PRIVATIZACAO NA HUNGRIA: ]
DO PLANO AO MERCADO OU DO PLANO AO CLA?!

: 2
David Stark

1 DA REFORMA A TRANSFORMACAQ

Por quase trés décadas, a concepgio de reformas das economias socialistas
de estado da Europa Centro-Oricntal foi dominada pela busca da combinagio adequada
centre plancjamento ¢ mercado dentro do setor estatal. Em meados da Década de 80 uma
nova concepgiio de reforma emergiu na Hungria, concentrando—sc no sctor privado de
pequeno porte, & medida que os cconomistas debatiam a corrcta combinagio cntre
propricdade puablica ¢ privada nos diversos sctores da cconomia.

O ano dc 1989 testemunhou, tanto na Hungria como na Poldnia, uma
ruptura fundamental com essas concepgdes de reforma: em vez de simplesmente
cstimular a cxpansiio do sctor privado tradicional, os politicos comegaram a conceber
uma séric variada de medidas para a privatzacio do préprio sctor pablico. Enquanto
os debates anteriores estavam voltados para questdes de como reformar o mecanismo
ccondmico do socialismo de cstado, as tentativas atuais s¢ lazem no sentido de
transformar as instituigoes fundamentais ¢ as relagoes de propricdade dessas so-
ciedades.

Esta mudanga significa um divorcio decisivo, apds uma separagio pro-
batdria, entre a cconomia hungara ¢ o conccito encantador de "socialismo de mercado™.
Os cconomistas hingaros concluem agora que a ligdo extraida dos dltimos 20 anos de
experimentos reformistas ¢ que o dominio da propricdade publica — isto ¢, estatal = ¢
fundamentalmente incompativel com a coordenaglio elctuada pelo mercado.” E visto

1 Publicado em East Furopean Politics and Socictics, vol. 4, n. 3, 1990, Esta pesquisa contou com
0 apoio linancerro da National Scienee Foundation ¢ com uma bolsa de pos-doutoramento
concedida pelo Joint Committee on Eastern Lurope of the American Council ol Learned
Socicties/Social Science Research Council. Uma versdo anterior deste artigo for apresentada na
Seventh International Conference of Europeanists, Washington, DC, em margo de 1990, ¢
Hunganan Association of Economic Sociology, Budapest University of Economics, em abril de
1990. Sou grato a Istvin Gibor, Janos Lukdcs, Victor Nee ¢, especialmente, a Monique Djokic,
por scus comentdnos criticos ¢ sugestoes. Tradugdo de Concessa Vaz de Macedo.
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que ninguém hoje na Hungria lala com alguma credibilidade contra a coordenagio do
mercado, praticamente todo partido politico ¢ todo cconomista argumenta favoravel-
mentc a privatizagio da propricdade estatal como sendo a via necessdria para a
"markclizagiio”, ou scja, para a consolidagfo de uma légica ¢ de rotinas de mercado.

Todavia, sc cxistc um amplo conscnso cntre cconomistas, polilicos ¢
analistas politicos sobre a nceessidade ¢ a conveniéneia, em principio, da privatizagio,
existe também uma discorddncia considerivel a respeito da forma mais adequada de sc
conduzir um programa de privatizagido. Desde o inicio de 1989 até hoje (maio de 1990),
a questio da privatizagio tem sido veementemente debatida na literatura académica
especializada, nos jornais, imprensa de cconomia ¢ negdeios ¢ nos meios de comuni-
cagiio populares. O presente artigo visa esclarccer as principais questocs cnvolvidas
nesse debate.’ Em vez de resumir os pacoles de politicas dos diferentes partidos
politicos ou de cconomistas particulares, meu objetivo ¢ destilar as dimensdes analiticas
mais importantes que cstruturam ¢ moldam a polémica sobre a privatizagdo.

Eu argumento que o debate a respeito pode seranalisado ao longo de quatro
dimcnsoces independentes:

— propricdade estrangeira versus nacional;

— privatizagdo espontinca versus privatizagdo controlada ¢ dirigida por
agéneias cstatais;

— propricdade institucional versus proprictdrios naturais; ¢
— propricdade concentrada versus dispersa.

