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UMA REAVALIACAO DAS
PRIVATIZACOES EM PAISES
EUROPEUS

Marcio Wohlers de Almeida*

1. INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é reavaliar as explicagbes correntes so-
bre os propdsitos e metas de programas de privatizagdes desenvolvidos
em alguns palses europeus no decorrer da década passada e adicionar
hipbteses mais amplas de interpretagdo, situando a questdo no ambito
do processo de reestruturagéo industrial que vem ocorrendo nos palses
capitalistas centrais.

A maioria das explicagbes correntes do fendmeno das privatiza-
¢des dos anos 80 concentra-se em tdpicos estaticos e localizados, tais
como a melhoria da eficiéncia das empresas estatais, a diminui¢géo do
déficit publico e a eliminagado da influéncia politico-governamental na
administracéo dessas empresas. Tais questoes séo relevantes, mas por
via de regra tém sido utilizadas como racionalizacéo “ex-post” de deci-
sbes governamentais e, ademais, ndo esgotam a problemdtica da priva-
tizagéo, sobretudo quando entendida como um indicador das mudangas
da relagéo Estado/Economia no capitalismo contemporéneo. A hipStese
alternativa deste trabalho é situar tais questdes no contexto da reestru-
turagdo industrial dos palses capitalistas centrais.

O termo privatizagdo vem sendo empregado para designar diferen-
tes propostas no sentido de alterar a relagdo entre o setor privado e o
pulblico, de forma a diminuir a presenca do Estado na economia. Gene-
ricamente, o termo inclui trés proposigoes basicas:

* Professor do Instituto de Economia da UNICAMP, Atualmente prepara Tese de Doutoramento
junto ao IE/UNICAMP sobre o tema das privatizag8es internacionais.
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1 — desestatizagdo (“denacionalization”) das empresas publicas
através da venda de ativos de propriedade direta ou indireta do Estado;

2 -~ desregulamentagéo (“deregulation”) através de medidas para
introduzir um maior nfvel de concomréncia nos mercados ndo competiti-
vos das empresas publicas;

3 — contratagao (“contracting-out”) de servigos privados pelo setor
publico'.

Neste artigo, trataremos. apenas dos dois primeiros aspectos do
termo?. Inicialmente, na parte 2, faremos uma sucinta revisio de alguns
programas realizados na Inglaterra, ltdlia e Franga e, em seguida, na
parte 3, discutiremos as principais razdes e argumentages tedricas in-
vocadas para justificar as privatizagdes inglesas. Na parte 4, vamos pro-
por algumas hipdteses adicionais para a andlise, situando a questéo no
contexto das diferentes estratégias de reestruturacéo industrial e, final-
mente, na parte 5, apresentaremos, a tftulo de debate, algumas conside-
ragdes sobre temas criticos relacionados com as privatizages.

2. PANORAMA DAS PRIVATIZA(}()ES INTERNACIONAIS
(INGLATERRA, FRANCA E ITALIA)

A ascensdo de governos de corte conservador, tais como os de
Reagan, nos Estados Unidos, e Tatcher, na Inglaterra, ao final da déca-
da de 70, impulsionou e popularizou de forma extraordinéria as propos-
tas de carater neoliberal, em particular as de privatizagdo. De acordo
com esta vertente de pensamento, o enfrentamento dos problemas eco-
ndémicos, quer de ordem geral, quer de ordem setorial, tanto no capita-
lismo central como no periférico, necessariamente deveria passar pela
implementagéo de amplos programas de privatizagao. Dessa forma, no
curso da década de oitenta, polfticas de privatizagao e desregulamenta-
¢ao0 entraram na agenda politica de paises europeus, dos Estados Uni-
dos, e mesmo de vérios palses de industrializagdo recente.

Nesta secéo, faremos uma sucinta descrigdo e comparacédo das
privatizagbes ocorridas na Inglaterra, Itdlia e Franga, tendo em vista que
as empresas publicas destes paises respondiam por uma proporgao sig-

1 THIEMEYER (1986), no contexto do debate europeu, identificou quinze interpretagbes dis-

tintas na wtilizag8o do temo privatizag&o, implicando diferentes formas de retirada do Estado
da economia,

2 Para uma discuss&o do *“contracting-out”, consultar ASHER (1987).
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nificativa das respectivas atividades econémicas®. Ademais, o contraste
dessas experiéncias permite aprofundar o conhecimento e a avaliagdo
do processo. Evidentemente, existem muitas outras experiéncias inter-
nacionais, quer de cardter mais pragmético, a exemplo da venda da au-
tomobilistica estatal espanhola SEAT, quer de “deregulation”, como do
transporte aéreo nos EUA, mas os casos aqui escoihidos permitem uma
primeira abordagem geral ao problema.

As empresas publicas desses trés palses se apresentam sob di-
versas formas-juridicas e com diferentes graus de autonomia em relagéo
ao Estado, de forma a condicionar fortemente 0s respectivos processos
de privatizagdo®*.

N&o obstante suas origens serem diversas, tais empresas atuam
em atividades consideradas de servico publico, como os setores de
energia (eletricidade, gés, carvdo e parte do peirbleo) e comunicacoes
(transportes ferrovidrio, aéreo, portos, radio, TV, correio e telecomunica-
¢bes). Além de responderem por parte significativa do setor de infra-es-
trutura e de insumos bdsicos, & semelhanga dos palses latino-america-
nos, estas empresas tém uma presenga estratégica em segmentos es-
pecificos da indUstria manufatureira e do setor-bartcario e financeiro, de
forma variada em cada pafls.

A inclusdo do tema privatizagdo na agenda governamental ocorre
de forma extremamente variada entre os paises analisados. O manifes-
to do Partido Conservador Inglés, pouco antes do seu retorno ao poder,
em meados de 1979, dedicava escassa atengdo & questdo das privati-
zagOes. Havia mengéo explicita apenas a duas indiistrias nacionalizadas
pelo governo trabalhista (aeroespacial e construgdo naval) e & empresa
de transporte rodoviario — “National Freight Corporation”. No entanto, de

3 Os indicadores referentes 4 participag3o relativa das empresas piblicas no produto bruto,
emprego,e formagao bruta do capital fixo sfo, respectivamente, os seguintes — se-
gundo PARIS et alli (1987): Inglaterra(1982), 12%; 7,4% e 20% (valores subestimados pois
vérias empresas publicas n&o figuram nas estatfsticas inglesas); Franga(1982, ap6s nacio-
nalizagdes), 17,6%, 14,6% e 34,3%; 1talia(1961), 25,1%, 26,8% e 49,7% (valores superes-
tirmados, pois se referem apenas as empresas com mais de 20 empregados, desconsideran-
do o enorme contingente das pequenas empresas italianas).

4 PARIS et alli (1987) classificaram as empresas publicas em irés tipos jurfdicos basicos:
a) empresas administradas diretamente pelo Estado (“State Enterprise™), tal como a ferrovia
estatal italiana até h& pouco tempo;
b) empresas com estatuto especial que pemmite uma certa autonomia administrativa e finan-
ceira (“State-sponsored Enterprise™), a exemplo das “public corporations™ britanicas;:
c) empresas regidas pela legislag8o privada, onde o Estado possui o controle acion&rio.

65



forma lenta, progressiva, e por via de “learning by doing”, o programa
acabou alcangando dimensbes extraordinérias, principalmente a partir
do segundo mandato de Mrs. Tatcher.

J& na Franga, a plataforma de govemno conjunto da RPR e da
UDF, apresentada trés meses antes das elei¢bes legislativas de marco
de 1986, explicitava, claramente, que uma das prioridades era o retorno
ao setor privado dos bancos, companhias de seguros e inddstrias estati-
zadas pelo governo ‘socialista, em 1982, Esta proposta foi rapidamente
encaminhada pelo novo governo de direita apds a vitdria eleitoral.

Por sua vez, as privatizagbes italianas nunca configuraram um
programa de governo ou foram itens de destaque da agenda governa-
mental nos anos 80%. As mensagens do governo ao Parlamento, nor-
malmente apenas explicitavam o “campo di intervento” do setor pdblico
e deixavam aos organismos da administracdo pyblica a escolha das
empresas a serem privatizadas.

