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Resumo

A narrativa oficial sugere que a Organizacdo Internacional do Trabalho
adotou o termo “setor informal” em substituicdo a “setor tradicional”
guando este ficou desacreditado. Este artigo argumenta que a adogdo do
conceito “setor informal” ocorreu apds o esforco da OIT, no pds-guerra,
de gerar um conceito de desemprego globalmente operacional para uso
no “mundo em desenvolvimento”. Os dirigentes da OIT abandonaram
este propdsito no final dos anos 1960 ao perceberem que era impossivel
construir uma medida precisa do chamado “desemprego disfarcado” onde
0 emprego assalariado ndo constituia uma norma social generalizada. A
OIT foi estimulada a desenvolver categorias de andlise alternativas,
incluindo o “trabalho no setor informal”. Porém, a operacionalizagdo
dessa categoria revelou-se dificil e, em pouco tempo, a OIT perdeu o
controle das implicagGes politicas dos indicadores produzidos.
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Aaron Benanav

The origins of informality:
The ILO at the limit of the concept of unemployment

Abstract

The official narrative suggests that the International Labor Organization adopted the term “informal
sector” to replace “traditional sector” when the latter fell out of favor. This article argues that the
adoption of the “informal sector” concept occurred after the ILO's post-war effort to generate a globally
operational concept of unemployment for use in the “developing world”. ILO officials abandoned this
purpose in the late 1960s when they realized that, where work for wages did not constitute a
widespread social norm, an accurate measure of what they called “disguised unemployment” was
impossible to construct. That led the ILO to develop alternative categories of analysis, including
"employment in the informal sector”. But operationalizing this category proved difficult, and the ILO
soon lost control of the policy implications of the indicators produced.

Keywords: Informal sector; Disguised unemployment; History of economic statistics; ILO.

Los origenes de la informalidad:
La OIT al limite del concepto de desempleo

Resumen

La narrativa oficial sugiere que la Organizacién Internacional del Trabajo adoptd el término “sector
informal” para sustituir al “sector tradicional” cuando éste quedd desacreditado. Este articulo sostiene
que la adopcidon del concepto “sector informal” se produjo tras el esfuerzo de la OIT en la posguerra
por generar un concepto de desempleo operativo globalmente para su uso en el “mundo en
desarrollo”. Los dirigentes de la OIT abandonaron este propdsito a finales de la década de 1960 cuando
se dieron cuenta de que, alli donde el empleo asalariado no constituia una norma social generalizada,
era imposible construir una medida precisa del llamado “desempleo encubierto”. Esto llevé a la OIT a
desarrollar categorias de analisis alternativas, incluyendo el “trabajo en el sector informal”. Pero la
operacionalizacidn de esta categoria resulto dificil y la OIT pronto perdié el control de las implicaciones
politicas de los indicadores producidos.

Palabras clave: Sector informal; Desempleo encubierto; Historia de las estadisticas econdmicas; OIT.

Les origines de l'informalité:
L'OIT a la limite du concept de chémage

Résumeé

Le récit officiel suggere que I'Organisation Internationale du Travail a adopté le terme “secteur
informel” pour remplacer le “secteur traditionnel” lorsque ce dernier a été discrédité. Cet article
soutient que I'adoption du concept de “secteur informel” a eu lieu aprés les efforts déployés par I'OIT
dans l'aprés-guerre pour générer un concept de chdOmage opérationnel au niveau international, a
utiliser dans le “monde en développement”. Les responsables de I'OIT ont abandonné cet objectif a la
fin des années 1960 lorsqu'ils ont réalisé que, la ou I'emploi salarié ne constituait pas une norme
sociale répandue, il était impossible de construire une mesure précise de ce qu'ils appelaient le
“chémage déguisé”. Cela a conduit I'OIT a développer d'autres catégories d'analyse, notamment “le
travail dans le secteur informel”. Mais I'opérationnalisation de cette catégorie s'est avérée difficile, et
I'OIT a rapidement perdu le contréle des implications politiques des indicateurs produits.

Mots clés: Secteur informel; Ch6mage déguisé; Histoire des statistiques économiques; OIT.
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As origens da informalidade
Introducao

Em 1944, a Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) aprovou a Declaracdo da
Filadélfia, que estabelecia que a organizagdo apoiasse programas voltados para a criagao e
manutencdo do “pleno emprego” entre “todos os povos em todos os lugares” (International
Labour Organization [ILO], 1944).! Para cumprir este mandato, a OIT decidiu desenvolver um
conceito globalmente operacional de desemprego para aplicagdo no “mundo em
desenvolvimento”.? Apesar das dificuldades encontradas, os dirigentes da OIT passaram a ver
essa construcdo de um indicador como a base necessaria para qualquer politica viavel de pleno
emprego. David Morse, Diretor-Geral da OIT entre 1948 e 1970, afirmou que sem alguma
ideia da ordem de magnitude dos problemas de emprego que os paises enfrentam é impossivel
determinar o que e quanto fazer, se a situagdo estd melhorando ou piorando e como as
medidas politicas a afetam (Morse, 1970, p. 4). Este projeto de producdao de estatisticas
colocou a OIT numa situacdo paradoxal. Os niveis de desemprego nos “paises menos
desenvolvidos” [LDCs na sigla em inglés] pareciam estar aumentando rapidamente, tornando
a necessidade de melhores politicas de emprego cada vez mais urgente. No entanto, ao
mesmo tempo, medir os niveis de desemprego parecia se tornar uma tarefa cada vez mais
desesperadora, uma vez que o conceito de desemprego nao conseguia descrever as formas
de insuficiéncia de trabalho que se expandiam rapidamente no “mundo em desenvolvimento”.

Como explicou Jacques Lemoine (s.d.), dirigente da OIT, em telegrama a Rudolph
Peterson, diretor da Segunda Década de Desenvolvimento da Organizacdo das NagGes Unidas
(ONU), o problema das estatisticas do trabalho é que o conceito de desemprego “nao se aplica
prontamente” nos LDCs, tornando as medidas existentes de combate ao desemprego
“amplamente sem sentido”. Este artigo examina as contribuicdes da OIT para a economia do
desenvolvimento, destacando a mudancga nas abordagens da organizagdo para o problema de
medir o emprego insuficiente nos LDCs entre 1950 e 2003. Eu argumento que o problema
recorrente enfrentado pela OIT foi que uma clara separacdo na experiéncia vivida entre a
participacdo e a nao participacdo na forga de trabalho, bem como entre estar empregado ou
desempregado, estava ausente em economias onde apenas uma minoria das atividades
econdmicas era organizada por meio do trabalho assalariado.3 A medida que as populacdes

mudaram das areas rurais para as urbanas, muitas pessoas continuaram a trabalhar por conta

! Sobre a OIT ver Alcock (1971) e Rodgers et al. (2009).

2 Os dirigentes da OIT estavam interessados em desenvolver um conceito de desemprego que
pudesse ser operacionalizado em todo o mundo, ou seja, uma medida globalmente operacional. Mas
a OIT ndo produziu uma medida de desemprego global - uma estatistica agregada para toda a forca
de trabalho mundial — até a década de 1990. Sobre o projeto de producdo de estatisticas da ONU,
ver Ward (2004).

3 Minha abordagem aqui se baseia em Morgan (2011) e Spiech (2011).

RBEST Rev. Bras. Eco. Soc. Trab. / BJSLE Braz. J. Soc. Lab. Econ., Campinas, v. 3, €021007, 2021 - ISSN 2674-9564



Aaron Benanav

propria, ou como mao de obra familiar ndo remunerada. Elas desempenhavam uma série de
atividades econ0micas com baixos rendimentos e, portanto, pareciam estar presas em uma
situacdo intermediaria entre o desemprego e o pleno emprego, que se mostrou dificil de
esclarecer por meio de um indicador sintético, ou de corrigir por meio de acao governamental.

A OIT estava particularmente atenta as dificuldades estatisticas e politicas
encontradas a este respeito porque, ao contrario de economistas e outros cientistas sociais, a
organizacdo ndo estava interessada em abstracbes econ6micas nem em rica descrigao
empirica, mas sim em conceitos operacionais que pudessem ser regularmente relatados pelas
agéncias de governo em uma forma padronizada.* Sob o0 mandato de Morse, esse projeto de
producdao de estatisticas internacionais assumiu um carater politico urgente. Morse havia
transformado a OIT em uma agéncia de desenvolvimento com uma agenda social particular:
deveria guiar os LDCs por um caminho que evitaria as catastrofes sociais e sobretudo as
revolugdes socialistas, que afligiram o Ocidente no curso de sua industrializacao (Maul, 2009;
Maul, 2012, pp. 121-151). Niveis crescentes de subutilizacgdo de mao de obra nos LDCs
ameacaram este projeto ao provocar uma “inquietacao generalizada” (Morse, 1970, p. 5).

Nas décadas de 1950 e 1960, a OIT tentou padronizar um conceito de “desemprego
disfarcado”, também chamado de “subemprego”, para contabilizar os muitos individuos nos
LDCs que nao estavam nem desempregados nem totalmente empregados, e chamar a atencgao
para a necessidade de melhores politicas de emprego (ILO, 1957a). Eu argumento que no
final dos anos 1960 e inicio dos anos 1970, a OIT foi forcada a abandonar esse quadro
conceitual em face de sua aparente inoperabilidade, mesmo quando a Organizacao clamava por
maior atencdo global para a questao da “insuficiéncia de empregos” (employment insufficiency)
nos LDCs por meio de seu Programa Mundial de Emprego (World Employment Programme
[WEP]), lancado em 1969, e de sua Conferéncia Mundial de Emprego (World Employment
Conference [WEC]), realizada em 1976. Essa Conferéncia também introduziu as “necessidades
basicas” como um novo tema do desenvolvimento econémico. Quando a Conferéncia se
reuniu, a OIT ja havia comecado a adotar uma nova perspectiva, focada na anadlise do
“trabalho no setor informal” (employment in the informal sector)> (Bangasser, 2000). Este
termo continuou a ser largamente utilizado em discursos sobre desenvolvimento nas décadas
de 1980 e 1990, embora o significado ou implicacdes da informalidade permanecessem
ambiguos e fossem amplamente contestados (Peattie, 1987).

