. Todavia, é de
responsabilidade de Estado recolher as contribui¢des patronais e empregaticias que financiam esse sistema.
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Desta forma, o Estado de Bem-Estar Social na Alemanha logrou, especialmente,
implementar e efetivar algumas politicas que ja haviam sido idealizadas em periodos
anteriores. Como serd apresentado, apesar de todo aparato legal de protecdo ao
trabalhador da Republica de Weimar, em 1932, ano anterior ao golpe nazista, somente 1
em cada 7 trabalhadores formais tinha acesso a alguma das politicas legalmente

estipuladas.

Finalmente, ndo se deve esquecer as Politicas implantadas pelo préprio Welfare
State alemdo. Fundada em 1927, foi somente no periodo do pds-guerra que a Agéncia
Federal para o Trabalho (Busdesanstalt fiir Arbeit) passou a adquirir maior relevancia.
Sua principal tarefa, naquele momento, era prestar o servico de intermediacdo aos
trabalhadores, j4 que no pds-guerra, com o milagre econdmico alemdo, nio faltavam
postos de trabalho. Dentre outras agdes, foi a agéncia que implementou a politica
nacional de importacdo de trabalhadores estrangeiros, entre 1950 e 1978, sendo este a

principal politica publica de emprego ativa no periodo (JUDT, Op. Cit).

Finalmente, sendo financiada por contribuicdes empregaticias e patronais, a
agéncia estabeleceu, entre as décadas de 1950 e 1960, incentivos para a formacao
profissional, em alinhamento com o objetivo desenvolvimentista do pais. Os beneficios
eram mais especificamente destinados a dreas de interesse governamental, visando
qualificar profissionais em quantidade necessdria para obter exceléncia em um ramo
especifico. No imediato pds-guerra, por exemplo, foram financiados, pelo setor publico,
especialmente cursos de formacdo nas dreas de infra-estrutura, ja que era necessdrio
reconstruir o pais. Mais tarde, nas décadas de 1970 e 1980, os maiores incentivos eram
destinados as areas de desenvolvimento de tecnologia, visando fixar a hegemonia alema

em diversos segmentos tecnoldgicos.

Conclui-se, dessa breve exposi¢cdo, que o Estado de Bem-Estar, que vigorou na

Alemanha entre 1949 e 1989, teve suas bases ja erguidas em regimes anteriores. Apesar

Até a reforma de 2004 (Hartz 4), todo cidaddo alemdo que contribuisse com a previdéncia social, o que,
portanto, inclui os trabalhadores, possuia acesso direto ao sistema de satde sem a necessidade de nenhuma
outra contribuicdo monetdria, exceto aquela que ja havia sido descontada em folha de pagamento, ou
acrescida no valor da contribuigdo.

¥ O acesso ao sistema educacional publico na Alemanha pode ser considerado universal no periodo em
questdo, devido ao fato de que mais de 95% dos Estudantes na época frequentavam tal sistema (REISTER,
2007).
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das fortes rupturas politicas, pelas quais a na¢do passou, e que serdo melhor exploradas
posteriormente, as Politicas Publicas de Emprego, e a ag@o estatal por meio delas,
proporcionou a nag¢do uma certa continuidade e estabilidade. Naturalmente, em termos
factuais foi somente no Estado de Bem-Estar que realmente a populacdo pode gozar,
mesmo que parcialmente, do bem-estar geral produzido no pais. Logo, a funcdo de
coesdo social mencionada por Marques (1997) aparece como resultado social mais
importante para a nossa andlise, de modo que, uma reflexdo sobre elas no periodo pds-

Reunificacio perpassa esses mesmos questionamentos, como se verd mais adiante.

A crise das décadas de 1970 e 1980

Como descrito no capitulo 1, as décadas de 1970 e 1980 marcaram a mudanga no
padrdao de acumulagdo capitalista mundial. Na Alemanha, como no resto do mundo, as
taxas de lucro passaram a crescer a taxas decrescentes, assim como a produtividade, o
que consequentemente gerou a reducdo nos investimentos. Pelo fato de que os saldrios
ndo puderam ser tdo fortemente contidos, rompeu-se o até entdo circulo virtuoso, de
maneira que o desemprego teve seu patamar significativamente elevado. O grafico abaixo
demonstra muito claramente este fato. O desemprego sai de um patamar de menos de 2%
no inicio dos anos 1970, para atingir cerca de 4% em meados dessa mesma década. Dez
anos mais tarde, por volta de 1985, o desemprego atinge seu pico, superando o valor de
9%. De outro lado, o crescimento econdmico que tinha sido de cerca de 9%, em média,
na década de 1950 variou entre -1 e 5% para todo o periodo de 1971-1990, com

desempenho pifio em grande parte da amostra.
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Gréfico 10 — Crescimento Real e Desemprego (%) — 1971 a 1990
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Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, 2007. Elaboragdo prépria.

A crise do petrdleo e a reestruturacio do padrdo de acumulacdo capitalista
afetaram diretamente a estrutura do Estado e a viabilidade de aplicagdao das Politicas
Sociais, e particularmente nas Politicas Publicas de Emprego. A reducgdo da taxa de lucro
significou perda de receita para o Estado, o qual ainda viu suas despesas aumentadas,
devido ao aumento da massa de trabalhadores desempregados que recorriam as politicas

de assisténcia, ou até mesmo que optavam pela aposentadoria antecipada.

As reservas governamentais, com o decorrer das décadas, foram sendo reduzidas
e se esgotando, sendo que no limiar da ultima década do século XX, a percepc¢do politica
era de que se fazia necessdria uma reforma na estrutura previdencidria, bem como nas
Politicas Publicas de Emprego na Alemanha. A Reunificagdo, em 1990, trouxe ainda
novas demandas ao Estado alem@o. A estrutura, inadequada para atender as necessidades
de uma populagdo que cresceu com um Estado de Bem-Estar, agora tinha que incorporar
uma outra populacdo, cujo pais de origem possuia uma estrutura industrial obsoleta, mas
em que o pleno-emprego era uma prerrogativa tedrica e consistia em uma realidade

efetiva.
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Os desafios trazidos ao Estado alemd@o pela Reunificacdo, no que se refere ao
mercado de trabalho, sdo sui generis, mas para compreender melhor a posicdo e as
medidas adotadas por este Estado apds tal (re)unido, é primeiro importante entender

como se deu a Reunificacdo em si. A estes tOpicos se dedica a proxima secao.

1990 - hoje: Da Reunificacao a atualidade
A Reunificacado.

A Reunificacdo da Alemanha foi um dos eventos mais importantes do século XX,
especialmente devido a Grande Divisdo que havia marcado o periodo histérico que se
seguiu a Segunda Guerra Mundial. O fendmeno que ficou conhecido como a Grande
Divisdo pode ser caracterizado pela divisao e alinhamento de essencialmente todos os
paises do mundo com uma de duas poténcias mundiais, os Estados Unidos da América
(EUA) e a Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS) (HELD, 2007). Ainda
que o embate direto — uma guerra declarada entre ambos paises — jamais tenha ocorrido,
as nacgoes se enfrentaram de muitas formas, seja em guerras proxies™, tais como a guerra
do Vietna (1959-1975) e a guerra da Coréia (1950-1953), na alucinante e potencialmente
destrutiva corrida armamentista ou no conflito puramente ideoldgico (KALDOR, 2004).
Como j4 mencionamos, a Alemanha viveu a Guerra-Fria com uma particularidade
especial, seus territérios ficaram fisicamente divididos entre as duas poténcias, de modo
que a chamada ‘cortina de ferro’ era de fato ‘quase’ literal na Alemanha.”' O transito
entre a Alemanha Oriental e Ocidental era proibido32, e Berlim era dividida por um

extenso muro.

% Termo cunhado por Mary Kaldor (2001) para referir-se as guerras de embate ideolégico entre os EUA e a
URSS, apesar do embate fisico direto ter sido levado a cabo por outros protagonistas. A autora nao
necessariamente estd de acordo com tal percepc¢do, fazendo, portanto, uso somente de sua terminologia.
'O Muro que dividia Berlim nio era de fato de ferro, mas consistia em uma divisio quase tdo
intransponivel, se ndo mais intransponivel que uma ‘imagindria’ cortina de ferro. Para se ter uma idéia o
muro de Berlim tinha uma extensdo de 161 km ao redor da cidade.

32 No final do regime do socialismo real, o transito da Alemanha Ocidental para a Alemanha Oriental era
permitido para periodos curtos. Apesar da gratuidade do visto, os ocidentais eram compelidos a gastar DM
25 (marcos alemaes) na Alemanha Oriental.
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A queda do muro de Berlim e a posterior reunificagdo da Alemanha nao possuem
importancia somente por seu significado simbdlico, mas também pelo descrenca da maior
parte dos cientistas politicos de que tal fendmeno realmente ocorreria no final da década
de 1980, ainda em 1989 e 1990. Na realidade, quando o regime cai, a esquerda comega a
questionar ou rever suas proprias idéias, na tentativa do compreender, mesmo que a

posteriori, os fendmenos vividos.

Factualmente, a Reunificacdo da Alemanha comecgou a ser pensada no inicio da
década de 1980, devido a demandas fortes das populagdes de ambos lados. Apesar da
polarizacdo, o acordo de Helsinki em 1975 serviu como base para a formacdo de um
sentimento continental europeu. O acordo garantiu 8 URSS sua hegemonia sobre parte da
Europa, assentando o status-quo geopolitico. Por outro lado, obrigou a mesma a respeitar
os direitos humanos instituidos em solo europeu e as fronteiras de seu dominio. O acordo
entre as poténcias podia ser visto como um trade-off: os EUA teria que aceitar a
dominancia soviética em parte de Europa, mas por outro lado conseguia estabelecer

limites para tal dominéancia (JUDT, Op. Cit).

Na Alemanha, voltou-se a falar de uma nacdo alemd, com igualdade de direitos e
oportunidades para a populacdo. Assim, os presidentes da RFA e da RDA iniciaram os
didlogos, visando, no minimo, um maior intercimbio entre 0s paises. Assim como a
abertura brasileira na ditadura militar, a reaproximacdo alema deveria ocorrer de forma
‘lenta e gradual’. Apesar de tal inten¢do, fatores externos levaram a que a reaproximacao

e a abertura ocorressem de maneira ndo planejada.

Para isso, foi fundamental a abertura das fronteiras da Hungria no verdo de 1989.
O acordo de Helsinki influenciou grande parte das nacdes européias, mas mais
diretamente os paises do bloco soviético, devido a seu conteido de direitos humanos.
Assim, por todo leste europeu, incluindo a Polonia, Hungria, Checoslovdquia e a prépria
Alemanha Oriental, movimentos sociais e demonstracdes publicas comecaram a surgir
exigindo o cumprimento dos direitos humanos e maior liberdade civil a populagdo. A
abertura das fronteiras hungaras seguiu-se a estes acontecimentos, como uma
demonstracdo de que o governo confiava em sua populacdo, permitindo o transito para o

mundo ocidental.
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Em termos praricos, esta abertura significou a fuga em massa de alemaes da RDA
para a RFA, pois tais alemdes podiam circular livremente dentro da Hungria, uma vez
que essa pertencia ao bloco soviético. Assim, tal abertura de fronteiras criou uma
possibilidade de passagem da Alemanha Oriental para a Ocidental, a qual ndo havia sido
planejada. Como seria de esperar, os governos alemades iniciaram a elaboracdo de
medidas para permitir o transito de alemdes entre a RFA e a RDA para férias ou visitas

tempordrias, esperando que esta medida reduzisse as fugas iniciada naquele verdo.

A queda do muro de Berlim, em 9 de Novembro de 1989, foi de certa forma
acidental. As 18:57 em hordrio nacional, o porta-voz da Republica Democratica Alema,

quando perguntado sobre a vigéncia das novas permissdes para viagens, afirmou:

“A partir deste momento as viagens privadas, incluindo-se para a
Republica Federal Alema e para Berlim Ocidental, estdo autorizadas sem
a necessidade de documentos comprobatérios, tal como Vistos e
comprovacdo de lacos de familia no pais destino.” (SCHABOWSKI,
1989, tradugdo e grifos nossos)

Ao ver o pronunciamento, grande parte da populacdo saiu as ruas de Berlim,
direcionando-se ao local do muro para colocar em pritica a medida anunciada. Os
guardas que faziam a protecdo das fronteiras naquele momento, naturalmente, nao
haviam visto o pronunciamento, nem sabiam da referida medida. No entanto, conforme
as massas foram se aglomerando em ambos lados do muro, decidiu-se por abrir os
portdes. O muro de Berlim tinha caido. A reunificacdo das Alemanhas seguiu-se a queda,
de modo que menos de um ano apds o incidente do muro a Alemanha foi reunificada,
assumindo o nome de Republica Federal Alemd, tal como a parte ocidental tivera

.33
mantido.

Para o mercado de trabalho, a reunificacdo significou o surgimento de novos
desafios. A Alemanha passou a ter que gerir aparatos produtivos e mercados de trabalhos

muito distintos, com diferentes produtividades e arcabougos tecnoldgicos, como se fosse

 Alguns dos documentos oficiais, que tratam da Reunificacdo, consideram que o que ocorreu de fato foi a
incorporacdo dos antigos estados socialistas ao pais tradicionalmente capitalista. Assim, o termo
reunificagdo seria inadequado, ja que se tratam dos ‘antigos estados federativos’ e dos ‘novos estados’, nao
havendo igualdade de status entre eles.
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um s6. A situacdo, que por si ja era desafiadora, devido a reetruturacdo do processo de
acumulacdo capitalista dos anos 1980, descrito na se¢do anterior, dadas altas taxas de
desemprego na Europa e no mundo todo, teve sua dificuldade ainda mais exacerbada com
a unido dos estados alemdes em 1990. O grifico a seguir mostra a evolucdo do
desemprego entre 1975 e 1995, em alguns paises europeus selecionados. Apesar de ndo
ter o pior desempenho da série, € possivel notar que o desemprego na Alemanha para
esses 20 anos praticamente triplicou. Além disso, se observada somente a evolugdo do
desemprego naquela nagdo a partir de 1990, percebe-se o aumento relevante de patamar,
no curto intervalo de 5 anos. E nesse periodo, por exemplo, que o desemprego alemio
ultrapassa as taxas holandesas, e que a Inglaterra se aproxima, apesar de ter mantido

patamares significativamente superiores ao longo da série.

Gréfico 11 — Evolugdo do Desemprego entre 1975 e 1995

Paises Selecionados34 (em %)
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Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, 2007. Elaboracdo propria.

3 Para a Alemanha, até 1990, consideram-se os dados referentes a Republica Federal Alema.
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Politicas de Emprego pds-Reunificacao

Apesar de toda a tradi¢do que a Alemanha apresenta em elaboracdo e execugao de
Politicas Publicas e de regulagdo do mercado de trabalho, a reunificacdo de ambos
Estados suscitou a reorganizacdo do sistema de protecdo do trabalho devido a novas
necessidades, as quais foram ainda mais acentuadas com o advento da Unido Européia.
Ademais, a centralidade de tais politicas na manuten¢do da coesdo social também fez
com que elas ganhassem importancia no contexto nacional, principalmente, no que refere
a um ponto de igualdade (mesmo que relativa) entre os habitantes da regido ocidental e

os membros dos antigos estados socialistas.

A partir da Reunificacdo, a Agéncia Federal do Trabalho (Bundesanstalt fiir
Arbeit), que ja existia desde 1927 e cuja estrutura foi mantida na por¢do ocidental,
assumiu a responsabilidade de oferecer também para os novos estados federais os
servicos de assisténcia, intermediacdo e criacdo de empregos. No ano de 2002,
coincidentemente ou ndo o mesmo ano da introdu¢do do Euro como moeda corrente e da
eliminacdo das fronteiras intra-européias para as respectivas populagdes, foram feitas
reformas que alteraram diversas estruturas institucionais da Agéncia Federal, bem como
de suas representantes cAdmaras locais, o que resultou a alteragdo do nome para Instituto

Federal do Trabalho (Bundesagentur fiir Arbeit).