A formulagdo e a escolha das alternativas também revelaram pro-
fundas diferencas. Na Franga, as sessenta e cinco empresas a serem
privatizadas foram especificadas, de uma sé vez, através da lei 86.796,
de 2/07/86, e as respectivas modalidades tiveram especificagdes mais
detalhadas através da lei 86.912, de 6/08/86. Na Inglaterra, foram pro-
mulgadas leis especificas para cada uma das privatizagdes mais signifi-
cativas, a exemplo do “Telecommunications Act”, de 1984, e o “Gas
Act’, de 1986. Grande parte das empresas publicas inglesas, em parti-
cular, as “public corporations”, havia sido nacionalizada através de leis
especificas e requeria sua transformagdo em empresas regidas pela le-
gislagéo privada a fim de ser transacionada no mercado. Na ltalia, as
decisbes relativas a escolha das empresas ou setores a serem vendidos
foram deixadas a 6rgdos e entidades governamentals fais como as

“public holdings” — IRl e INL.

A implementagdo das privatizagdes na Inglaterra e na Franga foi
feita pelos préprios governos (Administragdo Central), ap6s as devidas
autorizagdes do Congresso. Nestes palses, foram montadas estruturas
administrativas voltadas especificamente para dirigir e coordenar tais
operagdes, como foi o caso do “Public Enterprise Group”, junto ao Mi-
nistério do Tesouro britanico, e do “Ministére de FEconomie et de la Pri-
vatisation”, na Franga. A situacdo italiana foi completamente diversa,

5 CASSESE, S. (1988) apresenta um interessante contraste entre as privatizag8es na Ingla-
terra, Franga e ltélia.

66



pois foram entidades de nivel descentralizado que conduziram as ope-
ragoes, tomando as decisGes chaves relativas aos pregos, condigoes,
modalidades e época de venda.

Vejamos, com mais detalhes, a execugdo dos programas de priva-
tizagdo, que, necessariamente, séo especificos em cada um dos palses.

2.1 Inglaterra

A previsao das autoridades britdnicas, em 1985, era de que até
1988 a participagdo das empresas pulblicas no produto bruto tivesse de-
caldo para 6.5%, implicando a transferéncia de cerca de 600 mil empre-
gos para o setor privado. Até abril de 1987, as privatizagdes inglesas
haviam propiciado transacfes que alcancaram a cifra de 12 bilhdes de
libras®. A tabela exposta a seguir fornece indicagbes a respeito das pri-
vatizagbes de algumas das grandes empresas dos setores de energia,
transporte e da ind(istria manufatureira.

Muitas outras empresas’ de porte variado também foram vendidas
através de técnicas e procedimentos bastante diversos®. Além da mu-
danga do estatuto jurfdico, tal como a transferéncia das “public corpora-
tions” para a legislagdo privada, foram desenvoividas inimeras ativida-
des preparatdrias ou de “pré-privatizacdo”, visando a reestruturagdo e
saneamento financeiro das empresas de forma a torné-las atraentes ao
setor privado.

6 Gitra estimada por HEMMING and MANSOOR (1988). A receita das privatizages inglesas &
objeto de grandes especulagbes, principalmente por parte da grande imprensa, que geral-
mente informa a ocorréncia de valores bastante supefiores.

7 Além da venda de empresas, deve-se registrar que, entre 1979 e 1983, foram vendidas cer-
ca de 600 mil residéncias municipais a seus inquilinos, com descontos de até 50%. -

8 plRIE (1985) destaca a utilizagdo de quatro técnicas de venda, a saber: a) venda integral da
empresa, p.ex.. Amersham International, fabricante de radioisétopos; b) venda de pare
(mais rentdve!) da empresa, p.ex.: British Rail Hotels, cadeia hoteleira da ferrovia estatal ou
North Sea Qilfields, campos petrolfferos da estatal do carvio; ¢) venda através de sucessivos
pacotes aciondrios, p.ex.: Britoil, British Aerospace, British Telecom, British Gas, e outras; d)
venda aos empregados, p.ex.: National Freight Consortium, conglomerado de empresas de
transporte rodovidrio, & época com cerca de 23 mil funciondrios, vendida aos gerentes mais
graduados e a motoristas-dos caminhdes e funcionérios administrativos, O autor também jus-
tifica e sugere a distribuicgo gratuita de agbes das grandes empresas de servigo publico &
populagéo em geral.
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TABELA 1

PRIVATIZACAO DAS PRINCIPAIS EMPRESAS PUBLICAS

INGLESAS ATE 1987
EMPRESA SETOR DATA (1) VALOR (2)
British Aerospace Ind. manufatureira fev. 1981 43
Cable & Wireless Transp./comunicacfes out. 1981 181
Britoil Energia nov. 1983 (3) 627
Cable & Wireless Transp./comunicacbes dez. 1983 263
Enterprise Oil Energia jun. 1984 382
Jaguars Cars Ind. manufatureira jul. 1984 297
British Telecom  Transp./comunicacdes nov. 1984 (4) 4090
British Aerospace Ind. manufatureira maio 1985 346
Britoil Energia ago. 1985 436
Cable & Wireless Transp./comunicagdes dez. 1985 571
British Gas Energia dez. 1986 (5) 1796
British Airways Transp./comunicagdes jan. 1987 (6) 415

Fonte: HEMMING & MANSOOR (1988)

Obs.:

A tabela ndo inclui as vendas de: a) 19,3% das agdes da British
Petroleum, entre 1979 e 1983; b) licengas de explora¢ao no Mar
do Norte; e ¢) participagdes da National Enterprise Board.

Notas: (1) As datas indicam o inicio da oferta pUblica das a¢des.
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{2) Os dados s&o em milhdes de libras esterlinas.

(8) Sendo 334 milhdes de libras em 1982/83 e 293 milhdes em
1983/84.

(4) Sendo 1.352 milhdes de libras em 1984/85, 1.246 milhdes
em 1985/86 e 1.084 milhdes em 1986/87. Também inclui
408 milhdes de libras referentes a outros tipos de ag¢bes da
BT.

(5) O total estimado ascende a 5.090 milhdes de libras. A se-
gunda e a terceira ofertas foram feitas, respectivamente, em
junho de 1987 e em abril de 1988.

(6) O valor previsto alcancou 825 mithdes de libras e a segunda
oferta foi feita em agosto de 1987.



Para a oferta de agbes ao piiblico foram utilizados, de maneira
isolada ou combinada, os métodos de oferta com prego pré-fixado ou
através de “leildes” (“tender offer”), sendo o primeiro de maior utilizagdo.
Em alguns casos, foram instituldas medidas especiais visando resguar-
dar interesses nacionais, tais como as “golden shares”, que permitem
impor nacionalidade inglesa a alguns ocupantes de cargos-chave na di-
retoria, vetar a liquidagdo da empresa e impedir que acionistas indivi-
duais detenham mais de 15% das acdes.