4 Para uma discussdo sobre os esforgos da OIT no pds-guerra para estender o conceito de
desemprego aos LDCs, consulte Myrdal (1968, cap. 21).

5> A primeira aparicdo desse termo foi em uma palestra proferida em 1971 por Keith Hart no Institute
for Development Studies em Sussex, publicada posteriormente como artigo cientifico (Hart, 1973).
Sua primeira aparigdo na literatura foi no chamado “Kenya Report” (ILO, 1972).
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III

O presente artigo situa a promocgao do conceito “setor informal” (informal sector)
pela OIT no contexto da crise do quadro conceitual anteriormente vigente (relativo ao
desemprego disfarcado). Os esforcos para padronizar o novo conceito encontraram muitos
dos mesmos problemas que o anterior havia enfrentado. Ao analisar o conceito de
“informalidade” como parte de uma histéria mais ampla do desemprego, este artigo esta
alinhado com a abordagem de historiadores europeus e norte-americanos sobre o desemprego
dentro de uma perspectiva global (Garraty, 1978; Keyssar, 1986; Salais, Baneverez, &
Reynaud, 1986; Topalov, 1994; Walterns, 2000). Esses historiadores enfatizaram as origens
surpreendentemente tardias desse termo, bem como sua fragilidade inerente. Na segunda
metade do século XX, grandes parcelas das populacdes da Asia, Africa e Américas foram
afetadas pela informalidade, pois necessitavam conseguir trabalho em economias monetizadas,

apesar de uma demanda persistentemente baixa por seu trabalho.

No quinquagésimo aniversario da adocdao da Declaracdo da Filadélfia, Louis
Emmerij (ex-diretor do WEP) lamentou que o problema do emprego havia se tornado universal,
e em alguns lugares assumido proporcdes desastrosas (Emmerij, 1994, p. 460). Mas, naquela
época, ainda ndo havia consenso entre os estatisticos da OIT sobre a necessidade de incluir -
e o modo como deveria ser incluida - uma variedade de situagdes ocupacionais em proliferacao,
tais como o trabalho terceirizado precario (precarious subcontracted labour) e o emprego
desprotegido em regime intermitente (insecure on-call employment), em suas medidas mais
amplas de insuficiéncia de trabalho (ILO, 1993b, pp. 13-14).

Precisamente porque a questdao objetiva com a qual os dirigentes da OIT estavam
lidando era indefinida ou mal determinada, podia ser vista desde perspectivas diferentes pelos
agentes.® A OIT tentou moldar a realidade por meio de seu projeto de producdo de estatisticas,
mas perdeu o controle desse processo nas décadas de 1970 e 1980, quando uma crise de
planejamento do desenvolvimento permitiu o surgimento de novas perspectivas neoliberais
sobre o desenvolvimento econdmico em ambito internacional.” Categorias estatisticas como a
informalidade foram apropriadas por aqueles que esperavam nos bastidores com suas proéprias
ideias para convencer, no decorrer de uma era na qual a OIT perdeu prestigio (caiu de uma
posicao de crescente influéncia para uma posicao cada vez mais marginal). Esta € uma histoéria
sobre instituicdes internacionais como agentes ativos (Kott, 2011). Mas é também uma
histéria sobre a falta ou a perda de “agency” (capacidade de atuagdo com base em escolha
independente) devido a resisténcia de realidades indeterminadas e ao jogo de forgas politicas.

6 Sobre a estratégia de produgdo de estatisticas, ver Desrosiéres (1993), Mitchell (1998), e Tooze
(2001).

7 Sobre a virada neoliberal na politica de desenvolvimento, ver Toye (1987) e Plehwe (2009).
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1. Exportando a ideia de “desemprego” para o “mundo em desenvolvimento”

O principal conceito usado para analisar as questdes de insuficiéncia de empregos
nos LDCs nas décadas de 1950 e 1960 foi “desemprego disfarcado”, também chamado de
“subemprego”. Esse conceito paradoxal descreveu individuos que trabalharam a vida inteira
na agricultura ou no artesanato urbano, tipicamente, como desempregados, nesse sentido
ampliado. Ao descrever o trabalho de baixa produtividade como um tipo de desemprego, que
deveria ser superado no curso do desenvolvimento econémico por meio da criacdo de novos
empregos, 0os economistas desenvolvimentistas esperavam estender o alcance da analise
keynesiana e das prescrigdes politicas dos paises altamente desenvolvidos para o mundo
menos desenvolvido. A medida que a descolonizacdo se desenrolava, cada vez mais Estados
independentes assumiam a nogao de desemprego disfarcado para si préprios, adotando o
termo em surveys sobre o mercado de trabalho e em projecdes de tendéncias futuras. As
agéncias governamentais frequentemente solicitaram a assisténcia da OIT nesses esforgos.

Dado esse contexto, € surpreendente saber que o termo “desemprego disfarcado”
(disguised unemployment) foi originalmente desenvolvido ndo para aplicagdo em LDCs, mas
sim para uso na Europa e nos EUA. Contar a histéria dessas origens ajuda a esclarecer a
natureza dos problemas que os analistas da OIT posteriormente encontraram ao medir o
desemprego disfarcado em outras regides do mundo. A primeira pessoa a usar o termo foi a
economista britdnica Joan Robinson. Ela desenvolveu o conceito em 1936, em um esforco
para fazer a teoria de Keynes mais aplicavel a exemplos do mundo real (Robinson, 1936).
Desde que Charles Booth examinou o problema dos desempregados em 1889, sabia-se que
muitas pessoas designadas como desempregadas estavam na verdade “ocupadas fora da
norma” (irregularly employed), pois trabalhavam pelo menos parte do tempo (Booth, 1982,
p. 150). Keynes (1936/1964, p. 15) havia ignorado essas ambiguidades da vida real na Teoria
Geral: ele definiu o desemprego involuntario como ociosidade forcada, e ndo levou em
consideracao a possibilidade de uma busca frenética por trabalho.

Robinson (1936, p. 221) destacou que, na realidade, muitos dos desempregados
nao ficavam ociosos: trabalhavam de todas as formas que podiam, sobrevivendo com escassez
de recursos. Ela deu o exemplo de trabalhadores que antes tinham empregos de alta
produtividade em fabricas de automoveis, mas agora estavam em trabalho com produtividade
muito menor, vendendo fésforos nas esquinas (ibidem, pp. 229-230). Robinson argumentou
gue esses vendedores de caixa de fosforos ainda podiam ser descritos como desempregados
nos termos técnicos de uma analise keynesiana, embora seu desemprego assumisse uma
forma disfarcada. Quando as taxas de desemprego eram baixas, um estimulo governamental
a demanda ainda poderia constituir uma intervengao eficaz, se induzisse o desemprego
disfarcado a se tornar visivel e, em seguida, a desaparecer: os trabalhadores se realocariam
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das atividades de baixa produtividade nas esquinas para atividades de alta produtividade nas
fabricas sem causar inflagdo (Robinson, 1936, pp. 227-228).

Economistas comecaram a adaptar o conceito de Robinson, durante a Segunda
Guerra Mundial, para uso nas entdo chamadas “areas atrasadas” (backwards areas) no
contexto do planejamento da economia de guerra e dos preparativos para a reconstrugao do
pés-guerra. Paul Rosenstein-Rodan, que propds a teoria do “big push” (grande impulso) para
a industrializacdo, foi um dos primeiros economistas a usar o termo “desemprego disfarcado”
para se referir a uma forma especifica de insuficiéncia de empregos nos LDCs, em um artigo
sobre desenvolvimento internacional publicado em 1944 (Rosenstein-Rodan, 1944).%8 A
dificuldade envolvida neste movimento conceitual foi que, ao contrario do Reino Unido em
1936, os individuos que vendiam fésforos nas esquinas de Cuba ou da Indonésia
provavelmente nunca teriam tido empregos de alta produtividade em fabricas.® Qual era a
referéncia em comparacgdo a qual sua produtividade poderia ser descrita como baixa e seu
trabalho precario como uma forma de desemprego? Essa questdo atormentaria a iniciativa de
compilar estatisticas da forca de trabalho nos anos que se seguiram.

Rosenstein-Rodan (1944, p. 160) decidiu definir o desemprego disfarcado nos
LDCs em termos absolutos, como uma medida de trabalhadores com “produtividade marginal
zero”: esses trabalhadores poderiam deixar suas ocupagdes atuais sem causar qualquer queda
nos niveis de produgdo. Era como se eles ndo contribuissem com nada; meros parasitas, eram
mantidos em fazendas de camponeses por causa de obrigacdes familiares e ndo por uma razao
econdmica (Rosenstein-Rodan, 1944, p. 160). Se houvesse um grande impulso para dar inicio
ao processo de industrializacdo, argumentava Rosenstein-Rodan, esses trabalhadores agrarios
acabariam incluidos no nucleo do proletariado industrial. Essa perspectiva foi sistematizada
no relatério da ONU (United Nations, 1951) sobre desenvolvimento econémico de 1950, em
grande parte escrito pelo economista caribenho Arthur Lewis, que deu continuidade a fundacéo
do campo da economia do desenvolvimento (Lewis, 1954). Para Lewis e seus colegas, a Unica
maneira de resolver o desemprego disfarcado era o “rapido desenvolvimento econémico” por
meio do crescimento da economia (United Nations, 1951, p. 7).

Em seus estudos sobre essas questdes, os membros da OIT basearam-se nas
analises de economistas como Lewis, mas também divergiram de sua abordagem de maneiras
significativas. Nas décadas de 1950 e 1960, Lewis foi atraido para um debate com economistas

8 Josef Steindl parece ter sido o primeiro economista a aplicar o termo “desemprego disfargado” aos
LDCs, pelo menos em lingua inglesa (disguised unemployment). Em 1942, ele usou o termo ao
descrever questdes econOmicas associadas a expansdo da producdo durante a guerra na India
britanica (Steindl, 1942, p. 107). Ver também Mandelbaum (1947).