Atualmente tal instituto possui sua sede central localizada em Niirnberg, além de
11 diretérios regionais (em unidades federativas importantes e regides no caso de estados
federativos com menor densidade demografica), 184 agéncias locais (estabelecidas nas

principais cidades alemas) e finalmente 660 postos de atendimento. (RAMOS, 1997).
Segundo as diretrizes do proprio Instituto, suas tarefas fundamentais consistem em:
® Aconselhamento de emprego
e Intermediacdo de postos de trabalho e de formacao
¢ Auxilio para melhoria das chances de ocupagio

e Qutros incentivos para integracdo no trabalho
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e Auxilios financeiros

® Aconselhamento aos empregadores (BUNDESMINISTERIUM FUR ARBEIT
UND SOZIALES, 2007, pg. 18)

Dada a variedade das tarefas e a grande quantidade de politicas publicas de
emprego distintas executadas e administradas pelo Instituto, 0 mesmo almeja atender as
necessidades surgidas no mercado de trabalho por diversos grupos, incluindo os

desempregados, empregados, empregadores e profissionais em formacao.

Deve-se lembrar que por Politicas Publicas compreendem-se as atividades
desenvolvidas pelo Estado em areas econdmicas especificas, com o objetivo de atender a
uma comunidade particular ou ao conjunto da sociedade, de modo que as Politicas
Publicas de Emprego sdo aquelas estrita ou diretamente relacionadas ao mercado de

trabalho.

Como vimos, ao longo de sua conturbada histéria, a Alemanha desenvolveu e
adotou muitas medidas de regulacdo de mercado de trabalho, bem como de auxilio aos
trabalhadores. Na atualidade, o sistema de protecdo social nacional valida o sentimento
de nacionalidade alemd na medida em que sua populagdo relaciona a ele sua propria
nacionalidade, conforme vemos no Artigo 20 da primeira se¢do da Constitui¢do alema:
“A  Republica Federal da Alemanha €é um Estado democriatico e social”

(GRUNDGESETZ, Art. 20, tradugao e grifos nossos).

Para a realizacdo de suas atividades e financiamento das politicas, a agéncia
recebe anualmente cerca de 50 milhdes de Euros, diretamente repassados a ela, advindo
de contribui¢cdes e impostos trabalhistas, incidentes sobre os saldrios dos patrdes e, a
menor, sobre os saldrios dos empregados. Vale a pena lembrar que essas contribui¢des
incidem de formas diferentes sobre os diferentes tipos de contrato de trabalho, sendo que
sobre alguns dos contratos mais recentes, isto €, alguns contratos flexibilizados, nao
contribuem para com a agéncia, o que também implica que estes trabalhadores nao

tenham direito a algumas das protecdes sociais comuns aos trabalhadores.”> Dos 40

35 . ~ L
De maneira geral, esses trabalhadores ndo gozam de descanso remunerado ou férias de pelo menos 28
dias uteis. Nao ha restri¢des quanto ao pleito ou participacdo nas Politicas oferecidas pela agéncia.
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mihdes de trabalhadores existentes na Alemanha atualmente, cerca de 27,5 milhGes

contribui com o Instituto Federal do Trabalho, ou seja, praticamente 68%.

Deve-se manter em mente ainda que os custos de manutenc¢do dos quase 100.000
funciondrios que integram o corpo de pessoal da instituicdo s@o integralmente cobertos
pelo governo federal, ja que todo servico das agéncias € realizado pelo funcionalismo

publico.

Em 2005, o gasto total da agéncia com as Politicas Publicas chegou ao montante
de 52,3 milhdes de Euros, dos quais mais de 50% foram destinados ao Seguro-
Desemprego e a Assisténcia ao Desempregado (totalizando 26,5 milhdes). Ja as politicas
ativas, excetuando-se o sistema educacional, receberam um total de 9,8 milhdes de Euros

para 0 mesmo ano.

Como se verd, algumas das atuais Politicas Publicas de Emprego na Alemanha
sdo universais, na medida em que todas as pessoas adultas, mesmo que ndo tenham
contribuido com a previdéncia social podem pleited-las. Ja outras s@o oferecidas somente
para aqueles que contribuiram ainda que temporariamente com o sistema previdencidrio,
tornando o sistema de protecdo social alemd@o um sistema misto, com caracteristicas do
Estado de Bem-Estar Social total, ou modelo nérdico, € o Estado de Bem-Estar Social

marginal, ou modelo americano.

Abaixo sdo descritas as Politicas Publicas de Emprego existentes na Alemanha atual,
as quais estdo divididas nas duas categorias tradicionais: Politicas de Emprego Passivas e

Politicas de Emprego Ativas.

Politicas Passivas
36
Seguro Desemprego

O seguro desemprego foi estabelecido, ja em 1927, pela Lei de Fomento do
Trabalho e do Seguro-Desemprego (AVAVG), sendo a Alemanha, portanto, pioneira no

estabelecimento desse beneficio, que ja possuia forma semelhante a que conhecemos

% Todas as informagdes quanto as Politicas Pdblicas de Emprego do governo alemdo foram obtidas junto
a0 Ministério do Trabalho (Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales)
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hoje. Trata-se de um beneficio oferecido pelo governo alemdo para aqueles que nao
possuem ocupagdo por no minimo 15 horas semanais, mas que estiveram ocupados por
no minimo 12 meses (360 dias) nos ultimos dois anos. Como seria de se esperar o
beneficio sofreu diversas mudancas ao longo de sua histéria, mantendo, porém, sempre

sua caracteristica principal.

Quando foi implementado, na Republica de Weimar, o beneficio ndo conseguiu
atender a todos os desempregados, devido, dentre outras coisas, a falta de recursos por
parte do Estado. Assim, foi somente no periodo do pds-guerra que esta medida se
estendeu e tornou-se efetiva. A principio, na Republica Federal Alema (RFA), o
beneficio tinha a duracdo méxima de 36 meses e cobria 100% do saldrio. No entanto, em
meados da década de 1970, sentindo-se os primeiros efeitos do aumento do desemprego,
o beneficio foi minorado para dois anos de duracdo. Finalmente, apés 1990, com a
Reunificacdo, também devido a mundializacdo do capital, mais uma vez os trabalhadores
sofreram uma derrota, de modo que a duracdo do beneficio passou a corresponder a
metade dos meses de contribuicdo social. A medida atual foi estabelecida em 2004, com a

Reforma Harzt IV, a qual também determinou a assisténcia ao desempregado.

Deve-se ressaltar que, na forma estabelecida pela lei, ao pleitear esse beneficio, o
trabalhador estd colocando sua forca de trabalho a disposicio das agéncias
governamentais, as quais poderdo encontrar trabalho para este cidaddo, o qual devera
aceitd-lo ou adequadamente justificar-se para ndo fazé-lo. A nio aceitacdo de um posto
de trabalho encontrado pela agéncia implica a perda deste beneficio, exceto quando a
justificativa € considerada plausivel pelos membros da agéncia. A agéncia, todavia,
somente pode requerer a assun¢do do posto encontrado, caso este esteja de acordo com o

padrdo de qualificacdo do trabalhador.

O Seguro-Desemprego ¢ uma medida comum a maior parte das nagdes existentes,
e ndo seria incorreto afirmar que esta € a Politica Publica de Emprego (PPE) mais popular
dentre eles. Até mesmo o Brasil possui uma politica similar a esta, apesar de aqui a forma
de pagamento ser bastante diversa da apresentada na Alemanha. Outros paises europeus,
por sua vez, possuem estruturas mais proximas a alemad, sendo que ndo € essa medida que

caracteriza de forma sui generis as PPEs da referida nacéo.
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Atualmente (2007), o pagamento deste beneficio é feito com base na média dos

12 ultimos saldrios, e pago de acordo com a seguinte tabela:

Tabela 2 — Distribuicdo e Recebimento do Seguro Desemprego

e Comriiggo | adedo | o
(em meses) Trabalhador Beneficio (em meses)
- 2 ] - | 6

16 - 8

20 - 10
24 - 12
30 55 15
36 55 18

Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Art. 20, Abs. des 1 Grundgesetzes, 2007

Assisténcia ao Desempregado (sem direito ao Seguro-Desemprego)

Uma vez que o enquadramento para o pleito ao Seguro-Desemprego &
determinado pela contribuicio minima de 12 meses para com o sistema de protecio
social, criou-se, em 2002, como consequéncia da crise no mercado de trabalho e do
aumento de desemprego, a Assisténcia ao Desemprego a fim de auxiliar financeiramente
aqueles que desde o principio ja ndo podiam requerer o seguro, ou aqueles cujo beneficio
anteriormente apresentado j4 havia sido pago por seu periodo mdximo. A Assisténcia ao
Desempregado consiste em um beneficio destinado a pessoas entre 15 e 65 anos, que
possam trabalhar pelo menos 3 horas didrias, e que ndo tenham ocupacdo ou cuja renda
ndo seja suficiente para seu sustento. Decorre da defini¢cdo dos termos de beneficio que o
governo entende ser este necessdrio para aqueles que buscam a reentrada no mercado de

trabalho, ndo consistindo, portanto, uma assisténcia ao desalento.

Ainda que o controle da disponibilidade minima de trés horas didrias seja dificil, o
beneficio destina-se somente aqueles que almejam trabalhar, de modo que caso a agéncia
encontre um posto de trabalho para o desemprego, este ndo pode declind-lo alegando

restricdes hordrias. A afirmagdo anterior implica que, assim como ocorre com O seguro
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desemprego, ao participar deste programa o trabalhador estd disponibilizando sua forca
de trabalho para as agéncias governamentais, com as mesmas implicacdes anteriormente

mencionadas.

2

E importante notar que pessoas com idade entre 15 e 25 anos, que queriam
pleitear este beneficio, devem estar regularmente matriculadas em instituicdoes de
formacdo (educacional ou profissional) ou ainda participarem dos treinamentos
oferecidos publicamente ou realizem estdgio, isso porque o desemprego entre os jovens &
relativamente alto, situando-se cerca de 4 pontos percentuais acima da média nacional, no

patamar de 11% ou 12%.

Em termos praticos, o beneficio é pago de acordo com a tabela abaixo, a qual

passou a vigorar em Julho de 2008:

Tabela 3 — Assisténcia ao Desempregado

(em Euros e porcentagem)

Solteiro Casado com Filhos | Casado com filhos de | Casado com parceiro
de até 14 anos 15 a 25 anos maior de 19 anos
€351 €211 €281 €316
100% 60% 80% 90%

Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Art. 20, Abs. des 1 Grundgesetzes, 2007

Uma anélise simplificada da tabela 3 leva a se entender que essa politica é
incongruente, uma vez que os trabalhadores casados com filhos até 14 anos (os quais
tradicionalmente necessitam de uma renda superior para sustentar a prole) sdo aqueles
que recebem o menor valor do beneficio. Todavia, tal fato deriva da existéncia de outros
programas de assisténcia financeira oferecida pelo Estado aos cidaddos, tais como o
Kindergeld (dinheiro da crianga) pago aos genitores por crianca; o Wohngeld (dinheiro da
casa), as familias que o pleiteiam a titulo de subsidio a moradia; ou ainda auxilio ao
portador de deficiéncias. Tendo-se em vista estas outras politicas, que se destinam mais
frequentemente as pessoas casadas com filhos pequenos, e de modo subseqiiente aos
outros grupos de maneira correspondente ao crescimento da porcentagem aqui

apresentada, compreende-se a logica subjacente a este programa. Trata-se de uma
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Politicas Pdblica de Emprego integrada a um programa maior de politicas sociais, o qual
almeja fornecer ao cidaddo condi¢des minimas de uma subsisténcia razodvel na
Alemanha. Seguindo essa ldgica, compreende-se que, em realidade, as familias com
filhos recebem um maior beneficio. A tabela abaixo mostra um exemplo de valores para
diversas situacdes. Para se ter uma ideia da magnitude desse beneficio, o saldrio minimo
estabelecido para um trabalhador que realiza servicos de limpeza € de € 5,00 / hora,
totalizando € 855,00 mensais para um trabalhador com a carga médxima de 38 horas

semanais.

Tabela 4- Beneficios Agregados (montante mensal)

Vilido para 2008

Solteiro €351
Solteiroac103ma;ll ;:ho de7 € 604
Solteiro ;:gr:n2o ;ilhos ate €899
Casal sem filhos €632
Casal co1r2 ; I:i’lls'no de até €843
S e | 1o
e T
monores de dade | € 2108

Fonte: Bundesministerium fiir Arbeit und Soziales, Art. 20, Abs. des 1 Grundgesetzes, 2007

Seguro ao Trabalhador em Tempo Parcial

Na tentativa de proteger o trabalhador dos contratos de trabalhos flexibilizados®’,

o Estado oferece aos trabalhadores em tempo parcial um beneficio que os assegura um

7 Apesar da resisténcia alemd 2 liberalizacdo e desregulamentacdo do mercado de trabalho, algumas
medidas desregulamentadoras foram estabelecidas, em especial por pressdes do Conselho da Unido
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percentual da diferenca entre o saldrio bruto pago a estes trabalhadores e o saldrio bruto
pago aos trabalhadores de contrato integral. Por regulacdo legal, esta diferenca deve ser
paga pelas firmas, exceto quando existe um acordo estabelecido, caso em que sdo as

proprias agéncias que efetuam o pagamento.

Em termos de valores, os trabalhadores recebem 67% da diferenca caso possuam
pelo menos um filho em idade de isencdo de imposto. Caso contrario, o pagamento do

beneficio € minorado a 60%.

Este tipo de assisténcia oferecida pelas agéncias governamentais talvez seja a
mais representativa em termos de resisténcia (e ndo adesdo) a onda de liberalizacdo das
relacdes de trabalho. Apesar de o capital ter ganhado estofo na correlagdo de forcas com
o trabalho, o Estado aparece aqui com uma Politica Publica que claramente objetiva
proteger o trabalhador e impedir o aumento da exploracdo de sua forca de trabalho. De
outra forma, a atuacdo estatal, nesse caso, também pode ser percebida como forca
mediadora atenuante do potencial conflito social. Na medida em que o governo
compreende o processo de flexibilizacdo como irreversivel, ele no minimo garante a paz
e tranqiiilidade social, ao oferecer aos trabalhadores medidas em parte compensatérias

das perdas infligidas pela prépria flexibilizagao.

Seguro Insolvéncia

Seguindo com o objetivo de proteger os trabalhadores na correlacdo de forgas
com o capital e a fim de ndo permitir que os processos de faléncia das empresas
impliquem perdas, ou auséncia de recursos (ainda que tempordria) aos trabalhadores, o
governo oferece o Seguro Insolvéncia. Este beneficio somente é pago quando o
empregador ndo possui capacidade de pagamento e o trabalhador ainda ndo recebeu sua

remuneracgdo, ja inclusos os direitos trabalhistas.

O trabalhador possui o direito de pleitear a remuneragao dos ultimos trés meses da
relacdo de trabalho, desde que estes ndo tenham sido pagos, € no valor maximo de €

5.250,00 para os estados do oeste e € 4.550,00 para os estados do leste (antigos estados

Européia, com vistas a integracdo (e livre mobilidade) de trabalhadores no mercado europeu. Ha uma secao
no terceiro capitulo dedicada a tal fendmeno.
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pertencentes a RDA). Deve-se ressaltar que este beneficio somente pode ser pleiteado até

2 meses ap0s a abertura do processo de faléncia da empresa em questao.

O financiamento dessa medida € feito diretamente junto as empresas, as quais
devem contribuir com 0,1% de seu resultado bruto anual. Para se ter uma idéia da
magnitude dessa politica, somente no ano de 2005, o valor arrecadado pelas agéncias
junto as empresas atingiu a marca de 1,4 milhdes de Euros (BA, 2008). Esta medida foi
aprovada em 2002 e posta em pratica em 2003, de acordo com as normas de seguranga
financeira da Unido Européia, o que significa que esta ndo € uma medida particular da

Alemanha.

Seguro ao Trabalhador Sazonal (Agropecudria)

Os trabalhadores sazonais da economia primdria tradicionalmente apresentam
uma grande dificuldade de obtencdo de renda nos momentos entresafra. Por terem seu
trabalho quase integralmente atrelado as colheitas e por ser a Alemanha um pais
localizado na porcdo setentrional do hemisfério norte, estes trabalhadores passam,

comumente, os meses de dezembro a fevereiro sem a possibilidade de obtengdo de renda.

Desta forma, o seguro ao trabalhador sazonal busca atuar em duas frentes.
Primeira e mais importantemente, este seguro garante a renda minima de € 1,00 por hora
de trabalho efetivamente trabalhada fora da época das safras, com a possibilidade de
pagar um complemento de € 2,50 ao dia caso o trabalhador opte por manter sua carga
hordria de trabalho normal (como em momentos de safra). Em segundo, o beneficio
isenta os empregadores dos custos sociais de manutengdo do trabalhador sazonal durante
os meses de inverno, na tentativa de que os empregadores mantenham os trabalhadores
em seus postos de trabalho. Assim, o trabalhador agricola ou pecuarista pode manter seu
posto de trabalho, junto ao mesmo empregador, mesmo quando nio se estd em época de
colheita. Nesses momentos, o trabalhador € utilizado para manter o cuidado com a terra,

ou com a cultura em si, apesar de ndo madura.

