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PRIVATIZAR PARA REDUZIR A POBREZA?
O CcASO DE BANGLADESH E SUA
RELEVANCIA PARA OUTRAS ECONOMIAS
EM DESENVOLVIMENTO

INTRODUCAO

A mudanca, nas duas ultimas décadas, de uma estratégia de desenvolvi-
mento liderada pelo Estado para uma outra, orientada pelo mercado, o
que ocorreu na maioria dos paises nao industrializados sob os ditames
do Banco Mundial e do FMI, teve repercussdes sobre a formulagdo de
politicas de redugdo da pobreza. O papel do Estado foi redefinido, tanto
em termos de sua posi¢do no “mercado” quanto nas formas através das
quais ele intervém no processo de redistribuigéo.

Nesse interim, a preocupa¢ao quanto a persisténcia e/ou ao au-
mento da pobreza em muitos paises em desenvolvimento (PEDs), assim
como nas economias em transicdo, nas décadas de 1980 e 1990, levou
a que muitos reconsiderassem a relacdo entre politicas econdmicas e
objetivos sociais. Os dois maiores atores na formulagdo de politicas no
mundo nio industrializado, isto é, o Banco Mundial e o FMI, promo-
veram uma revisdo na natureza de sua politica de empréstimo condi-
cional. O foco original, centrado na estabiliza¢io e no ajuste estrutural

* Hulya Dagdeviren é economista do desenvolvimento e Professora Titular na Faculda-
de de Administragdo da Universidade de Hertfordshire, Reino Unido. Atua, também,
como consultora para o Programa de Desenvolvimento das Nac¢des Unidas (PNUD)
sobre varios temas, tais como pobreza, privatizagdo, comércio e politica industrial
em paises em desenvolvimento.
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(EAE), voltou-se de modo visivelmente significativo para uma estratégia
de reducio da pobreza. A estabilizacio e o ajuste estrutural foram subs-
tituidos, ao final dos anos 90 do século passado, pelas Recomendagdes
de Estratégias de Redug¢ido da Pobreza (RERPs). Embora estas tltimas
tenham sido concebidas pelo governo de cada pais, correspondiam, em
muitos aspectos, as politicas padrdao de EAE (liberalizacao do comér-
cio, desregulamentacéo financeira, reformas do setor publico).

Invariavelmente, as Recomendacdes de Estratégias de Reducao
da Pobreza destinadas a economias especificas incluiam a privatizacao
de empresas estatais (EEs) como componente essencial do processo de
diminui¢ao da pobreza. Prevaleceu a idéia de que as EEs drenam os
recursos nacionais — por excesso de pessoal, suporte orcamentario ex-
cessivo, perdas e ineficiéncia —, recursos esses, que poderiam ser usados
de maneira mais produtiva para atingir objetivos sociais fundamentais,
como, por exemplo, a reducdo da pobreza.

Neste capitulo, pretendemos revisar o processo de privatizagdo a
fim de explorar suas implicagdes na minimizacdo da pobreza em Ban-
gladesh'. Os resultados da pesquisa e as avaliagbes sdo altamente rele-
vantes para outros paises em desenvolvimento, inclusive os da América
Latina. A primeira parte apresenta um panorama dos temas relaciona-
dos a privatizacdo em termos gerais. As secdes subseqiientes avaliam o
processo de privatizacdo em Bangladesh, considerando suas implica-
¢oes sobre o emprego, a geracio de renda e a eficiéncia.

PaNoOrRAMA

A redugio da pobreza no mundo em desenvolvimento, até os anos 80
do século XX, esteve, freqiientemente de forma implicita, vinculada a
estratégia de desenvolvimento econémico mais abrangente. O cresci-
mento industrial mais alto e mais rapido, através da substituicdo de
importacdes, constituiu um aspecto destacado dessa estratégia em que
o Estado liderava o processo. A existéncia e a expansio das empresas
estatais (EEs) no seio dessas economias eram justificadas com base
em diversos objetivos, incluindo a eliminac¢édo das falhas do mercado,
o suporte ao desenvolvimento econdmico, em que o setor privado era
bastante fragil, e a redistribui¢do da renda como meios para reduzir a
pobreza e as desigualdades.

As privatizac¢bes em larga escala, no mundo nao industrializado,
tornaram-se parte do processo de liberalizacdo que marcou a mudanga
no paradigma de desenvolvimento a partir do inicio da década de 1980.

1 A pesquisa que deu origem a este texto foi realizada durante minha estada em Dhaka,
no verdo de 2002, como parte de um programa mais amplo de Macroeconomics of Poverty
Reduction in Asia-Pacific, encomendado e em parte financiado pelo Fundo das Nagoes
Unidas para o Desenvolvimento.
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A razao de ser, entdo, foi a de que a “ineficiéncia“ das EEs minava as
possibilidades de crescimento. O bem-estar distributivo e social resul-
tante da privatizacao foi visivelmente anulado pela énfase quase exclu-
siva na eficiéncia. Partindo dessa perspectiva, os partidarios da priva-
tizacdo destacaram de que modo a esperada elevacdo dessa eficiéncia
conduziria a aceleragdo do crescimento e, supostamente, a um melhor
desempenho social. O que se espera é que a renda publica cubra as per-
das das EEs, e que, combinada com os recursos provenientes da venda
daquelas, gere recursos para projetos sociais de reduciao da pobreza.

O problema reside em que, mesmo que a privatizacéo eleve a
eficiéncia — embora isso também seja ambiguo — ou a ganhos positivos
em termos de renda, seria isso automaticamente traduzido em reducao
da pobreza? Responder a essa questdo exige que se analise ndo apenas
a natureza de tais ganhos — conduzem eles a um crescimento “pelos po-
bres”? —, mas também as conseqiiéncias da privatizacdo no que diz res-
peito a distribuicido. Sobre este tltimo aspecto, sdo surpreendentemen-
te poucas as pesquisas até época recente. Ramanadham (1995), Hoeven
e Sziracki (1997), Chisari, Estache e Romero (1997), Macedo (2000),
Birdsall e Nellis (2002) sao alguns dos nomes que, nesse sentido, podem
ser citados. E uma das valiosas contribuicoes desses trabalhos consiste
em reconhecer que, no processo de privatizacdo, ha ganhadores e per-
dedores. Sob certas circunstancias, tais como, a falta de uma estrutura
reguladora, a estratégia e a forma de privatizacdo, o contingente de
perdedores tende a aumentar.