Estas quatro dimensocs nio sio redutiveis umas as outras. Ou scja, uma
posi¢io a respeito de uma dimensiio ndo implica uma posiglio particular a respeito de
outra. A propricdade institucional, por exemplo, poderia scr espontinca ou controlada,
concentrada ou dispcrsa.5 Uma descrigio abrangente das virias combinagdes forneceria
pois um mapa onde poderiamos situar os pacoles de politicos especificos dos virios
modclos dc privatizagdo. Minha tarcla aqui ndo consistc cm situar atorcs concorrenics
(partidos ou pessoas) cm Ll mapa, mas sim marcar scus ¢ixos principais ¢ identificar
0s principais pontos de orientagio.

4 Os mateniais para esta apresentagdo foram recolhidos da imprensa hingara de negocios, de longas
discussdes com cconomistas hiingaros, de entrevistas com administradores ¢ empregados de vinas
grandes empresas hingaras, realizadas em janeiro de 1990 (com a colaboragdo de Janos Lukices);
assim como de entrevistas com funciondnos do governo findo, com o Partido Socialista FHiangaro,
¢ com liderangas dos majores partidos de oposigio, realizadas em janciro ¢ abnl de 1990 (com a
colaboragdo de Laszlo Bruszt).

5 Algumas combinagdes de posigoes ao longo das viras dimensdes sdo l6gica ou praticamente
improvéveis. Um pacote particular de politicas que favorega a propricdade estrangeira, controlada,
dispersa ¢ natural, por exemplo, ¢ altamente improvivel.
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Para tal propdsito, utilizaremos uma retdrica de exposicio dialdgica. Nio
s¢ trala, porém, de um didlogo cntre o analista ¢ o analisado, mas ¢ntre interlocutores
cstilizados, participantes do proprio debate. Ou scja, a l6gica de exposigiio nesle artigo
¢ a de contrapor argumentos relativos as vdrias dimensocs, apresentando ora o argu-
mento mais forte de uma determinada posigiio, ora a critica mais [orte por parte da
posi¢io adversdria. Os didlogos resultantes entre estes interlocutores cstilizados, clabo-
rados abaixo, parccem as vezes discussdes acaloradas entre verdadciros participantes.
Todavia, ¢ necessdrio enfatizar que o0 método por nds adotado ndo ¢ o da reportagem
ou 0 do documentdrio. Em vez disso, as posigdcs sio construidas analiticamente, ¢ 0
didlogo cxposto constitui artificio para explorar os problemas centrais da privatizagio.
Adolando as posigdcs alternativas de forma reiterada, nés podcmos apreciar os méritos
de cada posigiio ¢, assim, apresentar a plena perplexidade do dilema ¢ a rica complexi-
dade do dcebale.

Para muitos obscrvadores ocidentais, a gravidade das criscs ccondmicas
nos paises da Europa Centro-Oriental aparcce como um convite aberto a oferta de
prescrighes de medidas que realizem a completa "marketizagio” dessas cconomias.
Simultancamente, as dramdticas mudangas que vém sendo propostas atracm consclhos,
igualmente bem intencionados, da parte de outros obscrvadores ocidentais que, com
uma idéntica dose de paternalismo, recomendam cautela aos policymakers poloneses ¢
hangaros, considerados como tendo pontos de vista simplistas em relagiio ao "mercado”.
A perspectiva adotada neste artigo difere destas duas tendéneias: em lugar de defender
ou abominar a "marketizagio”, cla tem como ponto de partida os termos do priprio
debate hingaro. Contudo, perseguir tal estratégia de forma consistente leva a conclusoes
que niio sio antecipadas de antemio. Ao apresentar anto os argumentos a favor das
virias posigdes, como as sérias criticas a cada uma delas, uma andlise cuidadosa do
debate revela ndo apenas os anscios prementes pela "marketizagio” mas também os
cnormes obsticulos para alcangd-la. Ela sugere, na verdade, a necessidade de se
questionar o suposto subjacente, compartithado por todos os participantes no debate,
de que aprivatizagdo produzird incvitavelmente "marketizagdo” extensiva ¢ abrangente.
A propricdade privada poderia, de fato, ser necessdria para uma completa "marketi-
zaglo”, mas pode ndo ser suficiente para produzi-la. Instituigdes apropriadas para a
reprodugiio estivel das relagoes de mercado podem se mostrar inadequadas para
asscgurar a transi¢ao para uma cconomia de mercado.
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2 O CONTEXTO POLITICO DO DEBATE