9 Em Cuba e Indonésia foram realizados estudos sobre o desemprego disfarcado no inicio do pds-
guerra. Para obter uma lista de paises que realizam tais estudos, consultar OIT (1966).
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mais ortodoxos, que argumentaram que seu conceito de trabalho excedente na agricultura
era inconsistente (Tignor, 2004, pp. 702-704). Lewis acabou ganhando o Prémio Nobel de
Economia, mas foi forcado a dividir o prémio com Theodore Schultz, que foi seu principal
critico. A OIT evitou essas disputas tedricas adotando uma abordagem mais pratica. Os
estatisticos da OIT se concentraram no desenvolvimento de uma definicdo operacional de
desemprego disfargado para uso no planejamento governamental. As tentativas de medir a
produtividade marginal zero dos trabalhadores na agricultura se mostraram impraticaveis:
fazendas experimentais foram instaladas na India, mas suas descobertas foram dificeis de
generalizar (ILO, 1963, p. 11). A OIT, portanto, comecou a buscar uma metodologia
alternativa ja na década de 1950. Naquela época, os objetivos da OIT foram influenciados por
sua abordagem particular do desenvolvimento econémico internacional.

2. Esforcos para padronizar o “subemprego” na década de 1950

Em 1948, o americano David Morse substituiu Edward Phelan como Diretor-Geral
da OIT. Morse foi um grande apoiador do Point Four Program (Programa de Quatro Pontos)
de Truman, que buscava desenvolver o que foi chamado de “areas subdesenvolvidas” como
parte da estratégia da Guerra Fria dos EUA (Maul, 2009, p. 391). Morse supervisionou a
reorganizacao parcial da OIT a servico dessa estratégia, como uma agéncia de assisténcia
técnica que fornece planejamento de forca de trabalho para novos estados independentes
(Rodgers et al., 2009, pp. 180-185). Os dirigentes da OIT também intervieram em debates
mais amplos sobre o desenvolvimento econdmico internacional em varios féruns, incluindo a
International Labour Conference (ILC), com periodicidade anual, e a International Conference
of Labour Statisticians (ICLS), com periodicidade quinquenal, bem como na revista da OIT, a
International Labour Review. Em todas as frentes, a OIT pressionou por maior atencdo a
objetivos sociais no desenvolvimento, de modo que, segundo Morse, a experiéncia desta
importante organizagdo pudesse ser acessada, de forma pratica e imediata, para a solucdo de
muitos problemas econdmicos e sociais que 0os governos geralmente tinham de enfrentar (ILO,
1949, p. 3).

A OIT voltou-se para o desenvolvimentismo exatamente quando o termo
“desemprego disfarcado” comegou a ser usado mais amplamente. Em resposta a um survey
da ONU de 1949 sobre as politicas de pleno emprego, autoridades da Birmania, pais que
acabara de se tornar independente, ja se referiam ao desemprego disfargado como o principal
problema que enfrentavam (United Nations, 1949, p. 89). Esse termo passou a ser usado por
setores de planejamento de muitos governos, qualquer que fosse a extensao de seu acordo
com economistas ocidentais sobre o caminho correto para o desenvolvimento. A primeira
contribuicao da OIT para padronizar a definicao de desemprego disfarcado veio em 1951. Em
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uma reunido do Comité Consultivo Asiatico da OIT sobre o tema “Subemprego na Asia: suas
causas e remédios”, Chiang Hsieh, falando em nome da OIT, definiu o subemprego, que logo
se tornou um termo mais usual do que desemprego disfarcado, com uma nova abordagem:
passou a ser entendido como a diferenca entre a forca de trabalho efetiva e o tempo de
trabalho potencial (Hsieh, 1952, p. 704). Ele também descreveu varias formas de
subemprego, incluindo uma forma “disfarcada” constituida por trabalhadores cuja situagéo era
dificil de medir, pois aparentavam estar plenamente empregados, mas na verdade trabalhavam
com baixos niveis de produtividade (ibidem, pp. 704, 709-710).

Baseando-se na abordagem de Hsieh, a OIT produziu um documento para a
discussao sobre estatisticas do trabalho na ICLS de 1957, realizada na sua sede em Genebra,
descrevendo as melhores praticas para medir o subemprego (ILO, 1957b, pp. 34-41). Em seu
relatorio preparatério, a OIT definiu o subemprego em termos keynesianos como a diferenca
entre o nivel de ocupacgdo constatado e o nivel que teoricamente corresponde ao pleno
emprego da forca de trabalho (ILO, 1957a, p. 15). Entretanto, a questdao permaneceu: Como
essa diferenca poderia ser mensurada? Em que sentido o pleno emprego era um fen6meno da
realidade que podia ser medido por sua auséncia?

Os analistas da OIT primeiro tentaram gerar uma medida objetiva de subemprego
(ILO, 1963, p. 9). O critério para assegurar essa objetividade foi encontrado nas abordagens
contemporaneas do desemprego (que, deve-se notar, s6 haviam sido padronizadas dez anos
antes, em 1947) (ibidem, pp. 35-36, 47, 71; ver também ILO, 1948). Para designar os
individuos entrevistados como desempregados, os questiondrios perguntavam sobre as
medidas concretas que eles haviam tomado para procurar trabalho. A classificacdo de uma
pessoa na situacdao “querendo trabalhar” ndo poderia se basear na opinido do entrevistador
nem do entrevistado: era uma questdo de registrar objetivamente a atividade de procura de
emprego, em vez de avaliar intengdes subjetivas. Nos LDCs, porém, tornou-se impossivel
aplicar um critério semelhante para identificar o subemprego. A maioria das pessoas néo se
envolvia em atividades de busca de emprego. Havia uma oferta insuficiente de empregos,
entdo a maioria das pessoas sobrevivia trabalhando por conta propria.

Entdo, a OIT examinou abordagens alternativas com base em pesquisas de
subemprego realizadas na Italia, Japdo, Porto Rico e Filipinas (ILO, 1957a, pp. 9-10, 12-13;
ILO, 1963, pp. 30-33).'° Nas Filipinas, os pesquisadores simplesmente perguntaram aos
trabalhadores seus julgamentos subjetivos: eles queriam mais trabalho? O problema é que,

10 Entre 1952 e 1956, economistas italianos e japoneses desenvolveram conceitos de “desemprego
latente”, “subemprego” e “emprego insuficiente” para uso em pesquisas sobre a forca de trabalho,
numa época em que suas proprias economias em rapido crescimento ainda eram significativamente
agricolas e artesanais. A OIT se concentrou em estudos sobre o mercado de trabalho nas Filipinas e

em Porto Rico, considerados mais amplamente relevantes para os LDCs.
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em muitas cidades, mesmo os trabalhadores assalariados que trabalhavam em tempo integral
tendiam a responder afirmativamente a essa pergunta: muitas pessoas ganhavam salarios
tdo baixos que queriam trabalhar mais de 40 horas semanais (ILO, 1963, p. 14). Enquanto
isso, no campo, os entrevistadores foram forgados a registrar muitas respostas para a mesma
pergunta (ILO, 1957a, p. 22). Os habitantes do campo podiam nao aceitar sua pobreza como
destino, mas poucos sonhavam em supera-la tornando-se operarios de fabrica. Eles ainda ndo
haviam assumido a norma trabalhista do governo como sua.

Em Porto Rico, dadas essas dificuldades, uma abordagem alternativa foi adotada:
os estatisticos confiaram em seus préprios julgamentos, simplesmente decidindo, por
exemplo, que todos pequenos agricultores estavam subempregados (ILO, 1957a, p. 22). Essa
abordagem desconsiderou a capacidade de acdo dos individuos de uma forma que incomodou
os estatisticos da OIT (ILO, 1957a, p. 16).!! Mesmo em paises onde o pleno emprego foi
alcancado, nem todas as pessoas em idade produtiva queriam trabalhar em tempo integral.
Apesar dessas duvidas, a OIT recomendou que o consorcio de estatisticos entrasse em acordo
sobre algum padrdo de medicdo para uso em paises em desenvolvimento (ILO, 1957a, pp.
83-87).

Os economistas e gestores de politicas publicas reunidos na ICLS de 1957 nao
aceitaram as recomendacgodes da OIT (ILO, 1957b, pp. 34-35). Eles apenas concordaram em
padronizar uma medida de formas visiveis de subemprego, ou seja, trabalhadores com
jornada parcial que pretendiam trabalhar em tempo integral. No entanto, os estatisticos nado
chegaram a um acordo sobre o que eles chamaram de formas invisiveis de subemprego, ou
seja, trabalhadores em tempo integral designados como subempregados por referéncia aos
baixos niveis de rendimentos auferidos, ou baixos niveis de produtividade obtidos. Eles
adiaram tal padronizacdo para uma data posterior.

O fracasso da ICLS em encontrar uma abordagem uniforme neste caso ndo foi uma
guestdo de menor importancia, pois o subemprego invisivel era generalizado. Especialmente
em regides onde as economias ndo monetarias eram extensas, muitos trabalhadores ndo eram
pagos por hora e, portanto, nao tinham motivos para economizar no uso de seu tempo (ILO,
1957a, pp. 66-67). Em consequéncia, esses trabalhadores tendiam a “distribuir” seu trabalho
em duas frentes: primeiro, eles dividiam o trabalho entre os membros de suas familias;
segundo, eles aceitavam o trabalho que tinham para preencher seus dias (ILO, 1963, pp. 15,
37). Esses trabalhadores pareciam trabalhar em tempo integral, mas tinham rendimentos
extremamente baixos. Seu desemprego disfarcado era, portanto, ele préoprio disfarcado.

11 Em 1961, uma convencao oficial da OIT afirmava que o emprego deve ser “escolhido livremente”,
além de ser “pleno” e “produtivo” (ILO, 1963, p. 11).
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3. Lancamento do Programa Mundial de Emprego

No final da década de 1950 e ao longo da década de 1960, os debates técnicos
sobre estatisticas da forca de trabalho comecaram a adquirir uma urgéncia politica maior. Mais
paises estavam assumindo a tarefa de planejar o desenvolvimento, mas tal planejamento
estava gerando problemas relacionados com a experiéncia limitada dos planejadores, a
dispersdo das economias rurais e as devastacdes causadas pelo colonialismo e pelas guerras
de independéncia, num contexto abalado por manobras da guerra fria entre as superpoténcias.
Ja em 1956, um relatério da OIT observou que os impedimentos ao pleno emprego nos LDCs
estavam mostrando uma situagao dificil de superar (ILO, 1956, p. 129). Particularmente
preocupante foi o caso da India, que acabou com mais desemprego no final do periodo do
Primeiro Plano Quinquenal do que no inicio (Nurske, 1957). Para aprofundar os motivos pelos
quais tais planos ndao deram certo, a OIT encomendou um relatdrio especial chefiado pelo
economista brasileiro Roberto Campos (ILO, 1961). Este relatério delineou os contornos de
uma analise que a OIT desenvolveria ao longo da década de 1960.

