Observagcdo Sobre o Impacto Regional da
Privatizacdo na América Latina
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Werner Baer

Qual sera o impacto da privatizacio e das politicas
neoliberais de abertura de mercado na estruturagio regional das
atividades econdmicas nos paises da América Latina, em particular
os maiores? Neste ensaio tenta-se explorar esta questio
primeiramente descrevendo-se como a era da substituicio de
importagoes industriais (SI) contribuin para o aumento da
concentracio regional das atividades econdmicas, seguindo-se
discussdo de como o Estado tentou atenuar esta tendéncia e
finalmente especula-se se a privatizagio e o neo-liberalismo
conduzirio a uma maior concentracio regional dessas atividades.

1. A substituicdo de importacoes e a concentracio
da renda

Eficiéncia x Eqilidade tem sido uma das maiores preo-
cupacbes de muitos planejadores latino-americanos ao longo do
ulimo meio século. A ansiedade para maximizar o crescimento
econdémico através da substitui¢io de importacoes tem sido respon-
savel pela piora da distribuicdo nio apenas entre Zrupos de renda
mas tambem entre regides. Embora a SII nio seja necessariamente o
modo mais “eficiente” de estimular o desenvolvimento econémico
pode-se argumentar que a nezligéncia com a eqiiidade tornou
possivel a industrializagdo pelo caminho menos ineficiente. Este é o
caso em especial quando sdo consideradas as dimensdes regionais
do mercado econdmico da América Latina. Por exemplo, o cresci-
mento industnal ja concentrado no Centro-Sul do Brasil, na grande

" Professor da Universidade de lllinois, Urbana - Chanpagne.
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Buenos Aires e na regido de Cordoba na Argentina, e na regio
metropolitano da cidade do México, Monterrey e Puebla, no caso do
Mexico.

A concentragio regional tem sentido econdmico, especial-
mente nos paises de grande drea territorial. Tanto empresas
nacionais como multinacionais inclinaram-se por estabelecer suas
fabricas em regides com renda per capita mais elevada, onde
existiam as melhores externalidades disponiveis devido a uma infra-
estrutura mais desenvolvida de estradas, eletricidade, telecomu-
nicagoes, mio-de-obra qualificada, etc. E uma vez estabelecidas nas
regides mais desenvolvidas, estas novas industrias clamaram por
investimentos complementares em infra-estrutura nas regides mais
dinamicas, deixando menos recursos disponiveis para investimentos
nas regides mais atrasadas. Estas dltimas também sofreram perdas
adicionais na medida em que a poupanca privada, a mio-de-obra
qualificada e o talento empresarial sio atraidos pela regiio mais
dinimica. Tem sido mostrado como as regides que ndo se
beneficiaram da industrializagio podem ser negativamente afetadas
através da piora das relagbes de troca, na medida em que sdo
forgadas a comprar seus bens domésticos com pregos elevados. Em
outras palavras a SI pode resultar em uma transferéncia de
recursos tipo centro-periferia interna, Esta € uma situacio cromica,
uma vez que a SI foi justificada oniginalmente com base em uma
relagdo de desvantagem centro-periferia para muitos paises latino-
americanos.’

2. O papel do Estado nas politicas regionais dos paises
Latino-Americanos

Antes da analise das politicas regionais na América Latina,
examina-se sumarianiente como os paises industriais avancados
tém tratado as desigualdades regionais. Nestes paises as forcas de
mercado levaram a desigualdades internas, sendo deixado ao
Estado, de uma forma ou outra a iniciativa de temtar alcancar mais

! Para maior discussio da dindmica das desisualdade regionais ver Baer (1935),
ch. 12, Hicks (1952). Myrdal (1257), Hirschman (1958),
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eqiiidade no desenvolvimento das viarias regides. Veja-se alguns
exemplos:

2.1 Os Estados Unidos — Apés a Guerra Civil a economia
americana experimentou muitas décadas de rdpida industrializacao.
O crescimento industrial ocorreu predominantemente no Nordeste,
expandindo-se gradualmente para o meio Oeste. O Sul, no entanto,
permaneceu  economicamente estagnado, relativamente pouco
afetado pelo processo de industrializacio. O movimento em direcdo
a uma distribuigio igualitiria das atividades economicas decorreu
de acio govermamental. O bem conhecido projeto TVA (Tennesse
Valley Authority) foi uma tentativa de estimular tanto as atividades
agricolas como industriais através de projeto de investimento do
governo - um conjunto de barragens previstas para regular os rios
da regifio e assim, estimular a agricultura e prover enerzia a baixo
custo, tanto para as dreas rurais como para as cidades da regido.