Neste capitulo, nossa avaliacdo baseia-se na premissa de que o
impacto da privatizacio sobre a pobreza pode ser percebido através de
seus efeitos sobre o crescimento e a distribuicdo?. Mais especificamen-
te, os efeitos da privatizacao seriam alimentados nos processos de cres-
cimento e distribui¢do através do seu impacto sobre: emprego, rendas
governamentais e eficiéncia na producao.

H4 que levar em conta que, embora todos esses elementos apontem
para uma mudanga positiva, como a geragdo de rendas elevadas através
da privatizacéo, o fato, por si s6, ndo significa um golpe real sobre os ni-
veis de pobreza. De modo geral, o efeito concreto nao depende somente
da natureza da mudanca daqueles indicadores — negativa ou positiva —,
mas também da medida em que os beneficios sdo diretamente comparti-
lhados pelos pobres ou usados com o objetivo de reduzir a pobreza.

O resultado, em termos de distribuicio, tanto para beneficiarios
quanto para perdedores, seria o produto de determinadas escolhas e

2 Esta afirmacdo deveria ser ndo-controversa, uma vez que a relagdo da pobreza com
crescimento e distribui¢do é bem apresentada na literatura. Discussoes extensas sobre isso
podem ser encontradas em Chenery et al. (1974), Ravallion (2001) e Dagdeviren, Hoeven
e Weeks (2002).
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substituicoes através de diversos canais. Por exemplo, se a privatiza-
¢do se faz acompanhar do aumento de precgos, implica perda para o
consumidor, mas gera ganho para o novo produtor. Do mesmo modo,
enquanto as demissdes ou a retracdo de mao-de-obra, durante ou apés
a privatizag¢do, implicam sérias perdas para os trabalhadores e seus
dependentes, podem beneficiar os investidores da empresa privatizada
através do ganho na eficiéncia produtiva e na elevaciao da capacidade
de lucro.

Finalmente, os resultados em longo prazo podem ser essencial-
mente distintos daqueles alcancados em curto e médio prazos. Por
exemplo, a desapropriacdo de EEs pode, inicialmente, implicar uma
economia substancial. De médio a longo prazo, esse resultado negativo
pode ser contrabalancado pelo aumento do emprego, seguido da eleva-
¢do da produtividade do trabalho, ao mesmo tempo em que a possibili-
dade de aumento dos lucros geraria mais investimentos.

Nas linhas acima foi abordado o caso da privatizagio em Ban-
gladesh, embora seja aplicavel a outras economias em desenvolvimento
incluindo as da América Latina, muitas das quais tém experiéncia mais
longa e extensiva no que diz respeito a privatizagdo.

O cAso DE BANGLADESH

Bangladesh ¢ um dos paises mais pobres da Asia. Embora, ao longo
dos anos, tenha havido algum progresso quanto a reducao dos niveis
de pobreza, o quadro atual de bem-estar esta longe de ser satisfatério.
As estimativas mais recentes mostram que o indice de pobreza naquele
pais aproxima-se dos 45%), e seu nivel na zona rural é ainda mais eleva-
do do que a média nacional (v. Tabela 10.1., abaixo).

Tabela 10.1.
A Abrangéncia de Pobreza em Bangladesh (indices proporcionais)

Nacional Pobreza Rural Pobreza Urbana

Bangladesh 443 525 423

Fonte: BBS (2000).

Enquanto, em muitos paises em desenvolvimento, a eliminac¢do da po-
breza esteve aliada a estratégia de crescimento mais ampla, com base
na industrializagdo liderada pelo Estado, Bangladesh nao viveu uma

3 Note-se que o Interim Poverty Reduction Strategy Paper for Bangladesh (MOF, 2003) cons-
tata uma incidéncia de pobreza mais alta, em nivel nacional (49,8%) e uma mais baixa em
4reas urbanas (36,6%).
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histéria semelhante nesse sentido. Paises como a India atravessaram
periodos relativamente bem sucedidos de industrializa¢do liderada
pelo Estado, o que se deu durante cerca de trés décadas, a partir dos
anos 50 do século XX, desenvolvendo uma substancial capacidade pro-
dutiva. Por outro lado, em Bangladesh, apés a independéncia, em 1971,
o Estado tornou-se, de fato, dono de um grande ntimero de empresas.
Isso ocorreu quando as EEs em outras partes do mundo comegavam
a enfrentar sérios desafios devido aos efeitos adversos da crise do pe-
tréleo, a recessio global e a elevacdo do endividamento, o que as levou
a buscar caminhos rumo a reestruturagio. Em parte, como resultado
desse quadro, levantou-se em Bangladesh uma onda de desnacionali-
zagdo logo apés a nacionalizacdo das chamadas “empresas abandona-
das”. A isso se seguiu o mais acelerado processo de privatizacdao* de
EEs, iniciado durante o governo militar do General Ershad, que durou
de 1982 a 1986. Durante esse periodo, a participaciao do setor publico
no conjunto do parque industrial foi reduzida em mais da metade®. Nos
ultimos anos da década de 1980, verificou-se uma significativa desacele-
racdo nesse processo. Enquanto a desestatizacdo diminuia nessa ultima
década, a tarefa de retirar o setor publico da atividade produtiva real,
sobretudo do ambito da manufatura, era levada a cabo impedindo sua
expansao para a industria. A participacdo do setor publico na atividade
industrial, tanto em termos de emprego quanto no que tange ao lucro,
declinou de cerca de 70% para 10%.