Neste periodo, a OIT ndo se preocupou com falhas no crescimento econémico, ja
gue esta foi uma era de rapido crescimento em muitos paises em desenvolvimento. Por essa
razao, seus dirigentes ndo prestaram muita atencdo aos obstaculos ao comércio internacional,
como a queda dos precos das exportacdes agricolas ou as barreiras a importacdo de
manufaturados nos EUA e na Europa - que em 1964 se tornaram o foco da Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Comércio e Desenvolvimento (UNCTAD) e a base das propostas para a
adocdo de uma “nova ordem econdmica internacional” (New International Economic Order
[NIEO]) dez anos depois. Em vez disso, a OIT concentrou-se na aparente desconexao entre o
rapido crescimento econdmico e a expansao real do emprego. Os dirigentes da OIT passaram
a pensar nessa desconexao como tendo duas causas principais. A primeira foi a rapida
expansdo populacional, que compensou muito da diminuicdo do desemprego que de outra
forma surgiria a medida que novos empregos fossem criados (ILO, 1956, p. 129). O
crescimento populacional era um problema ndo apenas nas areas rurais, mas também nas
urbanas: observou-se que os habitantes das cidades se aglomeravam em um pequeno nimero
de ocupacoes, tais como o servico doméstico e o pequeno comércio (ILO, 1961, p. 22). No
entanto, o relatério de 1961 continuou argumentando que o subemprego crescente nas
cidades dos LDCs era um problema decorrente ndo apenas de uma oferta de mao de obra em
rapido crescimento, mas também de um aumento lento da demanda de mé&o de obra.

A segunda causa da desconexdo entre crescimento econdmico e aumento do
emprego era a seguinte: muitas fabricas haviam sido construidas nos LDCs, mas esses
mesmos paises viram pouco ou nenhum aumento no peso do emprego industrial. A OIT
argumentou que este fracasso tinha dois motivos. O primeiro era uma “composicdo da
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producdo” enviesada (ILO, 1961, pp. 63-66). A maior parte da demanda por bens industriais
nos LDCs vinha dos ricos, uma vez que os pobres permaneciam em grande parte fora da
economia monetaria. Isso era um problema porque os ricos adquiriam mercadorias que
tendiam a ser intensiva em capital, como carros e uisque, em vez de intensiva em trabalho,
como roupas e sapatos. O segundo problema era que as politicas governamentais geravam
incentivos irracionais em relacdo a “escolha da tecnologia” (ibidem, pp. 66-71). Estratégias
de desenvolvimento econdmico com foco na produgdo industrial pesada incentivavam as
empresas dos LDCs a gastar escassas divisas na importacdo de maquinario que poupa mao
de obra, apesar dos altos ou crescentes niveis de subemprego urbano.

A OIT temia que, ao focar na industrializacdo pesada, os paises ndo estivessem
prestando atencdo suficiente as questodes sociais, que poderiam ser explosivas se ndo fossem
controladas. Dirigentes da OIT decidiram soar o alarme: rompendo com a ortodoxia, eles
comecaram a argumentar que encorajar o crescimento econémico ndo era suficiente, por si
sO, para garantir um progresso continuo em direcdo ao pleno emprego no “mundo em
desenvolvimento”. Em 1964, a ILC adotou a Employment Policy Convention (Convencao 122),
para que os governos desenvolvessem politicas de emprego com objetivos que sao definidos
de forma clara e transparente, sempre que possivel na forma de metas quantitativas (ILO,
1964, p. 780). Para que tais politicas sejam eficazes, seria Util saber quanto desemprego havia
em determinado momento, de modo que os governos pudessem verificar se as medidas que
tomaram para controla-lo foram bem-sucedidas. A OIT, portanto, redobrou seus esforcos para
desenvolver uma medida operacional de desemprego para os LDCs.

Embora a agéncia sentisse uma necessidade politica cada vez mais urgente,
esbarrava em uma impossibilidade pratica. Em 1963, a OIT reuniu representantes de
Marrocos, Filipinas, Italia, Chile, Egito, Jap&o e India para produzir recomendacdes para medir
o subemprego nos LDCs, incluindo formas disfargadas ou invisiveis de subemprego (ILO,
1963). Em 1966, quando a ICLS se reuniu novamente para considerar a questdao do
subemprego, muitos outros paises haviam realizado pesquisas sobre o subemprego usando
uma variedade de métodos, frequentemente com a assisténcia da OIT. No entanto, os
estatisticos da Conferéncia de 1966 ndo conseguiram encontrar uma base comum. Eles
decidiram que o conceito de “subemprego invisivel” era impraticavel e deveria ser abandonado
(ILO, 1966, pp. 60-80, 89-93; ILO, 1967, pp. 24-25).

O ano em que a ICLS tomou essa decisdo foi também o ano em que a OIT comegou
a construir - tomando como referéncia a Convencao 122 de 1964 - o seu Programa Mundial
de Emprego de 1969, que se tornaria a intervencdo em larga escala da agéncia em torno do
problema do desenvolvimento. Foi também o ano do Plano de Ottawa, que estabeleceu uma
meta regional de emprego para as Américas (Rodgers et al., 2009, p. 185). ComissGes
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regionais semelhantes foram criadas na Asia e na Africa em 1968 e 1969. Também em 1969,
no quinquagésimo aniversario da fundagdo da OIT, o Diretor-Geral David Morse langou
oficialmente o WEP (Rodgers et al., 2009, p. 186-194). Em seu discurso de abertura, Morse
fez um apelo por maior atencao as questdes sociais do desenvolvimento (ILO, 1969, pp. 1-
13). Ele argumentou que os governos precisavam reduzir o desemprego diretamente, por
meio do desenvolvimento rural, de projetos de obras publicas e do fomento a atividades
produtivas intensivas em trabalho (ibidem, p. 65). O WEP ajudaria os paises a descobrir a
melhor maneira de atingir essas metas.

Ao pedir um maior foco nas questdes de emprego, a OIT acrescentou sua voz a
um coro crescente de criticas. Neste momento, os problemas encontrados no planejamento
econdmico indiano permaneciam no centro das preocupacées de muitos economistas. Em
1968, o economista sueco Gunnar Myrdal publicou sua obra Asian drama em trés volumes.
Nesse mesmo ano, o Institute for Development Studies (IDS) em Sussex publicou seu préprio
estudo, intitulado The crisis in Indian planning (Streeten & Lipton, 1968). Na época, o IDS era
chefiado por Dudley Seers, que viria a desempenhar um papel importante na pesquisa da OIT.
Seers proferiu seu famoso discurso “Significado do desenvolvimento” em 1969, no qual
questionou a ligacdo entre o crescimento do Poduto Interno Bruno (PIB) e o desenvolvimento
em sentido pleno (Seers, 1970). No mesmo ano, em um discurso proferido no vigésimo quinto
aniversario da Declaragdo da Filadélfia, Hans Singer (ex-funcionario da ONU e, na ocasido,
economista do IDS ajudando a OIT a conceituar o WEP) - adotando os conceitos keynesianos
de renda nacional, poupanca, investimento, entre outros — afirmou que mesmo uma alta taxa
de crescimento do PIB ndo tinha impedido niveis crescentes de desemprego (Singer, 1969,
January 20; Singer, 1969, May 8). Todas essas intervengdes se concentraram no fracasso em
aumentar os niveis de emprego em sintonia com o crescimento econdémico.

Ao usar seus recursos institucionais para enfatizar esse problema e para tentar
resolvé-lo, a OIT comecou a se mover das margens do sistema de desenvolvimento da ONU
para o seu centro. Em 1969, a agéncia ganhou o Prémio Nobel da Paz por seu papel na
promocado da protecao social no Ocidente ao longo de seus cinquenta anos de existéncia. No
discurso de agradecimento, Morse (1969, December 11) defendeu a necessidade de objetivo
semelhante nos LDCs e afirmou ser da maior urgéncia encontrar uma maneira de tornar o
desenvolvimento econémico um processo significativo para as massas despossuidas antes que
fosse tarde demais. Morse usou repetidamente esse momento em evidéncia para ecoar as
posicoes dos economistas do IDS. Na Universidade de Columbia, no mesmo ano, ele
argumentou que a criagao de empregos e o oferecimento de servigos sociais deveriam ser
aceitos como metas de importancia equivalente ao crescimento da producgdo, pois sdo medidas
urgentes para manter a “ordem e estabilidade” nos LDCs (Morse, 1969, p. 664). Pouco depois,
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numa conferéncia realizada na Universidade de Cambridge em 1970, que ficou famosa pelo
teor provocador, ele fez um apelo: a substituicdo do PIB como principal medida estatistica de
orientagdo da politica econdémica (Morse, 1971, p. 7).'2 Nessa época, as opinides da OIT sobre
a promocao do emprego foram incluidas em planos para a segunda Década de Desenvolvimento
das Nacdes Unidas. Até o Banco Mundial, sob a direcdo de Robert McNamara, comecou a
buscar inspiracdo na OIT (Ardnt, 1987, p. 97-100; Kapur, Lewis, & Webb, 1997, p. 255).

4. O abandono do quadro conceitual do “subemprego”

O final dos anos 1960 foi um periodo triunfante para a OIT no cenario mundial,
mas uma crise conceitual estava se formando nos bastidores. Com base na Convengao sobre
Politica de Emprego de 1964, Morse disse que um dos principais objetivos do WEP seria
persuadir os paises a complementar a meta de crescimento do PIB com a meta de geragao
direta de empregos. O problema que a OIT enfrentou foi que, para incorporar a focalizagdo no
emprego nos planos de desenvolvimento, deveria haver uma maneira confidvel de medir o
desemprego nos LDCs, para que os paises pudessem acompanhar de forma significativa seu
progresso (ILO, 1969, pp. 55-56, 83-83, 131). Todos os esforcos da OIT para produzir tal
medida falharam. Como a crise de insuficiéncia de empregos no *mundo em desenvolvimento”
se agravou, os economistas da OIT perderam a confianca nas préprias medidas que haviam
defendido, embora agora tais medidas passassem a receber maior atencgao.