Uma andlise simples desta medida nos leva a perceber que ela tenta alterar a
estrutura tradicionalmente estabelecida na agricultura, em que os trabalhadores exercem

sua atividade somente durante a safra, buscando safras de produtos alternativos
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posteriormente.3 ¥ Dada a antiguidade e tradicdo deste tipo de relagdo de trabalho € de se
supor que esta politica encontre resisténcia de ambas as partes da relagdo laboral, uma
vez que para os empregadores parece um gasto improdutivo e desnecessdrio manter o
trabalhador sob sua tutela nos meses em que ndo ha producdo de fato, enquanto para os
trabalhadores também ndo parece razodvel manter-se preso a uma terra que nao esta
produtiva, ja que ali ele ndo pode se sentir util. Esse fendmeno nos esclarece a razao pela
qual a politica precisa estabelecer beneficios e fazer apelos tanto aos empregadores

quanto aos trabalhadores.

Somente a titulo de lembranca, este beneficio € pago somente a trabalhadores
sindicalizados, diferentemente do que ocorre com diversos dos outros beneficios aqui
mencionados. Essa exigéncia apresenta dois motivos bdsicos para existir. Primeiro, ha a
tradi¢do alema na organizacdo dos trabalhadores, sendo que os trabalhadores rurais sdo
uma das categorias mais formalmente organizadas, o que €, inclusive, incentivado pelo
Estado. Além disso, ao tornar compulséria a sindicalizagdo desses trabalhadores para a
participa¢do na politica, o Estado estd tentando eliminar ou, a0 menos, minimizar o
trabalho rural executado, na maior parte das vezes por imigrantes ilegais, sem as
condi¢des minimas de seguranca e protecdo do trabalhador e a saldrios inferiores aqueles

estipulados legalmente para a categoria.

A tentativa de prote¢do do trabalhador rural e a elaboragdo de politicas para este
consiste em uma realidade ndo somente na Alemanha, mas também na Franca, onde o
poder da classe agraria pode ser considerado ainda maior, na Holanda, onde a categoria
de trabalhadores rurais também ¢é importante, ou na Inglaterra, apesar da relativa
desorganizagdo da categoria se comparado com o0s outros paises aqui mencionados.
Ainda assim, o incentivo a sindicaliza¢do da categoria é algo que, na Alemanha, advém
de sua tradicdo sindicalista, a qual ndo pode ser observada tdo fortemente ao longo da

histdria nas demais nagdes européias em questao.

*¥ Ou seja, ap6s trabalhar na colheita de um bem, o trabalhador migra em busca de emprego, visando
trabalhar na colheita de outro bem.
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Assisténcia a Trabalhadores Idosos

A assisténcia aos trabalhadores idosos destina-se em realidade para trabalhadores
com mais de 50 anos, com o objetivo de encurtar o tempo de desemprego destes
trabalhadores e evitd-lo ao mdximo, porque € justamente sobre esse grupo que O
desemprego incide mais fortemente, e dura mais tempo, se transformando em
desemprego de longa duracdo. Atualmente (2008), a Alemanha possui cerca de 3 milhdes
de trabalhadores desempregados, dos quais mais de 750 mil s@o maiores de 50 anos (IAB,
2009a). Ou seja, pelo menos 1 em cada 4 trabalhadores desempregados enquadra-se na
categoria de trabalhadores idosos. Ademais, em metade dos casos de desemprego entre
idosos, o trabalhador ndo consegue arrumar outro posto de trabalho dentro de dois anos,

caracterizando, assim, o desemprego de longo prazo (IAB, Op. Cit)

Nesse sentido as agéncias prestam servigos, oferecendo um acompanhamento
mais préximo a este publico. Além disso, como ja se viu no Seguro Desemprego,
diversos beneficios possuem cldusulas especiais que protegem mais intensamente aos

trabalhadores maiores de 50 anos.

Politicas Ativas
Esquema de Ajustamento Estrutural

O esquema de ajustamento estrutural consiste na intermediacdo, realizada pelas
agéncias governamentais, por meio do Servico de Aconselhamento de Emprego e pelo
Servigo de Colocag¢do de Emprego, entre as empresas (que ofertam postos de trabalho) e
os trabalhadores (que demandam postos de trabalho). A idéia central deste esquema é
reduzir a incidéncia de desemprego por falta de acesso a informagdes quanto aos postos
de emprego e suas localidades. O Instituto Federal para o Trabalho (Bundesagentur fiir
Arbeit) considera o servico de intermediagdo como sua tarefa principal (Kernaufgabe)
(BUNDESMINISTERIUM FUR ARBEIT UND SOZIALES, 2007). A atividade de
intermediacdo ocorre na Alemanha nos mesmos moldes dos outros paises europeus
ocidentais, por ser esta uma heranca comum a eles do Welfare State construido nas

décadas de 1950 e 1960.
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Este programa € de grande importancia no mercado de trabalho alemao, devido
sua grande abrangéncia. Segundo o proprio Ministério de Trabalho, no inicio da década
de 1990, anos imediatamente posteriores a Reunificacdo, entre 40 e 50% de todos os
trabalhadores desempregados procuraram novos postos de trabalho exclusivamente por
meio das agéncias do governo (RAMOS, 1997). Mesmo na atualidade (2005), sabe-se
que a totalidade dos trabalhadores desempregados considera o Instituto para o Trabalho
como primeiro recurso para obten¢do de uma nova posi¢do, apesar de muitos procurarem

oportunidades independentemente das atividades das agéncias locais (BA, Op. Cit).

E interessante notar que este programa apresenta regras bastante estritas, as quais
devem ser seguidas tanto por trabalhadores quanto por empregadores. Dentre elas
podemos citar a medida que regula as demissodes e reducdo do quadro de trabalhadores
para as empresas. Para demitir um trabalhador, as firmas devem previamente comunicar
uma das agéncias (com o prazo minimo de 3 meses) e justificar a dispensa. Caso a
justificativa esteja relacionada a redugdo de quadro, a empresa ndo poderd recontratar

funciondrios para mesma funcdo por um periodo determinado pela agéncia.

Em termos financeiros, o Instituto oferece algum suporte aos desempregados e
trabalhadores ameacados pelo desemprego. Primeiramente, o desempregado ou
trabalhador registrado pode receber até € 260,00 por ano para inscrever-se em Processos
Seletivos publicos ou privados, os quais tenham taxa de inscri¢do. Além disso, sdo
cobertos todos os custos de viagens para as agéncias do Instituto, em meio de transporte
publico, desde que o trabalhador ou desempregado esteja participando de um dos
seguintes servicos oferecidos: aconselhamento de emprego, intermediacdo, possibilidade

de integragdo e palestras sobre colocacdo e recolocacdo no mercado de trabalho.

Subsidio de Integracdo

Além dos servicos de intermediacdo oferecidos aos trabalhadores propriamente
ditos, o Instituto oferece, sob a égide da intermediagcdo, um subsidio aos empregadores
para os custos de integracdo dos novos trabalhadores no ambiente empresarial. O

subsidio consiste na reducdo dos encargos trabalhistas, especialmente os encargos de
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fundo social’”, além da compensacdo de parte do pagamento do salario dos novos

empregados, a qual passa a ser encargo do Estado.

Na sua forma padrdo, este beneficio € concedido pelo periodo de 12 meses, e a
reducdo é de 50% dos encargos trabalhistas. No caso de trabalhadores portadores de
deficiéncia, o beneficio pode ser majorado a 70% e estendido para até 24 meses, com a
reducdo de 10 p.p. apds o periodo de 12 meses. Ja no caso de trabalhadores com mais de
50 anos, o beneficio pode se estender até 36 meses, com a minoragdo de 10 p.p. apds

cada ano decorrido.

Este subsidio demonstra claramente que o Instituto Federal do Trabalho preocupa-
se tanto com os trabalhadores, na medida que facilita e os assiste no processo de
transferéncia de ocupacdo e emprego, como também com os empregadores, esforcando-
se para garantir incentivos que estabelecam e firmem as relacdes de trabalho da maneira
como proposta pela agéncia governamental. O que pode significar, em alguns casos, que
os empregadores facam uso do subsidio para postos de trabalho que ja seriam criados,

somente na tentativa de reduzir os custos com pessoal, ainda que temporariamente.

Para se ter uma idéia da abrangéncia da medida, em fevereiro de 2009, das
194.606 vagas registradas no Instituto*’, 8.479 receberam este Subsidio de Integracdo, ou

seja, 4,36% de todas as vagas registradas no més (IAB, 2009a).

Treinamento financiado publicamente

O treinamento financiado aglomera algumas politicas publicas especificas, as
quais sdo as mais abrangentes em termos populacionais. Também no momento posterior
a Reunificacdo, estimou-se que entre 3 e 4% de toda a populacdo economicamente ativa

na Alemanha participava de tais treinamento.

Para compreender a forma de funcionamento destas politicas € necessdrio

recordar a antiga estrutura originalmente medieval de aprendizagem de uma ocupagao.

¥ Na Alemanha, empregadores e empregados contribuem com a Previdéncia social dos trabalhadores, seu
seguro-saide e arrecadam fundos posteriormente destinados a Educacdo, dividindo os encargos entre
patrdes e empregados.
40 . = .

De acordo com a lei alema, todo e qualquer posto de trabalho formais, mesmo os com contrato
flexibilizado, deve ser registrados junto as agéncias governamentais.
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Nos reinos existentes na regido da Alemanha, em especial, na Prassia, Baviera, no Tirol e
na SaxOnia, os profissionais tomavam jovens como aprendizes a fim de ensinar-lhes sua
profissdo. Paradoxalmente, os pais preferiam enviar seus filhos a aprender uma profissao
com outro profissional a ensini-los sua propria. Dessa forma, os jovens saiam ainda

. . . . . 41
muito cedo de casa para viverem com seus mestres, oS quais oS acolhiam 1ntegralmente.

Tal tradi¢cdo nos permite compreender a opcdo do governo em financiar a
formacao de seus profissionais ao invés de factualmente forma-los. Inclusive a formacao
.. L, . .. 42 . -
profissional possivel aos alunos que terminaram a Escola Principal ™ no sistema alemao €
realizada parcialmente pelo Estado (com aulas tedricas) e parcialmente com os proprios
profissionais, remetendo-se ao sistema mestre-aprendiz medieval de obtengcdo de um

oficio.

Na Alemanha, como serd melhor explorado na se¢@o posterior sobre educacio, as
diferentes profissoes apresentam funcdes distintas na estrutura social nacional, de forma a
ndo existir um forte estigma negativo para com as profissdes ndo resultantes de uma
formacao universitdria, ja que tal estigma tornaria insustentdvel a manutencio do sistema
de educagio a longo prazo. Em termos mensuraveis, o préprio Indice de Gini para renda,
no pais, apresenta valores similares aos encontrados nos paises escandinavos, todos
concentrados entre 0.25 e 0.29, sendo estes valores inferiores aos encontrados na Franca,

Holanda, Bélgica e Inglaterra, sé para mencionar alguns.

Factualmente, os treinamentos financiados publicamente sdo realizados nos
muitos escritérios locais do Instituto Federal do Trabalho e em espagos dentro das

proprias empresas, que fornecem o conhecimento técnico de tais treinamentos.

Melhoria das Possibilidades de Integragdo

Por meio desta politica, o Estado assume a responsabilidade de fornecer ou
financiar cursos de formacdo (educacdo) e de natureza pratica aos desempregados ou

daqueles que buscam emprego. O beneficio se estende tanto para cursos oferecidos pela

*! Muitos sobrenomes alemdes, tais como Kaufmann (homem das compras), Miiller (moedor), Hoffmann
(homem do campo) denotava o grupo ligado a um mestre, o qual exercia a profissdo em questdo, sendo
posterior sua ligagdo com as familias.

2 A estrutura escolar alemd serd explicada na seciio posterior.
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agéncias locais quanto cursos privados, para os quais os trabalhadores devem requerer
uma autorizagdo da agéncia em que estd inscrito. Normalmente, os cursos cobertos pela
politica tem a duracdo de até 4 semanas. Cursos de duragdo superior podem receber o
financiamento em ocasides especiais, ja que existem outras medidas que visam oferecer

uma formagdo mais longa e completa para aos trabalhadores.
Os custos cobertos por esta Politica Publica sdo:
e Mensalidade do curso (caso haja)
¢ Taxa de Inscricdo em Provas
e Custos de Viagem

e Baby-sitter ou baba para filho se preciso, no maximo de € 130,00 por més por

crianca

Esta ¢ mais uma das diversas medidas que serdo apresentadas, nas quais o

governo incentiva a formacao e qualificacdo continua e freqiiente do trabalhador.

Fomento a Assungdo de uma Ocupagdo

Desempregados ou entrantes no mercado de trabalho estdo intitulados a receber
um auxilio de mobilidade a titulo de fomento a assuncdo de uma ocupagdo. Caso o

emprego ou ocupagdo seja na propria cidade de residéncia, o auxilio consiste em:

e Empréstimo de até € 1.000,00 para custeio das despesas familiares até o

recebimento do primeiro saldrio.

e Pagamento de até € 260,00 para compra de roupas de trabalho e eventuais

materiais necessarios ao trabalhador.

Caso a ocupagdo encontrada ndo se localize no mesmo municipio do trabalhador

em questao, o beneficio é estendido para incluir-se:
® Viagem até a cidade do local de trabalho no valor correspondente a até € 300,00.

® Viagem didria por meio de transporte publico entre a residéncia e o local de

trabalho pelos primeiros seis meses de contrato.
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® (aso a familia tenha que se manter separada, paga-se um auxilio de separacdo de

€ 260,00 por més, nos primeiros seis meses.

e (Custos de mudanga de domicilio, caso a mudanga ocorra nos primeiros dois anos

apos a assuncao da ocupagao.

Fomento a Assungdo de uma Posi¢cdo Autonoma

Esta medida destina-se aos desempregados inscritos no Seguro-Desemprego que
almejem assumir uma posi¢do autdnoma ou se auto-empregar. Para ser a ela elegivel é
necessario que o trabalhador abra mao do primeiro beneficio, além de possuir
conhecimentos e habilidades importantes para o auto-emprego. Estes conhecimentos e
habilidades devem ser comprovados por uma instituicdo, tal como uma Camara de

Comércio, da Industria ou de Servicos, ou ainda uma Instituicdo de Crédito.

O fomento pode assumir basicamente duas formas. Pode-se fomentar o
estabelecimento de novas empresas, insentando o cidadao que se enquadre nessa medida
dos custos legais e administrativos conseqiientes do processo normal de abertura de
firma. De outra forma, pode-se auxiliar o trabalhador que deseje assumir uma posi¢ao
como autdonomo. Nesse caso, uma vez que o trabalhador comprove sua capacidade, ele
receberd, pelos primeiros nove meses, um auxilio de € 300,00, os quais serdo adicionados
ao montante que o beneficidrio estava recebendo a titulo de Seguro-Desemprego.

Transcorrido este periodo, o trabalhador passard a receber somente os € 300,00 pelos seis

meses subseqiientes.

Em termos numéricos, sabe-se que mensalmente cerca de 150.000 pessoas
recebem algum tipo de fomento para assun¢do de uma posi¢do autdbnoma. Destes, quase
80%, isto €, 120 mil, o recebem para fundar a prépria empresa ou transformarem-se em
pessoas juridicas. Os 30 mil restantes foram elegiveis para este beneficio na sua segunda

forma.
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Fomento a Formagdo Profissional

Esta categoria abrange diversas possibilidades de fomento, as quais:

Orienta¢do Vocacional nos Centros de Informagdo sobre Trabalho das agéncias

governamentais.
Aconselhamento de Emprego
Intermediag¢do com os Centros de Formagao Profissional

Programas de preparagdo para o trabalho — em especial para jovens que ainda ndo

possuem uma formacao profissional
Auxilio financeiro durante o periodo de formacao profissional

Formacgdo profissional para pessoas com necessidades especiais - dedicados
aqueles que possuem dificuldades individuais, que as impossibilitam encontrar

um posto de trabalho.

Como percebemos, esta ¢ uma Politica Publica bastante abrangente, caracterizada

especialmente pela oferta de oportunidades de formagdo profissional e educagdo.