O periodo ora cm andlisc inicia-sc nos ultimos mescs de 1988 ¢ sc encerra
com a formagdo dc um novo govermo ecm maio de 1990. Abarca, portanto, 0s mescs
decadentes de comando do Partido dos Trabalhadores Socialistas Hingaros (MSzMP)
que, sob o desafio da crisc cconémica, da enorme divida cxterna, ¢ da formagio aberta
de partidos de oposigdo, respondcu com uma séric de medidas dramdticas nos campos
da politica externa (alirmando crescente autonomia cm relagio a Unidlo Sovictica), da
politica ccondmica (abrindo o pais, cm principio, para investimentos dirctos cstrangei-
ros cm grande escala), ¢ da politica interma (com o compromisso expresso de "cleigoes
multipartidirias”). Do ponto dc vista dos obscrvadores ocidentais, cssas medidas
parcciam inovadoras ¢ ousadas. Para lideres "linha-dura” na Checoslovdquia, na Bul-
gdria, na Roménia, na Alemanha Oriental ¢ parte do Partido Comunista da Unido
Soviélica, clas parcciam precipitadas ¢ ameagadoras, fazendo cnormes concessdes cm
muilo pouco tempo. Mas do ponto de vista do cendrio interno hingaro, onde as forgas
de oposigio estavam sc unindo numa ampla federagdo, onde a base do Partido cstava
sc fragmentando, ¢ onde {unciondrios publicos de alto escaldo, dirctores de empresas ¢
membros do Parlamento, estavam abandonando abertamente a disciplina do Partido,
cssas ¢ outras medidas parcciam cada vez mais desesperadas — um caso de "muito
pouco, muito tarde”.

Contudo, diferentemente da Checosloviaquia, da Roménia ¢ da Alemanha
Oricntal, o Partidp-Estado na Hungria niio cntrou em colapso. Em vez disso, scu [inal
foi negociado. No dia 10 de junho de 1989, scis dias apds a derrota cleitoral do Partido
dos Trabalhadores Unidos Poloneses, ¢ scis dias antes da programada cerimdnia pablica
¢ re-scpultamento de Imre Nagy ¢ scus companheiros de 1956, a lideranga do Partido
dos Trabalhadores Socialistas Hingaros anunciou sua disposi¢iio de negociar com
representantes de nove grupos de oposigdo, a fim de se estabelecer condigdes para
disputas cleitorais, partidos politicos concorrentes ¢ governo parlamentar. Estas novas
regras do jogo politico foram o resultado de um enorme arranjo de negociagio que
cnvolvia doze subcomités (scis para questdes politicas, scis para lcmas cconémicos),
mais de 500 participantes, ¢ cerca de 300 sessoes de negociagiio ocorridas durantc o
verdo ¢ encerradas cm meados de sciembro de 1989, Como conscqiicneia desse csforgo,
um referendum, cm finais de novembro, destruiu as esperangas do novo Partido
Socialista Hingaro de que scu lider, Imre Pozsgay, fossc cleito presidente do pais ¢
adiasse as cleigoes parlamentares para a primavera de 1990. O Fordim Democritico
Hangaro (MDF) venceu cstas cleigoes ¢ formou um governo de coalisio com 0s
Pequenos Proprictirios Independentes ¢ os Democratas Cristdos, em maio de 1990.