Diante desse desafio estatistico, houve uma mudanca drastica de perspectiva.
Anteriormente, os dirigentes da OIT tinham visto o problema de medir o subemprego nos
LDCs como uma questdo de aplicar categorias estatisticas em condicGes adversas: estavam
simplesmente tentando operacionalizar algum tipo de medida para uso generalizado. Eles
abandonaram este projeto devido a sua inviabilidade.!3

Em 1969, N. N. Franklin (entdo consultor econ6mico da OIT) formou um grupo de
trabalho para discutir as “armadilhas” encontradas na conceituacdo de critérios empiricos para
0 WEP. Os membros do grupo explicaram seu novo pensamento do seguinte modo: os
conceitos estatisticos usados na classificacdo de situagdes ocupacionais precisavam ser
aplicaveis em uma ampla variedade de paises. No entanto, para que esses conceitos fossem
aplicaveis, a vida social ja tinha que ser organizada de uma forma que fosse receptiva a esses

12 Archibald Callaway (1971, p. 4) observa que a expresséo “dethronement of GNP” [destronamento
do PIB] se tornou recorrente e, em sua opinido, um tema perturbador naquela conferéncia.

13 Os protestos que eclodiram na Europa em 1968 foram uma influéncia adicional nesta decisdo. Ao
anunciar o WEP, Morse reconheceu uma crescente agitacdo entre os jovens em muitos paises, que
visava o modelo de sociedade em construgdo (ILO, 1969, p. 102). Criticas ao pleno emprego - por
ser visto como um objetivo inadequado para uma sociedade livre - apareceram nas paginas da
International Labour Review nas décadas de 1970 e 1980. Veja, por exemplo, Macarov (1985).
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conceitos. Nos paises industrializados, a generalizagdo das relagbes salariais reorganizou a
atividade econémica de uma maneira que deu aderéncia a medicdo estatistica. Para eles, um
trabalho assalariado era um conceito relativamente inequivoco baseado em um contrato de
trabalho, escrito ou ndo, com salarios periddicos registrados. As condi¢des sociais que faziam
tal conceito de “emprego” um conceito relativamente “nao ambiguo” também facilitavam sua
mensuracao (Franklin, 1969, February 16, p. 10).

Nos LDCs, a maior parte do trabalho ndo era organizada por meio de uma relagao
salarial. Em vez disso, a maioria das pessoas trabalhava por conta prépria ou como ajudantes
familiares ndo remunerados. O grupo de trabalho observou que, especialmente nas areas
rurais, onde vivia a maior parte da populacgao, era duvidoso se “forca de trabalho” — o conceito
mais basico de estatistica do trabalho — era uma “entidade significativa ou mensuravel”, uma
vez que homens, mulheres e criangas contribuiam para atividades produtivas, sem distingao
entre as que tinham natureza economica e as que ndo tinham. Questdes semelhantes também
surgiram nas cidades. Os trabalhadores urbanos estavam mais profundamente imbricados em
economias monetdrias, mas a maioria trabalhava por conta prépria ou para membros da
familia. Dadas essas condigoes, muitos trabalhadores ndo sentiam necessidade de economizar
o tempo dedicado ao labor. Na medida em que os familiares ndo eram remunerados, nao
havia necessidade de distinguir entre quem trabalhava e quem ndo. Em vez disso, o trabalho
era distribuido por toda a familia e ao longo do dia (Franklin, 1969, February 16, pp. 7-10).

Por essas razdes, em grande parte do mundo, estava se provando impossivel medir
o tamanho da forca de trabalho, sua efetiva produtividade ou sua produtividade potencial em
condicdo de pleno emprego. Essas categorias nao se aplicavam. Essa inaplicabilidade veio nas
respostas dadas as perguntas da pesquisa: “Vocé estd desempregado?” “Vocé esta disponivel
para trabalhar?” “Vocé esta procurando trabalho?” Tais perguntas significavam pouco para um
vendedor ambulante precariamente autbnomo em uma area urbana, e menos ainda para um
pequeno agricultor levando o Unico tipo de vida que conhece, sem alguma experiéncia que
ajude a visualizar algo diferente. Na auséncia de praticas sociais relevantes, as distin¢gdes nas
quais esses julgamentos se baseavam simplesmente ndo existiam no vocabulario das pessoas.
Os esforcos para forcar a adocdo dessas distingdes resultaram em “pseudo-quantificacao”
(Franklin, 1969, February 16, pp. 8-9).

Essas reflexdes levaram os economistas da OIT a ver os conceitos que estavam
usando sob uma nova perspectiva historica. Na versdo publicada das reflexdes do grupo de
trabalho, Franklin (1969) descreveu o lento surgimento das condigbes sociais que
possibilitaram a geracao de categorias padronizadas de emprego e desemprego no Ocidente.
Ele observou que essa padronizagdo dependia do apoio de politicas governamentais, como no
caso do seguro-desemprego, que possibilitava aos trabalhadores sem trabalho permanecerem
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visivelmente desempregados, em vez de desaparecerem do radar em empregos autbnomos
precarios. Os desenvolvimentistas esperavam que as condigdes sociais que prevaleciam no
Ocidente viessem a prevalecer rapidamente no “mundo em desenvolvimento”, a medida que
os paises fossem se industrializando. Tais condicdes passaram a se aplicar no chamado “setor
moderno” da economia, onde o trabalho assalariado era a norma e a regulamentacao
trabalhista proibia a demissdo sem justa causa. Mas o0 mesmo nao acontecia na economia
como um todo. Esse problema era inicialmente uma preocupagdao menor, na medida em que
se pensava que o setor no qual as categorias usuais da forga de trabalho ndo podiam ser
aplicadas estava encolhendo. Agora, no entanto, esse setor estava crescendo rapidamente
(Franklin, 1969, February 16, p. 11).

Nessas condicdes, os estatisticos da OIT procuraram indicadores alternativos.
Primeiro, eles se voltaram para a proposta de Myrdal em Asian drama. De modo similar a OIT,
Myrdal argumentou que os economistas deveriam abandonar a nocdo de que o subemprego
era uma caracteristica objetiva da estrutura econdmica nos LCDs (aqui ele focava na nogao
de “trabalhadores com produtividade marginal zero”) (Myrdal, 1968, cap. 21 e apéndice 16).
Em vez disso, argumentou que os economistas deveriam usar uma medida mais apropriada,
construida arbitrariamente, com base no que ele chamou “/abour underutilization”. Varias
abordagens para medir a “subutilizacdo da forca de trabalho” foram propostas no inicio dos
anos 1970, mas nenhuma foi amplamente adotada (Smith, 1971, pp. 32-66).'* Entdo, em
1971, um novo conceito, “employment in the informal sector”, foi apresentado como uma
solugdo para sair desse pantano estatistico.

5. As origens do conceito de “trabalho no setor informal”

O setor informal foi o primeiro e Unico tépico completamente novo discutido na
ICLS na segunda metade do século XX (ILO, 1993a, p. 31). As narrativas institucionais deste
termo o relacionam com o desaparecimento da dicotomia entre tradicional e moderno: ao
longo do tempo, tornou-se claro que muitas atividades desenvolvidas no chamado “setor
tradicional” eram inerentemente modernas, como a reparagdao de automaoveis, ou podiam ser
realizadas de uma forma mais moderna, como o setor de fabricacdo de cerveja (Bangasser,
2000, p. 11; ILO, 1972, p. 503). O termo “setor informal” foi a maneira mais neutra de
descrever essas atividades (Sethuraman, 1972, p. 72). Embora certamente correto, este
relato histérico falha em colocar o interesse da OIT neste termo em seu contexto adequado:

14 O texto de Smith (1971) inclui ainda referéncias as formas “visivel” e “invisivel” de subemprego.
Apesar de sua crescente impopularidade, o termo “subemprego invisivel” sé foi oficialmente rejeitado
na década seguinte, quando os prefixos foram abandonados e o subemprego assumiu o significado
atual, que se refere exclusivamente ao trabalho involuntario de meio periodo (ILO, 1982, p. 47).
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ou seja, a crise de seus esforgos para construir uma medida globalmente operacional de
desemprego. A OIT abandonou esse projeto no final dos anos 1960, quando economistas da
OIT descobriram a existéncia de um setor econdmico que era refratario para estatisticas da
forca de trabalho, uma vez que nao era organizado principalmente em torno das relagdes
salariais. Na crise que se seguiu, os criadores do termo “informalidade” propuseram que valia
o esforgo de medir o tamanho desse setor estatisticamente opaco como uma forma de superar
tanto as falhas de conceituacdo estatistica como os impasses politicos.

O termo “informal sector” apareceu pela primeira vez nos relatorios da missdo
nacional da OIT publicados em conjunto com economistas do Institute for Development
Studies nos primeiros anos do Programa Mundial de Emprego. Nessa época, David Morse havia
sido substituido como chefe da OIT por Wilfred Jenks, que cumpriu um breve mandato de
1970 a 1973. Os relatorios feitos sob o mandato de Jenks sdo menos lembrados pelas politicas
de emprego que defenderam do que pela perspectiva sobre a informalidade que propuseram
(Thorbecke, 1973). No entanto, o novo termo sé apareceu no terceiro volume desta série, no
estudo sobre o Quénia. Os dois primeiros volumes - estudos sobre a Col6mbia e o Sri Lanka
realizados em 1970 e 1971 - foram supervisionados por Dudley Seers, que ainda usava a
linguagem mais antiga: “desemprego disfarcado” (ILO, 1970, pp. 16-19; ILO, 1971).

Entdo, em 1971, o antropdlogo Keith Hart chegou ao IDS, onde fez uma exposicao
sobre o que chamou “atividades econdmicas informais” na economia ganense (Hart, 1973).
Ele argumentou que essas atividades deveriam ser encorajadas, em vez de suprimidas, no
curso do desenvolvimento. Essa ideia deve ter parecido uma revelacdo para os pesquisadores
do IDS (1972, p. 29). O conceito de “informalidade” se encaixa facilmente na abordagem
desenvolvimentista que os economistas do IDS e da OIT vinham fomentando na década
anterior. Eles argumentaram que o crescimento econ0mico ndo conseguiu gerar um
crescimento adequado do emprego porque foi refratado por dois prismas: componentes de
demanda distorcidos e incentivos tecnoldgicos irracionais. A OIT vinha incentivando governos
a promover o uso de técnicas mais intensivas em trabalho, em vez de poupadoras de mao de
obra, para atender as necessidades de amplas massas da populacdo, em vez das necessidades
de uma elite minoritaria. As atividades do setor informal preenchiam esses dois critérios.