A implementagdo dessas privatizagcGes desenvolveu-se em duas
fases bem distintas. Durante a primeira fase, entre 1979 e 1983, foram
desestatizadas principalmente empresas do setor industrial que opera-
vam em mercados nao monopdlicos e apresentavam bons indices de
lucratividade, tais como a British Aerospace, Cable & Wirelles e Britoil,
esta Uitima ligada & exploragéo e produgdo de petrdleo e gés no Mar do
Norte. Também foram vendidas parte das agdes que o governo detinha
na British Petroleum (operacdo semelhante havia sido feita pelo gover-
no trabalhista, em 1977), empresa que, em face a seu alto grau de au-
tonomia administrativa e poder de decisdo, ndo podia ser rigorosamente
classificada como pertencente ao setor pyiblico “nacionalizado”. Ainda
nesta fase, foram instituldas vérias leis, visando diminuir o monopdlio
detido por algumas empresas, como por exemplo, o “British Telecom-
munication Act’, de meados de 1981, que abriu caminho para maior
concorréncia na &rea de equipamentos, operagao da rede e suprimento
de servigos. Nesse contexto, foi permitido o surgimento de mais uma
firma privada no setor de telecomunicacdes, a Mercury Communications
Ltda, para explorar preferencialmente o mercado de comunicacoes entre
empresas, sendo a ela concedido o direito de usar a rede da British Te-
lecom (BT). ‘

Com a reeleicdo de Mrs. Tatcher’, na metade de 1983, inicia-se
nova fase do processo, onde serd executada a ambiciosa proposta de
desestatizar os servicos puiblicos de telecomunicagbes e gds, dar conti-
nuidades aos projetos em andamento e, também, preparar para o futuro
préximo a desestatizacdo dos setores sider(irgico, elétrico e de abaste-
cimento de 4gua. A venda de dez empresas deste Ultimo setor ocorreu
ao final de 1989,

9 HEALD (1988) observa argutamente que, em 1983, o Partido Conservador, constatando 2
iminente derrota argentina na Guerra das Malvinas, vislumbrou uma nova vitéria eleitoral e
acelerou a elaborago de planos, visando as préximas etapas das privatizagGes.
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No final de 1984, foram langados através da Bolsa 51% das agoes
da British Telecom, compradas por cerca de 2,3 milhdes de acionistas
individuais, além das aquisi¢es feitas por investidores institucionais, in-
clusive de outros pafses. Foram instituidos varios esquemas para incen-
tivar a compra, em especial a oferta das agbes por um prego sensivel-
mente inferior ao de mercado'® e também a permanéncia da posse das
acdes por parte dos compradores originais através de desconto nas con-
tas telef6nicas, distribuicdo de um certo niimero de agbes gratuitas para
quem n3o as tivesse revendido, etc. Estes esforgos, parece, foram bem-
sucedidos, pois 0 nimero de acionistas ndo decresceu muito apés a
venda das agbes ao plblico, decaindo dos 2,3 milhGes originais para
cerca de 1,7 milhdes. A extensao de tais medidas, combinadas com um
desconto mais modesto, da ordem de 20%, resultou no surgimento de
cerca de 4 milhdes de acionistas individuais no caso da British Gas, em
1986. Nesta operacéo, destinou-se 40% das agdes ao plblico em geral,
40% a investidores institucionais, e 20% a investidores estrangeiros.

Conforme destaca HEALD (1988), a privatizagdo da BT e da Bri-
tish Gas teve quatro caracterfsticas bésicas em comum: a) a estrutura
bésica das empresas foi mantida virtuaimente intacta, transformando
um monop@lio pliblico em privado'’; b) foram criados organismos de re-
gulamentagio para controlar e fiscalizar a operagao das empresas'?; ¢)
foram estabelecidas férmulas para restringir os aumentos de precos das
atividades onde existia o poder de monopdlio; d) cada operagao de ven-
das era entusiasticamente comemorada como “a venda do século”, on-
de se proclamava que os maiores beneficidrios teriam sido os pequenos
acionistas individuais.

2.2 ltalia

As privatizagoes italianas foram completamente diferentes, apre-

10 0 paixo preco inicial das agBes deu origem a um vendaval de operagbes especulativas, uma
vez que os compradores iniciais queriam usufruir o desconto em face ao prego de mercado,
aproveitando a oportunidade para realizar “windfall profits™.

Mo impacto da nova situagfo ocorreu j4 em 1985, quando, para desgosto dos fabricantes bri-
tanicos, a BT adquiriu uma empresa canadense produtora de equipamento de comutagao
automdtica (Mitel Corporation), em dire¢8o a uma integragéo vertical, e foi feito um aumento
de tarifas que, n3o obstante obedecer & férmula pré-estabelecida, onerou mais 0s usuérios
residenciais do que os indusiriais.

12 OFTEL (Office of Telecommunication) e OF GAS (Office of Gas Supply).
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sentando-se de maneira bastante peculiar, ndo apenas pela exclusao do
tema enquanto prioridade governamental, mas também pela prépria na-
tureza das empresas publicas italianas, em particular pelo sistema das
participacGes estatais.

Desde a fundagéo do IRI (Instituto per la Ricostruzione Industriale),
em 1933, com o objetivo de impedir que varios bancos italianos entras-
sem em faléncia por causa da crise das empresas industriais de sua
propriedade, o sistema das participacdes estatais italianas (IRIl, ENI —
petréleo, EFIM - ind. mecénica) adquiriu exirema fluidez e dinamismo.
Participam desse sistema empresas que tém o estatuto juridico de em-
presas privadas, onde o Estado tem participagdo acionaria majoritéria e,
por via de regra, ou sdo lucrativas ou podem vir a ser. As demais em-
presas publicas, de natureza mais social e, portanto, ndo lucrativas (por
exemplo, transporte coletivo e correios), ndo fazem parte desse sistema.
O IRI, por exemplo, é um grande grupo industrial, atuando em catorze
setores, particularmente siderurgia, telecomunicacGes, aeroespacial, ro-
bética, fabricagdo de “cheeps”, bens de capital para energia e transpor-
tes, e distribuicdo de alimentos. A receita advinda de suas exporta¢oes
representa cerca de 40% do faturamento das atividades manufatureiras.
A l&gica de atuagéo do grupo se assemelha & das grandes corporacoes
intemacionais. Em perfodos de crise, o valor das agbes das empresas
cotadas em bolsa cai, € hd um refluxo do capital privado (“fuga dei pri-
vati”), e o reverso acontece em petlodos de “boom”. Portanto, as privati-
zagoes ou estatizagOes, realizadas a uma escala normal para o respec-
tivo negdcio, ocorrem de acordo com as estratégias de mercado.

Durante o perfodo 1980/86, foram vendidas 25 empresas perten-
centes ao IRI, envolvendo a transferéncia de cerca de 51 mil empregos
para o setor privado. As privatizacbes de grandes empresas, como a Al-
fa Romeo (1987), a Lanerossi (1987), empresa téxtil do ENI, e o banco
de investimento Mediobanca (1988), foram feitas diretamente pelas
“holding ptiblicas”, sem oferta piiblica de agbes'. A receita dessas ven-
das foi apropriada diretamente pelas “holdings” e utilizada para investi-
mentos dos prdprios grupos, ndo obstante os altissimos niveis da divida
pliblica italiana. Por exemplo, na venda da Alfa Romeo para a Fiat, con-
siderou-se que a presenga do Estado no setor automobilistico néo era
estratégica, e os recursos advindos da transagdo foram destinados para

13 As privatizagGes italianas no &mbito do sistema das participac6es estatais foram bem deta-
lhadas por ARONICA (1989).
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reforgar as empresas do IRl que atuam na drea da robética, setor consi-
derado estratégico.

Nesse aspecto, a experiéncia italiana se destaca pelo fato das pri-
vatizagdes virem a fortalecer a presenga estatal em setores seleciona-
dos, e ndo o inverso, no sentido de retirada geral do Estado da econo-
mia. Em particular, distingue-se ainda a estratégia do IRI na busca de
“joint- ventures” internacionais nos setores mecénico, aeroespacial, de
informética, de fabricagdo de “cheeps” e outros, onde se inclui a induds-
tria aerondutica, -a exemplo do acordo Aeritdlia/IRI com a Embraer bra-
sileira, no projeto AMX. :

2.3 Franca

O prograrna de privatizagdes executado pelo novo. governo liberal,
encabegado por J. Chirac, a partir de meados de 1986, ndo pode ser en-
tendido sem a mencéo das estatizacdes feitas em 1982 pelo govermno
socialista.