Apos a Segunda Grande Guerra Mundial o Sul recebeu uma
alta proporgio de contratos de gastos militares, os quais decorreram
da influéncia dos politicos sulistas, que tinham ganho poder
substancial devido a seguidas reeleigbes. De modo similar, a
localizagdo do programa espacial no Alabama e em Houston/Texas
também foi o resultado do lobby politico. Também a combinagdo da
construcdo do sistema de auto-estradas interestaduais que reduziu
substancialmente os custos de transporte inter-regional, com o nivel
reduzido de atividade sindical por influéncia politica no Sul, tormou
4 regido atrativa para muitas indastrias devido aos baixos salarios.
Finalmente, os estados sulistas adotaram recentemente incentivos
fiscais para atrair investimentos domésticos e estrangeiros. Com
Menos compromissos que os Estados do norte e do meio-oeste, com
despesas educacionais e de cunho social, estes Estados estavam em
uma situacio fiscal competitiva para atrairem investimentos.2

A combinagio de todos estes fatores resultou em uma rapida
industrializacdo no Sul. £ importante notar que foram as acbes do
Estado (tanto em termos de investimento direto como de incentivos
fiscais) os responsiveis pela diminuicio das disparidades nos
Estados Unidos.

;Eﬁ:i;h::m vasta literatura sobre o topico, Veja por exemplo Wright (1986), pp.
o
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2.2 Alemanha — A reunificacio da Alemanha resultou
automaticamente em um problema regional, a parte Oeste sendo
uma das regides mais ricas do mundo, e os cinco Estados (Linder)
que formalmente compunham a republica da Alemanha Oriental
sendo uma regido industrial de segunda classe. Foi o Estado que teve
de montar ou corrigir politicas que levassem a maior egiiidade
regional. O Governo investiu pesadas somas de dinheiro (obtido
predominantemente através de impostos especiais na Alemanha do
Qeste) para reconstruir a deteriorada infra-estrutura da regifio. Um
grande erro econdmico foi dado, no entanto, a0 se permitir que os
saldrios nos novos Estados do Leste aumentassem ao nivel dos do
Qeste sem ter havido um aumento compensatorio de produtividade
do trabalho. Esta produtividade ¢ dramaticamente mais baixa que
ne Oeste. O resultado lquido tem sido a melhoria dramdtica na
infra-estrutura, mas com o custo do trabalho completamente
desconectado da produtividade, tem ocorrido relativamente pouco
investimento privado nos Estados do Leste, resultando em elevados
niveis de desemprego. Novamente foi o Estado que teve de assumir a
responsabilidade pela dotagdo da necessaria infra-estutura para
possibilitar maior eqiidade regional. No entanto. foi também o
Estado que estabeleceu uma politica salaral que tem sido
incompativel com o aumento da eqitidade do investimento privado
regional. ¥

£.5 ltalia — Desde a unificagio do pais tem existido uma dualidade
zeografica na economia, o Norte se industrializando rapidamente,
enquanto o Sul tem ficado para tras. Embora os precos de mercado
tenham levado a uma intensa migracio da populacido do Sul para o
Norte, o resultado pouco tem contribuido para maior egiiidade
entre as duas regides. Como resultado de pressio politica a Cassa
per I Mezzogiomo foi estabelecida pelo governo para tentar ajudar
na modificacio dessa designaldade. Empresas estatais foram levadas
a localizar parte das suas operagdes no Sul. O efeito liquido tem
desapontado, uma vez que as empresas estatais localizadas na
regido mais atrasada foram ineficientes e ndo desenvolveram
higacdes para frente e para trds internamente i regiio.