Os ués mescs de negociaglio ¢ 0s quase oito meses de defasagem cntre a
assinatura dos acordos ali [irmados ¢ a formag¢do de um novo governo significaram que
a fasc inicial da transi¢iio do regime na Hungria foi um caso demorado. Mais relevante
para os propositos deste artigo (o1 o fato de que a transi¢io negociada para a democracia
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fcz com que o debate sobre  a transformagiio ccondmica ocorresse numa espécic de
viicuo politico.

Entre junho de 1989 ¢ maio de 1990, as instituigdes do cstado hungaro
enlrentaram um tipo peculiar de crise de legitimidade: ao sentar-se para negociar a sério
sobre cleigoes competitivas, a facgdo reformista do partido comunista sinalizou o
csgotamento dos principios paternalistas sobre os quais a antiga ordem autoritiria
pretendera legitimidade. Contudo, um govemno constitucional escolhido livremente,
fundamentado em novas pretensoes de legitimidade colocadas em principios civicos,
nio fora ainda cleito ou instalado. Novas instituigdes politicas existiam no papel, mas
nio sc encontravam ainda em funcionamento. Velhas figuras de govemos anteriores
permancciam cm postos de governo, mas estavam ali, quando muito, como zcladores
com pouca autoridade para agdes decisivas.

Contudo, a Hungria na scgunda metade de 1989 ¢ primeira metade de 1990
certamente ndo cra tanto um caso de poder dual quanto cra o de um poder superado ¢
desgastado. A razdo disso ¢ que 1d ndo existia nenhuma organizagio nacional com-
paravel, ainda que remotamente, ao Solidaricdade da Poldnia. Os membros dos jovens
sindicatos hiingaros independentes ndo passavam de poucos milhares, ¢ os partidos de
oposigio (recentemente legalizados como resultado das mesas-redondas de negociagiio)
nio haviam ainda criado raizes na socicdade. Como  as pesquisas de opinido piblica
realizadas na ¢poca demonstraram, a confianga nos partidos dc oposi¢io reduziu-se, de
fato, durante as longas ncgociagoes dos meses de verdo; ¢, ao sc aproximar scu
encerramento, a maioria do publico em idade de votar nio sabia scquer o nome de um
unico partido de ()p()Si(,‘i—l().G Nesse meio tlempo, a crise de autoridade politica conjugou-
s¢ uma explosdo da esfera piblica, quando dezenas de novos periddicos surgiram nos
quiosques mais triviais, ¢ reporteres inquiridores, antes ligados a jornais ¢ estagoes de
riadio controlados pelo governo, cagavam estorias com um fervor compelitivo sem
precedentes na Europa Oriental.

O debate sobre privatizagio teve, assim, lugar num contexto onde s
mecanismos normais de exercicio da autoridade da velha ordem estavam se decom-
pondo, enquanto as instituigdes politicas ¢ sociais de uma nova configuragiio estavam
ainda sc formando. O debate dirigiu-se, através dos novos (¢ revigorados) meios de
comunicagio, a um pablico avido de informagio mas ainda bastante desorganizado. S¢
a "sociedade” reinvindicava espago ao "Estado”, esta cra uma socicdade civil ainda na
sua infancia. Como cidadios, os hdngaros podiam ouvir diferentes pretensoes de
representatividade dos novos partidos de oposi¢do, mas os padroces de identificagio
partiddria cram fracos, sendo incxistentes. Como trabalhadores, cles ainda careciam de
representagiio, ¢ os muitos que se envolveram em atividades eccondmicas privadas de

6  Vide BRUSZT, SIMON (1990), para uma andlise abrangente das pesquisas de opinido publica
realizadas nos quatro anos que precederam a cleigiao.
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tempo parcial nfo estavam organizados em canais normais de representagio de inte-
ICSSCS.