O governo de Mitterrand tinha como prioridade a reindustrializagéo
da Franca de forma a priorizar 0 mercado interno e, para tanto, era ne-
cessdrio recuperar a capacidade de planejamento do Estado, em parti-
cular no tocante as industrias com fortes poderes de encadeamento in-
terindustrial. Nesse sentido, as estatizacdes de 1982'* inclufram cinco
grandes grupos industriais estratégicos, dois grupos sidertrgicos, duas
empresas de armamentos, trés empresas com grande participagdo es-
trangeira, trés grandes bancos de depdsito e duas companhias financei-
ras. ‘

Como reacéo a essas estatizagdes, somada as dificuldades de se
implantar a proposta original do Presidente Mitterrand, o novo governo
liberal fez aprovar no Parlamento um detalhado programa de privatiza-
¢do de 65 empresas publicas, onde se destacavam a St. Gobain, Pari-
bas, Crédit Commercial de France, Compagnie Générale d’Electricité e
Socité Generalé. Entre outubro de 1986 e junho de 1987, foram vendi-
das 13 empresas pliblicas, no valor de cerca de FF 55 bilhdes. Com ex-
cegéo da fabrica de vidros St. Gobain, os descontos na fixagdo dos pre-
¢os das agbes parecem nao ter sido tao excessivos quanto na Inglaterra,

14 para uma descrigfo e andlise das nacionalizagBes francesas de 1982, consultar DELION et
DURUPTY (1982). ‘
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e 0s compradores iniciais tenderam a conservar as acdes. O nlimero de
acionistas individuais cresceu bastante na Franga, quadruplicando o
contigente inicial. As receitas das privatizagbes foram usadas para o
pagamento de dividas e para a capitalizacdo de outras empresas pyibli-
cas’®,

Com a volta dos socialistas ao governo, em meados de 1988, o
programa de privatiza¢des foi interrompido, e ndo hd indicagdes de re-
tomada das estatizagbes.

Finalmente, deve-se ainda mencionar a existéncia de experiéncias
de privatizacdo em palses capitalistas periféricos, como em alguns lati-
no-americanos, que tém sido institufdas como componentes de uma es-
tratégia de “ajuste estrutural®, com destaque para o problema da divida
externa, geralmente avalizadas por agéncias internacionais, como o
FMI. Algumas dessas experiéncias aconteceram muito recentemente
para serem devidamente avaliadas, como o caso do México, no contex-
to do plano “Brady”. Mas, no caso do Chile, estima-se que as privatiza-
¢Oes trouxeram uma grave perda para o patriménio publico, como de-
monstrou MARCEL (1989).

3. OBJETIVOS E ARGUMENTOS DAS PRIVATIZAGOES INGLESAS

Considerando que o exemplo inglés ¢ amplamente utilizado para
justificar o desenvolvimento de programas de privatizagbes em outros
palses, é necessério aprofundar a discussdo e avaliacdo dos objetivos
pretendidos pelas autoridades britanicas.

A andlise da literatura disponivel, conforme a referéncia bibliografi-
ca indicada no final deste trabalho, permite detectar a presenca de obje-
tivos de natureza variada, por vezes conflitantes, alguns com maior pre-
dominéncia que outros, dependendo da época e da empresa ou setor a
ser privatizado. De maneira geral, a maioria das interpretagoes correntes
identifica cinco tipos de objetivos ou metas a serem alcangadas, a sa-
ber. a) melhoria da eficiéncia econémica das empresas; b) redugéo da
influéncia polftico-governamental no processo de tomada de decisdo
dessas firmas; c) obtencéo de receita através da venda de ativos gover-
namentais; d) promog¢do do capitalismo popular por intermédio da am-

15 pyURUPTY (1988) apresenta uma detalhada exposi¢8o das privatizag6es francesas,
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pliagdo da venda de agdes para a populagéo; € e) enfraquecumento do
poder sindical nas empresas estatais.

Vejamos com mais detalhes o significado e o cumprimento dessas
proposigdes.

3.1 Melhoria da Eficiéncia Econdmica

A atengdo para a melhoria da eficiéncia econdmica'® das empre-
sas publicas é um dos temas de maior destaque na literatura dedicada
ao estudo das privatizacoes inglesas e, usualmente, considera-se a efi-
ciéncia como critério bdsico para avaliar 0 sucesso econdmico dos pro-
gramas.

Desde o inicio da década de 70, exisie uma preocupacao crescen-
te com a comparacdo entre o desempenho econdmico das empresas
plblicas e das privadas, sendo que numerosos estudos emplricos'’ fo-
ram realizados nessa diregéo, cobrindo diferentes palses e dreas de ati-
vidade. No entanto, conforme constata o trabalho de HEMMING and
MANSOOR (1988), técnicos do Fundo Monetdrio Internacional, o resul-
tado dessas avaliagbes comparativas é rigorosamente inconclusivo, quer
devido a problemas metodoldgicos ligados & escolha e & mensuragéo
dos indicadores de eficiéncia, quer pela dificuldade de efetiva compara-
¢do entre empresas e setores, em face a existéncia de fatores histdricos
especificos e de objetivos nao comerciais em muitas empresas publicas.

No entanto, tornou-se muito popular a idéia de que as empresas
privadas sdo inerentemente mais eficientes que as publicas, e as au-
toridades britanicas adotaram tal tese como diretriz basica de seu pro-
grama de privatizagdo. John Moore, “Financial Secretary to the Trea-
sury”, conclufa um discurso em novembro de 1983, afirmando que “os
nossos maiores objetivos s&o o de promover a concorréncia e melhorar
a eficiéncia”.

16 £m geral s&o utilizados dois conceitos de eficiéncia microecondmica: eficiéncia produtiva
(produgdo ao menor custo unitério) e eficiéncia alocativa (produgéo na quantidade e na
qualidade desejada pelo consumidor a pregos relacionados ao custo marginal),

17 Veja-se, por exemplo, BORCHERDING et alli (1982) que sumariaram o resultado de vérios
estudos cobrindo ampla gama de atividades {incluindo transpories aéreo, ferrovirio e rodo-
vidrio, eletricidade, abastecimento de 4gua e seguros) nos EUA, Alemanha Ocidental, Aus-
tralia, Canad4 e Sulga, concluindo pela menor eficiéncia das empresas publicas, enquanto
na revisdo da literatura sobre o mesmo tema, feita por MILLIWARD (1982), a conclusdo é de
que n3o ha fundamento para tal julgamento.
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O principal instrumento para aumentar a eficiéncia econémica se-
ria 0 da concorréncia, ou seja, a exposicdo das empresas plblicas a
competicéo. Isto poderia ser alcangado através de uma adequada polfti-
ca de desregulamentacéo e liberalizagdo nos mercados onde operam
tais empresas. As situagbes de restricdo a concorréncia na forma de
monopdlios publicos sao identificadas como imperfeicdes que fatalmen-
te produzem niveis indesejados de ineficiéncia econémica. Os monop¢-
lios “naturais” e os institucionais s&o encarados como sérias restricoes a
concorréncia, e deveria haver polfticas especificas para contornar esses
obstaculos, de forma a ampliar o grau de liberalizacdo em alguns mo-
nopdlios institucionais (por exemplo, transportes aéreo e rodoviério inte-
rurbano) e identificar as atividades secundérias, mas competitivas, das
empresas operantes em mercados monopélicos a fim de serem libera-
das

Entretanto, nota-se que a fundamentagdo tedrica da proposigéo
basica de que a concorréncia conduz a eficiéncia é bastante-fragil, pois
isto & verdadeiro apenas sob condigbes bem delimitadas e estéticas.
Em uma situacdo dindmica, mais condizente com a realidade e ade-
quada a formulagao de polfticas piblicas, os pardmetros séo diferentes
e mesmo outras nogdes tedricas de eficiéncia podem ser introduzidas,
como por exemplo a “eficiéncia shumpeteriana” (introducéo e absor¢éo
de progresso técnico). Além disso, o desdobramento do binbmio concor-
réncia/eficiéncia poderia conduzir a idéia de que a concorréncia leva a
menores pre¢os, conforme a suposicao neocléssica de concorréncia per-
feita. Esta ¢ uma conclusdo apressada, ou até mesmo falsa, pois nor-
malmente os mercados capitalistas contemporaneos apresentam outras
formas de concorréncia, em particular a oligopélica, e sua identificagéo
requer no minimo a especificag@o da estrutura de mercado e das estra-
tégias de concorréncia das empresas atuantes nesses mercados'®.