* Para maores detalhes ver Heimsoeth (1998 Holthus (1896); Krilssselbers
1{2193“‘ Econome e Desenvolvimento, Recife (PE), v. 1, n. 1, p.9-22, 1997
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3. Politicas reginais na América Latina.,

3.1 Brasil - Apods duas décadas de crescimento conduzido pela SII,
o crescimento rapido da concentragio regional de renda resultou
em consideraveis pressdes politicas em um niumero de paises para o
estabelecimento de poliicas que modificassem esta fendéncia. O
mais notivel prozgrama foi o brasileiro que no final da década de
cingilenta se sentiu compelido a estabelecer um plano explicito de
desenvolvimento para a extensa regifio pobre do Nordeste do pais.
Embora algumas medidas tenham sido previamente adotadas para
lidar com os problemas da regido, como varios programas voltados
para a problemitica das secas perodicas, a constucio da
hidroelétrica de Paulo Afonso que aumentou substancialmente a
capacidade de geragio e distribuicdo de energia, e a criacio do
Banco do Nordeste em 1952 (um banco de desenvolvimento
regional), nenhum esforco maior tinha sido feito para integrar
aquela parte do Brasil pela adogio de medidas que mudassem a
estrutura da economia regional. 4

Com a criagdo da SUDENE - Supenntendéncia para o
Desenvolvimento do Nordeste — o governo brasileiro comegou a
expenmentar varvias formas de mudancas da estrutura daquela
economia regional através de investimentos publicos e privados,
Existiram varias tentativas de redistiibuicio da terra e de
diversificagio da economia agricola ¢ de construcio de sistemas
umigados em partes do interior periodicamente sujeitos a seca. A
urigagio nio foi bem sucedida inicialmente, mas a partir dos anos
setenta tormou-se um grande sucesso no interior dos Estados da
Bahia e Pernambuco com o cultivo de frutas e vegetais tanto para o
mercado doméstico como para exportacdo. Os maiores benefi-
ciarios, tém sido os agricultores maiores e mais capitalizados.
Atraves de incentivos fiscais administrados pela SUDENE, com a
colaboragdo do Banco do Nordeste, tentativas foram feitas para a

* A historia das muitas medidas adotadas para a regido é apresentada em
Hirshman (1963) & Baer (1225), ch. 12

? O documento bdsico analisando os problemas estruturais da regido e discutinde
algumas possiveis solugdes & o GTND -. Um relatorio para o desenvolvimento
econdmico do Nordeste, Este documento foi escrito por Celso Furtado e conduziu
i cringdo da SUDENE,

Economi e Desenvolvimento, Recife (PE), v. 1, n. 1, p.9-22, 1997 13



Werner Baer

industrializacdo da regifio. Os investimentos ocorreram principal-
mente em duas cidades, Salvador e Recife, mas o impacto sobre o
emprego e as ligagdes para trds e para diante na regifio do
programa de incentivos foram relativamente pequenas. Nio
obstante, os fundos liberados por este programa representaram 68%
da arrecadacio de impostos federais na regifio em 1970, ou 3.1% do
FIB do Nordeste. Apos este ano, no entanto, os fundos declinaram
novamente por que os incentivos fiscais foram expandidos para
outras regides e setores diluindo a disponibilidade dos mesmos para
© Nordeste. Somando as despesas do governo federal na regido, as
transferencias de impostos para os governos estaduais e municipais
e os incentivos fiscais e deduzindo-se a carea fiscal, encontra-se
que o mecanismo fiscal aumentou de wma média anual de 4.4% do
FIB regional no inicio dos anos sessenta para 6% nos meados dos
anos setenta.®

E também notado que os gastos das empresas estatais tén
contribuido para as transferéncias regionais. A empresa estatal Vale
do Rio Doce investiu fortemente nos anos 70 e 80 na exploracio de
depositos minerais em Carajas com impacto pronunciado no
nordeste do Pard e no noroeste do Estado do Maranhido. A empresa
estatal de petrdleo, PETROBRAS, realizou investimentos na
exploragio de petroleo e nos setores de refino e petroquimica nos
Estados da Bahia e Sergipe, ao passo que a maior parte dos
invesimentos na geracdo, transmissdo e distribuicio de energia
foram feitas pela empresas estatal ELETROBRAS. Apos andlise do
impacto dos zastos do governo e dos investimentos das empresas
estatais, Cavalcanti de Albuquerque e Maia Gomes concluem que
nas ultimas decadas “...o papel do Estado, especialmente do Governo
Federal, na promogio do desenvolvimento foi mais importante para
a regido (Nordeste) que para o pais como um todo..”™ e que
“...uma grande parte do investimento em capital fisico que ajudou a
sustentar o crescimento do Nordeste, foi feito por empresas
estatais™.8