Sao varias as caracteristicas do processo de privatizacio em Ban-
gladesh. Em primeiro lugar, o debate em torno do tema foi limitado
em razdo da natureza do regime politico na década de 1980. A falta de
discussdo sobre o assunto poderia ser vista como um fato sem impor-
tancia, mas, na verdade, pode fazer grande diferenca. Por exemplo, na
India, desde os anos 80 do século passado, tem-se debatido muito sobre
privatizacdo, bem como acerca de diferentes tipos de reforma nas EEs,
incluindo a idéia de privatiza-las. A utilizacdo de contratos de desem-
penho, os esfor¢os para ampliar a autonomia gerencial, a eliminacao
do controle de precos para os produtos das EEs, entre muitas outras
medidas, melhoraram significativamente o desempenho geral das EEs
na ultima década (Goyal, 2000).

Em segundo lugar, o principal mecanismo de privatizagio em
Bangladesh foram as vendas em bloco e a desapropriacio generalizada,
conhecida como a mais regressiva em termos de distribuicio. Em ter-

4 O termo privatizacao (e desapropriacido) ¢ usado neste trabalho para explicar a transfor-
macdo de uma empresa publica em privada, através de venda. Embora haja muitas outras
formas de privatizagao, a que prevalece em Bangladesh é a realizada através da venda.

5 Para um panorama das privatiza¢cdes em Bangladesh nos anos de 1970 e 1980, ver Hum-
phrey (1990).
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ceiro lugar, a maioria das EEs desestatizadas compunha-se de unidades
industriais de pequena escala, geradoras de perdas (sobretudo proces-
sadores de juta e pequenas fabricas téxteis). Finalmente, os investidores
em Bangladesh nao foram submetidos a condi¢ées pelas autoridades,
ao contrario de outros paises, como a india, em que os contratos de
compra continham certas obrigacdes a serem cumpridas pelo investi-
dor (por exemplo, novo investimento, normas restritivas quanto a re-
venda de acdes e limitacoes trabalhistas).

A PRIVATIZACAO E SEU IMPACTO SOBRE O EMPREGO

A privatizacio é, freqiientemente, acompanhada de grandes cortes no
emprego®, os quais afetam de imediato a sobrevivéncia dos trabalha-
dores demitidos. O impacto das demissdes sobre a pobreza mostra-se
mais severo em paises pobres, que nao dispdem de mecanismos de se-
guridade social (por exemplo, seguro desemprego ou seguro renda).
Entre as familias prejudicadas, as que contam com outras parcas fontes
de renda sdo aquelas que cairdo abaixo da linha de pobreza apds as de-
missdes. As oportunidades e os entraves da re-inser¢ao no mercado de
trabalho seriam outro fator a determinar a extensao das adversidades e
o impacto sobre a pobreza.

As demissdes como parte do processo de privatizacao foram subs-
tanciais na Asia Meridional como um todo e, em particular, em Bangla-
desh, tal como consta da Tabela 10.2. Note-se que o importante ndo é
apenas o grau de restricio quanto ao trabalho, mas também a maneira
em que essa reducao se da. A reestruturacdo do mercado de trabalho
em Bangladesh ocorreu, principalmente, sob a forma de recessio, o
que implicou maior inseguranca, tanto em termos de renda como de
outros beneficios, por exemplo, assisténcia médica, comparadas com
outros métodos, como o processo de aposentadoria voluntéaria, aplica-
do na India. Os trabalhadores mais velhos, com longos anos de servico,
sdo certamente os mais duramente golpeados pela situacdo, uma vez
que a perda de renda néo € a tnica adversidade que se lhes apresenta.
A inseguranca que eles tém que enfrentar, como conseqiiéncia da perda
do emprego, envolve também beneficios tais como cobertura de plano
de satde, o que faz uma diferenca crucial em sua qualidade de vida. E a
mudanga para a renda como aposentados — supondo-se que, para eles,
é muito mais dificil uma nova oportunidade de emprego — envolve uma
questdo moral que nao pode ser resolvida com base num raciocinio
puramente econdmico.

6 Para um panorama das demissdes no mundo em desenvolvimento, ver Kikeri (1998) e
para as demissdes em Bangladesh, ver ILO (1999).
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Tabela 10.2. )
Demissdes Resultantes da Privatizagdo na Asia Meridional

Emprego em EE Demissdo % Custos da Recessao
Bangladesh 240 mil 25 TK 7 bilhoes
India 9.8 milhdes 23° Rs. 48.092 bilhdes
Paquistdo 34.6 mil 63° Rs. 3.559 milhoes

Fonte: Joshi (2000)
() Percentual de forga de trabalho em empresas privadas
@ Aposentadoria voluntéria

Evitar a perda do bem-estar e/ou a pobreza entre as familias afetadas
depende em grande parte de medidas governamentais. Contudo, nesse
contexto, o principal dilema é o seguinte: uma vez que medidas apro-
priadas sdo levadas a efeito, o custo da privatizagdo pode ser maior
do que seus beneficios imediatos. Essa afirmacio torna-se 6bvia ao se
observarem os dados da Tabela 10.4, segundo os quais espera-se que o
custo da compensacéao aos trabalhadores seja 10 vezes maior do que os
recursos da venda a serem gerados através da privatizacao.

Segundo o procedimento mais atual, conhecido como “o aperto de
maos dourado”, a compensacio oferecida aos trabalhadores demitidos
varia de acordo com o numero de anos trabalhados. Por exemplo, um
trabalhador com 10 anos de servico merece um abono equivalente a 20
salarios mensais mais um adicional que, aqui também, varia conforme o
periodo de trabalho. Embora a compensacio oferecida aos trabalhado-
res demitidos tenha aumentado, ao longo do tempo, em Bangladesh, ela
ainda est4 longe de ser adequada, especialmente quando novas oportu-
nidades de emprego sdo limitadas. A iniciativa de revisdao participativa
do ajuste estrutural em Bangladesh revelou que “um grande ntimero de
trabalhadores excluidos ainda espera pelo pagamento dos beneficios do
tdo decantado “aperto de maos dourado” [...] os que receberam o dinhei-
ro falharam na tentativa de investir a quantia em empreendimentos pro-
dutivos [...] centenas deles — trabalhadores demitidos — morreram sem
assisténcia médica” (Bhattacharya e Titumir, 2001:169 e 206).