Beneficios financeiros ou ajudas de custeio estdo disponiveis para as categorias

anteriormente mencionadas, as quais niao sdo diretamente realizadas pelas agéncias do

Instituto Federal do Trabalho, e dependem, como se poderia esperar, do tipo de formacao

em questdo e da regido da Alemanha, ja que os precos correntes variam razoavelmente

em areas distintas.

Fomento a Formacdo Profissional Continuada

Os custos da continuacdo da formacgdo profissional podem ser assumidos pelo Estado

quando:

Trata-se de um programa de educacdo continuada realizado por um trabalhador
desempregado, ou quando o programa ¢é fundamental para o trabalhador
empregado a fim de evitar seu desemprego (formagao continuada compulséria por

alteracdo legal ou exigéncia do empregador).

A formacdo continuada foi indicada por uma agéncia do governo.
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¢ A formagdo continuada é promovida por esta Politica Publica.

Esquema de Criacdo de Emprego
Fomento a Medidas de Criagcdo de Emprego (Arbeitsbeschaffungsmafinahmen — ABM)

O fomento a medidas de criacdo de empregos apresenta muitas semelhangas com

outra politica descrita na se¢do anterior, de fomento a formagao profissional. Todavia, a
sy L1 ~ . , . 43 .. .

politica puiblica em questdo destina-se a pessoas fisicas™~ ou juridicas, que por meio de

formagdo e educacdo, conseguiram criar novos postos de trabalho. Por trds desta politica

estd a idéia de que a educacdo pode criar ou, no minimo, colaborar para a criacdo de

postos de emprego.

Em termos beneficidrios, as agéncias governamentais se responsabilizam por
financiar a formacdo de profissionais, em dreas consideradas pelo governo como
prioritdrias, por serem aquelas que, segundo previsdes derivadas de pesquisas, mais

criardo novos postos de trabalho. O pagamento € feito com base nos seguintes critérios:

e Pagamento maximo de € 1300,00 mensais para formacdo técnica ou em nivel
médio.
e Pagamento miximo de € 1100,00 mensais para formacdo em categorias

profissionais (ex. marceneiro, eletricista, encanador, etc.).

¢ Pagamento mdximo de € 1200,00 mensais para cursos de criacdo/gestdo de novos

negocios.

e Pagamento maximo de € 900,00 para cursos variados que ndo constituem cursos

de formacgdo profissional, nas categorias definidas pelas agéncias.

O beneficio normalmente estende-se pelo periodo de 12 meses, podendo ser
renovado por mais 12 meses, acumulando um total de 24 meses. Para trabalhadores com
mais de 55 anos, o Instituto Federal oferece ainda a possibilidade de uma extensao para o

periodo méximo de 36 meses.

3 Este é o caso menos comum de criacio de emprego. Trata-se da situacdo em que pessoas fisicas criam
postos de trabalho dentro do ramo domestico, ou seja, pessoas fisicas contratam outras pessoas para realizar
os servigos de limpeza, cuidado com os filhos ou motorista, criando, dessa forma, novos postos de
emprego.
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Em termos estatisticos, sabe-se que, em 2008, 2,1% dos 505.534 postos de
trabalho criados em toda Alemanha foram logrados por esta medida, ou seja, 10.616
empregos foram criados a partir desse fomento, que é, inclusive, mais eficaz na porcao
oriental da Alemanha, onde a porcentagem chega a 6,3%, o que resulta, praticamente, em
7.046 novos postos de trabalho criados naquela regido. Considerando-se que o
desemprego regional assume patamares mais elevados nos antigos estados pertencentes
ao bloco socialista, é possivel afirmar que esta € uma medida que tem conseguido reduzir
as disparidades entre ambas regides, pelo menos no que se refere as oportunidades no

mercado de trabalho.

Fomento a Postos de Trabalho no seguimento de Infra-estrutura e Meio Ambiente

As empresas que se posicionam nos seguimentos de Infra-Estrutura e Meio
Ambiente podem, por meio desta politica, beneficiarem-se de uma parceria com as
agéncias governamentais. Estas estdo habilitadas a financiar os saldrios correntes de até
35% dos trabalhadores para as empresas, na tentativa de reduzir o desemprego e melhorar
o meio-ambiente. Além disso, as agéncias se comprometem a angariar recursos para até

25% dos projetos de desenvolvimento de Infra-estrutura e melhoria do meio ambiente.

Esta politica demonstra claramente a preocupagdo do governo alemdo de engajar-
se em um projeto de desenvolvimento sustentado, o qual se importa com a mais variada
gama de conflitos gerados entre 0 homem e o meio-ambiente. Ndo seria um exagero
considerar que a preocupacdo com a geracdo de emprego na Alemanha, e o virtual

compromisso com o pleno-emprego ndo ocorre em completo detrimento da natureza.

O Sistema de Educacao enquanto Politica Publica de Emprego

As origens do Sistema Educacional alem@o remontam ao século XIX, momento
em a educacdo ainda ndo era universalizada e existia grande diferenca entre a educacao
disponibilizada para as classes com maior poder aquisitivo e para as menos favorecidas.
Todavia, a escolha governamental de manter tal sistema tri-estrutural possui um carater

intervencionista de regulacdo do mercado de trabalho.
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A compreensdo da posicao estatal quanto a esta politica depende crucialmente de
um entendimento minimo da estrutural e do funcionamento do Sistema de Educacio

Alemao.

Enquanto a educagdo bdsica, cursada por criangas com idades entre 6 e 10 anos, é

. L. . . . .. 44
obrigatéria para todos, os demais cursos seguem um sistema meritocritico de
classificacdo dos alunos e determinam (na opinido de muitos, prematuramente) as opgdes

de carreira a se seguir no futuro.

Pragmaticamente, a divisd@o das criancas ocorre aos 10 anos de idade, de acordo
com suas notas. Aos bons alunos (cerca de 35%), reserva-se o gindsio, no qual terdo que
seguir por mais 9 anos, para completarem 13 anos de formacdo educacional minima, e
apos este periodo lhes é permitido o acesso a universidade ou a qualquer outra formacao
profissional. Aos alunos medianos ou regulares (cerca de 35%), reserva-se a escola real, o
que implica 6 anos de estudos adicionais, totalizando 10 anos de formac¢do educacional.
Os alunos que conseguem bons resultados na Prova Final Real passam a ter acesso a
quase todos os trabalhos técnicos, além de todos os trabalhos fisicos e manuais. Por
ultimo, encontram-se os alunos de pior desempenho (cerca de 30%), os quais devem
compulsoriamente seguir para a escola principal. Nesta escola seguirdo por somente 5
anos adicionais, o que resulta nos conseqiientes 9 anos de formacdo basica. O tempo
reduzido de estudo, porém, ndo propicia muitas oportunidades de formacgao profissional.
Aos formados nesta escola, reserva-se somente os postos de trabalho que envolvem
habilidades fisicas e manuais, tais como servicos de mecénicos, carpinteiros e

.. 45
cabeleireiros.

Como ja se apontou anteriormente, a dispersdo salarial existente entre essas trés
categorias de emprego, os acessiveis pela Escola Principal, aqueles possiveis para os
formandos da Escola Real e as carreiras universitarias, ndo produz grandes distorcoes.

Embora os cidaddos que freqiientaram a universidade tenham, como regra, saldrios

* Em alguns estados federativos, a escolha é feita puramente pelo sistema meritocratico, por meio da
divisdo dos alunos feita por decisdo da escola, enquanto em outros, os pais possuem poder de influéncia
sobre tal decisdo, de modo que o parecer escolar € visto como indicagdo.

5 A possibilidade de formagdo em uma escola e a escolha de carreira fora de seu escopo até existe, por
meio de cursos de adaptacdo. Todavia, tdo remota e incomum € esta possibilidade, que ndo vale a pena nem
mesmo considerd-la para fins dessa anélise.
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superiores, os demais também obtém uma remuneracio capaz de garantir um bom padrao
de vida. Nesse aspecto, o Estado alemao preocupa-se em determinar pisos razoavelmente
altos para todas as categorias e proibir a atividade nao regulamentada46. A relativamente
boa distribuicio de renda alema pode ser percebida, por exemplo, pelo Indice de Gini do
pais, que, para 2004, foi mensurado em 0,29. Ainda assim, atualmente, muito se debate,
especialmente na midia, que a distribuicio da renda na nacional tem piorado. O principal
indicador disso € a o aumento no indice de 0,27 para 0,29 entre 1991 e 2004 (WELT,
2007).

Quanto ao sistema de educagdo em si, mesmo que se possa criticar o fato de que
ele determina em tenra idade o tipo de profissdo que o sujeito podera seguir, tal sistema
também produz vantagens. Primeiramente, o Estado € capaz de estipular com
antecedéncia de cerca de 15 anos a massa de trabalhadores que entrard no mercado de
trabalho no futuro, cruzando os dados escolares com as informagdes sobre o crescimento
populacional. Este previsibilidade ndo consiste somente em conhecer quantos
trabalhadores entrardo no mercado de trabalho no futuro, mas em sabé-lo por categoria
de trabalho, isto é, quantos serdo trabalhadores de habilidades fisicas ou manuais, quantos

terdo nivel técnico e quantos terdo formacao superior.

Além disso, o governo consegue reduzir o desemprego em todas as camadas de
trabalho, ao estabelecer vagas para formacgdo profissional de acordo com a previsdo de
demanda para o futuro. Por exemplo, no ano de 2007, o governo determinou 0 aumento
das vagas para a formacdo de médicos. Tal determina¢do derivou de uma constatacao por
parte de agéncias governamentais de que faltaria este tipo de profissional na nagdo em
cerca de 10 anos. Além de se ter aumentado as vagas no nivel universitirio, 0 mesmo
ocorreu para o gindsio, de modo consistente com a politica de controle do fluxo de

entrada no mercado de trabalho.

O sistema de educagdo na Alemanha € atualmente a principal politica de controle
do fluxo de entrada no mercado de trabalho, ja que seu objetivo principal € ajustar a

oferta de trabalhadores a demanda do mercado. Apesar das diversas criticas e tentativas

46 .. .. , . - . . L, .

Na Alemanha, toda atividade profissional € regulamentada. Os chamados ‘bicos’ sdo ilegais, e passiveis
de punicdo criminal. Um cidad@o pode, por exemplo, pintar sua propria casa sem ser pintor. Faco na casa
de outros, todavia, é passivel de uma pesada multa e prisdo.
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de reforma, esta ainda é uma Politica Publica de Emprego que mantém fortemente seu
formato original, demonstrando a profundidade do impacto da intervencdo estatal na
estrutura social do pais, interveng¢do tal remonta a original da formacdo do Estado

Nacional alem3o.

Esta é certamente a Politica Publica de Emprego mais peculiar da Alemanha e que
mais fortemente caracteriza a postura do Estado perante o seu mercado de trabalho. O
governo entende poder regular a entrada no mercado de trabalho, bem como garantir
demanda suficiente para a oferta de trabalho futura por meio do sistema educacional.
Esse comportamento parece ser tnico e peculiar do Estado alemao, apontando também a
principalidade de sua funcdo na promoc¢do e manutencdo da coesdo para com a sua
populacdo como um todo. De uma certa maneira, é por via do Estado que um sujeito
ocupard sua posi¢do no aparato produtivo nacional, e, uma vez que ele ja cresce dentro
desse sistema e tal sistema ndo gera grande distor¢Oes na distribui¢do de renda, o cidaddo
percebe como crucial a interferéncia do Estado na determinacio das possibilidades de
emprego. Assim, para ele, € quase como se o Estado garantisse sua inser¢do social e
participacdo no mundo do trabalho. A influéncia sobre a coesdo decorre desse tipo de

percepgao.

Abaixo encontra-se um diagrama esquemadtico do sistema educacional alemao
(Figura 1). Como se pode ver no diagrama, hé ainda a possibilidade dos alunos estudarem
em um sistema paralelo, nas chamadas escolas conjuntas. Nessas instituicOes existe uma
maior heterogeneidade entre os alunos, uma vez que estudantes com desempenhos
académicos variados permanecem reunidos em uma mesma sala de aula até a 9° série. A
partir desse ponto, assim como nas demais escolas, seguem estudando somente aqueles

com melhor desempenho.
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Figura 1 — O sistema de Educag@o na Alemanha

Fonte: REISTER, Regine. Das Schulsystem in Deutschland. McKinnon Secondary College, 2007
Acesso em: http://www.mckinnonsc.vic.edu.au/la/lote/german/links/topics/schulstruktur.htm em 31/08/07

Quadro Resumo 1 — Politicas Publicas de Emprego na Alemanha atual

1. Seguro Desemprego 1. Garantir uma fonte de renda, por no minimo 6 meses,

2. Assisténcia ao Desempregado

ao trabalhador que trabalhou pelo menos 15 horas
semanais, por no minimo 12 meses nos ultimos 2 anos.
2. Garantir uma fonte de renda a trabalhadores que
possam trabalhar pelo menos 3 horas semanais, ndo
possuam renda, nem se enquadrem no Seguro
Desemprego.




3. Seguro ao Trabalhador em Tempo
Parcial

4. Seguro Insolvéncia

5. Seguro ao Trabalhador Sazonal
(Agropecudria)

6. Assisténcia ao Trabalhador Idoso
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3. Proteger trabalhadores com contratos flexivéis,
previnindo a reducdo siginifcativa de ganhos salariais.

4. Impedir que possiveis faléncias implequem na
auséncia de renda, ainda que tempordria, do
trabalhador.

5. Reduzir a auséncia de renda do trabalhador na
entresafra, e alterar a estrutura tradicional de emprego
da mio-de-obra na agricultura.

6. Encurtar e evitar o desemprego dentro desta
categoria de trabalhadores

Politicas Ativas

7. Além da propria intermediagdo entre empresas e
trabalhadores, o custeio desta ¢é oferecido aos
empregadores.

8. Fornecer e financiar cursos de formacgdo e de
natureza pratica aos desempregados ou aqueles que
buscam emprego.

9. Auxilio financeiro para periodo inicial de um novo
posto de trabalho.

10. Destina-se a desempregados inscritos no Seguro
Desemprego, e consiste em ajuda financeira para
estabelecimento de negdcio autbnomo préprio.

11. Oferecer servicos de orientagdo e aconselhamento
vocacional e de emprego.

12. Custear os custos da formagdo profissional em
casos especificos.

2 E
a § 'S | 7. Subsidio de Integracio
<3
8. Melhoria das
o Possibilidades de
E Integracao
s @ |9 Fomento a Assungdo de
.g 5 | Ocupagéo
=
= g 10. Fomento a Assuncdo de
§ 5 |Posicdo Autdnoma
g =
S A& |11. Fomento a Formagdo
k2 Profissional
) 12. Fomento a Formagio
Profissional Continuada
13. Fomento a Medidas de
§n Criacdo de Emprego
) 14. Fomento a Postos de
5 Trabalho na Infra-Estrutura
2 e Meio Ambiente
o
1]
g
8 15. Sistema de Educagio

13. Financiar formagdo profissional em dreas
prioritarias do governo, as quais pretensamente criardo
mais postos de trabalho.

14. Contribuir com a remuneracio do pessoal
empregado nessas industrias, e financiar projetos de
desenvolvimento de ambas areas.

15. Garantir uma divisdo funcional entre a populacio,
ndo havendo excesso ou falta de trabalhadores com
uma formacdo especifica. Prever com longa
antecedéncia (10-15 anos) as peculiariedades do
mercado de trabalho.

Fonte: elaboragdo prépria
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Capitulo 3 — Fatores Determinantes das Politicas Piblicas de Emprego

na Alemanha

Apreender as teorias acerca do mercado de trabalho € muito relevante para se
entender o arcabouco em que as Politicas Pablicas de Emprego, em geral, se inserem.
Para o caso alemao, conforme vimos no capitulo anterior, deve-se levar em consideracao
também alguns fatores histdricos, politicos e sociais no entendimento da fungdo de tais
politicas para a sociedade alema. Os capitulos 1 e 2 buscaram expor as teorias e praticas
em relacdo ao mercado de trabalho e as referidas politicas sociais. Todavia, eles nao
conseguiram apresentar diretamente os fatores que determinam tal posicdo do Estado

germanico nas referentes agoes, seja no contexto histdrico ou na atualidade.