# Cavalcanti de Albuguerque & Vasconcelos Cavaleanti {1976), pp. 125-8

T Cavaleanti de Albuquerque ¢ Maia Gomes, (1998) p. 150,

8 Ihid p. 158.
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Em um estudo de 1987, Maia Gomes encontrou que o
impacto da crise de 1880-83 foi menor no Nordeste, Nos anos
1880-86 o FIB regional crescen a uma taxa anual média de 7,4%,
enquanto o pais cresceu so a 2,7%. Essa analise mostrou que o
Nordeste apresentou desempenho melhor que o resto do pais devido
aos investimentos compensatorios das empresas estatais. Enquanto
no periodo 1980-83 os investimentos do setor publicos decresceram
0,7% no Brasil eles aumentaram 21.4% no Nordeste, o investimento
privado declinou de 28,4% no pais e somente de 9,2% no Nordeste.
Assim, enquanto o investimento total declinou de 27,8% no pais
aumentou de 4,7% no Nordeste.®

3.2 Mcxico— Até o final dos anos setenta o crescimento econdmico
do Meéxico estava concentrado primordialmente nas dreas
metropolitanas da cidade do México, Monterrey, Guadalaraja e
Puebla. Estas areas representavam quase 70% do PIB industrial do
pais. Nos anos oitenta esta concentragio diminuiu drasticamente
para cerca de 49%. O maior declinio ocorreu na cidade do México
cuja participacdo no produto industrial decresceu de 48% em 1980
para 32%. Naturalmente no mesmo periodo o setor servigos crescen
muito rapidamente e a maior parte da renda e do emprego deste
setor estio localizados na cidade do México.

Algumas das tendéncias de descentralizacdo nos oitenta sio
devidas a iniciativas do governo. No governo do presidente Lopez
Portillo (1976 - 82) uma Lei Geral de Assentamentos Humanos
(1978) foi adotada. Ela “ .. estabelece procedimentos para a
regulagio do crescimento futuro das cidades e regides e sinaliza a
Primeira tentativa de mudar o controle administrativo sobre
algumas fungdes urbanas do governo federal para esferas inferiores
de governo™.1° Estes procedimentos foram usados pela adminis-
tragio seguinte do presidente De La Madrid para reforcar os
governos estaduais e municipais, e em 1983 a constituicio foi
reformada para permitiv maior controle direto dos governos
municipais sobre a politica fiscal e de infra-estrutura. Os Lovernos
subsequentes de Salinas e Zedillo também apoiaram esta politica.
Em 1989 Salinas criou o Programa Nacional de Solidariedade, que

—

" Maia Comes (1887).
'¢ Siembieda e Rodriguez M. (1996), p. 861,

Economi e Desenvolvimento, Recife (PE), v. 1, n. 1, p.9-22, 1997 15



Werner Baer

era um programa para hdar com a pobreza, o emprezo e a infra-
estrutura. Assim, enquanto em 1989 apenas 1,9% do orcamento foi
alocado para solidariedade e desenvolvimento regional, em1992
aumentou para 4%. Em adi¢do “ apoio foi dado por varias agéncias
do governo federal a implementacio de 14 programas de
desenvolvimento para regides subdesenvolvidas especificas.”1