O que aconteceu com os trabalhadores que ficaram? De que ma-
neira seu bem-estar foi afetado pela privatizacdo? Ficou amplamente
evidenciado, no mundo em desenvolvimento, que a maior flexibilidade,
ocorrida pés-privatizagdo, aumentou o nivel de inseguranca dos tra-
balhadores. Veja-se Hoeven e Sziraczki (1997). A experiéncia em Ban-
gladesh foi similar, tal como demonstram Bhaskar e Khan (1995), que
observaram, nos moinhos privatizados, entre 1983 ¢ 1986, a reducao
do namero de trabalhadores permanentes ser negociada mediante o
aumento da forca de trabalho temporaria, submetida a contratos de
trabalho de termos e condi¢coes mais precarios.
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Esta bem documentado que, em muitas economias em desen-
volvimento, grande parte das EEs operam com uma forc¢a de trabalho
substancialmente excessiva. O excesso de empregados nas empresas
publicas reduz a produtividade, retarda o uso eficiente dos recursos e,
conseqiientemente, pde em risco sua viabilidade econémica. Em alguns
casos, as perdas podem significar um 6nus sério para o contribuinte.
Além disso, embora o excesso de emprego no setor publico contribua
para o bem-estar social daqueles que, de outra forma, estariam desem-
pregados e, talvez, vivendo na pobreza, nao soluciona os problemas so-
cioecondmicos. Isso se deve a que 0 acesso ao emprego em empresas
publicas pode ser um privilégio da populag¢ido urbana e daqueles bem
relacionados com funcionarios do governo. Nesse caso, o excesso de
servidores pode gerar injustica social e reforcar o clientelismo, além de
sua influéncia negativa na viabilidade das EEs. O problema do desem-
prego deve ser resolvido através de medidas igualitarias (por exemplo,
desenvolvendo as instituicdes de seguridade social) que podem benefi-
ciar o universo pobre e o desempregado.

E necessario reconhecer que a forca de trabalho excessiva nas EEs
ndo é uma condicao suficiente para a privatizacdo. Esfor¢os devem ser
envidados em busca da racionalizacao da forca de trabalho sustentavel e
socialmente responsavel nas EEs. Existe uma variedade de alternativas
através dos processos de aposentadoria precoce ou voluntaria’ para re-
duzir novas admissdes e distribuir o excedente em unidades que apresen-
tem deficiéncia de pessoal, oferecendo oportunidades de recapacitagéo.
Se algumas demissées forem inevitaveis, deve-se, entdo adotar medidas
justas e adequadas de compensag¢do. Se um método particular de privati-
zagdo (sociedade de risco, venda, etc.) for superior a qualquer outro tipo
de reforma nas EEs, os aspectos legais e praticos (fim dos beneficios,
treinamento, pensdes) decorrentes da reestruturagio do trabalho devem
ser observados como uma parte integrante de todo o processo.

GERACAO DE RENDA MEDIANTE DESAPROPRIACAO

A geracdo de renda e seu uso para fins sociais sdo citados entre quase
todos os objetivos da politica de privatizacdo em Bangladesh (PCB,
2001). Por isso, o sucesso de sua implementacdo pode ser avaliado
observando-se o nivel de renda liquida gerada pela desapropriacéo,
cotejando-o com a abrangéncia em que esses recursos sao usados para
reducio da pobreza. Ha trés dimensoes de geracio de renda através
da desapropriacao. Sio eles: os recursos da venda face ao conjunto de
custos da privatizagao (por exemplo, custos administrativos, compen-

7 Os quais nao privam os trabalhadores com longo tempo de servigo dos seus beneficios
nao relacionados ao trabalho.
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sagdo dos empregados); os lucros e perdas das EEs; e as mudancas no
sistema de imposto sobre a renda apds a privatizacdo. Dentre essas
trés dimensoes, os recursos provenientes da venda, associados a cada
desapropriagdo, devem ser considerados como ganho/perda, e as duas
dimensoes restantes compdem a indole de longo prazo. A geracido de
renda bruta em Bangladesh foi funesta, apesar do grande ntimero
de unidades envolvidas na privatizagdo, como mostra a Tabela 10. 3,
abaixo. A razdo basica disso foi o fato de a privatizacio ter atingido,
em maior ou menor medida, as empresas relativamente menores, isto
é, as unidades manufatureiras de producao, de trabalho intenso, mas
geradoras de perdas, e que operavam sob as condi¢coes de mercado
mais competitivas, e com substanciais dividas, como eram os casos
das empresas téxteis e dos moinhos de juta®. Sob tais condi¢oes, o que
ocorreu foi uma enorme falta de interesse da parte dos investidores.
Ademais, a privatizacdo de um nimero bastante elevado de moinhos
deu-se sob a forma de desnacionaliza¢io, o que levou ao retorno des-
sas unidades produtivas as mios dos seus antigos proprietarios.

As rendas brutas das privatizacoes, de 1982 a 1998, constituiram,
se muito, 1,5% do total de gastos do governo nos melhores anos, que
foram 1983 e 1993. Durante grande parte dos demais anos, esse percen-
tual nédo ultrapassou 0,3% do montante de despesas governamentais’.
Essas estimativas indicam que, mesmo considerando o caso menos
provavel de que tais rendas eram liquidas e de que elas foram totalmen-

Tabela 10.3.
Recursos Gerados pelas Privatizagoes na Asia Meridional (até 1999)
Rendas Nim. de empr. Fundos

(milhdes de US$) privatizadas envolvidos
Bangladesh 60 502(%) 0
India 8.983 78 1.547
Nepal 13 10 1
Paquistdo 1.993 106 939
Siri Lanka 807 75 408

Fonte: Banco Mundial (2000).
(*) Inclui todas as empresas privatizadas de 1970 até 1999. A cifra corresponde as apontadas
por Humphrey (1990) e Banco Mundial (2000).

8 De modo geral, sabe-se que a geragdo de renda através da desnacionalizagdo de EEs com
caracteristicas naturais de monopdlio (como as de fornecimento de servigos publicos) é
muito mais elevada, o que nao ocorreu em Bangladesh.