Este terceiro capitulo se dedica exatamente a alguns desses determinantes. De
maneira simplificada, sdo apresentados trés fatores, cuja consideracdo se faz necessdria.
Primeiramente, € discutido a formagdo nacional moderna da Alemanha, bem como a
criacdo de uma identidade nacional. Este fator, mesmo que mais remoto historicamente,
vem em auxilio da percepcdo das Politicas Piblicas de Emprego enquanto mecanismos

de manutencdo da coesdo social, tese que argumento ao longo de toda dissertacao.

Um segundo determinante é discutido posteriormente ao explorar a dicotomia
presente no contexto politico-ideoldgico nacional entre o periodo da Republica de
Weimar e a administracdo Nazista. Aqui se apresenta uma discussdo quanto a
participa¢do do Estado na vida social alema, seja ela em governos revoluciondrios ou
facistas, ou seja, em ambos extremos do espectro politico. Este capitulo tentard mostrar
que o Estado sempre foi ativamente presente na Alemanha, inclusive durante o governo
nazista, que, por sua caracteristica autocrata totalitdria, levou tal presenca a limites

extremos.

Como jéa se viu no capitulo 2, as conseqiiéncias do nazismo e a influéncia das
condicdes sociais e politicas que se seguiram a II Guerra Mundial foram aquelas que
estabeleceram as bases para a construcao do Estado de Bem-Estar nas décadas de 1950 e
1960 no pais. Diferentemente do que ocorria nas demais nacdes européias, a Alemanha

tinha sido governada pelo nazismo, o que trazia uma motivacdo politica e social ainda
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maior para a constru¢cdo do Welfare State. Nao obstante, do ponto de vista ideoldgico € o
periodo justamente anterior ao nazista que define mais claramente a percep¢cdo da
funcionalidade da participacdo estatal como agente regulador da economia por parte da
populacdo, ja que € na Republica de Weimar que passa-se a atribuir maior importancia
para as politicas sociais do Estado. Esses aspectos sdo discutidos na segunda secio deste

capitulo em mais detalhe.

Finalmente, além da formacao nacional, e da dicotomia produzida pelos governos
revoluciondrios e nazista, um terceiro fator determinante ¢ abordado na tltima se¢do do
capitulo. Ela promove uma breve discussdo a respeito da participagdo da Alemanha na
Unido Européia e no processo de flexibilizacdo ocorrido nas relagdes de trabalho de
diversos paises daquele continente, com a justificativa de ser necessario enquanto ajuste
para formagao de um mercado (também de trabalho) comum. A resisténcia da populagdo,
e consequentemente do Estado, de participar da onda flexibilizante, e, mais recentemente,
a percep¢do de que tal processo consiste em um fendmeno inexoravel, sdo debatidos na

se¢do que finaliza o capitulo.

A Formacao Nacional Alema

Para compreender as dindmicas que envolvem a criacdo, implementacdo e
manutencdo das Politicas Publicas de Emprego na Alemanha € necessario examinar,
ainda que brevemente, o Processo de sua formacdo enquanto Estado moderno. A
Alemanha possui a caracteristica peculiar de ter sido o ultimo Estado europeu a se
unificar nos moldes que conhecemos até hoje47. Até mesmo os Estados Unidos da
América ja existia como na¢do moderna, com administragdo centralizada, ha mais de 100
anos, quando a Alemanha foi unificada em 1871. Inclusive o Brasil, a maior colonia

portuguesa, ja conquistara sua independéncia a pouco menos de 50 anos.

O processo tardio de formagdo nacional alema cunhou definitivamente sua forma
de existir no mundo industrial capitalista. O compromisso com o bem-estar social e o

sistema de prote¢do ao cidaddo, e para nossa andlise, o relevante sistema de protecdo ao

47 . = -
Naturalmente, as fronteiras da entdo Alemanha ndo sdo as mesmas dos nossos tempos.



85

trabalhador, ja tem sua origem no processo de unificacdo nacional. Essa se¢do procura
delinear os principais atributos do Estado Nacional Moderno, os quais permitem a
instauracdo de um sistema de bem-estar, e o processo de formacdo do Estado Nacional
Alemao. Também se discute ao final do capitulo, a questio nacional, do ponto de vista do

sentimento nacional e da coesao social.

Ideologia Nacional e Formacao do Estado Nacional Moderno

“O Estado capitalista funciona de um modo nacional. Suas estruturas e a
ideologia que a ele se articula produzem a nacgdo. Mas a relagdo se
apresenta invertida: o Estado aparece como ‘conseqiiéncia’ da nacdo,
como se fosse o resultado ultimo e acabado de um desabrochar e
expressa sua soberania.” (ALMEIDA, 1995, p. 48)

A formacdo dos Estados nacionais modernos nos remete aos séculos XIV e XV,
momento em que as principais nagdes européias sairam de um tipo de organizacio feudal
para finalmente se estruturarem em Estados centrais, em sua grande parte absolutistas. O
momento da formagdo das unidades nacionais remonta também ao mercantilismo, o qual
posteriormente forneceu as bases para o capitalismo. Do ponto de vista tedrico, sabe-se
que o mercantilismo foi o momento da acumulagdo primitiva, sem a qual a revolucao
industrial, que marcou definitivamente o0 modo de producdo capitalista, ndo teria sido

possivel.

Os processos de formagdo dos Estados modernos e de constru¢do do sistema
capitalista estdo tao imbricados que, de certa forma, é impossivel determinar uma relacao
de causalidade entre eles. Por um lado, a forma¢do de um Estado central organizado era
fundamental para garantir a propriedade privada dos meios de produgdo, caracteristica
basica do capitalismo; por outro, a existéncia de uma economia mercantilista e pré-
capitalista favorecia o aumento da Receita do Estado, o qual com mais recursos, podia
investir mais e tornar-se mais forte. Assim, ambos processos se retro-alimentavam, de
maneira que, o Estado Nacional fornecia as bases para o desenvolvimento do capitalismo,

e vice-versa. De qualquer forma, € impossivel separar o modo de producio capitalista da
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estrutura nacional moderna, ainda que a nag@o possa ‘“‘ser concebida como uma unidade

que transcende o ambito do capitalismo”. (ALMEIDA, Op. Cit., p. 16)

Existem muitas formas pelas quais se pode compreender a estrutura¢do dos
Estados Modernos. A relacdo de dominag@o de classes, por exemplo, pode ser utilizada
dentro do arcabouco weberiano de dominacdo legitima. Se entendermos o Estado
Capitalista como um Estado burgués, parece claro que a classe dominante é a prépria
burguesia, isto €, os proprietarios dos meios de producdo. Assim, é ela quem possui o
maior interesse na perpetuacdo dessa forma de dominagdo. Isso equivale a dizer que o
préprio cardter burgués defende intrinsecamente a ideologia nacional, mesmo que seu
escopo de atuacdo econdmica, o espaco de realizacdo do capital, ndo esteja restrito a este

locus (ALMEIDA, Op. Cit).

Do mesmo modo que outras estruturas no capitalismo, na ‘“sociedade de
produtores de mercadoria”, a relacdo de dominacdo expressa um paradoxo, ou se
preferirem, uma ambigiiidade. Diferentemente do que ocorria nos tempos medievais, a
dominagdo de classe nessa sociedade se expressa pelo principio da “igualdade humana”
(ALMEIDA, Op. Cit). Obviamente, os cidaddos sdo desiguais na medida em que alguns
detém e concentram os meios de producdo, e outros sdo destes destituidos, os restando
somente sua forca de trabalho. Contudo, enquanto cidadios pertencentes a um Estado-
Nacdao, todos sdo iguais, com possibilidade de acesso a um aparato politico e protegidos
por um mesmo sistema juridico-legal. Do ponto de vista tedrico, “a homogeneidade é
vista como uma necessidade objetiva da sociedade industrial e, portanto, seria devido a

esta que os cidadaos se tornam inerentemente iguais” (ALMEIDA, Op. Cit., p. 24)

A partir desses conceitos, Almeida define na¢do como o locus de tal igualdade e
da comunidade, presentes no interior de uma sociedade composta por individualidades
competitivas. O autor faz ainda uma critica ao sistema nacional, uma vez que, para ele, a
nacdo, com a referente igualdade, ocultaria a relacdo de dominacdo marcante no modo de
producio capitalista. Logo, a ideologia burguesa seria mistificadora, o que €, nesse caso,

decisivo para a reproducio das relacoes capitalistas (ALMEIDA, Op. Cit).

Outra forma de compreender a formacgao dos Estados Nacionais deriva das teorias

que dispde sobre as guerras. Mary Kaldor, por exemplo, defende que os Estados
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Nacionais modernos formaram-se com o objetivo de manter a paz ou os direitos sociais
internamente, enquanto fora de suas fronteiras e suas estruturas vigorava a guerra.
(KALDOR, 2001). Assim, o Estado Nacional garantia tanto a seguranca pessoal de sua
populacdo, a qual poderia se identificar com a nog¢do de civilidade, quanto estabelecia a
diferenca entre a populacdo interna e a estrangeira. Apesar da simplificacdo tedrica
derivada desta percepcdo, com a qual a autora ndo necessariamente se identifica, o

conceito de populacao doméstica e estrangeira fornece um enquadramento interessante.

Alids, a diferenciacdo entre o “nés” e o ‘“eles” é na sociologia bastante
significativa para a consolida¢do de uma identidade comum a uma determinada sociedade
ou comunidade. Na medida em que as nag¢des dependiam também em sua formagdo de
ideologias nacionais era crucial que a populacdo percebesse um lago de igualdade com

seus concidadaos.

“Evidentemente, ndo basta lembrar a experiéncia universal dos seres
humanos que, pertencendo a grupos, reconhecem-se mutuamente como
membros de coletividades e comunidades e portanto reconhecem os
outros como estrangeiros. O problema diante de nés deriva do fato de
que a nacdo moderna, seja um Estado ou um corpo de pessoas que
aspiram formar um Estado, diferem em tamanho, escala e natureza das
reais comunidades com as quais os seres humanos se identificaram
através da historia, e colocam demandas muito diferentes para estes.”
(HOBSBAWM, 2004, p.63)

Ainda segundo Hobsbawm, a formacdo dos Estados Nacionais modernos
dependeu, em parte, do desenvolvimento da no¢do de nacionalismo. A propria noc¢io de
nacdo deriva do conceito estabelecido de nacionalismo. O autor denomina de
protonacionalismo 0s movimentos nacionais que podem mobilizar o sentimento de
vinculo ja existente em uma coletividade e que podem operar em uma escala
macropolitica no auxilio a constituicdo dos Estados modernos, dito de outra forma, o

protonacionalismo facilitou a tarefa do nacionalismo na mobilizagdo da causa moderna

(HOBSBAWM, Op. Cit).

Pragmaticamente, o autor apresenta quatro critérios bdsicos do protonacionalismo.
Sao eles: 1) lingua, 2) etnia, 3) religido e 4) a consciéncia de pertencer a uma entidade
politica durdvel. Esses quatro critérios influenciaram mais ou menos fortemente a

formacao nacional, a depender de cada caso. A Inglaterra, por exemplo, por ser uma ilha,
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desenvolveu ao longo dos séculos uma lingua que grande parte de seus habitantes
partilhava ou no minimo conhecia. Assim, ainda que etnicamente a formacdo inglesa nio
fosse coesa ou unica, a existéncia de um processo organico de formacdo lingiiistica
contribuiu para a formulacdo de uma identidade nacional comum a todos, ou grande
parte, dos habitantes da ilha. Como se verd adiante, a falta de alguns desses critérios do
protonacionalismo poderiam explicar, mesmo que parcialmente, a inexisténcia, ao longo
dos séculos XV e XVI, momento de formacdo de grande parte dos Estados Nacionais
modernos na Europa, de uma identidade nacional na Alemanha, e logo sua resisténcia em
se transformar em uma nac¢do moderna. O apego ao tipo de relacdo feudal e a dificuldade
em estabelecer a dominagdo mitificada burguesa, ou dito de outra forma, a demora no
estabelecimento do capitalismo como sistema dominante de produgdo, também podem

ser fontes explicativas para o atraso alemao em sua formagao nacional.

Finalmente, antes concluir essa se¢do, gostaria-se de fazer men¢do a algumas
caracteristicas comuns as nacdes modernas, ou melhor, critérios estabelecidos, a partir
dos quais um povo pode ser classificado como um Estado Nacional. Primeiramente, a
populacdo deve possuir uma associagdo com um Estado ou estrutura de dominancia
correntemente existente, ou existente em um passado préximo, a qual possa ser
considerada razoavelmente estavel. Além disso, deve existir na coletividade uma elite
cultural longamente estabelecida, com verndculo administrativo e literdrio escrito. Por
fim, devido as perspectivas colonias e imperialistas, a associagdo em questdo deve ter

provada capacidade de Conquistas48.

Processo de Formacao de Estado Alemao

Para compreender a formacdo do Estado na Alemanha € necessdrio analisar
brevemente a configuracdo histdrica e politica da regido que se estabelece entre o vale do
Reno-Ruhr e o vale do Elba, e o Mar do Norte e os Alpes. Até mesmo essa imprecisa

descricdo geografica mostra sinais de que o processo de formac@o nacional alemdo foi

48 . . . - PR . . . ..
Na atualidade, a capacidade de conquistas ndo se dd literalmente por meio de conquistas territoriais de
regides. Porém, o critério de conquistas permanece relevante, desde que tenha sua conotagao modificada.
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peculiar, inclusive em sua territoriedade, uma vez que a nagdo alema ndo possuia nem
mesmo um territério com fronteiras claramente definidas, o que consiste um dos

requisitos, na Histdria, para uma nacdo ser considerada moderna.

A lentidao que caracterizou tal processo de formagdo nacional moderna na
Alemanha decorre, em parte, da propria sensacdo de derrota infligida sobre a populacio
local. Enquanto organizar-se na forma de Estado moderno consistia em um ganho em
termos de soberania para Estados como a Inglaterra, Franca e Espanha, por exemplo, ja
que estas regides foram marcadas pela descentraliza¢do do sistema feudal de organizagao,
sem padronizacdao de pesos e medidas ou moedas durante a Idade Média, a Alemanha,
assim como a Itdlia, ndo apresentavam um ganho tdo claro no sistema politico da
modernidade. Nenhum tipo de organizacdo estatal poderia sobrepujar a organizacio
imperial sacro-germanica na Alemanha e romana na Itdlia, pois ambas configuracdes
politicas detinham uma forte centralizagdo governamental, com estruturas executivas,
legislativas e judicidrias, além de um arcabouco institucional organizado para a
administragdo da populacdo civil. Assim, a sensagdo do “império perdido” contribuiu
para a ndo mobilizac¢do e ndo identificacdo popular com a causa moderna (ELIAS, 1994).
De modo que, ndo por acaso os ultimos dois Estados Nacionais a se formarem na Europa

sdo a Italia em 1861 e a Alemanha em 1871.

Também a configuracdo geopolitica que se seguiu ao Sacro-Império Romano-
Germanico, isto €, a Confederacdo Germanica ndo contribuiu para a assunc¢do da forma
nacional. Formada por 39 Estados soberanos fortemente descentralizados, a
Confederacio possuia somente dois reinos, a Prissia e Habsburg, na atual Austria, com
algum poder de influencia sobre os demais e sobre a regido. A desconexdo entre os
diversos reinos era tanta que pode-se afirmar que nem ao menos uma consisténcia

comunitaria comum a todos eles existia.

A falta de consisténcia comunitdria é, alids, uma das caracteristicas mais
marcantes da populagdo alema a época da formagdo do Estado moderno. Diferentemente
das populagdes inglesa e francesa, os alemdes ndo se percebiam como parte de um
mesmo povo. Ainda seguindo os critérios estabelecidos por Hobsbawm na se¢do anterior,

os alemdes de fato ndo apresentavam claramente uma identidade étnica, ji que sdo
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formados por diversos povos, dentre os quais os saxdes, os visigodos e 0s proprios
germanos. Em termos lingiiisticos, o segundo critério apontado pelo historiador, também
ndo pode ser percebida claramente na Alemanha a definicdo de uma identidade comum
por meio da lingua, apesar da relevincia que o Hoch Deutsch ganhou com a reforma
luterana e a traducdo da Biblia para tal verndculo. Sua existéncia ndo exatamente
abrangia a populacdo, na medida em que era considerado o alemdo culto e literdrio,
enquanto grande parte da populacdo vivia no campo e dependia da agricultura e pecudria.
Ademais, esta lingua ndo era de aprendizagem obrigatéria, e a maior parte da populacdo
ndo a utilizava, ainda que muitos a entendessem. Os dialetos regionais eram tdo
importantes na definicdo da identidade comum que o Hoch Deutsch ndo podia se

transformar em um icone proto-nacional,

Quanto a religido, dois fatos sdo relevantes para o entendimento acerca da
identidade nacional alemd. Primeiramente, a j4 mencionada reforma protestante,
promovida por Martinho Lutero a partir de 1517, dividiu a populag¢do alema ao meio em
termos religiosos. Desde a época da reforma até os dias de hoje a porcentagem de pessoas
que se declara catdlica equivale a porcentagem de pessoas que se declara evangélica
luterana49(DEUTSCHLAND, 2006). Desta forma, também nao foi através de uma
identidade religiosa comum que os alemdes estabeleceram sua identidade, ja que a
populacdo alema perdeu paulatinamente sua unidade religiosaso, fato que foi agravado
pela a ideologia iluminista, cujo impacto foi a desvalorizacdo das identidades religiosas
em detrimento da nocdo de homem como centro do universo, e da ci€éncia como religido

universal.