Outra importante ferramenta para o desenvolvimento
regional foi 0 programa “ maquiladora”. Em acordo com os Estados
Unidos, fol possivel localizar empresas norte-americanas ao longo
da fronteira México - Estados Unidos. Estas firmas sdo autorizadas a
importar matérias-primas e produtos semi-acabados livres de
taxagao, e uma vez que com trabalho mexicano é elevado o valor
agregado, os produtos sio enviados de volta aos Estados Unidos
também sem taxagfio. A maior atragdo para as firmas norte-
americanas tem sido a disponibilidade de trabalho com baixos
salarios. O resultado higuido tem sido uma explosio da atividade
industrial ao longo da fronteira, a qual € a responsavel principal
pelo declinio da participacio do produto industrial dos quatro
tracdicionais centros industriais.!? Precisamente entre 1980 e 1983,
a participagio do norte (composta dos Estados de Coahuila,
Chihuaha, Durango, San Luis Potosi e Zacatecas) na indastria
aumentou de 5,14 para 640%, a participacio na conshtrucio
aumentou de 5,46 par 9,19% e nos servigos de 6,58 para 6.90%.1%

Na sua analise dos problemas regionais do México,
Siembiada e Rodrigues concluem que “ ... o estado, ndo o mercado,
deve ter um papel ativo e consistente na resolugdo de abusos
passados provendo a lideranga mnecessiria para o verdadeiro
desenvolvimento™ 14

H bid., p.362.

= Graizbord e Ruis (1998), p. 376.

14 Ibid., pp. 3638-60,

14 Siembieda e Rodriguez M. (1996), p. 362,
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4. Impacto regional do Neo-Liberalismo e da
FPrivatizagcao: Algumas hipoiteses.

Nos anos noventa a grande maioria dos paises latino-
americanos tém adotado politicas neo-liberias, Estas sfo o resultado
de wma contragdo substancial do estado através da privatizacio. A
ulima inclui ndo apenas a privatizagdo de empresas industriais
estatais mas também de servigos ptiblicos, empresas financeiras,
fundos de pensdo e exploragio de recursos naturais. Entre as
empresas de servicos publicos privatizadas ou em privatizacio
incluem-se rodovias, portos, geracio e distribuicio de enerzia,
telecomunicagoes, ferrovias, etc. As demais politicas neo-liberais
incluem a abertura econdomica através de driastico corte de tarifas e
barreiras nao tanfanas, a eliminagio de muitos subsidios e o esforgo
constante para eliminagao do déficit publico. Quais as implicagoes
destas tendéncias para a distmbuigio regional das atividades

economicas?

a) Eficiéncia, Maximizacio de Lucros versus Equidade Regional - As
empresas recém privatizadas tém como maior objetivo a
maximizagio de lucros. Portanto eficiéncia e minimizacio de custos
receberdo prioridade. Isto significa que consideraces de equidade
- seja distribuicdo de renda pessoal ou espacial ~ receberd segunda
prioridade ou nenhuma. Em muitos paises latino-americanos as
empresas privatizadas reduziram drasticamente o excesso de
pessoal, o que repercute mais fortemente nas regides menos
flﬂsm\i’ol‘b'iﬂ.as, Tambeém deve ser esperado que a maior parte dos
mvestimentos nas empresas recentemente privatizadas de aco,
pelroquimica ou bens de capital sejam feitas em regides de alta
rénda per capita, com namero elevado de ouhras empresas
industriais ¢ que disponham de melhor infra-estrutura. Previamente
4 localizagio de muitas empresas estatais de siderurgia e de
petroquimica era freqilentemente determinada com consideragio de
equidade geografica.

- I_de-:—se argumentar que os governos podem sempre
Flﬂﬂem:mr as empresas privatizadas no sentido de se localizarem
€m regides menos desenvolvidas através do uso de incentivos fiscais
ou financeiros. No entanto, em uma era de neo-liberalismo na qual
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se salienta a austeridade orcamentiria, pode nio ser possivel para
05 Zovernos assumirem o custo fiscal implicito nesses subsidios.

b) Servigos Publicos Privatizados. Empresas privadas em setores de
servicos publicos como geragdo e distmbuicio de energia, dgua,
telecomunicacdes e transporte piiblico devem optar, coeteris
paribus, por investir em regides mais desenvolvidas. O interesse pela
aquisicio de servigos publicos localizados em regides atrasadas
somenite ocorrera se a estrutura tarifaria esperada compensar a
menor densidade de conswmidores de alta renda, ou se houver
subsidios que compensem as tarifas mais baixas. Tarifas elevadas
para servicos piiblicos em regides pobres sera julgado bastante
regressivo e assim politicamente bastante impopular. Tornard
também a regido pouco atrativa para o investimento privado direto.
Por outro lado, a adog¢do de subsidios para servigos com tarifas
baixas nessas regides serd dificultada em um ambiente neo-liberal
de austeridade orgamentaria.