9 Estimativa feita a partir das cifras relativas aos Gastos do Governo no(s) Anuario (s)
Estatistico(s) de Bangladesh pelo BBS. As rendas da privatizagio para 1983 e 1984 sao en-
contradas Humphrey (1990), as de 1989 a 1998 foram colhidas da Base de Dados on-line do
Banco Mundial, as quais podem ser acessadas através de http://www.privatizationlink.com
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te aplicadas na reducido da pobreza, o impacto seria certamente insig-
nificante, especialmente sendo tais recursos insustentaveis. Ademais, a
Ata de Privatizacdo 2000 determinava que a prioridade quanto ao uso
desses recursos seria dada ao pagamento dos principais empréstimos e
obriga¢oes da respectiva empresa.

O conjunto de rendas relativas aos custos administrativos e de
reestruturacdo parece muito mais reduzido, talvez mesmo negativo, do
que as cifras brutas. O pacote compensatério destinado aos empregados
demitidos compde o custo mais elevado, no caso de Bangladesh, no que
tange aos planos de futuras desapropriagdes. Por exemplo, a Tabela 10.4,
abaixo, indica os recursos das vendas ja estimados, assim como os custos
de compensacio envolvendo as empresas a serem desnacionalizadas ao
longo do Ano Fiscal de 2002-2003. O que ele mostra é que o custo das
compensacgdes aos demitidos, por si s6, esta estimado em 10 vezes mais
do que o conjunto de recursos a serem obtidos com as vendas.

Tabela 10.4.
Empresas a serem desnacionalizadas no Ano Fiscal de 2002-2003
Renda estimada Renda estimada N° de Pagamento
da venda (bruta) da venda (valor liquido empréstimos ~ reducdes estimado de indenizacGes
em longo prazo)
12.205 4678 21.771 49.359

Fonte: Célula de Monitoramento, Ministério da Fazenda .

Se forem incluidos outros custos, tais como os destinados a converter
dividas atuais naquelas de longo prazo, bem como os custos adminis-
trativos, a privatizacdo parece estar impondo uma carga substancial
ao governo. Por exemplo, embora as obrigacoes de longo prazo sejam
repassadas ao comprador, elas sdo deduzidas do preco total da venda.
A reducdo no preco de venda esperado, em razido do endividamento das
empresas serem desnacionalizadas em 2002-2003, varia entre 43 e 67%.
A redugdao média é de 38% (Tabela 10.4.). Além disso, os investidores
que estao comprando a empresa recebem do Estado um empréstimo de
longo prazo para liquidar suas dividas. Ademais, eles tém direito a um
desconto maximo de 40% sobre o preco de venda, desde que paguem
todas as dividas no prazo de até 30 dias, em divisas. Essas concessoes,
juntamente a outros custos, sugerem que a privatizagdo imp0Os gastos
substanciais ao setor publico, sem considerar a renda gerada.

A questdo seguinte refere-se ao montante dos recursos que po-
dem ser liberados apés a privatizag¢do, na medida em que ja nao se
poderia confiar no setor publico como financiador dos déficits das EEs.
Em Bangladesh, as EEs tém sido, de modo consistente, geradoras de
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perdas desde meados da década de 1980, com exce¢do de poucos anos.
Embora essas perdas possam ser consideradas marginais ao longo de
alguns anos, seu volume tem-se mantido consideravelmente alto por
muitos outros. Conforme mostra a Tabela 10.5, as perdas liquidas das
EEs tém alcancado o patamar de 2%, em média, do gasto total do go-
verno em 1990-2000, e muito mais elevadas em alguns anos isolada-
mente. As perdas das EEs manufatureiras constituem a fonte bésica
dessas perdas agregadas.

Tabela 10.5.
A proporcao dos lucros liquidos das EEs (perdas) nos gastos do governo

1990 1991 1992 1993 1994 199 1996 1997 1998 1999 2000

(6:38) (534) 824 (279 018 (218) (016) (487) (107 (134 (578)

Fonte: Célula de Monitoramento, Ministério da Fazenda e BBS, Relatorio Estatistico de Bangladesh,
diversos anos.

Diversas questdes podem ser aventadas em torno desse quadro. E a
mais destacada €, sem duvida, a implicacdo de se eliminarem tais per-
das através da exclusiao dos pobres. A menos que os recursos alocados
sejam utilizados na geracdo de emprego, desenvolvimento de infraes-
trutura e na melhoria da satde e da educacao para o pobre, tudo indica
que nio havia sucesso na luta contra a pobreza. O segundo ponto refe-
re-se as causas das perdas nas empresas publicas. Resolver esse proble-
ma exige a abordagem de suas trés possiveis fontes: E a inerente inefici-
éncia das EEs o que as leva a gerar perdas? Existem fatores estruturais
de ampla presencga na economia que contribuem para sua geracéo de
perdas? Qual é o papel das responsabilidades quasi-fiscais das EEs em
sua producdo de perdas?

Embora os dois primeiros pontos sejam tema do préximo
item, permita-se-nos comecar introduzindo-os aqui. Um dos argu-
mentos mais populares contra a propriedade publica reside na teo-
ria da “busca de renda” (Krueger, 1974) e na corrupc¢do. Quando a
origem da geracido de perdas estd nas praticas corruptas de servido-
res publicos, os que estdao fora do circulo da corrupcao perderiam,
incluindo aqueles que vivem na pobreza. Contudo, a questao é se a
privatizagdo conduz ou ndo ao fim da busca de renda e da corrupc¢ao.
A experiéncia na Europa do Leste, especialmente na Russia (Stiglitz,
2002), assim como os casos de corrup¢ao que tém surgido nos Esta-
dos Unidos, em anos recentes, sugerem o contrario. Nem a privati-
zacdo elimina a busca de renda e a corrupcao — e talvez, sob certas
circunstancias, as exacerbe — nem os paises com setores privados
fortes estao livres de ambas.
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A geracgdo de perdas devido a fatores econdmicos abrangentes,
por exemplo, falta de infra-estrutura, de mao-de-obra capacitada, etc.,
tende a permanecer sob a propriedade privada. Ademais — o que é mais
importante —, se um componente das perdas de uma EE emerge em
razdo do papel quasi-fiscal das EEs, certos setores e grupos sociais, in-
cluindo os pobres, podem ser os perdedores.