O curso [uturo do debate sobre a privatizagio, posterior a formagio de um
novo governo em maio de 1990, terd lugar sob circunstancias distintas. No centro do
novo contexto politico estariio, € claro, o governo de coalizagio do MDI7, dos Pequenos
Proprictdrios ¢ dos Democratas Cristiios, bem como a crescente atuagio dos Democratas
Livres, dos Jovens Democratas ¢ dos Novos Socialistas, enquanto partidos de oposigiio
parlamentar. Ndo menos importante que a competigdo no interior da nova clite politica
¢ aquestdo vital de se a nascente socicdade civil hangara saird da incubadora como uma
socicdade democrdtica madura ¢ sauddvel. No € nosso objetivo aqui especular a csse
respeito. Nossa tarcla consiste em decifrar as questdes relativas a privatizagio, Lais como
cmergiram no debate duranic os dltimos dezoito meses. Isso porque, embora 0 contexto
politico va, sem davida, mudar, as questoes, problemas ¢ dilemas revelados nesse debate
permancecerio.

3 AS PRINCIPAIS DIMENSOES i
DO DEBATE SOBRE A PRIVATIZACAQO

3.1 Propriedade Estrangeira Versus Nacional

Sendo um pais pequeno, com uma percentagem relativamente clevada de
scu produto nacional bruto envolvido no comércio exterior, a cconomia hingara ja estd
had muito acostumada com a presenga estrangeira cm scu meio. Contudo, na maior parte
do periodo pos-gucrra, a participagdo cstrangeira na canalizagdo ¢ dirccionamento de
rceursos proveio do Leste, na forma de acordos comerciais no ambito do COMECON,
os quais designavam alguma parte do produto de ramos industriais chaves para a
cxportagio cm rublos.

A détente de linais dos Anos 60 ¢ inicio dos 70 propiciou um conjunto
distinto de parceiros estrangeiros, ao mesmo empo cm que as autoridades  hingaras
financiavam rclormas parciais — ¢ mais tarde anunciaram reformas mais radicais — com
a entrada crescente de créditos ocidentais. O crescente débito em moceda estrangeira
precipitou arranjos institucionais para a administragdo da divida: filiagdo ao FMI ¢ ao
Banco Mundial. Contudo, apesar das sucessivas campanhas de "contengiio” com vistas
a redugldo das importagdes ¢ estimulo as exportagdes, o balango de pagamentos
deteriou-se ¢ a divida exterma dobrou, grosso modo, durantc os Anos 80. Por volta do
final da década, com uma divida externa em moeda estrangeira de 20 bilhdes de dodlares,
a Hungria sc viucom uma das maiores dividas externas per capita do mundo. Ao mesmo
lempo em que a filiagiio a instituigdes moncltdrias internacionais apontara, no inicio, na
dire¢lio de maior autonomia em relagiio a Moscou, cla também significava, ao lindar a
década, maior dependéncia em relagdo a Washington ¢ Bonn.
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Nesse contexto foi iniciado o debate sobre a privatizagdo, nio por par-
tddrios do laissez-faire periencentes aos partidos de oposigao, mas por altos fun-
ciondrios dos Ministérios das Finangas, da Industria ¢ do Comércio do préprio governo
comunista. Em 23 de junho de 1988, Karoly Grosz fcz a scguinte observagio num
cncontro de lideres empresariais em Sio Francisco: "NOs ficarfamos muito satisfcitos
s¢ vocds talvez comprassem algumas de nossas cmpresas ... Mesmo S¢ cslas sc
tornassem 100% propricdade estrangeira”. Os comentirios do novo Sccretdrio do
Partido repercutiram moderadamente, num primeiro momento cm Budapeste, onde
pesquisadores ccondmicos sugeriam planos para trocas de divida por titulos patrimo-
niais, durante o verdo ¢ inicio do outono de 1988 (MAGYAR NENZET, 1988§;
FIGYELO, 1989). Contudo, a consolida¢io do tema da abertura ocorrcu numa con-
feréneia de imprensa em 31 de janciro de 1989, quando o Ministério da Industria
mencionou uma lista de 51 empresas estatais hangaras definidas para venda a compra-
dores estrangeiros. Poucos dias depots, os repdrieres scguiam a estoria da viagem do
Ministro do Comércio Tamas Beck pela Europa Ocidental, com a referida lista de 51
cmpresas, em busca de cmn]’»mdorcs para 0 quc representava cerca de um quarto da
produgdo industrial hingara.” Nos dezoito meses que se scguiram, menos de meia dizia
de empresas daquela lista foi realmente levada a leildo, embora muitas outras tenham
cencontrado compradores cstrangeiros no mesmo periodo. Mais relevante do que o
destino daquelas 51 empresas especificas (de uma lista considerada altamente arbitriria
pelos primeiros observadores) foi o debate sobre propricdade estrangeira provocado
pelas iniciativas desastradas do Governo Grosz.