Por fim, o quarto critério apresentado por Hobsbawm, o qual a consciéncia de
pertencer a uma entidade politica durdvel, também nao pdde ser observado na Alemanha
pré-unificagdo. A existéncia de muitas entidades politicas dificultava a percepcao de uma

tnica forte, assim como a queda do Sacro-Império afetava o moral da populagdo, na

* Enquanto na época de reforma, cerca de 50% da populagio se declarava protestante e o restante catélico,
atualmente, cerca de 33% da populacdo se declara catdlica e outros 33% evangélica, havendo 25% da
populacdo que se declara ndo religiosa ou ateu.

% A reforma protestante ¢ a queda do Sacro-Império Romano-Germénico podem ser relacionadas na
medida em que a disseminacdo de uma ética protestante contribuiu para a corrosdo do Império
(ANGERMEIER, 1991)
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medida em que aumentava a descrenca em uma entidade estatal promotora de paz,

riqueza e desenvolvimento.

Do ponto de vista socioldgico, para Norbert Elias, a principal caracteristica da
formacdo histérica alemd sdo as rupturas (ELIAS, 1994). Tais rupturas podem ser
percebidas em diversos momentos da histéria alema. A titulo de exemplo, pode-se
afirmar que a queda do Sacro-Império Romano-Germanico e da Confederacio
Germanica, j4 mencionadas, consistem em rupturas na medida em que alteram a forma de
organizacdo social e a identidade cultural da populacdo. Posteriormente, as exigéncias
impostas pelo Tratado de Versalhes, apds a Primeira Guerra Mundial, com perdas
territoriais da Alemanha, além da desconstru¢cdo do ideal imperial e imperialista
colonizador, também podem ser denominados de rupturas. A ruptura que levou a
sociedade alema da extrema esquerda, com governo revoluciondrio, a extrema direita, sob
a égide nazista, serd pormenorizada em secdo posterior. Ainda na légica das rupturas, a
Alemanha veio a ser fisicamente dividida em 194951, com a instauracdo de dois Estados:
a Republica Federal Alema e a Republica Democrética Alema. Apesar de todas essas
rupturas, desde que estabeleceu sua estrutura moderna, o Estado alemdo, por meio de
suas politicas sociais, e inclusive através das Politicas Publicas de Emprego vem
insistindo em um padrdo de continuidade, com o qual a populacdo germanica pode

contar.

Quanto a resisténcia da populacdo em organizar-se na forma moderna, a qual
também pode ser apresentada como resisténcia a forma de dominacdo do sistema
capitalista, ¢ importante ter em mente que, no periodo imediatamente anterior a sua
unifica¢do, o povo que vivia no que hoje conhecemos como Alemanha era relativamente
auto-gerido, ndo incorporando a noc¢ao hobbesiana de contrato social moderno, em que o
cidadio deve abrir mado de suas liberdades individuais para uma entidade nacional, a qual
perseguird objetivos mais grandiosos. Alternativamente, € dizer que a auto-gestao por si
s6 também explicaria a ausente motivacdo de estabelecer um arcabougo institucional e

uma maquina governamental para perpetuar uma determinada elite no poder.

! Ver secdo 2.3.1 1949-1989: 0 Welfare State.
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Portanto, podemos concluir dos elementos descritos que a idéia de uma nagao
alemd, e porque ndo de uma ideologia alema, teve que ser artificialmente construida, e

que os proprios critérios para tal constru¢do ndo eram exatamente claros ou definitivos.

“Em 1740, para o enciclopedista Johann Heinrich Zedler, a nacio, em seu
sentido realmente original, significava um ndmero unido de Biirger’ (na
Alemanha da metade do século XVIII, é melhor deixar esta palavra com
sua notdria ambigiiidade), os quais partilhavam de um corpo de costumes,
valores e leis. Disto se segue que a palavra ndo pode ter significado
territorial, desde que os membros das diferentes nacdes (divididos por
‘diferencas nos modos de vida — Lebensarten — e costumes’) podiam
viver juntos em uma mesma provincia, por pequena que fosse.”
(HOBESBAWM, 2004, p. 30)

A unificacdo alema no século XIX deu-se, em grande parte, gracas a um esforgo
do Estado, na tentativa de defender os interesses de uma elite que se via limitada pela
auséncia de uma estrutura central dominante. Tal esforco é explicitado, principalmente,
pelas politicas de guerra daquela nacdo. Os alemaes, por sua vez, passaram-se a ver
enquanto ‘nimero unido’ a partir de e devido a um conjunto de garantias legais em
termos de seguranca e bem-estar oferecidos pelo institui¢do governamental. De certa
maneira, a existéncia das Politicas Sociais era fundamental para assegurar a coesio
social, que de outra forma ndo podia se basear em territdrio, etnia, ou identidade coletiva

jé assentada.

O movimento de formagdo do Estado nacional alemao, liderado por Bismarck, foi
caracteristicamente um movimento militar. O chanceller Bismarck, que era
reconhecidamente um politico hdbil e diplomata de sucesso, promoveu uma reforma
militar e estabeleceu um exército permanente, passando a alimentar a identidade
‘nacional’ comum, e a decorrente nocdo de estrangeiro, por meio de guerras na regido.
Para unificacdo politica, trés guerras foram fundamentais: a Guerra dos Ducados (1864),
com a Dinamarca, pelos dominios dos ducados de Schleswig e Holstein, cuja populacao
falava majoritariamente dialetos do alemdo; a Guerra Austro-Prussiana (1866),
estabelecida entre os dois maiores Estados da Confederacdo Alema, pelo dominio de
paises menores; e finalmente, a Guerra Franco-Prussiana (1870-1871), entre a emergente

nacdo alema e a Franca.

32 Biirger pode ser traduzido como cidaddo ou habitante para o portugués.



93

A vitéria nessa ultima guerra, contra o inimigo comum a todas as nacdes
germanicas, marcou ndo somente a unificagdo alema, como também a consolidacdo de
uma identidade nacional militarista. Nas palavras de Bismarck: “Os problemas de hoje
ndo se decidem com discurso, nem tdo pouco com o voto das maiorias (...) Decidem-se
com ferro e sangue” (BISMARCK apud MOMMSEN, 1995). Unidos contra um inimigo
comum, que coincidentemente ou ndo era 0 mesmo que contribuiu para a dissolucdo do
grandioso Sacro-Império Romano-Germanico, os alemdes puderam esquecer diferencas

regionais e fortalecer-se nas recém construidas semelhancas.

A vitéria alema na guerra Franco-Prussiana foi capaz de garantir suficiente coesdo
para a unificacdo politica. Todavia, precisava-se garantir que tal coesdo fosse duradoura
para que o Estado nacional pudesse se manter e, eventualmente, competir com nacgdes ja
longamente estabelecidas, tais como a Inglaterra e a Franca. Sobre o sentimento nacional
e a coesdo social na Alemanha, primeiro no periodo imediatamente apds a unificacio e

por analogia em periodos mais recentes, discorre a proxima se¢ao.

Sentimento Nacional e Coesao Social

A formacdo nacional moderna da Alemanha ndo dependia somente do esforco de
unificacdo realizado por Bismarck e seu exército. Para que tal processo fosse realmente
levado a cabo foi fundamental que alguns elementos se instaurassem, na regido, a fim de
se criar um sentimento nacional e uma coesdo social. Como descrito na sec@o anterior, a
participa¢do do Estado para a inauguracdo de um sentimento nacional foi ativa, tendo
Bismarck, contudo, feito uso de algumas caracteristicas ja presentes nos povos

germanicos.

“Uma vez tendo sido alcangado um certo grau de desenvolvimento
europeu, as comunidades de povos, lingiiisticas e culturais, tendo
maturado silenciosamente através dos séculos, emergem da existéncia
passiva como povos (passiver Volkheit). Tornam-se conscientes de si
mesmas como uma forca que possui destino histérico. Demandam o
controle do Estado como o mais alto instrumento de poder disponivel, e
lutam pela sua autodeterminagdo politica.” (RENNER, 2005, p.89)
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Na Alemanha, a existéncia de uma raiz lingiiistica comum e, principalmente, a
existéncia de um verndculo cultural consolidado — aquele em que Goethe e Kant
escreviam e que tinha sido escolhido por Lutero para a traducdo da Biblia — foi util.
Ainda que grande parte da populagdo ndo falasse aquele alemdo, a obrigatoriedade
escolar da aprendizagem do alemio foi um dos instrumentos encontrados pelo entdo
chanceler Bismarck para aumentar a coesdo da recém-estabelecida nacdo, mesmo que
fosse para a geragdo posterior. Tal instrumento ja havia provado seu sucesso em outros
contextos nacionais, uma vez que essa mesma estratégia ja fora utilizada em praticamente

todas as nagoes.

No entanto, Bismarck sabia que isso ndo bastava. Era necessario também fornecer
alguns incentivos para que aquela(s) populacdo(des) apoiasse(m) a nagdo, e se

sentisse(m) como irma(s) de outros povos que até anos antes eram considerados inimigos.

O incentivo a populacdo foi dado na forma de politicas publicas, ou melhor, nas
famosas Politicas Sociais de Bismarck. Tais politicas, que em grande maioria se
destinavam aos militares e aos funciondrios publicos, consagravam um sistema de
protecdo social que facilitava o aumento da fidelidade dos cidaddos para com o Estado.
Além disso, com o objetivo de que o maior nimero possivel de cidaddos participasse do
sistema de protecdo social, o II Reich, o governo alemdo a época, detinha a maior
quantidade de funciondrios publicos dentre os estados-nacionais europeus, quando vistos
comparativamente (HOBSBAWM, Op. Cit.). Uma breve andlise da tabela a seguir nos
leva a concluir que o Estado alemdo se fez consistentemente presente na vida de seus
habitantes desde sempre, o que pode ser observado quando se nota que, apesar da Franca
e Alemanha a época terem populacdes equipardveis, o nimero de funciondrios publicos
na nagdo germanica era trés vezes maior do que na francesa. A importancia do
funcionalismo publico na Alemanha em formacao €, alids, uma primeira amostra do que
vem se argumentando no decorrer dessa dissertagdo, ou seja, de que o Estado alemao
manteve a coesdo social de sua populagdo por meio das Politicas Publicas. Se assim ndo
fosse, o governo bismarckiano ndo teria se preocupado em tornar o conjunto de suas

Politicas Sociais acessivel para o maior niimero de pessoas possivel.
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Tabela 5 — Nimero de Funciondrios Publicos nos paises selecionados

no inicio do século XX

Funcionarios
Piblicos
Franca 1906 500.000
Austria | 1910 700.000
Italia 1907 700.000
Alemanha | 1907 1.500.000

Fonte: HOBSBAWM, 1994. elaboracio prépria

Por fim, deve-se considerar as fortes motiva¢des econdmicas para a formagao do
Estado nacional alemdo. Em meados do século XIX, o mundo, ainda centrado na Europa,
vivia 0 apogeu do Império Britdnico, no qual “o sol nunca se punha”. A ideologia
imperialista, porém, ndo se restringia ao Reino Unido, de maneira que também pode ser
percebida fortemente na Franca, e com menor intensidade em paises como a Espanha e
Portugal. Assim como acontecera no século XVI, em que a busca por coldnias tinha
como objetivo o afluxo de riquezas em dire¢do a metrépole, cerca de dois séculos depois,
uma nova onda de colonialismo aflorou na Europa. As novas coldnias também deveriam
estabelecer relacOes preferenciais com as metropoles, reduzindo o custo da matéria-prima

necessdria para o novo tipo de produg¢ao, o industrial.

Tendo feito sua revolu¢do industrial no século XVIII, a Inglaterra possuia uma
vantagem comparativa, mas sua posicdo hegemodnica demandava a expansdo de sua
influéncia para outros mercados e regides do globo. As demais nacdes, por sua vez,
necessitavam realizar suas préprias revolucdes industriais, adaptar seus modos de
producdo e elevar a produtividade e a0 mesmo tempo garantir mercados cativos, evitando

a concorréncia direta com produtos ingleses, os quais eram tecnicamente superiores.

Esse novo idedrio colonialista, responsdvel pela coloniza¢do da Africa, Oceania e
partes da Asia, despertou um novo tipo de concorréncia entre as nagdes. Concorréncia
esta em que os paises estruturados de acordo com os preceitos da modernidade possuiam

enormes vantagens. Os Estados que ja tinham o modo de producdo capitalista largamente
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disseminado obtinham vantagens quanto a produgdo, pois ja produziam excedente, que
poderia ser comercializado nas coldnias. Além disso, a estrutura centralizada dos Estados
modernos facilitava a arrecadacdo fiscal, que, em seu turno, poderia ser usada para
conquistas de novas regides e novos mercados. Mais uma vez aqui, demonstra-se
claramente o imbricamento entre Estado Nacional Moderno e modo de producio

capitalista, o qual ja havia sido discutido em mais detalhes anteriormente.

Ademais, os paises que ja tinham experiéncia com colonizacdo detinham
vantagens nessa nova série de conquistas. Por fim, o objetivo colonialista incentivava a
no¢do de nacionalidade dentro das metrépoles. Na medida em que os paises almejavam
conquistar regides longinquas, tornava-se claro para os proprios cidaddos as
caracteristicas inerentes a si enquanto populagcdo, caracteristicas estas que oS

diferenciaram dos povos dominados quando em solo estrangeiro.

A Alemanha, como se sabe, ndo participou da divisio do mundo colonial nos
séculos XV e XVI, tendo uma imensa vastidao ficado a cargo de somente Espanha,
Portugal e Inglaterra. No entanto, uma nova divisao seria feita, envolvendo especialmente
os continentes africano e asidtico, e mais uma vez a Alemanha estaria fora da partilha,
devido a sua descentralizag@o politica e a seu atraso tecnoldgico nos padrdes de producao

capitalista.

Dessa forma, a unificagdo tinha um interesse propriamente econdmico, € nao s
politico ou sociolégico. Transformar a Alemanha em um Estado moderno significava
inserir a na¢do no panorama imperialista mundial, ou seja, significava que a Alemanha
poderia promover sua prépria revolucdo industrial, com o respectivo desenvolvimento
tecnoldgico, ganhos em termos de riqueza, produtividade e emprego. Significava também
que a Alemanha teria ascendéncia sobre outras regides, fora de seu territdrio fronteirico —
0 que também explica a preocupacdo militar de Bismarck. As possiveis coldnias
implicariam novos mercados e relacdes comerciais privilegiadas, cuja importancia para o

posterior desenvolvimento do capitalismo era enorme.

Mesmo as guerras citadas, tdo cruciais do ponto de vista politico e socioldgico,
tiveram motivagdes econdmicas para ocorrer, como frequentemente ocorre. Nessas,

porém, tais motivacOes econdmicas eram explicitas e ndo estavam camufladas. A Guerra
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Franco-Prussiana, por exemplo, resultou na entrega por parte da Franca das regides da
Alsécia e Lorena™ para a Alemanha. Ambas regides encontram-se nas proximidades do
Vale do Reno-Ruhr, que é riquissimo em carvao mineral®®. Bismarck tinha o nitido
interesse na obtencdo de ambas regides, até entdo sob dominio francés, por ser um de
seus objetivos a promog¢do da revolucdo industrial na Alemanha. De onde resulta que o
esforco nacional para a criagdo de uma identidade, e por que ndo, da propria
nacionalidade era fortemente baseado em um interesse econdmico, ndo podendo ser
desprezados, contudo, os interesses politicos, ideoldgicos e socioldgicos. Se pensarmos
em termos de dominagdo, conclui-se que, a partir do momento da unificacdo nacional, a
perseguicdo dos interesses de uma elite burguesa, que se referencia por ganhos de
riqueza, se torna mais evidente, e que a relagdo dominante - dominado fica caracterizada,

em decorréncia, nos moldes tradicionais.