O conceito “setor informal” foi imediatamente adotado por Hans Singer e Richard
Jolly, para uso no estudo da OIT sobre o Quénia, antes mesmo de Hart ter a chance de publicar
suas ideias. Essa aceitagdo foi um exemplo de uma tendéncia mais ampla. Os economistas
desenvolvimentistas voltavam-se para o trabalho de antropologos e sociélogos em uma época
em que seu proprio campo estava em um impasse. No Kenya Report, Singer e Jolly se
distanciaram explicitamente do conceito de subemprego (ILO, 1972, p. 3). Eles argumentaram
gue, ao teorizar sobre a insuficiéncia de empregos, os economistas se concentravam nas
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figuras representativas erradas: os vendedores ambulantes, os engraxates e outros grupos
“subempregados” nas ruas de grandes cidades (ibidem, p. 5). Singer e Jolly sustentaram que,
na realidade, o setor informal consistia em “empresas e individuos” urbanos realizando uma
ampla gama de atividades econémicas (ibidem, p. 504). A maioria desses empreendimentos
era, na verdade, economicamente eficiente e orientada para a obtencao de lucros (ibidem,
p. 5). O Kenya Report continuou argumentando que o principal problema enfrentado pela
producdo artesanal era que muitas dessas atividades eram ilegais. O fato de as empresas
informais existirem em grande parte fora do sistema de tributacdo e fiscalizacao do governo
foi, assim, considerada sua principal caracteristica. O termo “setor informal” foi escolhido para
sugerir que, se os impedimentos a legalizacdo de microempresas (small-scale enterprises)
fossem removidos, as condigdes nesse setor melhorariam significativamente (ibidem, p. 504).

A expansdo do setor informal poderia realmente resolver os problemas de emprego
dos LDCs? N&o é por acaso que este relatério foi produzido em 1972, um ano antes da primeira
crise do petrdéleo, quando a economia queniana ainda crescia rapidamente. O crescimento
rapido forneceu uma fonte de demanda crescente por bens e servicos, incluindo aqueles
produzidos por pequenas empresas. No entanto, mesmo neste contexto pré-crise, o Kenya
Report ndo foi totalmente otimista: seus autores temiam que, na auséncia de mudancas
politicas mais amplas destinadas a distribuir os beneficios do crescimento econémico pela
populacdo, a expansdo do setor informal ndo seria “evolucionaria”, mas sim “involucionaria”
(ILO, 1972, p. 505; ver também p. 94, n. 2).!> Muitos dos argumentos apresentados por
Singer e Jolly prenunciaram pontos do discurso neoliberal sobre o desenvolvimento, exceto
nesse aspecto: para eles, a promocao do setor informal tinha de se enquadrar em uma
abordagem voltada para uma maior igualdade.

6. Do trabalho informal as “necessidades basicas”

Em 1973, Francis Bachelard tornou-se Diretor-Geral da OIT, liderando uma nova
etapa em que o termo “setor informal” alcancou cada vez mais destaque nos discursos sobre
desenvolvimento no plano internacional. Este conceito teve seus criticos, mesmo em seus
primeiros anos.'® No entanto, continuou a ganhar adeptos, uma vez que coincidiu com as
tendéncias do modo de pensar o desenvolvimento. No inicio dos anos 1970, as criticas ao
modelo desenvolvimentista keynesiano comegaram a dar origem a um novo enfoque. No final
das contas, a insuficiéncia de empregos era apenas uma das varias questdes que nao haviam
sido resolvidas pelo crescimento econémico continuo. Em 1974, uma pesquisa habitacional da

15 Note-se que Singer e Jolly empregaram um termo criado por outro antropdlogo, Clifford Geertz
(1963), em seu estudo sobre a agricultura javanesa.

16 para as principais criticas sobre o conceito de “setor informal” ver Leys (1973) e Breman (1976).
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ONU revelou que uma grande parte da populagdo dos LDCs vivia em favelas e ndo tinha acesso
a agua potavel e saneamento basico (Sethuraman, 1981, p. 5). Questbes adicionais surgiram
em torno da educacdo e da saude. O desenvolvimento ndo estava conseguindo entregar esses
bens essenciais.

Para tratar dessas questdes, a OIT - seguindo o sucesso de seu programa global,
o WEP - anunciou planos para uma conferéncia global sobre o emprego, a WEC, a ser realizada
em 1976. Sob a direcdo de Louis Emmerij, o WEP também introduziu uma nova perspectiva
sobre as “necessidades basicas” (basic needs) para ser discutida na Conferéncia (ILO, 1977).
Anteriormente, a OIT havia argumentado que o emprego precisava ser alvejado diretamente,
em vez de indiretamente por meio do aumento das taxas de crescimento econOmico. A
perspectiva das necessidades basicas estendeu esse principio a uma gama mais ampla de
privagdes: estas também precisavam de suas préprias metas objetivas.

Recentemente, Samuel Moyn (2018, pp. 119-145) argumentou que a proposta da
OIT focada em necessidades basicas marcou uma mudancga em estruturas normativas mais
gerais: de um principio mais abrangente de igualdade para um principio mais restrito de
suficiéncia. Este Ultimo se concentrou em garantir que os pobres tivessem o suficiente para
comer; por outro lado, foi permitido que a desigualdade econdmica aumentasse muito.
Quando foi integrado as justificativas do Banco Mundial para o ajuste estrutural neoliberal na
década de 1980, o conceito de necessidades basicas certamente tinha esse carater. No
entanto, em sua concepgao original, a nocdo de necessidades basicas ndo separava suficiéncia
de igualdade. Pelo contrario, a igualdade foi inicialmente uma parte integrante deste projeto.'”
Em 1974, até o Banco Mundial estava colaborando com economistas do IDS em torno desta
questdo: eles produziram coletivamente um volume intitulado Redistribution with growth
(Chenery et al., 1974). O ano em que esse relatorio foi divulgado é o mesmo em que a ONU
aprovou a proposta da New International Economic Order. Na verdade, originalmente a WEC
seria sobre a NIEO, antes de seu tema ser alterado para se referir as necessidades basicas.!®

Sem duvida, a OIT radicalizou suas proprias posigdoes em torno da desigualdade no
seu relatério sobre necessidades basicas. O relatério apoiou demandas para a redistribuicdo
da capacidade de exportacdao de manufaturados em todo o mundo, sem o controle de
corporaces multinacionais (ILO, 1977, pp. 10, 103, 109; ver também ILO, 1975, July, p. 5).

17 Em uma entrevista retrospectiva, Emmerij (2005, p. 1169) explicou que, conforme o pensamento
da OIT na época, era ‘“irrealista” tentar atender as necessidades bdasicas apenas por meio do
crescimento econdmico; alteragdes na “distribuicdo de renda” foram, portanto, vistas como
essenciais para alcancar “metas de necessidades basicas”.

18 O esbogo original deste documento foi publicado pela primeira vez em agosto de 1975, com foco
em mudancas na divisdo internacional do trabalho. Até julho daquele ano, as circulares da
Conferéncia ndo faziam referéncia as necessidades basicas (ILO, 1975, July).
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O relatdrio também clamou, com mais veeméncia do que antes, por uma redistribuicdo das
propriedades rurais. Os dirigentes da OIT ndo viam mais a reforma agraria apenas como uma
solucdo técnica para reduzir distor¢des na composicao da demanda. Eles agora admitiam que
estavam errados em ver o Estado como uma entidade “autébnoma”, que persegue um interesse
nacional generalizado, articulado por quadros burocraticos qualificados. Na realidade, a acao
do Estado é delimitada pelos interesses de grupos de alta renda capazes de exercer pressao
permanente sobre funcionarios do governo (ibidem, pp. 64-65). Assim, a reforma agraria era
necessaria para redistribuir o poder politico.!®

No entanto, quando a WEC finalmente aconteceu, varias tendéncias evidenciaram
que as promessas do relatério da Conferéncia ndo seriam cumpridas. Em 1973, o pleno
emprego terminou nos paises desenvolvidos, uma vez que tanto estes quanto os paises em
desenvolvimento ndo produtores de petrdleo comecaram a sofrer com a alta do prego do
petréleo, que chegou a ter seu valor sextuplicado (ILO, 1977, pp. 26-27). Na propria WEC, a
proposta da OIT de necessidades basicas recebeu criticas variadas. Os representantes dos
empregadores argumentaram em favor de um foco continuo no crescimento econ6mico, em
um momento em que as economias estavam debilitadas. Diante desse contexto desfavoravel,
alguns representantes de governos preocuparam-se com o fato de que, ao deslocarem o foco
para as necessidades basicas, os LDCs estavam implicitamente sendo solicitados a aceitar
uma longa espera nas promessas de desenvolvimento (Emmerij & Ghai, 1976, pp. 304-305).
Entdo, um ano apds a reunido da WEC, os Estados Unidos retiraram o financiamento da OIT,
concretizando uma decisdo tomada em 1975. A agéncia perdeu um quarto de seu orcamento
operacional (Galenson, 1982).20

Na época em que os EUA restauraram o financiamento, em 1980, as condigles
econOmicas globais haviam mudado radicalmente. O periodo entre meados da década de 1960
e o final da década de 1970 marcou uma abertura no que diz respeito as criticas ao modelo
de crescimento econdmico, entdo associado ao keynesianismo. No novo cenario, o “paradigma
do crescimento econémico” (economic growth paradigm), que Morse e outros haviam atacado
como inadequado, foi reconduzido a uma posicdo dominante (Schmelzer, 2016).%! O crucial,
no entanto, é que o crescimento econdmico estava agora dissociado do que era entendido
como um de seus objetivos principais: o pleno emprego foi abandonado como um compromisso
politico, mas ndo da maneira que os criticos desse compromisso propunham nas décadas de
1960 e 1970 (van Ginneken, 1986; Singh, 1995). Os criticos a OIT acreditavam que estavam

19 Apés a WEC, a OIT langou um programa de pesquisa sobre “participacdo popular e necessidades
basicas”. Os estudos resultantes desse programa foram publicados em Lisk (1985).