A nivel emplrico, o estudo de BISCHOP & KAY (1988), citado na
revista The Economist, de 26/11/88, alerta que o aumento da eficiéncia
econdmica (medida através de vérios indicadores, incluindo o fator de
produtividade total), no periodo 1983/88, das empresas ainda no setor
publico foi de ordem semelhante, ou superior em alguns casos, ao das

18 ag empresas plblicas mnglesas de gés e eletricidade possufam uma extensa rede de lojas
para venda de equipamentos domésticos,

19 para uma revisdo tedrica do conceito de concorréncia, estruturas de mercado e oligopélio,
consultar POSSAS (1985).
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firmas j4 privatizadas. Por exemplo, durante o periodo citado, a produti-
vidade total da British Steel aumentou de 12,4% ao ano, enquanto o da
British Telecom foi de apenas 2,5% ao ano. O estudo conclui que a pro-
priedade em si ndo seria o fator decisivo para explicar a eficiéncia, mas
a ameaga da privatizagdo poderia justificar sua elevagdo, no caso das
empresas ainda no setor publico.

Como vimos na segdo anterior, durante a primeira fase das privati-
zagdes inglesas, até 1983, foram desestatizadas empresas mais lucrati-
vas e atuantes em setores industriais ndo monopdlicos, onde ja existia
um certo grau de concorréncia. Posteriormente, a privatizag&o das gran-
des empresas operantes nos mercados monopollsticos de telecomuni-
cagbes e gés foi feita de forma a transformar monopdlio publico em
monopdlio privado regulamentado, ou seja, em nenhum dos casos hou-
ve uma mudanga significativa das condigdes estruturais de concorrén-
cia.

3.2 Reducgao da Influéncia Politico-Governamental

O objetivo da redugéo da interferéncia, quer do governo, quer dos
polfticos em geral no processo de tomada de decisdo das empresas,
fundamenta-se numa espedffica avaliagdo da dicotomia propriedade/ge-
réncia, observivel em qualquer empresa de maior dimensao. Os gover-
nos, ou mais especificamente os ministérios tutelares, teriam dificulda-
des em promover um sistema adequado de acompanhamento e incenti-
vo aos administradores responséveis pela conducio das empresas pU-
blicas, os quais deteriam, de forma exclusiva, as informacdes necessé-
rias & avaliagdo do desempenho deles prdprios. Dessa maneira, quer
pela auséncia de recompensas adequadas, quer pela assimetria de in-
formagbes, os administradores ndo teriam incentivo para aumentar a
eficiéncia das empresas onde trabalham?,

A privatizac8o teria 0 mérito de permitir aos novos acionistas pri-
vados a montagem de um sistema mais efetivo de monitoramento e
propiciar meios mais diretos de incentivos e recompensas (por exemplo,
por via da participagdo nos lucros ou outras formas) aos administrado-
res, mesmo na condi¢do de monopélios privados regulamentados. As

20 p “Principal-Agent Theory” é apresentada por VICKERS and YARROW (1988, cap.1) como
supotte & proposigéio de redugfo da interferéncia govemnamental nas empresas publicas.
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ameagas de “take-over” no mercado de capitais, ou de faléncia, impul-
sionariam os administradores a agirem de forma mais eficiente e produ-
tiva, tornando-os mais responséveis perante os acionistas privados, 0s
quais buscariam a maximizacio de seus lucros. Enfim, as empresas pri-
vatizadas estariam livres da interferéncia do governo e dos polfticos em
geral, que, a priori, € julgada como sendo negativa.

Um maior nivel de concorréncia complementaria e potenciaria os
beneflcios da privatizagéo, pois a observacdo do desempenho das fir-
mas concorrentes propiciaria a forma¢ado de um sistema de incentivos
mais eficiente, e a prépria disputa de mercado induziria a uma atuagéo
mais eficiente por parte da empresa privatizada. Além da maior concor-
réncia no mercado de produtos, também ¢ desejada uma maior concor-
réncia no ‘mercado de capitais e de crédito e, sem possibilidade de sub-
sldios ou garantias do governo, as empresas seriam constrangidas a
operar de forma mais eficiente e orientadas para a obtencao de lucros, a
fim de ndo descontentar seus acionistas.

Dessa maneira, deveriam ser conjugadas politicas de privatizago
e desregulamentagao de forma a ensejar um alto grau de concorréncia
no mercado de produtos e de capital?'. A questdo-chave nédo seria a na-
tureza em si da propriedade — pUblica ou privada —, mas a interagéo en-
tre a propriedade e a conccrréncia, onde o setor privado reagiria de for-
ma mais positiva as pressbes da concorréncia em diregdo a niveis mais
altos de eficiéncia. KAY and THOMPSOM (1986) alertam para essa
questéo, concluindo que “se, existe apenas um pequeno grau de concor-
réncia no mercado de produtos e, ademais, o risco de faléncia € minimo,
e o risco de aquisicdo (“take over”) & praticamente inexistente, entao as
forcas do mercado irdo pressionar os administradores e gerentes res-
ponsdveis tanto quanto as formas de controle da administragdo publica”
(p.22).

A reflex@o a ser feita sobre esta questéo, € que a interferéneia go-
vernamental, desde uma perspectiva ndo normativa ou ideoldgica, néo
¢, em si mesmo, necessariarmente negativa ou perniciosa, mas depende
da orientacdo de polftica econdémica, particularmente da politica indus-
trial??, dos respectivos governos, e também da estrutura institucional,
administrativa e gerencial das empresas ptblicas, como atestam a flexi-

21 De acordo com KAY and THOMPSOM (1986), a privatizag&o conduziria 4 eficiéncia produti-
va e a concorréncia 4 eficiéncia alocativa.

2 o Banco Mundial (Technical Paper N2 21) apresentou, em 1984, um minucioso trabalho so-
bre as polfticas industriais implementadas por empresas e pafses da OCDE.
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bilidade,e 0 bom desempenho de grande parte das empresas de partici-
pagéo estatal na Itdlia.

3.3 Obtencao de Receita

Gragas a uma particular definigdo da contabilidade publica inglesa,
a estratégia das privatizagdes adequou-se de forma impecavel ao recei-
tuério da polltica econdmica de corte monetarista — controle dos agre-
gados monetdrios e redugéo do PSBR (Public Sector Borrowing Requi-
rements) — posta em prética pelo Partido Conservador, a partir de 1979.
Em pouco tempo de governo, 0s conservadores constataram que a ven-
da de empresas piiblicas é muito mais facil de ser efetuada do que a
contencdo das despesas pliblicas ou a elevagéo da receita.

Na Inglaterra, a receita proveniente da venda de ativos publicos
pode ser contabilmente classificada como “despesa publica negativa®,
contribuindo assim para diminuir diretamente o PSBR. Indiretamente, a
privatizagdo também contribui para essa redugao, pois as necessidades
de financiamento de uma empresa que ndo mais pertence ao governo
deixa de pressionar o PSBR. O montante de receita advinda das privati-
zagbes em relagdo ao PSBR evoluiu de 3,8%, em 1979/80, para 33,7%,
em 1984/85 (ROLLAND et VIEILLARD, 1986, p.103).

Entretanto, ¢ necessério verificar as implicagbes fiscais nio ape-
nas em relacdo ao ano de entrada de “cash”, mas em relag&o ao futuro.
Ou seja, o impacto fiscal das privatizagdes deve ser analisado tanto a
curto como a longo prazo, pois a venda de um ativo tecnicamente signi-
fica a venda de um fiuxo futuro de renda. Se a transag&o for efetuada
por um prego correto, ou seja, pelo valor presente dos fluxos futuros de
renda do ativo, ndo haverd impacto fiscal, e governo e setor privado
simplésmente estardo trocando posigdes financeiras de ativos e passi-
vos?*. Mas, & medida em que o prego de venda for notoriamente baixo,
e os custos de transacdo forem relativamente altos, havera uma piora
na situacdo financeira do governo a médio prazo, com o agravante de
transferéncia de riqueza para o exterior, uma vez que se registrou um

23 O “Manual on Government Finance Statistics” do FMI récomenda que as receitas prove-
nientes da venda de ativos sejam classificadas como receita de capital ou pagamento de di-
vidas.