Os proponcntes de politicas que pretendiam chegar a uma proporgio
considerdvel de propricdade estrangeira numa cconomia hangara privatizada argumen-
Lavam, primeiramente, que a geraglo de moedas fortes na venda de ecmpresas cstatais
asscgurava os meios de se iniciar a redugio da divida externa que debilitava o pais. Tais
receitas poderiam ser utilizadas como recursos imediatos para evitar insolvéncia ou
reescalonamento dos pagamentos de empréstimos no curto prazo. Mais estrategica-
mente, uma entrada considerdvel de capital do Ocidente scria necessdria para moder-
nizar a indastria hangara. Somente por esta modernizagio poderia a cconomia produzir
mercadorias nos padroes de mercado internacional, para que as exportagdes cm roca
de divisas fortes reduzissem a divida no longo prazo. Hipoteticamente, a modemizagio
da indistria poderia ser financiada através de empréstimos ¢ créditos adicionais.
Contudo, mesmo sc o clima politico favordvel inclinasse governos ocidentais a apoiar
tais medidas, os fundos disponiveis de instituigdes comerciais (ji preocupadas com o

7 Vide FIGYELQO (1989), paraestalista ¢ para entrevistas com dirctores de empresas aparentemente
surpresas, que aegaram ter tomado conhecimento de que suas empresas estavam marcadas para
venda através de noticiarios de radio ou de chamadas telefonicas feitas por scus clientes ou
[ornecedores da uropa Ocidental.
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lamanho ¢ composigio da divida da Hungria) nio seriam suficicnies para o cnorme
projeto de modernizagdo (e, de qualquer forma, nfio viriam sem fortes condigdcs).

Os defensores do capital estrangeiro argumentam que o investimento
dircto cstrangeiro tem a vantagem adicional de trazer benelicios que ndo seriam obtidos
atraves de empréstimos ¢ créditos adicionais. Quando investem dirctamente, as cmpre-
sas ocidentais trazem novas tecnologias, novos produtos, acesso a pesquisa ¢ a design
avangados, (¢enicas aperfeigoadas de marketing, maior acesso a mercados ocidentais ¢
qualificagdes gerenciais modemas. E verdade que o talento gerencial ocidental poderia
(a0 menos em hipdiese) ser utilizado por empresas hiingaras com priticas de contratagio
agressivas, bem como novos produtos ¢ tecnologias ser adquiridos através de contratos
de licenciamento ¢ leasing. Porém, is medidas (tentadas no passado recente sem
resullados significativos) nio substitucm, argumentam os defensores do capital cs-
trangeiro, o cnvolvimento intensivo na tomada de decisdes estratégicas ¢ na geréneia
operacional do dia-a-dia que acompanha o investimento forinco. A modemizagio
leenologica ¢ organizacional pode ser alcangada com maior &xito s¢ as cmpresas
ocidentais participam como proprictirios na lucratividade de scus investimentos hdn-
garos. Finalmente, o investimento dircto estrangeiro tem ainda outro clcito: para além
do ganho imediato de novas qualificagdes gerenciais em empresas de propriedade
cstrangeira, ¢ dos conscqiientes efeitos-demonstragdo deste know-how sobre as empre-
sas que continuam hidngaras, as orientagdes da geréneia ocidental, volladas para o
mercado (¢ supostas como sendo sensivels ao controle de custos, compelitivas ¢
oricntadas pelo lucro), proporcionario um cleito disciplinador muito necessirio no
periodo de transigio para uma verdadeira cconomia de mercado.