¢)  Rodovias e Ferrovias Privatizadas. Muitos paises latino-
americanos (Argentina, Brasil, Chile ¢ México) tém privatizado
algumas de suas principais rodovias e ferrovias. Uma das razdes é a
de que o governo nio dispde de recursos tanto para ampliar como
para manter o sistema rodovidanio e o ferrovidrio. O maior interesse
tem ocorrido nos leildes de rodovias localizadas em dreas com
rendas mais elevadas ¢ trafico mais denso, isto é, nas regides mais
avancadas. Pode-se argumentar que a renda obtida com a
privatizacao de rodovias nas regides mais desenvolvidas pode ser
usada para expandir ¢ manter as rodovias nas regides menos
avancadas. Esta € uma possibilidade, mas ndo uma certeza. desde
que muitos governos regionais estio sob pressio para usar os
recursos da privatizagao para reduzir seus débifos.

d) Recursos Naturais, As empresas estatais que investiram na
exploragido de recursos naturais fregiientemente beneficiaram as
regides menos desenvolvidas quando os recursos naturais basicos
neles se localizavam. No Brasil, por exemplo, o projeto Carajas da
CVRD tem beneficiado o nordeste do Pard e o noroeste do
Maranhdo. Esta companhia realizou uma série de investimentos

18 Economi e Desenvolvimento, Recife (PE), v. 1, n. 1, p.9-22, 1997
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complementares em infra-estrutura socio-econdmica na regido. As
empresas petroliferas estatais, Petrobras no Brasil, Pemex no México
e YPF na Argentina nido so extraiam petroleo em areas menos
desenvolvidas mas também fizeram investimentos substanciais na
industria petroquimica. CVED e YFF foram privatizadas e existe a
possibilidade de que algum dia a Petrobrds e a Pemex sejam
vendidas. Sera que estas empresas privatizadas continuariam a
realizar os investimentos com ligacdo para diante nas regides menos
desenvolvidas de onde a matéria-prima provém ou decidivio ser
mais rentivel exportar essas matérias sem processamento para
processamento em outras regiGes?

¢} Os Objetivos Macroecondmicos do Neo-liberalismo e o Impacto
Regional da Privahzacio. Os objetivos do neo-liberalismo com
respeito as polibicas macroecondémicas incluem uwm orcamento
equilibrado e uma economia aberta a competigio internacional.
Como ja visto, isto torna dificil para os governos encorajarem maior
equidade regional através de incentivos fiscais, subsidios ou precos
especiais para insumos, produtos e servicos piiblicos em regides
menos desenvolvidas. Também, no caso de muitos paises da
Ameérica do Sul os quais sdo membros do Mercosul, existird
mevitavelmente a tendéncia para aumento dos gastos com infra-
estrutura nas regioes proximas aos mercados integrados. No caso da
Argentina e do Brasil isto pode significar menos recursos disponiveis
para investimento nos estados mais pobres do noroeste argentino ou
no Nordeste do Brasil menos desenvolvido.

3. Conchisio

No momento, a privatizagio na América Latina levara pelo
THENDs no curto prazo, a um crescente grau de concentracio
regional das atividades economicas. Embora o estado possa tentar
atraves ce incentivos fiscais, direcionar os instrumentos privados
Para as regides menos desenvolvidas em cada pais, esta agdo serd
dificultada pela era neo-liberal de orcamentos restritos. Embora
3 receita das privatizagdes possa ser gasta em projetos de
infra-estrutura sécio-econdmica e assim torme estas regides mais
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atrativas para os investimentos privados, existira igualmente
consideravel pressio para uso dessa receita na diminuigio do débito
governamental. Como as forgas de mercado deixadas livres
provavelmente nio devem produzir equidade regional, restara aos
grupos regionais politicos e empresariais pressionar o ZOVEerno
central pela adogio de medidas que produzam maior equidade
regional na distribuigio regional dos investimentos.,
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