Dicotomia: entre a Revolucao e o Nazismo

O ano de 1848 foi marcante na Europa pelo surgimento de diversos movimentos
revoluciondrios de esquerda. Ainda em tempos de Marx, diversas populagdes européias
ocidentais se mobilizaram no intuito de transformar suas sociedades. A rigor, 0S
movimentos populares almejavam acabar com o antigo regime, em moldes semelhantes
ao da Revolugdo Francesa. Os centendrios impérios pareciam anacronicos e
inapropriados para o novo modo de produgdo. O capitalismo demanda a “igualdade dos

homens”, mesmo que tal igualdade fosse somente de direito e ndo de fato.”

Os movimentos populares de meados do século XIX foram fortemente reprimidos
na Alemanha pela politica militarista de Bismarck. No entanto, tais movimentos nao

sumiram completamente, tendo eles ganhado forca apds a derrota alemd na I Guerra

3 As regides da Alsédcia e Lorena foram ap6s a I Guerra Mundial devolvidas 4 Franca, e mais uma vez
ocupadas pela Alemanha na II Guerra Mundial. A sensacdo de perda, por conta da devolugdo de tais
regides, por parte dos alemaes, serd explorada mais adiante, em se¢@o posterior.

> O carvio mineral encontrado na Alemanha era de melhor qualidade do que o existente na Inglaterra. Isso,
aliado ao fato de que a Alemanha ja realizou a chamada II Revolugdo Industrial, em que ja se incorporara
modificacdes e melhorias a estrutura das maquinas e fabricas, fez que com poucos anos apos a completude
da industrializacdo alema, esta ja tivesse melhores niveis de produtividade do que a nagéo britanica.

> Também aqui o modo de produgio capitalista explicita seus paradoxos. O modo de producdo que mais
desigualdades gerou na historia humana aparece exigindo a igualdade entre os homens.
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Mundial. A Republica de Weimar foi fundada justamente sob essa égide, isto €, na
tentativa de estabelecer uma democracia igualitdria, em que ndo existisse espago para as
antigas e socialmente custosas monarquias tradicionais. Em poucas palavras, a fundacio

da Repiiblica foi o resultado de um intenso processo de luta de classes.

A secdo que se segue busca descrever brevemente aspectos politicos, ideoldgicos,
sociais e econdmicos da Republica de Weimar, bem como o sistema de prote¢do social
por ela construido. Tenta-se ainda esclarecer como seu curto periodo de durag@o forneceu
0 espaco politico para ascensdo do Nazismo, e qual a importincia de ambos regimes nos
extremos do espectro politico para a percepcdo, por parte da populacdo alema, das

Politicas Publicas de Emprego na atualidade.

A Republica de Weimar

O afastamento de Bismarck do governo e a perda de I Guerra Mundial tornou o
governo imperial insustentdvel. Devido a pressdes politicas e sociais, 0 governos viu-se
pressionado a se democratizar, promovendo reformas parlamentares, até que em 9 de
Novembro de 1918, foi o rei foi deposto e a republica declarada. A chamada Republica
da Weimar consistiu em um governo democrético liderado por radicais (e mais tarde nao
tao radicais) de esquerda, e teve a duracdo de somente 15 anos, ou seja, vigorou entre
1918 e 1933, um periodo heterogénio, seja no contexto mundial ou doméstico. Dizia-se, a
época, que a Alemanha era o tnico local em que a revolucdo aconteceria pelo voto, dado
o expoente crescimento da popularidade dos partidos Comunista, Socialista e Social-

Democrata e a abrangéncia da populacdo votante no processo eleitoral.

Apesar da grande esperanca, seja dos revoluciondrios, ou da populacdo em si, de
que o novo governo promoveria as transformagdes essenciais para melhoria da qualidade
de vida, o governo republicano se estabeleceu em um momento histérico complicado e de
poucas possibilidades. Dentre os principais problemas que a recém-instaurada
administragdo teria que enfrentar, podemos mencionar, por exemplo, o retorno dos
soldados da guerra perdida, o que implicava aumento na demanda por cuidados médicos
hospitalares e na necessidade de re-inser¢ao desses individuos na sociedade, seja ela nas

préprias familias ou no mercado de trabalho. Também era preciso fazer a preparacdo e as
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negociacdes quanto aos tratados de paz e ao Onus da guerra. Ademais, a populacio
clamava por comida, a qual foi escassa durante o periodo de guerra, especialmente nas
regides diretamente afetadas. E, € claro, a nova organizagdo estatal precisava tratar dos
proprios assuntos internos ao governo e do assentamento de uma estrutura capaz de gerir

a nacgao.

Embora o governo da Republica tivesse que lidar com esses e com inimeros
outros problemas, dado sua peculiaridade revoluciondria, almejava-se ainda promover
reformas substanciais na Economia e no Exército, realizando-se a socializacdo das
inddstrias importantes e a democratiza¢do da propriedade. O governo teve de inicio forte
apoio popular, mas na medida em que ndo foi capaz de solucionar nem ao menos o0s
problemas de maior urgéncia, quanto mais promover a distribuicdo da riqueza, 0 mesmo
foi perdendo sua legitimidade e passando a enfrentar uma situacdo politica cada vez mais

delicada.

O tratado de Versalhes e as imposi¢des sobre a Alemanha tornaram a situagdo
insustentdvel. A Alemanha perdeu cerca de 1/7 de seu territorio, incluindo-se a devolucao
da Alsicia e a Lorena para a Franca, a regido de Memel para a Lituania, e a cidade de
Danzig e grande parte do territorio ocidental da Prussia para a Polonia. Ainda segundo o
tratado, a regido renana ficaria militarmente ocupada por até 15 anos, o que parecia para
os alemaes tempo substancialmente longo. Em termos militares, ficou estabelecido que a
Alemanha teria seu exército reduzido a 100.000 homens e ndo seria permitido o uso de
diversos equipamentos armamentistas. Por fim, financeiramente, o pais se obrigaria a
pagar indenizagdes de guerra e a reconstru¢do do patrimonio destruido, especialmente na
Franga. Como se sabe, as indenizacdes a titulo de retratacdo sempre fizeram parte dos
acordos pods-guerra. O que mudara, no século XX, € que o modo de produgdo capitalista
acentuou a interdependéncia entre as nagdes, elevando assim o impacto de tais

indenizacgdes sobre a populagdo intitulada a pagé-la.

As imposi¢Oes do Tratado de Versalhes almejavam atingir fundamentalmente o
moral alem3o (REEKEN, 2005). Seja por meio de restricdes militares, ou pelas
pesadissimas indenizacdes, as for¢as vencedoras tinham o intuito de castrar o ideal

militarista da Grande Alemanha, ideal que inclusive havia sido incentivado desde o
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momento da unificacdo com os programas estabelecidos por Bismarck. Dentro de uma
perspectiva historica, compreende-se também a ansia francesa pela destruicdo do ideario
alemdo, basta lembrar que cerca de 35 anos antes da I Guerra Mundial, a Franca fora
derrotada em uma guerra contra a entdo recém-formada (ou mesmo formanda) Alemanha.
De todo modo, as condi¢des singulares pelas quais a Alemanha atravessava tornaram a
Republica de Weimar praticamente um natimorto. J& 5 anos apds sua fundacdo, a
Republica chegou a um ponto critico de crise. A economia ja ndo era capaz de sustentar o
governo da forma com que fora instituido, tendo esse durado, para a surpresa e espanto

de todos, por mais dez anos até a tomada do poder pelos nazistas.

Economia

A T Guerra Mundial significou, além das ja mencionadas e pesadas indenizagoes,
perdas relevantes em termos de produgdo industrial para o pais germanico. Como
comumente acontece durante as guerras, a Alemanha teve parte de seu parque industrial
destruido, e um montante significativo, as margens do Reno, ocupado pela Franca. Se
tomarmos o ano de 1913 como referencia, por ser este o ultimo ano antes da primeira
grande guerra, temos que somente em 1927 a Alemanha atingiu o mesmo nivel de
producgdo industrial. Tal nivel volta, porém, a ser reduzido no inicio da década de 1930,
devido ao impacto da crise mundial desta década sobre a Alemanha. Sobre a evolugdo da

producdo industrial alema, ver Tabela 6:

Tabela 6 — Producado Industrial Alema entre 1890-1930
(1913 = 100)

Ano Indice | Ano Indice | Ano Indice | Ano Indice
1890 40 1919 38 1923 47 1927 100
1895 48 1920 55 1924 70 1928 103
1900 68 1921 66 1925 83 1929 104
1913 100 1922 72 1926 80 1930 91

Fonte: REEKEN, D., 2005, p. 55
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As dificuldades em termos de producio industrial ndo foram as tnicas enfrentadas
pela Alemanha. A nacdo teve também um sério problema de inflacdo, o qual atingiu
patamares de hiperinflacio em 1923. Como seria de se esperar, a inflacio e as
dificuldades na producdo industrial acabaram por produzir resultados negativos no
mercado de trabalho, ainda que o aumento de patamar do mesmo nao possa ser somente
atribuido a fraqueza da economia alema, e também deva ser relacionado com a crise
mundial da década de 1930 (REEKEN, Op. Cit). A disseminagdo dessa para a economia
alema foi, alids, tdo significativa, que alguns historiadores germanicos acreditam que a
Alemanha foi a segunda na¢do que mais sofreu com as conseqiiéncias do crack da Bolsa

de Nova lorque, perdendo somente para a economia americana (REEKEN, Op.Cit.).

Uma anélise simplificada da Tabela 7, nos mostra que a Alemanha foi capaz de
manter as taxas de desemprego baixas até o inicio da década de 1920. A partir dai, as
taxas comecam sua escalada, que € ainda mais intensificada com a crise dos anos 1930. A
tabela mostra, também, o sucesso do programa nazista para reducdo do desemprego, ja
que a partir de 1933, momento do golpe nazista e da tomada de poder, essa taxa
decresceu a uma velocidade impressionante, o que ndo acontece nos demais paises que

integram a tabela.
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Tabela 7 — Evolucdo do Desemprego em paises selecionados entre 1919 — 1938

(em porcentagem)

Ano | Alemanha | Reino Unido | EUA Suécia | Franca
1919 3,7 52 34 5.5 -
1920 3,8 3,2 5,8 54 -
1921 2.8 17,0 16,9 26,6 5,0
1922 1,5 14,3 10,9 229 2,0
1923 10,2 11,7 4,6 12,5 2,0
1924 13,1 10,3 8,0 10,1 3,0
1925 6.8 11,3 59 11,0 3,0
1926 18,0 12,5 2,8 12,2 3,0
1927 8,8 9,7 5.9 12,0 11,0
1928 8,6 10,8 6,4 10,6 4,0
1929 13,3 10,4 4,7 10,2 1,0
1930 22,7 16,1 13,0 11,9 2,9
1931 34,3 21,3 23,3 16,8 6,5
1932 43,8 22,1 34,0 22,4 15,4
1933 36,2 19,9 35,3 23,3 14,1
1934 20,5 16,7 30,6 18,0 13,8
1935 16,2 15,5 28,4 15,0 14,5
1936 12,0 13,1 23,9 12,7 10,4
1937 6,9 10,8 20,0 10,8 7.4
1938 3,2 12,9 26,4 10,6 7.8

Fonte: REEKEN, D., 2005, p. 56

A economia da Republica de Weimar obteve resultados tdo pifios que nos cursos
de histéria alemd costumasse denominar tal periodo de “Economia Doente” (kranke
Wirtschaft). Apesar disso, 0 governo, mesmo com parcos recursos, estabeleceu algumas

politicas sociais com o intuito de distribuir a riqueza produzida na nacdo. Até mesmo
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politicas publicas de emprego foram postas em vigor durante essa época, demonstrando

que o legado da Republica de Weimar ndo pode ser considerado somente negativo.

Estado Social

As dificuldades econdmicas encontradas pelo governo durante a Republica de
Weimar ndo o impediram de fazer grande progressos na constru¢do de um Estado Social.
Alids, até mesmo essa denominagdo “Estado Social”, que ainda se encontra presente na
atualidade na auto-definicao do Estado alemio’®, foi cunhada naquele momento, tendo-se
em vista o objetivo de socializagdo e democratiza¢do da propriedade privada, de acordo

com 0s preceitos comunistas/marxistas.

Consciente da auséncia de recursos, o organizacdo estatal tornou compulséria a
contribuicdo das empresas para o novo Sistema de Protecdo Social. Assim, pelo menos
no inicio da Republica, foi possivel estabelecer novos programas para a populagdo em
geral. Para as empresas, essa obrigatoriedade foi percebida como uma “socializacdo fria”,
contra a qual, no entanto, nada podia ser feito, gracas ao forte apoio popular que o

governo democratico tinha em seu inicio.

Resumidamente, Weimar instaurou programas sociais para a construcdo de
moradias populares, transformou o programa de ajuda aos pobres em auxilios,
assegurando para todos os cidaddos as condigdes minimas constitucionalmente
estabelecidas, unificou e ampliou o sistema de Previdéncia Social, melhorou a cobertura
do sistema publico de saude, e introduziu a assisténcia ao desempregado independente da
contribuicdo previdencidria (atual ‘Assisténcia ao Desempregado’). Foi durante o
governo na Republica de Weimar que se estabeleceu o Seguro-Desemprego, ji nos
moldes do atual, fazendo da Alemanha pioneira na protecdo de seus trabalhadores.”” A

prépria Agéncia Federal para o Trabalho (Bundesanstalt fiir Arbeit), cuja atividade

%% Vide Secdo Politicas de Emprego p6s-Reunificagio.

37 A Alemanha ja havia sido pioneira ao implementar, ainda na década de 1880, a cobertura de riscos como
velhice, invalidez, morte, doenga, maternidade e acidente do trabalho, enquanto os demais paises europeus
somente implementaram tais medidas no século XX (MARQUES, 1997).
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atualmente é exercida pelo Instituto Federal para o Trabalho® (Bundesagentur fiir
Arbeit), foi fundada em 1927, com o objetivo de administrar ndo somente politicas
direcionadas para o mercado de trabalho, como também as politicas sociais voltadas para
os trabalhadores. Até mesmo a Assisténcia ao Desempregado idealizada nesse periodo,
em muito se assemelha a nova medida de 2002, oferecendo, ja naquela época, um sistema
misto de beneficios, no qual o trabalhador poderia agregar, por exemplo, auxilio a

moradia e assisténcia ao desempregado.

De maneira geral, pode-se dizer que as medidas sociais implementadas na época
visavam a melhora da condicdo de vida dos trabalhadores, a qual ainda foi beneficiada
pela politica de aumentos do salério real. Apesar da situacdo econdmica ser gravissima,
de fato, os trabalhadores que se encontravam no mercado de trabalho formal obtiveram
ganhos significativos, de onde decorre o forte apoio popular inicial. Todavia, na medida
em que o desemprego foi aumentando e os recursos foram se tornando ainda mais parcos,
a situagdo dos proprios trabalhadores se deteriorou. A manutencdo do Estado Social era
impossivel na situacdo econdmica corrente. Para se ter uma idéia, apesar da situacdo de
déficit publico, os gastos sociais do Estado sairam de cerca de 1 bilhdo de Marcos
Alemaes em 1913 para mais de 9 bilhdes em 1929. Nesse mesmo ano, somente 1 em cada

7 trabalhadores encontrava-se protegido pelo sistema social.

A incapacidade do governo de produzir riqueza, crescimento e empregos
contribuiu para a ascensdo do Nazismo, o qual conseguiu atrair o apoio dos empresarios,
que ndo mais queriam participar da ‘socializacdo fria’, queriam estabilidade econdmica e
de precos para produzir, e preferiam distancia dos partidos de esquerda; mas também dos
trabalhadores, os quais clamavam por postos de trabalho e controle da inflacdo. Para isso

também contou a divisdo da esquerda, que ndo aparecia como uma alternativa vidvel.