24 para maiores detalhes, consultar HEMMING and MANSOOUR (1988, part, 5).
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certo niimero de investidores estrangeiros, representando uma perda pa-
ra a economia inglesa.

3.4 Promocao do Capitalismo Popular

O crescimento do nimero de pessoas que possuem agdes na In-
glaterra foi realmente extraordinério, subindo de 5% da populagao adul-
ta, no infcio da década de 80, para cerca de 20%, ao final do decénio.
Embora n&o haja mencdo explicita, os portadores individuais dessas
acbes poderiam vir a ser eleitores do partido que promoveu essas medi-
das. No entanto, o problema do ponto de vista econémico é que esse
aumento do niimero de acionistas foi obtido através de métodos atlpi-
cos do funcionamento do mercado acionério, basicamente por via de
generosas subvalorizagdes do prego de mercado das agbes®s, e a custa
de um oneroso processo de promo¢ao e propaganda, além das enormes
despesas e taxas cobradas pelos bancos de investimentos e por outros
intermedidrios financeiros para a organizagéo e implementagdo das ope-
ragdes de langcamento. Ou seja, além da subvalorizagdo do prego de
mercado das agbes, houve um custo de transacdo excessivo para os
padrdes do mercado aciondrio variando entre 6% e 7% das receitas de
venda nos casos da British Telecom e British Gas, e chegando a 11,2%
para a Associated British Ports.

Ademais, existem outras formas de estimulo para a compra de
agbes, mas a respectiva execugdo pode vir a requerer o 6nus da dimi-
nuigéo relativa de incentivo a outras formas de poupanca.

3.5 Enfraquecimento do Poder Sindical

Quanto ao objetivo polftico de enfraguecer o poder sindical nas
empresas pUblicas, a argumentagao inicia pela constatagéo do alto grau

25 VICKERS and YARROW (1988, cap. 7) mostram de forma detalhada o processc de subvalo-
tizag8o das privatizagSes inglesas, como no caso British Telecom, onde o prego de oferta de
cada ac3o foi fixado pelo governo em 130 pence (a ser pago em trés prestagfes) e, no final
do primeiro dia, cada tftulo valia 173 pence (33% a mais), chegando a ser transacionado até
por 90% a mais do valar inicial, quando a média de subvalorizag&o da Bolsa de Londres no
langamento de agGes privadas & de cerca de 5,3%. Estes autores estimam que a subvalori-
zag8o das privatizagGes inglesas, representadas em termos de valores globais, atingiu cerca
de 3 bilhdes.
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de organizagdo e capacidade de obter beneficios por parte dos sindica-
tos dessas empresas. Mo entanto, tal apreciagdo deve ser amenizada,
pois, em (iltima insténcia, a obtengdo de beneflcios depende da orienta-
¢éo polftica do governo, que pode agir em sentido contrério, por exem-
plo, “aguentando®.uma greve & custa de perdas financiadas pelo préprio
governo, BOOTLE (1987) constata que houve uma melhoria nas rela-
¢bes de trabalho na Inglaterra, mas que essas tiveram muito pouco a
ver com as privatizagbes, que apenas “has played some part in chan-
ging attitudes and increasing attention to profitability” (p.10).

Estas avaliagbes permitem concluir que, no caso inglés, houve
uma certa preponderancia dos objetivos relacionados com a geragéo de
receita e a promogdo do “people’s capitalism” em relagdo as demais
metas que se tornaram secunddrias ou foram atingidas muito parcial-
mente. Registrou-se, também, um claro conflito de objetivos, particular-
mente entre a diminuigdo do PSBR e a promogéo do “peopie’s capita~
lism”, uma vez que a promogao deste Uitimo fez-se as custas de signifi-
cativas perdas de receita.

A apreciagdo das privatizagdes internacionais dos anos 80 feita
pela revista The Economist, de 23/12/89, & bastante significativa: “Bene-
ficios alegados: ampla extensdo da participaggdo aciondria, bilhdes de
ddlares para os cofres publicos e poucos sinais de uma melhor adminis-
tragdo. Prejulzos: poucas das novas empresas privatizadas defrontaram-
se com alguma concorréncia” (p.92).

No entanto, a avaliagdo das privatizagdes apenas sob o angulo
destas proposigdes é insuficiente para se perceber a existéncia de ou-
tros niveis de determinacggo. Existem outros fatores explicativos, ordem
estrutural e dindmica, relacionados com o comportamento das econo-
mias capitalistas centrais no decorrer das décadas de 70 e 80, conforme
veremos a seguir.

4, AS PRIVATIZACOES NO CONTEXTO DA REESTRUTURAGAO
INDUSTRIAL

Uma parte significativa das empresas ptiblicas dos palses analisa-
dos est4 localizada em setores direta ou indiretamente afetados pelo
atual processo de reestruturacdo industrial dos capitalistas avangados.

Dessa forma, a problematica das privatizagdes nos palses capita-
listas avangados extrapola o dmbito das intengdes polfticas e objetivos
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de natureza fiscal dos governos (como no caso inglés) e se insere na
Iégica da atual reestruturagéo industrial. Ou seja, o estudo das privatiza-
¢bes também é o estudo das mudangas do papel do Estado, e das em-
presas piblicas em particular, na articulagdo e sustentagdo de um de-
terminado padréo de crescimento econdmico e das respectivas trajeté-
rias tecnolfgicas que vigoraram desde o pds-guerra até o inicio da dé-
cada de 70%. '

Nesta fase do crescimento das economias capitalistas, ndo ape-
nas em seu conjunto, mas de acordo com as especificidades histéricas
de cada pals, houve um determinado padrdo de intervencdo do Estado,
desempenhando fungdes de regulagdo macro e microecondmicas e de
maior ou menor grau de intervengéo produtiva?’,

A répida expans3o econdmica dos pafses capitalistas centrais
desde o pés-guerra até o final dos anos sessenta esteve centrada em
uma grande expansdo do setor industrial (liderado pelo complexo me-
talmecéanico e quimico), que impulsionava e transformava outros setores
econdmicos, notadamente agricultura, servigos € comunicagdes. A base
técnica desse crescimento fundava-se na eletromecanica e, desde os
anos vinte e trinta, j& havia se difundido entre os palses industriais. Ha-
via, nesta fase, uma alta interagdo entre progresso t&cnico, crescimento
e comgrcio internacional de manufaturas e, a0 mesmo tempo, incorpo-
ravam-se as vantagens de uma fonte de energia barata — o petrdleo?®.

O dinamismo desse crescimento era corporificado no grande capi-
tal oligopolista norte-americano, que através da répida expansio de seu
subsistema filiado e da contra-resposta dos grandes oligopélios euro-
peus, terminou por desdobrar sua estrutura tecno-industrial e seus pa-
drées de consumo em escala internacional.

Este padrdo de crescimento exigia uma presenca ativa do Estado
a fim de estruturar amplos aspectos da vida econémica e social, em par-
ticular para:

26 Nos anos do pds-guerra, época de montagem e consolidacfo do “welfare state”, houve um
interessante debate sobre forgas de mercado versus planejamento, e setor pdblico versus
setor privado. Anteriorments, nos anos de entreguerra, também houve a discusso sobre as
possibilidades do célculo racional no socialismo, contando com a participag8o de econo-
mistas de renome internacional, tais como Oskar Lange, Ludwig von Mises e Abba P, Lemer.
Para uma revis&o dos debates, consultar LANGE (1971),

27 para uma definicdio das formas de interveng8o do Estado nas economias capitalistas, con-
sultar ALTVATER (1972).

28 Uma excelente descrig8o do padriio de crescimento tecnolégico dos pafses capitalistas cen-
trais encontra-se em FAJNZYLBER (1983).
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— regular as condigbes de trabalho e promover o “welfare state”,

— socializar importantes custos econdmicos, absorvendo (estati-
zando) ou regulamentando atividades significativas do setor privado, no-
tadamente na érea de infra-estrutura e insumos basicos?®,

~ regulamentar amplamente o funcionamento do sistema fmancen—
ro € mesmo da prépria concorréncia intercapitalista®.