Sc admitimos, por ora, que csses beneficios podem ser alcangados, por que
as empresas ocidentais teriam interesse em adquirir empresas na Hungria? Logica-
mente, a resposta mais obvia ¢ imediata de parte dos defensores da propricdade
estrangeira, tinha de ser a de que o prego de venda deverd ser atracnte. Contudo (¢ aqui
nds comegamos a apresentar algumas das criticas), isto suscita a questio igualmente
Obvia de como sc determinar o valor dos ativos a serem vendidos? A resposta Lipica da
principal corrente de cconomistas — de que "a empresa vale aquilo que alguém sc
disponha a pagar por cla” ou "deixe o mercado decidir” — ¢ problemdtica em um caso
onde niio existe ainda um mercado, ¢ onde, de fato, a razio explicita para as vendas ¢ a
de eriar 0 mercado. Outras complicagdes adicionais na determinagio do valor decor-
rem do fato de screm as priticas contdbeis das empresas hingaras diferentes das
convengdes contibeis ocidentais. E mesmo quando cssas podem ser tecnicamente
conciliadas, pecrmancce o problema relativo 4 medida de valor a ser utilizada, Dever-
sc-ia cxaminar o valor patrimonial? Nesse caso, scria o valor representado pelos
célculos de amortizagdo ou pelos cilculos de custos de reposigio? Allernativamente,
poder-sc-ia argumentar, com mérito considerivel, que a melhor medida do valor da
cmpresa scria sua lucratividade, ou scu volume de vendas, ou projegocs das mesmas
sob nova administragdo, ¢ assim por diante. A dificuldade em s¢ estabelecer o "prego
justo” faz com quc os agentes que conduzem essas vendas liquem sujeitos A acusagio
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de subestimarem os ativos da cmpresa ¢ dilapidarem os recursos da nagdo. Tais
acusagocs sdo particularmente passiveis de ocorrerem numa situagiio ecm que alores
publicos ¢ a populagio em geral cstio completamente desacostumados a ais tran-
sagdes.

Os defensores da propricdade direta estrangeira nlio sdo dissuadidos.
facilmente pelas acusagoes de subestimagdo. Sustentam que as autoridades hingaras
podem negociar com firmeza, uma vez que os investidores ocidentais estardo dispostos
a pagar um prego justo por empresas que tenham um cfetivo potencial de crescimento.
A forga-de-trabalho hingara, alfabetizada ¢ com treinamento cm ciéncias ¢ matemdtica
relativamente mais clevado que em compardveis paises em desenvolvimento, constilui
um dos maiores atrativos, cspecialmente porque cla pode ser empregada com niveis
salariais mais baixos do que os prevalecentes na Coréia do Sul ¢ cm Formosa. Além
disso, para investidores americanos ¢ japonescs, como ilustram os casos da GE-Tungs-
ram ¢ do empreendimento da Suzuki, a Hungria constitui uma plataforma convenicnte
de cexportagdes para a Europa Ocidental. E, por screm as necessidades internas 1o
dbvias ¢ os beneficios o promissores, o investimento cstrangeiro dircto deveria ser
ativamente corlejado com isengdes tributdrias gencrosas (Cinco anos nos casos ¢m quc
0 s6cio estrangeiro rouxer um montante considerdvel de capital novo). Por sua vez,
criticos com mais orgulho nacionalista do que perspectiva global desdenham a com-
paragao com paises em descnvolvimento. Os mais realistas entre esses Criticos ques-
tionam sc¢ os produtos fabricados na Hungria desfrutardo de acesso com tarifas
favordveis aos mercados da Comunidade Européia ¢ observam que funciondrios do
Banco Mundial (ém expressado a preocupaglo de que as isengdes tributdrias possam
SCr excessivamente generosas, de tal modo que o limite inferior de nova capitalizagio
tida como "considerdvel” para s¢ habilitar & isengdo por cinco anos scja fixado em
somente algumas centenas de milhares de dolares.