20 Walter Galenson havia assessorado a OIT na preparacao da WEC em 1968.

21 para uma explicagdo anterior a essa restauragao, ver Arndt (1978).
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almejando uma sociedade com mais tempo dedicado ao lazer (Mouly, 1977, p. 3). Em vez
disso, o resultado foi um mundo de intensa e atormentada atividade.

7. Redefinindo a informalidade em uma era de ajuste estrutural

Em todo o mundo, no decorrer da década de 1980, as medidas de protegcdo do
trabalho foram revogadas e os mercados de trabalho desregulamentados. Foram introduzidas
politicas que favoreciam a estabilidade de precos em detrimento de altos niveis de emprego.
Flexibilidade do trabalho, que muitos criticos argumentaram ser apenas um eufemismo para
inseguranca no trabalho, tornou-se a ordem do dia (Servais, 1986). Alguns economistas até
reavivaram a nogdo de que todo desemprego era voluntario, alegando que, se as pessoas
realmente precisassem de empregos, elas diminuiriam suas expectativas e aceitariam os
empregos disponiveis (Lucas, 1978).2? Elementos desta perspectiva “neoliberal” tém suas
origens na primeira metade do século XX; e os precursores da critica neoliberal ao discurso
desenvolvimentista podem ser encontrados ja na década de 1950 (Toye, 1987; Plehwe, 2009).
Mas essas nogoes foram marginais nas discussdes sobre desenvolvimento até a década de
1980, quando a “crise da divida do Terceiro Mundo” deu inicio a uma depressdo econdmica de
longa duragdo em muitos LDCs. A nova era foi marcada por politicas de ajuste estrutural.

A OIT tentou nadar contra a maré crescente do neoliberalismo, mas de forma
branda. A organizacao tentou intervir nos mecanismos de financiamento do ajuste estrutural,
defendendo a inclusao de metas de emprego nos acordos (Richards, 1986). No entanto, a
influéncia da OIT, que havia subido nas décadas de 1960 e 1970, agora estava em queda.
Uma reunido entre membros do alto escaldao da OIT, do FMI e do Banco Mundial em 1987 nao
ajudou (ILO, 1988; 1990a). A OIT até falhou em produzir sua prépria critica do ajuste
estrutural, isto ¢, um documento oficial de recomendacdo de politicas. A primeira critica da
ONU ao ajuste estrutural foi produzida nao pela OIT, mas pelo Fundo das Nagdes Unidas para
a Infancia (UNICEF), num relatério que reivindicava um “ajuste com face humana” (adjustment
with a human face) (Corina, Jolly, & Stewart, 1987; Rodgers et al., 2009, p. 197), embora
Richard Jolly, um dos editores do relatorio da UNICEF, também fosse coautor do Kenya Report.

Antes da crise da divida chegar, a OIT ja havia feito uma guinada no enfoque da
informalidade: comegou a se concentrar, mais uma vez, de distribuicdo do trabalho, em vez
de focar nas propriedades de geragao de empregos do setor informal. Em 1981, S. V.
Sethuraman (1981, p. 23), entdo dirigente da OIT, argumentou que a “caracteristica distintiva”
de atividades informais era que surgiam ndo tanto em resposta a oportunidades de investimento
“no sentido neoclassico”, mas pela necessidade de criar a propria ocupacdo. Ele também

22 Para uma critica a recuperagdo do conceito de “desemprego voluntario” ver Standing (1981).
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criticou a nocao de que a atividade de um engraxate, de um vendedor ambulante vendendo
cigarros em uma esquina, ou de um zelador de prédio voluntario poderia ser descrita como
de uma “empresa” (enterprise) (idem, ibdem). Mesmo assim, Sethuraman nao abandonou o
conceito de informalidade. Na década de 1980, medir as taxas de informalidade parecia mais
importante do que nunca, por ser uma forma de chamar a atengdo dos governos para as
consequéncias sociais do ajuste estrutural. Em meio a uma depressdo econ6mica cronica, a
OIT se propds a acompanhar a expansdo da informalidade na Africa, Asia e América Latina
(Horton, Kanbur, & Mazumdar, 1991). Os niveis de informalidade aumentaram de modo
expressivo. Devido ao congelamento de saldrios e as demissdes, os trabalhadores que antes
tinham empregos no setor formal também comecaram a trabalhar informalmente (ILO, 1990b,
p. 2). Nesse contexto, analistas da OIT comecaram a falar da atividade informal como outrora
falavam do subemprego: isto €, como um tipo de trabalho precario temporario ou eventual
(make-work) realizado na auséncia de acesso ao seguro-desemprego (ILO, 1991, p. 9).

O problema era que, ao fazer esse movimento discursivo, Sethuraman e seus
colegas estavam tecnicamente fazendo uma afirmacao sobre o motivo que levou as pessoas
para o setor informal. Essa afirmagdao nunca poderia ser provada simplesmente somando o
numero de trabalhadores dentro desse setor. Ao adotar a métrica do setor informal, a OIT
substituiu uma medida direta de insuficiéncia de trabalho por uma mensuracdo indireta. Essa
mudanga ganhou maior importancia na década de 1980, quando as implicagdes da crescente
informalidade comegaram a ser contestadas. O foco principal da conversa sobre o setor
informal também mudou, nessa época, da Africa para a América Latina.2> Um debate mais
amplo se abriu: além de agéncias internacionais, gestores publicos e economistas, também
antropodlogos e socidlogos criticos passaram a se manifestar. Logo em seguida, associacoes
empresariais, sindicatos e até personalidades da midia entraram no debate com suas proprias
agendas (Rakowski, 1994, p. 32).

Assim, a OIT comecou a perder o controle sobre o significado do conceito que havia
desenvolvido. Em meados da década de 1980, o economista peruano Hernando de Soto
passou a usar o conceito de informalidade de maneira semelhante ao Kenya Report. Tal qual

I"

Singer e Jolly, ele argumentou que “o sistema legal” era a melhor explicacdo para a existéncia
do setor informal, reforcando a campanha de empresarios por reducdo nas regulamentacgdes
dos negdcios, que ele disse servir mais para proteger as empresas formais do que a sociedade
(Soto, 1989, p. 185). Este argumento foi apresentado também no Kenya Report. No entanto,
Hernando de Soto e seus seguidores, agora no Banco Mundial, mobilizaram essa justificativa
para promover uma abordagem radicalmente diferente para o desenvolvimento (Broomley,

1994, pp. 131-153; World Bank, 1995, pp. 70-79). O Kenya Report encorajou os governos a

23 Para obter mais informagGes, ver a coletania de ensaios organizada por Rakowski (1994).
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promover maior igualdade. O Banco, para usar a famosa frase de Ronald Reagan, elogiou a
“magia do mercado” (Bair, 2009, p. 355).

Ao mesmo tempo, a OIT encontrou-se em um didlogo critico com representantes
da “abordagem subterranea” (underground approach) (Rakowski, 1994, pp. 36-39; Portes,
Castells, & Benton, 1989). O socidlogo cubano-americano Alejandro Portes argumentou que a
informalidade era mais um continuum do que um setor, e sua existéncia era funcional aos
interesses de empresas maiores, em vez de meramente competir com elas. Portes forneceu
uma melhor descrigcdo empirica da informalidade, como a OIT acabou sendo forgcada a admitir
(ILO, 2002, p. 4). No entanto, a analise da economia subterrdnea — assim como a de Soto -
era impossivel de operacionalizar em pesquisas sobre a forca de trabalho (Rakowski, 1994, p.
39). Esse continuou sendo o foco da OIT: produzir uma medida abrangente da informalidade
para uso em relatérios governamentais.

8. Ambiguidades persistentes no nucleo do conceito de “informalidade”

Nesta época, a OIT continuou a se distinguir de outros atores precisamente por
seu foco na operacionalidade. Embora estudos sobre informalidade tenham sido realizados em
Calcuta, Dakar e Bogotd em 1973, e em muitos LDCs no final dos anos 1970 e 1980, os
esforcos para padronizar um conceito operacional de informalidade ndo iniciaram até 1984,
quando a Convencao sobre Politica de Emprego da ILC de 1964 recebeu uma emenda para
incluir uma discussdo sobre o trabalho no setor informal (ILO, 1984, pp. 17-18).2* Seguiram-
se reunides de especialistas em 1992, produzindo um relatorio para a ICLS de 1993. O
fantasma das crises conceituais anteriores da OIT em torno do subemprego comecou entao a
assombrar os esforcos para padronizar a medida da informalidade.

O problema da operabilidade reapareceu inicialmente em torno da questdao: Como
os estatisticos deveriam decidir quais empresas fazem parte do setor informal? O Kenya
Report havia indicado sete caracteristicas das empresas informais, incluindo “pequena escala
de operacao” dentro de “mercados competitivos” com “facilidade de entrada” e o uso de
tecnologias “intensivas em trabalho” (ILO, 1972, p. 6). Mas para cada um desses critérios
haveria uma medida diferente. Esse mesmo relatorio sugeriu que o termo “setor informal” foi
escolhido porque impedimentos ao registro legal eram responsaveis pela existéncia duradoura
de um setor de pequena escala e baixa produtividade. Porém, estudos posteriores lancaram
duvidas sobre a nocao de que a falta de registro poderia servir de base para uma definicdo.
Havia muitos tipos diferentes de registro nos LDCs, e muitas microempresas conseguiam ao
menos uma inscrigdo em o6rgdo governamental (ILO, 1992, pp. 33-37; ILO, 1993b, pp. 8-9).

24 Sobre as revisGes da convengdo sobre politica de emprego, ver ILO (1991, p. 17).
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Com base nessas reflexdes, os especialistas designados pela OIT argumentaram
qgue o setor informal deveria ser definido de outra forma.25 Eles o definiram, em primeiro lugar,
como incluindo microempresas familiares que ndo contratavam empregados de modo regular.
Em outras palavras, os estatisticos do trabalho olhavam mais uma vez para a auséncia de
uma relacdo salarial, o que dificultava a classificacdo dessas unidades com base nas categorias
estatisticas padronizadas de emprego e desemprego. As microempresas familiares, de acordo
com esses estatisticos, ndo se preocupavam com a contabilidade e recorriam principalmente
ao trabalho eventual, com vinculos baseados em relagdes sociais de parentesco ou pessoais,
em vez de arranjos contratuais com garantias legais (ILO, 1993a, p. 53; ILO, 1992, p. 39).
Essas foram as mesmas caracteristicas discutidas no relatério do grupo de trabalho de 1969,
no ponto de ruptura do conceito de “desemprego disfarcado”. Como resultado dessa mudanca

Ill

no conceito, o termo “informal” mudou sutilmente de significado: agora ndo se referia mais
especificamente a falta de reconhecimento legal, e sim, de forma mais ampla, a auséncia de

contratos explicitos e registros escritos dos trabalhadores.