No entanto, a crise que emergiu nos anos setenta revelou contra-
digbes de ampla envergadura neste padrao de crescimento. A perda de
dinamismo do crescimento industrial que aparece no final da d¢cada de
60, os problemas de regulaggo inerentes & profunda transnacionalizagao
produtiva e financeira, somados & profunda crise internacional dos anos
70, demonstraram a impossibilidade da continuidade daquele padréo e
contribuiram para corroer as bases econémica e polftica do intervencio-
nismo keynesiano cléssico.

-Os anos 70 mostraram uma ruptura das trajetdrias do crescimento
industrial a nfvel mundial. Desde o pds-guerra até 1971, o crescimento
da indyistria mundial ocorre a uma taxa entre 6 e 7% ao ano®'. A partir
dessa data, o crescimento decai para uma média de cerca de 2,5% ao
ano, acusando ainda grandes variacdes conjunturais. Os ramos indus-
triais motores do padrdo de crescimento anterior, notadamente quimico,
automobilfstico, mecanico e de equipamentos elétricos s&o aqueles que
sofrem uma queda mais marcante. A siderurgia e a metalurgia de base
passam por uma situagdo verdadeiramente calamitosa. A industria téxtil
ea agroallmentar cujo crescimento j& n3o era significativo, séo relati-
vamente pouco afetadas. Em compensagao, algumas indistrias consi-
deradas de ponta, tais como informética, eletronica de consumo e pro-
fissional, aerondutica e quimica fina passam por uma fase de cresci-
mento excepcional.

S3o justamente algumas empresas de porte, situadas em indus-
trias maduras, que entraram em crise nos anos setenta, tais como side-
rurgia, construgdo naval e automobilstica, que receberam ajudas subs-

Ao

29 A teoria econdmica neocldssica tradicional alega a existdncia de “falhas de mercado™, tal
como o monopdlio “natural” — mercado onde os custos de produg&io s&o monotonicamente
decrescentes —, para justificar este tipo de interveng&o do Estado.

30 o papel do Estado na articulagfo do sistema financeiro e da concorréncia intercapitalista no
pds-guerra & descrito por alguns autores afravés da categoria Capitalismo Monopolista de
Esiado. Para uma revis&o crftica do conceito, ver TEIXEIRA (1983).

31 pados referentes ao desempenho industrial mundial citados neste paragrafo séo de STOF-
FAES (1939).
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tantivas dos governos dos respectivos paises, no limite chegando a for-
ma de estatizagbes. Apenas para citar alguns dos muitos exemplos, na
inglaterra, j& em 1971, a Rolls Royce foi estatizada em fungfo de difi-
culdades financeiras ligadas a execucdo de um grande projeto de moto-
res (que depois terminou bem-sucedido). Mas, depois da crise de 1973,
muitas empresas piiblicas ou mesmo privadas dos setores em crise re-
ceberam grandes empréstimos e subvengfes governamentais, desta-
cando-se a British Steel, British Shipbuilding, British Leyland e Chrys
ler-UK. Tais ajudas foram provenientes de governos tanto conservadores
como trabalhistas. Na Sugécia, na esteira da crise de 1973, foram estati-
zados grandes estaleiros de construgdo naval e usinas sider(irgicas. Na
Franga, a partir de 1975, foi posto em pratica um plano sistemgtico de
sustentagcdo de empresas em dificuldades através do CIASI. Mesmo nos
Estados Unidos, onde tradicionalmente sdo defendidas as regras de
mercado, a Chrysler, a partir de 1976, recebeu garantias do governo fe-
deral para empréstimos contrafdos junto ao setor bancério.

Portanto, ao assumir tais operagdes de “salvamento” no contexto
da crise dos anos 70, 0s governos de varios palses europeus agiram em
fungdo da sustentag@o do emprego e da renda, do ndo agravamento de
desequiltbrios regionais, da garantia de suprimento, ou ainda por pres-
sbes coorporativas, ou seja, por valores extramercado. Assim, ndo ha
surpresa na constatagdo de que os indicadores de eficiéncia dessas
empresas tenham sido altarmente desfavoraveis. ’

Ao final dos anos 70, hd uma gradativa tomada de consciéncia de
gque a perda de dinamismo da economia mundial tem origens estrutu-
rais, ndo se reduzindo as dificuldades conjunturais, tais como as oscila-
¢des do prego do petrdleo ou das taxas de cdmbio®2. As rupturas desse
padrdo de crescimento pelo lado monetério, a partir de 1969 e pelo lado
do fornecimento de insumos, particularmente por via dos choques de
preco do petrdleo nos anos 70, sdo bastante conhecidas. No entanto,
conforme apontou STOFFAES (1989), a ruptura pelo lado industrial é
menos vislvel, e ocorre de forma ndo datada e gradualmente, ou seja,
suas causas e efeitos sao apreendidos “ex-post”.

Em suma, a crise do padrdo de crescimento industrial ocorre pela
satwagdo do padrdo de consumo e pelo esgotamento dos ganhos de
produtividade (proporcionados pela expansdo dos setores que lideraram

32 A crise dos anos 70 & analisada de forma impecével por FAINYZILBER (1988).
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a expanséo), agravada ainda pela “implosao” do arcabougo financeiro e
institucional que havia presidido aquela expanséo®,

Os Estados nacionais perderam grande parte de sua autonomia
frente & profunda internacionalizagdo dos sistemas produtivos e dos
mercados, e també&m pela tendéncia de unificagdo monetéria e financei-
ra que acompanha este processo. Além do enfraquecimento do poder
de regulagéo de coordenagdo do Estado, verificam-se pressdes para o
aumento do gasto plblico em fungdo da ampliagdo de demandas so-
ciais e econémicas, em um momento de restrico de sua capacidade de
financiamento em face a redugdo do nivel de atividades.

N&o obstante tais restrigdes, empresas e governos dos palses ca-
pitalistas industrializados estdo implementando diferentes estratégias
de reestruturagdo industrial. De forma diferenciada, estdo sendo coorde-
nadas polfticas macroecondmicas e polfticas setoriais de reestruturagao,
com énfase variada no mercado externo e intemo, no sentido de recupe-
rar ou manter o dinamismo- industrial, em- um ambiente de altissima
concorréncia internacional e de mudangas na dire¢&o dos fluxos intema-
cionais de capitais®. A perspectiva de formagdo de macromercados
como a unificagdo Européia de 1992, estd acelerando ainda mais o di-
namismo da concorréncia internacional.

A transig8o a um novo padrdo de crescimento e a recomposi¢ao
da base tecnol@gica comeca a se esbogar com o crescente desenvolvi-
mento e difusdo de novas tecnologias a nivel de produto e processos,
baseados principalmente em avangos nas 4reas da microeletronica, in-
formética, novos materiais e novas formas de producdo e transmisséo
de energia, representativos da introdugdo de um novo paradigma tec-
nolégico. Esses avangos tecnolégicos tém como caracteristica ndo se
circunscrever ao setor industrial, mas rapidamente espraiar-se para ou-
tros setores econdmicos e para a sociedade como um todo.

Desenvolvem-se igualmente novas técnicas de gestéo, de organi-
zagao industrial, de estratégias de mercado, reformulando-se o préprio
padrgo concorrencial. Registram-se grandes mudangas a nivel da reor-
ganizagdo produtiva, onde estdo sendo alteradas a extensdo absoluta
dos mercados, as economias de escala técnicas e econdmicas, as estra-

33 Sobre o tema, consultar MIRANDA (1988).

34 para uma apreciagdo das diferentes estratégias de ajustamento estrutural, ver MIRANDA
(1987).
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tégias de localizagdo regional e internacional, e as formas de integragéo
entre empresas.

A emergéncia de novos padrbes tecnolégicos, organizacionais e
concorréneiais, exigindo estratégias de reestruturagdo a longo prazo,
somados aos problemas de regulagdo inerentes & profunda transnacio-
nalizagcdo produtiva e financeira, induz a mudangas nos padroes de in-
tervencéo do Estado e ao estabelecimento de um novo tipo de articula-
¢éo entre o setor publico e o privado. .