No sentido de dar mais consisténcia a este item final, tomemos
o exemplo das Corporacoes de Industrias Quimicas de Bangladesh
(CIQB, ou BCIC, sigla de Bangladesh Chemical Industries Corporations),
empresa do setor publico que detém o monopdlio da produgao de uréia
— um tipo de fertilizante. O preco da uréia junto a CIQB era cerca de
45% mais baixo do que o preco paritario médio de exportacdo, no pe-
riodo de 1990-2002, segundo um estudo do Banco Mundial. Tal como
aparece na Tabela 10.6, o subsidio anual total variava de um minimo
em torno de 3 bilhdes da moeda nacional ao maximo de 14 bilhoes
Takas, entre 1991 e 2000.

Tabela 10.6.
Subsidio total sobre a uréia e desempenho da CIQB/BCIC (milhdes de Taka)

1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000
Subsidio total uréia 5 61 48 5 128 139 117 49 27 37
Lucro/perda lig. CIQB/BCIC -0,34 -0,55 021 025 -0,75 -121 -238 -0,67 -142 -150
Lucros sem subsidio (*) 466 555 501 525 1205 1269 932 423 128 220

Fonte: Banco Mundial (2002).
(*) Note-se que esta estimativa ndo inclui o subsidio ao BCIC concedido pelo BOGMC mediante a redugdo
de prego de venda do gas.

Uma vez que esses subsidios sdo levados em conta, as perdas liquidas
da CIQB/BCIC sio convertidas em montantes substanciais de lucros
liquidos. As vendas subsidiadas das EEs a diversos setores nao sé afe-
tam seu desempenho financeiro, mas também tém implica¢bes sobre
o crescimento econdémico geral e a distribui¢do, na medida em que
representam efetivamente uma transferéncia do setor publico para o
privado. A privatiza¢do de unidades como as BCICs pode por fim aos
investimentos de baixo custo.

De que forma esses subsidios afetariam os pobres? Bangladesh
é um pais em que, no ano 2000, cerca de 63% dos trabalhadores ativos
estavam engajados na producao agricola e, aproximadamente 75% da
populacdo viviam no meio rural. Segundo a Pesquisa de Renda e Gas-
to Familiar (2000), a proporc¢ido de pobres no campo era de 52,5% em
2000. Se associarmos a propriedade da terra com a produgéo e o uso de
uréia, a presenca de subsidio para esse produto tende a beneficiar uma
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grande parcela de proprietarios pequenos e marginais. Isso se deve a
que a concentracao da propriedade da terra ndao é muito alta em Ban-
gladesh. Apenas cerca de 20% das familias em nivel nacional tém par-
celas de terra maiores de 1,5 acre. Aproximadamente 10% das familias
nao possuem terra. Os restantes sdo proprietarios de pequeno porte e
marginais, que tendem a beneficiar-se dos subsidios para fertilizantes
em graus variados.

Bangladesh tem a sorte de contar com grandes reservas de gas
natural, o que permite as EEs fornecerem fertilizante aos fazendei-
ros a pregos significativamente mais baixos do que os do mercado
internacional. A desapropriacdo de empresas dedicadas a producao
de uréia sob a égide da CIQB/BCIC pode implicar o aumento do pre-
¢o da uréia, levando a redistribui¢do da renda em favor de novos
proprietéarios através do aumento dos lucros. Qual seria o impacto
dessas mudancas sobre a pobreza? Uma das possibilidades seria o
aumento dos indices de concentracdo fundiaria, se a elevacdo do
preco do fertilizante for de tal montante que os proprietarios rurais
pequenos e marginais sejam alijados de sua atividade produtiva. A
implicacdo é a de que se essas familias atingidas ja estiverem entre
os nido pobres, poderao resvalar para a pobreza ou cair na miséria
extrema. Uma segunda possibilidade é a do declinio geral do uso
de fertilizante, associado ao aumento dos pregos, que pode ameacar
a seguranca alimentar nacional. O bem-estar das comunidades nao
produtoras rurais e da populacdo urbana poderia, por sua vez, ser
afetado negativamente pelo alto custo da producéo agricola e os pre-
¢os elevados da cesta bésica.

Em toda parte, o impacto da privatizacdo sobre a pobreza, no
que tange ao papel dos subsidios, tende a depender da linha de produ-
¢do e do servico que estd sendo privatizado. Enquanto houver a possibi-
lidade de uma conexao direta entre pobreza e privatizacdo de empresas
produtoras, digamos, de fertilizante, é possivel ocorrer que, em outras
4reas, as conseqiiéncias adversas nao sejam sentidas pelos pobres, se
estes nao sao consumidores dos bens e servicos produzidos pelas EEs
antes de sua privatizacdo. Mesmo em tais casos, ndo se descarta que
haja uma razao para a existéncia de subsidios, isto €, no caso de que
estes desempenhem um papel vital no crescimento e desenvolvimento
de algumas inddustrias.

Uma outra linha de raciocinio seria a de que os subsidios po-
dem ser mantidos, mesmo apds a privatizagio, através da alocacao de
recursos orcamentarios. O dilema, nesse caso, provém do fato de que
as economias frageis em termos de geracao de renda ja sdo seriamente
recessivas pela falta de capacidade em geré-las, bem como pelas rigidas
normas fiscais que devem seguir. Conseguir os subsidios/apoio neces-
sarios a reducdo da pobreza e ao desenvolvimento industrial, através
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de dotacdes orcamentarias, constitui um enorme desafio para as eco-
nomias em desenvolvimento nos quais a pobreza esta disseminada e o
nivel de desenvolvimento da induastria é muito baixo.

EVIDENCIA QUANTO A EFICIENCIA DAS EMPRESAS PUBLICAS VS. AS
CONGENERES PRIVADAS, E SUAS IMPLICACOES SOBRE A POBREZA

O vinculo entre crescimento e eficiéncia é 6bvio. Como esta tltima pode
ser alcancada é menos evidente. Embora os partidarios da privatizacao
possam argumentar que a forma de propriedade faz a diferenca, a ava-
liacdo empirica da relagdo entre eficiéncia empresarial e propriedade
enfrenta enormes dificuldades. Isso se deve, em parte, as diferencas de
objetivos entre as empresas privadas e as publicas.