Ascensao do Nazismo

Ao final da II Guerra Mundial, tendo-se testemunhado o exterminio em massa e

as diversas atrocidades feitas com a vida humana, o mundo passou a se questionar como

% Para mais informacdes sobre o Instituto para o Trabalho, vide secdo Politicas de Emprego pés-
Reunificagao.
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foi possivel a ascensdo de um regime ultra-extremista de direita, tal como o Nacional
Socialista. Um olhar retrospectivo parece demonstrar a incongruéncia ou, na melhor das
hipdteses, a inocéncia da populagdo alema ao eleger por meio do voto direto, Adolf
Hitler, para chanceler. Obviamente, os fatos ndo s@o tdo 6bvios quando analisados no
momento da decisdo alemd, e a gravidade da situacdo pela qual se passava, tornou o
partido Nacional Socialista, de fato, uma opcao atraente. A divisdo da esquerda nessas

décadas ndo sugeria um caminho para a resolucio da questdo do poder.

O Partido Nacional-Socialista dos Trabalhadores Alemaes, nome original do
partido Nazista, tinha em seu préprio nome um apelo claro. Ele, por um lado, se auto-
denominava Socialista e dos Trabalhadores, para atrair membros das camadas mais
pobres da populacdo, ja que o grau de politizacdo da populacdo era tal que nenhum
partido politico poderia se dar ao luxo de ndo ter, em seu nome, uma mencio ao
socialismo. Por outro lado, ele também se denominava Nacional e Alemao, apelando para
as classes mais abastadas e detentora dos meios de producdo. Para a classe de
empresdrios, Hitler prometia uma economia onde o Estado agiria para manter aquecida a
demanda, para controlar a inflagcdo e a situagdo dos trabalhadores. Para esses ultimos, o
chanceler prometia a criagdo de novos postos de trabalho, que seriam obtidos com as
politicas de frente de trabalho. Ao mesmo tempo, a estabilidade dos precos aumentaria o

poder de compra dos trabalhadores.

Hitler assumiu o poder em 1933, quando a economia registrou a marca de 6
milhdes de desempregados na Alemanha. Conforme se viu na Tabela 7, ele realmente
logrou reduzir significativamente o desemprego, de onde conseguiu consolidar uma base
de apoio dentre os trabalhadores, apesar da dissolug@o de vérios sindicatos, da proibi¢do
das associacOes do trabalhadores e do fechamento dos partidos de esquerda. Do ponto de
vista do capital, a atratividade do governo nazista € ainda mais evidente. O governo
decidiu investir em dreas estratégicas, tais como infra-estrutura, quimica, de bens de
capital, além, € claro, da inddstria armamentista. Com tais investimentos, 0os empresarios
puderam se beneficiar do aquecimento da economia e realizar investimentos, na medida

em que a administra¢do nazista também conseguiu controlar a inflagao.
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Por fim, é importante ressaltar que o governo nacional-socialista ndo rompeu
completamente com o ‘Estado Social’ instaurado no periodo imediatamente anterior. As
politicas de auxilio aos trabalhadores, que eram financiadas pelas empresas no governo
anterior, foram totalmente cortadas, ou seja, o auxilio & moradia ou ainda a assisténcia os
desempregado deixaram de existir. Ainda assim, o governo optou pela manutencio das
Politicas Publicas de Emprego, cujo principal expoente a época era o Seguro-
Desemprego, o qual era financiado pelos proprios trabalhadores empregados. Dessa
maneira, 0 governo nazista agiu no sentido de consolidar a importancia da atuagdo estatal

na regulacdo do mercado de trabalho.

Regulacao do Mercado de Trabalho: licoes aprendidas?

Buscou-se, no decorrer dessa secdo, apresentar a dicotomia vivida pela nagdo
alema entre o periodo da Repuiblica de Weimar e o Nazismo. A peculiar importancia
desse periodo para andlise dos determinantes da postura estatal quanto as Politicas
Publicas de Emprego pode ser justificada com dois argumentos distintos. Primeiramente,
uma andlise mais imediatista da tomada do poder pelos Nazista nos demonstra o papel
fundamental que o apoio dos trabalhadores exerceu sob tal golpe politico. O desemprego
em massa, e as dificuldades enfrentadas por grande parte da populagdo proletaria levaram
a mesma a escolher uma opc¢io que imediatamente aliviasse sua afli¢do, o que acabou
resultando na II Guerra Mundial, com as respectivas perdas humanas, econdmicas e
sociais. De outro lado, percebe-se também que o sistema de protec¢do social, jd incipiente
nas Politicas Sociais de Bismarck, e priorizado pelo governo revoluciondrio, ndo foi
completamente abandonado nem mesmo pelos nazista, de onde decorre que a percepcao
da funcdo estatal da populacdo alema estd, em certa medida, imbricada com a no¢do de
que o Estado deve zelar pelo Bem-Estar geral da populacdo, especialmente pela massa

trabalhadora, atuando de modo intensivo na regulacdo do mercado de trabalho.

No decorrer dessa dissertacdo procurou-se sustentar duas hipdteses bdsicas.
Primeiramente, tentou-se demonstrar que as Politicas Publicas de Emprego na Alemanha
possuem uma func¢do de coesdo social, que independe de seu desempenho em termos de

eficiéncia econdmica. Os periodos revoluciondrios e nazistas reforcam essa idéias, ja que
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no primeiro caso a situacdo do mercado de trabalho foi inclusive se deteriorando, nio
sendo possivel se falar em eficiéncia das politicas, € no segundo, as politicas foram
mantidas praticamente enquanto concessdes ao trabalhadores, uma vez que grande parte
delas foi eliminada. A segunda hipdtese sustentada na dissertag@o foi a de que, apesar das
diversas rupturas presentes na conturbada historia alema, as Politicas Sociais, e porque
ndo, as Politicas Publica de Emprego, mantiveram um padrdo de continuidade com o qual
a populacdo nacional pode se identificar. Também aqui, os periodos em questdo
contribuem para a sustentacdo da hipétese. Embora se encontrem em polos opostos do
espectro politico, em ambos governos manteve-se, em menor ou maior grau, politicas

sociais e de emprego.

Quando analisamos as Politicas Publicas de Emprego (PPE) na Alemanha da
atualidade ndo podemos esquecer que os pensadores de politica mantém consciéncia dos
legados histdricos deixados por periodos tao importantes. Além da pressdo socioldgica do
povo para a formulagdo e aplicacdo das PPE, os integrantes do governo, sejam eles de
partidos de direita ou esquerda, ndo querem permitir que a Alemanha chegue algum dia a
uma situacdo semelhante a vivida no final da Republica de Weimar, pois como diria

Primo Levi ao falar de Auschwitz: “Se aconteceu pode acontecer de novo™ (1978).

Insercao alema na Uniao Européia e a Flexibilizacao do Mercado
de Trabalho

Idealizada no imediato pés-guerra, a Comunidade dos Estados Europeus (CEE)
colocou em pauta a criagdo de uma entidade supranacional que abrangia grande parte da
Europa, pelo menos ocidental, como possibilidade de crescimento e ascensdo econdmica.
Apd6s uma série de Tratados e desenvolvimentos, a Unido Européia abrange hoje 27
Estado Nacionais europeus, grande parte dos quais participa inclusive em sua unido

monetdria, ou seja, na zona do Euro.

A Unido Européia consiste em uma unido aduaneira que estabelece um mercado

tnico e € caracterizada por quatro liberdades, segundo sua concep¢ao (HIX, 2005). Sao
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elas, o livre transito de mercadorias, de servigos, de capitais, e, mais relevantemente para

essa dissertacao, de pessoas.

Em termos praticos, o livre transito de pessoas implica que os trabalhadores na
Europa encontram-se em outro nivel de competicio pelos postos de trabalho. Tal
competicdo torna-se ainda mais acirrada se levarmos em conta a entrada da China na
Organizacdo Mundial do Comércio, e a livre mobilidade de capitais. De fato, os
trabalhadores europeus, os quais possuiam os saldrios mais altos, € como conseqiiéncia,
0s maiores custos em encargos, agora nao somente perdem seu postos de trabalho gracas
a transferéncia de industrias para locais como a China, onde o custo de mao-de-obra é
significativamente menor, como também perdem seus postos de emprego para
concorrentes europeus, os quais com relativa facilidade podem se deslocar para as regides

dentro do continente que ofertam mais postos de trabalho.

Como seria de se esperar, o advento da Unido Européia influencia diretamente a
decisdo de elaboragdo e aplicacdo das Politicas Pablicas de Emprego na Alemanha, até
porque, pelas normas da Unido, qualquer trabalhador que encontre-se empregado em um
dos paises membros deve estar amparado pelo sistema publico de protecdo social. Alie-se
a isso, a retomada da hegemonia do capital financeiro™, compreende-se, mesmo que nao
se justifique, a onda de flexibilizagdao das relacOes trabalhistas pela qual passa a Europa,

especialmente em sua por¢ao ocidental.

Diferentemente da Inglaterra, cuja flexibilizacdo ja decorre de mais tempo, ou da
Franga, que adotou uma postura mais préxima aos ideais neoliberais, a Alemanha e,
principalmente o governo Social-Democrata, resistiram com mais fervor a promover as
transformacgdes de seu sistema de Seguridade Social, e dos Esquemas de Protecdo ao
Trabalhador (CLANSEN; CLEGG, 2004). No entanto, conforme as contas publicas
foram se deteriorando, o governo transformou a concep¢do de auxilio ao trabalhador,
reduzindo a importancia dos esquemas de criagdo de emprego, para programas que
aumentassem a empregabilidade do sujeito (ESPING-ANDERSEN, 2000). Essa

tendéncia € facilmente observdvel no decorrer do Capitulo 2, onde vemos somente um

%% Vide Secio Interpretacio do Desemprego
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esquema de criacdo de emprego e inimeras medidas para formacdo e qualificacdo do

trabalhador.

Na medida em que o desemprego voltou a fazer parte da vida cotidiana das
pessoas, reduziu-se a capacidade dos trabalhadores de seguirem defendendo direitos e
conquistas anteriormente estabelecidos. A precarizacdo das relagdes trabalhistas
significou para muitos, na Alemanha bem como no mundo, o aumento de postos de
emprego em tempo parcial, ou contratos flexibilizados, sem os direitos e coberturas dos

contratos tradicionais (MATTOSO, 1994).

Apesar desse movimento contrdrio a protecdo e interferéncia estatal no mercado
de trabalho, ndo € possivel afirmar que na nagdo germanica tal percep¢do seja uma
realidade ou mesmo um desejo latente da populagdo. Talvez pela propria percepcao
social da importancia das Politicas Publicas de Emprego ou da aprendizagem com a
histdria recente e o temor de se chegar a uma situagdo similar a da Reptblica de Weimar,

a Alemanha mantém-se um icone de valorizacio das PPEs.
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Conclusao

“Nao se pode compreender a enigmadtica energia dos alemaes sem aceitar
a idéia de que eles transformaram seus defeitos em virtudes. Os alemaes,
num sentido bastante literal, perderam a cabeca, e isso se tornou a
condi¢do do seu futuro sucesso.” (ENZENSBERGER apud JUDT, 2008,
p. 284)

Atualmente, a Alemanha ocupa o posto da quarta maior economia do mundo,
atrds somente de Estados Unidos, China e Japdo. Sua consisténcia econOmica geralmente
¢ atribuida a sua primazia no desenvolvimento tecnolégico e a producdo de bens e
servicos de alto valor agregado. Embora seu desempenho enquanto economia capitalista
seja notavel, € comum observar colocagdes da atual primeira ministra Merkel, ou mesmo
de antigo ocupante do cargo Schroder, a respeito do que os alemdes denominam Mercado
Social (Sozialmarkt). Essa dissertagdo contempla este fato, na medida em que estabelece

a importancia, para a nagdo germanica, das Politicas Pablicas de Emprego.

Em Economia, costuma-se avaliar quaisquer tipos de Politicas Publicas, seja
politica de renda, saide, emprego ou educagdo, a partir de sua eficiéncia nos termos da
optimalidade definida por Pareto. Vdrios trabalhos realizam exercicios econométricos na
expectativa de mensurar os efeitos da(s) politica(s) em questdo. Como ja foi afirmado,
existe uma dificuldade intrinseca a este tipo de avalia¢do para as politicas destinadas ao
mercado de trabalho, j4 que ndo € possivel dissociar completamente o efeito que se

almeja mensurar das préprias dindmicas do mercado.

Em contraponto a este tipo de exercicio, buscou apresentar possiveis logicas
inerentes as Politicas Publicas de Emprego na Alemanha, as quais ndo necessariamente
estariam comprometidas com a otimizacdo e a eficiéncia econdmica. Procurou-se
descrever a funcio de coesao social que essas politicas possuem e a singularidade do caso

alemao nesse aspecto.

Qualquer estudante que dedica-se ao estudo do processo de formagao histérica da
Alemanha, depara-se com uma realidade repleta de rupturas e quebras de sistemas.

z 60 -, .
Somente no breve século XX, a Alemanha passou de uma estrutura oligdrquica e

60 . . )
Expressao cunhada por Eric Hobesbawm em seu livro “A era dos extremos”.
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fortemente militarista, para um governo democraitico com participacdo da esquerda, com
direito a uma tentativa de revolugdo, e depois por um sistema totalitdrio autocratico de
extrema direita, para enfim viver a triste experiéncia da II Guerra Mundial. Apds tal
cataclisma, as rupturas continuaram, resultando na divisdo fisica da Alemanha em dois
paises com diferentes sistemas de producdo. Essa perspectiva quase imediatamente
suscita a pergunta: “O que mantém a unidade e a continuidade alema?”. Talvez seja
justamente nesse ponto que a dissertacdo tenha alguma contribuicdo para o
desenvolvimento académico, uma vez que, nas Politicas Publicas de Emprego,

encontrou-se uma estrutura e padrdo de continuidade.

Quicd, a idéia de um mercado social, na Alemanha, possa ser relacionada com a
existéncia de uma forca coletiva nacional, que esteve permeando toda a histéria moderna
do pais. Enquanto o sistema capitalista presume o comportamento individualista do
sujeito largamente difundido socialmente, paradoxalmente, na Alemanha, hd uma forga
contrdria agindo em prol da coletividade, a qual pode ser observada tanto nas PPEs em si,
como também na resisténcia da populacdo a aderir a onda de desregulamentacido e
flexibilizacdo dos mercados. Esse paradoxo torna-se ainda mais complexo e interessante,
quando pensamos ser a Alemanha um dos paises onde se percebe mais claramente o
individualismo dos agentes econdmicos, € a0 mesmo tempo, atribui-se parte de seu
sucesso no sistema capitalista a ética protestante. Certamente, o estudo dessas duas forcas
diametralmente opostas, na nagdo, produziria resultados valiosos em termos politicos,

econdmicos, sociais, sociolégicos e, mais do que nunca, ideolégicos.

Finalmente, ndo podemos concluir este trabalho sem mencionar os novos desafios
em termos de emprego que se tornaram ainda mais agudos com a crise econdmica
mundial, cujo epicentro € a economia americana. Na prépria Alemanha, apds ter-se
conseguido reduzir, nos ultimos 2 anos, o niimero de desempregados de 3,5 milhdes para
menos de 3 milhdes, a crise retomou o crescimento do desemprego de modo a atingir-se

novamente a marca dos 3,5 milhoes, em fevereiro de 2009.

Como qualquer crise, os efeitos sobre o setor produtivo sido especialmente
devastadores devido a seu impacto sobre o emprego. Quando na crise de 1929, um em

cada cinco trabalhadores americanos perdeu seu posto de trabalho, e mesmo na
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Alemanha atingiu-se o montante de 6 milhdes de pessoas desempregadas, Keynes
desenvolveu sua teoria, defendendo a interven¢do do Estado na Economia, com o
objetivo de prevenir desequilibrios daquela magnitude. A crise atual, em muitos aspectos,
tem sido comparada com aquela de outrora, significando o retorno, em maior ou menor
grau, das politicas keynesianas ao debate econdmico. A atual crise apresenta, todavia, um
agravante. O mundo estabeleceu estruturas, especialmente comerciais e de remessas
financeiras, que agora dificilmente podem ser descartadas ou desativadas totamente. A
Unido Européia é um exemplo de estrutura que determinou legalmente a criacdo um
mercado comum para seus 27 integrantes, inclusive com a integracio do mercado de
trabalho. Serd, portanto, um desafio para os pensadores de politica administrar essa nova
onda de desemprego, a qual, no limite, pode levar a confusio social e uma nova ruptura.
Certamente, serd interessante observar o comportamento das maiores poténcias mundiais
para a solugdo da crise. No caso alemdo, mais particularmente, por conta de sua
singularidade no que se refere a percep¢do estatal e sua atuacdo por meio de politicas
publicas, a crise gera tanto desafios quanto oportunidades. O tempo nos dird se, mais uma

vez, os defeitos alemaes se tornardo suas virtudes.
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