Ao mesmo tempo, o campo do setor informal foi expandido para incluir empresas
informais de pequenos empregadores que contratam alguns trabalhadores de modo regular
(ILO, 19934, p. 54). Essas “microempresas” (micro-enterprises) foram agregadas as unidades
domiciliares, atuando como um segmento superior do setor informal em termos de
produtividade e crescimento (ILO, 1992, p. 41). O setor informal ja havia abrigado tanto
“atividades marginais” com poucas perspectivas de crescimento como pequenas empresas com
um forte “potencial de crescimento” (ILO, 1992, p. 52). Esta ultima tornou-se um pouco maior
e, em consequéncia, o conceito de “setor informal” tornou-se ainda mais ambiguo do que
antes. A ILCS aceitou esta nova definicdo de informalidade em 1993, ao mesmo tempo que
expandiu o campo do setor informal para incluir todos os trabalhadores ndo agricolas. Isso
finalmente forneceu a OIT a medida globalmente operacional de insuficiéncia de empregos
gue ela vinha tentando produzir desde o inicio dos anos 1950. Dirigentes da OIT continuaram
a mobilizar esta medida para atrair a atencao de governos para as necessidades sociais ndo
atendidas, mas, nessa época, 0os governos haviam abandonado, em grande parte, os esforcos
mais sérios para suprir essas necessidades.

Portanto, era ainda mais preocupante que o significado do conceito elaborado na
ICLS fosse ambiguo e passivel de contestacdo generalizada. Era inegavel que esse setor
estatisticamente opaco, identificado pelo termo “informalidade”, continha tanto trabalhadores
com ocupacao insatisfatéria (insufficient employment) como pequenos empregadores em
empresa geradora de lucros (profit-making enterprises). Exatamente por isso, na década de
1960, a OIT tinha tentado desagregar o setor, separando os trabalhadores subempregados,

25 Conferir a resolugao oficial incluida na Fifteenth ICLS (ILO, 1993a).
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gue constituiam a grande maioria, de todos os demais. Os problemas que os dirigentes da OIT
continuavam encontrando a esse respeito ndo eram apenas de medicao. Um problema mais
complexo era que a natureza do setor informal era, em alguns aspectos, indeterminada. Em
tempos de prosperidade econO6mica, trabalhadores autonomos e suas familias, de repente,
pareciam estar administrando empresas lucrativas; em outros momentos, eles continuavam
a se ocupar nas mesmas atividades, apesar do fato de que agora mal conseguiam pagar as
contas.?® Conforme a informalidade passou a ser medida com mais regularidade por um
nimero maior de agéncias governamentais, essas ambiguidades passaram a ser vistas como
uma caracteristica objetiva do préprio setor: sua “heterogeneidade”, vetando a identificacdao
automatica com a “pobreza no trabalho” (working poverty) (ILO, 2002, p. 27). Apesar dessas
ambiguidades, a OIT continuou a apontar a informalidade como uma medicdo Uutil da
insuficiéncia de empregos em paises onde o seguro-desemprego ndo estava disponivel g,
portanto, onde essa insuficiéncia ndo tendia a assumir a forma de desemprego. Mas os apelos
da OIT por politicas de pleno emprego foram abafados pelas recomendagdes muito mais
influentes do Banco Mundial, que continuou a se concentrar na parte do setor composta por
microempreendedores em dificuldades, que se beneficiariam com a desregulamentacdo.

Ent3o, em 2003, a definicdo de informalidade - que a OIT tinha reformulado havia
pouco tempo - entrou em crise. A definicdo adotada acabou sendo “inadequada” ou mesmo
“equivocada”, uma vez que ndo conseguia captar o crescimento das relacdes de trabalho
informais dentro do proprio setor formal (ILO, 2002, p. 2). Ja em 1993, um relatério da OIT
dedicado a informalidade havia notado que, em muitos paises, o emprego “atipico” havia se
expandido nas empresas formais, incluindo: emprego ilegal (clandestine employment),
jornada parcial involuntaria (involuntary part-time work), trabalho temporario (short-term
contract), trabalho esporadico (casual work) e trabalho intermitente (/labour on call) (ILO,
1993b, pp. 13-14). Como as regulamentagdes governamentais foram rompidas nas décadas
de 1980 e 1990, as empresas de grande porte se viram mais livres para contratar e demitir
trabalhadores a vontade, e descobriram que podiam acessar de forma confidvel um conjunto
de trabalhadores urbanos mal pagos e desprotegidos para substituir muitos dos seus
empregados bem remunerados e protegidos (Breman & van der Linden, 2014). A OIT agora
seguia Portes e a escola subterranea ao abandonar sua abordagem dual de dois setores (ILO,
2002, p. 4; Sethuraman, 1981, p. 18). Novos padrdes foram adotados; nasceu um novo
conceito de “trabalho informal” (informal employment), que contabilizou os trabalhadores
informais nos setores formal e informal (Hussmanns, 2005). De acordo com um relatério
recente da OIT, ha mais de um bilhdo de trabalhadores informais no mundo contemporaneo,
representando metade da forca de trabalho global ndo agricola (ILO, 2018). Uma grande parte
(mas desconhecida) desse total consiste em trabalhadores subempregados.

26 para um relato descritivo desse fen6meno, ver Boo (2014).
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Conclusao

Como parte de um ambicioso projeto no pds-guerra que tinha o objetivo de
promover o pleno emprego em todo o mundo, os dirigentes da OIT comegaram a desenvolver
uma medida do desemprego globalmente operacional para uso nos LDCs. Eles descobriram
que, se o trabalho remunerado ndo constituisse uma norma social amplamente reconhecida,
era impossivel construir uma medida precisa dos niveis de desemprego nos LDCs. Portanto,
aqueles dirigentes foram forcados a adotar uma métrica inadequada, substituindo uma apds
a outra. Aqui, o que faltava ndo era apenas um desejo subjetivo por mais ou melhor trabalho,
mas também as abstragdes realistas, ou divisGes dentro das vidas de individuos que trabalham
por um salario imediato: entre participacdo na forca de trabalho e inatividade, entre trabalho
assalariado e ndo remunerado, entre empregador e empregado, entre niveis de produtividade
do trabalho.

Quando David Morse lancou o WEP em 1969, ele ainda lamentava que os LDCs se
mantivessem atrasados em relacdo aos paises mais desenvolvidos nesse quesito. No entanto,
na década de 1970, os LDCs acabaram representando a vanguarda de uma tendéncia global
incipiente: em uma época em que a norma de emprego estava com dificuldade de se instituir
entre os LDCs, essa mesma norma comegou a ser quebrada na América do Norte e na Europa
Ocidental. Em ambas as regides, as taxas de desemprego aumentaram significativamente.
Enquanto uma parte da OIT estava ocupada medindo o aumento do trabalho informal nos
paises mais pobres, outra parte voltou sua atengdo para o aumento do “emprego atipico”
(atypical employment) em economias ricas (Cordova, 1986).2” Nessa oOtica, o desenvolvimento

III

de uma nocdo de “trabalho informal” pode ser visto como um aspecto de uma tendéncia mais
geral: formas alternativas de “insuficiéncia de empregos” proliferaram desde a década de
1970, no contexto do que alguns especialistas descreveram como o “declinio” ou a

“desconstrucdao” do desemprego como um quadro conceitual (Walters, 1996; Gautié, 2002).

A histéria desse declinio também pode ser contada, de outro angulo, como a
histéria da desarticulacdo global entre a afericdo do PIB e o compromisso com o pleno
emprego. Essa desarticulagdo certamente havia sido alcangada no final da década de 1980
(Lucas, 1988). No entanto, esse ndo era o Unico objetivo da virada neoliberal naquela década.
Nas décadas de 1960 e 1970, a conexdo entre a promogao do crescimento econémico e a
erradicacdo do desemprego foi questionada em todo o espectro politico. Muitas ideias agora
associadas com a critica as politicas neoliberais ganharam popularidade pela primeira vez

27 0 “emprego atipico” muitas vezes se encaixa perfeitamente na definicdo original de “desemprego
disfarcado” formulada por Joan Robinson: isto €, o movimento de individuos de empregos de alta
produtividade nas fabricas para empregos alternativos de baixa produtividade. No entanto, estes
ultimos haviam se tornado mais frequentes em shoppings do que em esquinas das cidades.
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como criticas as politicas keynesianas, incluindo ndo sé a atencdo a informalidade crescente,
mas também a recusa do PIB como uma medida de bem-estar e a proposicdo de medidas
alternativas destinadas a propiciar acesso universal a servigos basicos ou uma renda basica.

Finalmente, como as historias de “desemprego disfarcado” e “emprego informal”
mostram, as realidades do mercado de trabalho sdo moldadas ndo apenas por tendéncias
econdmicas, mas também por diretrizes politicas e por métodos de coleta de dados, todos
influenciando uns aos outros. Se “desemprego” ndo serve mais como a categoria analitica
basica para teorizar e medir a insuficiéncia de empregos em todo o mundo, isso é porque uma
fracdo consideravel da forca de trabalho global se viu presa em situacdes intermediarias entre
o0 desemprego e o pleno emprego, com pouca esperanca de sair dessas situagdes. Isso se
deve a trés coisas: primeiro, a continua entrada de um grande numero de pessoas nos
mercados de trabalho, particularmente nos LDCs; segundo, uma demanda persistentemente
baixa de mdo de obra, em especial de trabalhadores ndo especializados para fungdes manuais
e rotineiras; e terceiro, a relutancia dos governos (ou talvez incapacidade), diante dos desafios
econdmicos, em fazer do pleno emprego - com o sentido particular que esta frase adquiriu no
decorrer do século XX - uma importante prioridade politica (ILO, 2016).
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