Em termos concretos, se distingue uma estratégia neoliberal, que
ressalta a importancia da internacionalizagéo e do mercado externo co-
mo fonte de dinamismo, onde se enquadram os Estados Unidos e a In-
glaterra, e uma estratégia socialmente negociada, de inspiragao key-
nesiana, onde, ndo obstante destacar a importancia da competitividade,
hé& mais énfase no mercado intemo e na atuacéo do Estado para alocar
ganhos de produtividades e renda, e desenvoiver agdes de.cunho estru-
turante. Neste segundo caso, se encaixam a ltélia e a Franga, sendo
que o Japéo e a Alemanha Ocidental desenvolvem estratégias hibridas.

De maneira geral, as privatizagbes dos palses capitalistas indus-
trializados s&o parte de ambas estratégias e a elas se subordinam. Em-
bora registrem-se privatizagdes nos dois casos, sua intensidade e mo-
tivagcao sdo bastante diferentes, de acordo com as orientagdes estraté-
gicas e as particularidades setoriais.

Apenas a {ftulo de exemplo, pois a reestruturagéo industrial € um
fendmeno extremamente complexo, com especificidades para cada se-
tor e ramo industrial, vamos observar as transformagbes em curso em
trés setores industriais chaves:

a) indistria automobilfstica: as mudangas sdo profundas, atin-
gindo os niveis da reorganizagéo da indistria, da estrutura de mercado
e, fundamentalmente, da base técnica, “através da introdugao das técni-
cas de CAD/CAM, sistemas de automagao flexivel de fabricagdo, robéti-
ca”, conforme a descrigdo de SUZIGAN (1988, p.9). Dessa forma, os es-
forgos a serem feitos, pelas entdo estatais Alfa Romeo italiana, SEAT
espanhola, e British Leyland inglesa seriam altfssimos, e a solugdo mais
racional e realista foi deixar para o setor privado a implantagéo dessas
altera¢es.

b) indistria sidenirgica: a crise da indystria sidertirgica é um fe-
némeno de dimensao internacional, quer pela mudanca do perfil da de-
manda, como por exemplo a maior utilizagdo de agos especiais pelas
indGstrias automobilfstica, mecanica e aeroespacial, quer pelo excesso
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de oferta, advindo de sobreinvestimentos, quer pela reducao relativa do
volume da demanda, em fungdo da substituicdo por outros materiais
(por exemplo, plasticos). Nesse sentido, 0 esforgo da siderurgia euro-
péia, em sua maioria estatal, & de racionalizar e reduzir a capacidade
produtiva, adeguando-a a novos perfis de demanda. Em face & dimen-
sdo da crise, € muito dificil que o setor privado tenha interesse por sua
aquisicao, a menos que seja possivel efetuar rapidamente um sanea-
mento financeiro e produtivo, implicando fechamento de plantas, demis-
sao0 de grandes contingentes de méo-de-obra, com implicagbes de agra-
vamento de desequilibrios regionais, etc. A British Steel esté ultimando
um processo de mudangas nesse sentldo e sua privatizagdo foi anun-
ciada no final de 1988.

c) equipamento para telecomunicagées: esta havendo uma
notdvel mudanga na tecnologia de comutagdo em diregdo a sistemas
eletronicos sofisticados, novas tecnologias de transmissdo e aplicagéo
da eletrbnica nos equipamentos terminais- e, conseqilientemente, com
grandes implicagbes na area de telecomunicagdes. HA possibilidade de
surgimento de novos servigos “de alto valor agregado” que néo s&o mo-
nopdlios “naturais” e podem ser operados pelo setor privado, de forma
mais competitiva, utilizando-se a rede nacional de telecomunicagoes.

Acreditamos que, a partir do enquadramento acima esbogado, ¢
possivel reavaliar o sentido das privatizagdes internacionais. Dessa ma-
neira, as questoes de eficiéncia microeconémica ndo mais se consti-
tuem em tdpicos isolados e estéticos, mas se articulam com as deter-
minagbes mais gerais advindas das diferentes estratéglas de reestrutu-
rag¢ao industrial.

O surgimento de um novo paradigma tecnoldgico estabelece um
amplo espectro de possibilidades produtivas e distributivas, que seréo
desenvolvidas a partir da conformagdo de um marco sécio-institucional
coerente, geralmente implantado através de um gradual processo de
acertos e erros.

5. CONCLUSOES

Cada pals tem uma especifica histéria de desenvolvimento indus-
trial que condiciona as formas de futura inser¢éo no cenério internacio-
nal, ou seja, a reestruturagdo industrial ndo € um processo. aberto, assim
como n&o sdo as privatizagbes. Dessa maneira, as estratégias perse-
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guidas durante a década de 80 pelos governos inglés e italiano consti-
tuem casos extremos, e representam propostas nitidamente excludentes
de redefinicdo do papel de Estado, tanto em resposta as novas condi-
¢des da economia internacional apds a crise dos anos 70 e infcio dos
80, como em relagdo a reestruturagio industrial.

Menos a titulo de concluséo, e mais como contribuicéo ao debate,
ressaltaremos algumas questées de ordem mais geral, a fim de enca-
minhar a discussao:
~ a) aquestio estatizacdo versus privatizaggo nédo ¢ uma problemg-
tica nova no capitalismo contemporaneo nem pode ser reduzida a uma
genérica busca de eficiéncia. Recentemente, varios autores vém cha-
mando a atengdo para o carter clclico da intervengao estatal no capita-
lismo contemporaneo®;

b) nas privatizagoes inglesas, onde prevaleceram interesses fis-
cais de curto prazo e a promogao do “people’s capitalism”®, deve ser re-
considerada a questdo do declinio histdrico da economia briténica, em
que a intervengdo do Estado e o surgimento de um grande conjunto de
empresas piiblicas no pds-guema nado foi capaz de contrabalangar tal
tendéncia, que se arrasta desde o final do século passado;

¢) o papel de coordenagdo do Estado, independentemente do grau
de sua intervengéo produtiva, é insutstitufvel enquanto agente de estru-
turacdo de setores industriais tecnologicamente avangados, como ilus-
tram os casos do Japéo (através do MITI) e da Coréia do Sul, que de-
senvolveram de forma eficiente, e concertada com os interesses priva-
dos, dindmicos esquemas de planejamento e de alocagdo de recursos
plblicos em pesquisa e desenvolvimento;

d) é necessério aprofundar o conhecimento tedrico e emplrico das
estratégias de concorréncia dos setores privatizados, afim de melhor
avaliar os resultados em relagao as eficiéncias produtiva e alocativa;

e) a privatizagdo de servigos publicos tradicionais operados por
monopdlios publicos, em paises com maior incidéncia de desequilfbrios
na distribuigdo de renda, e que tambgm apresentam grandes desnlveis
regionais, levanta a questao da capacidade do Estado tanto na implan-
tag@o de agéncias regulatérias que ndo sejam “capturadas” pelos novos
produtores privados, como induzir o atendimento a todas as faixas de
mercado e ndo apenas as mais rentaveis;

f) no contexto dos palses capitalistas periféricos, em especial os

35 Como, por exemplo, GERMIDES (1988) e PEREIRA (1989).
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latino-americanos que, nesta década, além de sofrerem uma profunda
deteriorag@o de suas economias, foram submetidos a um violento pro-
cesso de endividamento externo e intemo, apresentando também inusi-
tados Indices inflaciondrios, a questao da privatizacdo em larga escala
deve ser analisada no tocante a dois aspectos centrais:

i) em que medida sua implantagdo generalizada poderé possibili-
tar uma insergdo positiva no cendrio internacional, viabilizando a intro-
dugéo de setores tecnologicamente avangados e com impactos signifi-
cativos na estrutura industrial?

i) em que medida pode a privatizagéo fazer parte de uma estraté-
gia decisiva de reversao do atual quadro de distribuicdo de renda, permi-
tindo o resgate da “divida social"?
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