Millward (1988) apontou, por exemplo, que as evidéncias empi-
ricas, de modo algum nem de maneira uniforme, sustentam a idéia de
que a empresa privada seja mais eficiente do que a publica. Realmente,
os estudos sobre privatizacdo e desempenho, sejam eles transnacionais,
sejam em nivel de paises especificos, revelam resultados mesclados. Por
exemplo, Megginson, Nash e van Randenborgh (1994) demonstraram
que o desempenho financeiro de 61 companhias de 18 paises melho-
rou apds a privatiza¢do, embora a melhoria tenha sido insignificante e
muito menor para as empresas nao competitivas. Por sua vez, um outro
estudo transnacional, realizado por Cook e Uchida (2001), comprovou
que a privatizagdo provocou um impacto negativo sobre o crescimento
econdmico. A evidéncia econométrica apresentada por Bhaskar e Khan
(1995) para o caso de Bangladesh também desvendou uma vinculagao
negativa entre o nivel dos resultados e a privatizacio na década de 1980.
As evidéncias mistas quanto ao impacto da privatizacio sobre a efici-
éncia e o crescimento econdmico ndo desacelerou o processo de priva-
tizacdo em muitos paises. De fato, em algumas nacoes, procedeu-se a
privatizacio apesar de as evidéncias apontarem o caminho contréario,
conforme indicava Millward (1988).

De que forma a experiéncia de Bangladesh coaduna-se com o
quadro geral do processo de privatizacdo nas economias em desenvol-
vimento? A fragilidade financeira das EEs esta bem documentada em
Bangladesh, onde elas, conforme ja demonstrado, tém sido fortemen-
te dependentes das injecoes de eqiiidade e créditos aplicados pelo Es-
tado (Akram, 1999; Banco Mundial, 1995). Tal fato é particularmente
verdadeiro no caso das corporagdes que operam na industria manufa-
tureira. Dificuldades de caixa nas EEs nio financeiras parecem ter-se
tornado mais pronunciadas na segunda metade dos anos 80 do século
XX. Desde entdo, em nenhum ano sequer, seus balancos tém mostra-
do lucro. E suas perdas alcangcaram o patamar de, aproximadamente,
2,5% da producio industrial bruta entre 1986 e 1996.
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No entanto, trés pesquisas, realizadas no passado, revelaram
uma evidéncia crucial quanto ao impacto da privatizacio sobre a efi-
ciéncia. A primeira, coordenada pela Board of Investment, em 1991,
revelou que 53% das companhias privatizadas haviam sido desativa-
das ou apresentavam disfun¢do. As que continuavam em operacao,
nao haviam melhorado seu desempenho (Sobham, 1991: 206). O se-
gundo estudo foi desenvolvido por Mahmood & Sobhan (1991), que
compararam o desempenho dos moinhos de juta e fabricas téxteis des-
nacionalizados de 1981 a 1985 — em termos de aumento da producéo,
desempenho dos fatores de produtividade, desperdicio, etc. — com os
de propriedade publica. As conclusées desse estudo indicavam que a
producao dos moinhos de juta privatizados havia declinado desde a
sua desnacionalizacdo. A produtividade dos equipamentos e o desper-
dicio sdo notavelmente mais baixos nos moinhos desnacionalizados. O
resultado geral dessa segunda pesquisa levou seus autores a afirmacao
de que a privatizacdo possibilitou o aumento da produtividade e dos
lucros. Finalmente, as conclusdes da pesquisa desenvolvida por Sen
(1997), que abarcou 205 empresas privatizadas durante as décadas de
1980 e 1990, revelaram um quadro semelhante. O indice de fechamen-
to foi de 40%, com 55% das companhias desnacionalizadas tidas como
operacionais'’. Por outro lado, aquele autor demonstra que a capaci-
dade de lucro das empresas em operagcdo aumentou apds serem priva-
tizadas. Tal comprovacio, junto aos resultados obtidos pelo estudo de
Akram (1999), acerca dos elevados niveis de endividamento e de nao
pagamento de empréstimos entre as firmas privatizadas, levanta sérias
questdes quanto a considerar a privatizacdo como panacéia para a efi-
ciéncia. Em resumo, quando a eficiéncia é mensurada mediante um
indicador financeiro, por exemplo, a lucratividade, a incidéncia de um
desempenho deficiente no setor publico é geralmente alta. O interes-
sante na experiéncia de Bangladesh é que, apesar das demissdes men-
suraveis de trabalhadores, o desempenho das empresas privatizadas
nao parecia haver melhorado de modo significativo'.

Existe outro aspecto que continua a merecer atencao. Como se
deveriam reinterpretar os altos indices de desativacdo entre as empre-
sas privatizadas e o inexpressivo desempenho em termos de produtivi-
dade dentro do contexto de reducdo da pobreza? Essa evidéncia pode
sugerir a existéncia de certos aspectos estruturais na economia de Ban-

10 Akram (2000) sugeriu que o levantamento de Sen indicaria um indice de 28% de fe-
chamento/saida se o termo “fechamento” for modificado no sentido de levar em conta
as diferentes formas que assume (por exemplo, “inatividade”). Em todo caso, o indice de
fechamento é muito mais do que marginal.

11 Os cortes no emprego sempre foram considerados como fator principal para gerar lu-
cros apo6s a desestatizacdo. Ver, por exemplo, La Porta e Lopez-de-Silanes (1999) e Kikeri
(1998) sobre isto.
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gladesh que inibem a viabilidade de companhias privatizadas detento-
ras de determinadas caracteristicas, tanto quanto ocorre nas empresas
publicas nos mesmos setores — por exemplo, reducio da estrutura insti-
tucional, tecnologia ultrapassada, endividamento, declinio persistente
da demanda mundial —, como no caso da juta, altos indices de queda
energética, falta de infra-estrutura, competi¢do com o exterior, carén-
cia de mao-de-obra capacitada. De fato, os resultados da desnacionali-
zacdo em paises de baixa renda, como Bangladesh, podem ser funda-
mentalmente distintos dos obtidos em economias de renda média. Essa
questdo tem importancia crucial, conforme consta do pano de fundo
deste texto, tanto assim, que requer mais estudo e analise. Na verdade,
existe, até onde chega meu conhecimento, apenas uma pesquisa trans-
nacional, desenvolvida por Boukbari e Cosset (1998), que, entre outros
temas, examina o desempenho de empresas em economias de média e
de baixa renda. Esse estudo chega a conclusido de que existe uma con-
sideravel disparidade entre economias de rendas média e baixa, no que
diz respeito a eficiéncia das empresas apés a privatizacdo. De acordo
com o que estimam os autores, a eficiéncia em empresas desnacionali-
zadas no seio das economias de renda média tem-se mostrado bastante
favoravel, enquanto que o mesmo néo se aplica as firmas em operacao
nas economias de baixa renda.

O impacto direto dessas desativacoes de empresas sobre a po-
breza estaria relacionado a perda de salario das familias afetadas pelo
fechamento, assim como a perda de recursos, por parte das empresas,
destinados a aquisicdo de equipamentos. Embora se possa afirmar com
seguranga que tais ocorréncias exerceram impacto negativo sobre as fa-
milias, elevando, sem duavida, o nivel de pobreza, mesmo que marginal-
mente, é impossivel determinar com precisdo a magnitude do impacto
sobre a pobreza devido a falta de informagdes sobre as caracteristicas
dos lares atingidos.

CONCLUSOES

A experiéncia de Bangladesh, no que se refere a privatizagdo e suas im-
plicagoes para o bem-estar social, contém muitas li¢des para os paises
em desenvolvimento, sobretudo aqueles cujo status classifica-se como
de baixa renda. Este estudo traz a luz algumas dimensoes da privatiza-
¢do em razao de suas conseqiiéncias para a reducdo da pobreza. Antes
de tudo, o custo do emprego, associado a reestruturagio da forca de
trabalho, no processo de privatizacio pode ser maior do que seus be-
neficios imediatos, se é que estes existem. A demissao € a pior forma
de reestruturar a forca de trabalho em paises como Bangladesh, nos
quais a seguridade social e os servicos de satde estdo, em sua maio-
ria, relacionados ao trabalho ativo, e nao universalmente destinados ao
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conjunto da sociedade. O custo dos trabalhadores cujas perspectivas de
reintegracdo ao mercado de trabalho sdo, por diversas razoes, limitadas
— por exemplo, idade avancada, dificuldades de mobilizacao, falta de
oportunidades e emprego —, pode ser enorme, e nenhum conjunto de
medidas de gratuidade pode ser suficiente para compensar suas perdas
e as de seus dependentes.

Em segundo lugar, o objetivo basico da politica de privatiza¢io em
Bangladesh - por exemplo, uso dos recursos resultantes da desnaciona-
lizacdo para fins de desenvolvimento social/humano - néo foi alcangado.
Apesar das grandes expectativas, expressas em documentos oficiais, no
que tange a geracao de renda mediante a desnacionalizagéo, a probabi-
lidade de se impor uma pesada carga sobre a sociedade é muito clara,
quando considerados os elevados custos da desnacionalizagio.

Finalmente, a interpretacdo mais despretensiosa quanto a eficién-
cia, no caso de Bangladesh, seria a de que o processo de privatiza¢ido nao
atendeu as expectativas. E importante, aqui, mencionar dois aspectos.
As perdas resultantes do papel quasi-fiscal que se esperava que as EEs
desempenhassem — como no caso dos subsidios — devem ser vistas sepa-
radamente daquelas que ocorreram em razao da ineficiéncia técnica ou
economica daquelas companhias. Se se considera que as perdas das EEs
contribuem mais para o desenvolvimento setorial, tanto puiblico quanto
privado, bem como para o bem-estar dos pobres, elas podem ser toleradas.
No entanto, se nao existir tal justificativa, a racionalizac¢do das estratégias
de preco e emprego adotadas constitui a primeira op¢o a ser considerada
com vista a melhorar o desempenho financeiro das EEs em Bangladesh.
O outro aspecto é a medida em que a ineficiéncia é associada aos fatores
estruturais que prevalecem nos paises de baixa renda. A ocorréncia de um
grande nimero de desativacdo de empresas desnacionalizadas em Ban-
gladesh constitui um forte indicador do efeito desses dois fatores. Este é,
contudo, um tema que requer mais pesquisas e analises.

Neste trabalho, a avaliacdo dos efeitos das privatizagoes limitou-
se a eficiéncia, ao emprego e a geragdo de renda. Um importante as-
pecto, que nao foi tratado aqui, refere-se as mudancas nos precos, na
qualidade e no acesso aos bens e servicos produzidos pelas empresas
ap0s sua desnacionalizacdo. Uma andlise da privatizacdo que se dete-
nha nesses temas pode trazer a luz resultados cruciais, relevantes para
a formulacio de politicas em Bangladesh.

Para resumir as considerac¢oes acima, faz-se necessaria uma ana-
lise critica e independente do processo de privatizacdo nas economias
em desenvolvimento. O debate sobre a eficiéncia das empresas publicas
versus empresas privadas permanece controverso. Quando realizadas
sob as limitagdes estruturais das economias em desenvolvimento (i.e.
estruturas institucionais subdesenvolvidas, mecanismos legais inade-
quados, imperfeicoes dos mercados, mercados perdidos, debilidade
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dos setores privados, pobreza extensiva e desigualdade), a privatizacao
pode implicar um custo social elevado. A abrangéncia da reforma das
EEs deve ser seriamente explorada, de modo a torné-las mais viaveis.
Existem varios exemplos no mundo em desenvolvimento que sustentam
o ponto de vista de que as EEs podem desempenhar um papel definitivo
na reducao da pobreza, gerando oportunidades de emprego, colaboran-
do no desenvolvimento do setor privado; estabelecendo padrées de qua-
lidade e seguranga na provisdo dos servicos publicos, e direcionando os
recursos para regioes subdesenvolvidas.
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