A Hungria obteve relativo ¢xito em atrair investimento externo, sendo ou
nio as transaghes justas ou os incentivos demasiado generosos, De acordo com as
cstimativas do Banco Nacional Hiangaro, em 1989 (sob o regime de Grosz ¢ sob o
subscqiicnte governo de Miklos Nemeth), o investimento estrangeiro dircto na Hungria
totalizou aproximadamente 300 milhdes de dolares, muito mais que o total acumulado
de apenas 200 milhdes de dolarcs na década anterior. Cabe salientar, contudo, que a
medida comparativa ¢ dada aqui em relagdo ao desempenho passado ¢ ndo a padroes
absolutos, uma vez que o montante foi, sem divida, menor do que os defensores
desejavam ¢ maior do que os criticos lemiam.

8 Dista falta de familiandade leva a sucessivos apelos na imprensa didna no sentido do- esta-
belecimento de “pregos justos”™ para a venda de empresas estatais atraveés de ofertas competitivas
—como se uma transagdo de centenas de milhoes de dolares (para a qual s6 existe, tipicamente, um
inico comprador realmente interessado ¢ habilitado) pudesse ser conduzida da mesma forma que
am leildo de equipamentos agricolas.
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Os mais loquazcs opositores do investimento cstrangeiro dircto levan-
tavam dois receios acima de todos os outros: a propricdade estrangcira conduziria a um
desemprego generalizado ¢ a perda da soberania ccondmica nacional. Os defensores da
propricdade estrangceira reconheciam que dispensas cram, de fato, o primeiro passo que
sc poaderia esperar de novas administragdes. No cntanto, sustentavam que, cmbora o
desemprego imediato pudesse ser determinado pela mudanga nas relagoes de pro-
pricdade, a incvitabilidade ¢ o nivel final de descmprego em geral nfio seriam tanto o
produto dc novas forgas de mercado, mas o infeliz legado da antiga cconomia socialista
de estado, que havia, perdulariamente, mantido trabalhadores em empresas obsolclas,
inclicicntes ¢ ndo-lucrativas. Quanto a sobcrania ccondmica nacional, a cscolha niio cra
centre o socialismo de estado que teria protegido a independéncia ccondmica ¢ uma nova
cconomia, capitalista ou mista, que lhe imporia sacrificios. O sacrificio da inde-
pendéncia ja fora feito pelo regime anterior, ¢ a socicdade ja estava pagando os custos
na medida em que quatro quintos dos lucros em moceda conversivel, duramente obtidos
pclo pais, destinavam-sc ao pagamento de juros sobre a divida acumulada. Para que niio
caia na obscuridade ccondmica, a Hungria deve integrar-se totalmente a cconomia
mundial capitalista. Mas tal integragiio, no momento atual, implica necessariamente
certas restrigdes. Scrdo as restrigoes dos credores estrangeiros ou aquelas dos investi-
dores estrangeiros? Os delensores da propricdade cstrangeira consideram as tltimas
como preleriveis: ¢ melhor sujcitar-se a restrigdes colocadas por estrangeiros que
tenham uma participagio como proprictdrios dirctos no desempenho, eficiéneia ¢
lucratividade dec empresas hingaras.

Os criticos mais articulados da primeira fasc da privatizagio para pro-
prictirios cstrangeiros levaram em conta esses argumentos, mas questionaram s¢ 0s
presumiveis benelicios viriam rcalmente. Por exemplo, 0 uso dc Lais recursos para
reduzir a divida externa ¢ cobrir o déficit orgamentirio do Estado parccia questiondvel
na primeira fase, quando as receitas da privatizagio cram retidas pela propria cmpresa.
Em scgundo lugar, os supostos beneficios da nova gestio parcciam igualmente ilusérios
sob circunstincias ¢m que a clite cmpresarial da antiga ordem sc utilizava das medidas
de privatizagiio para manter posicoes de dircgdo nas empresas reestruturadas. Em
terceiro lugar, os criticos questionaram sc o padrdo alcatorio de vendas externas refletia
qualquer estratégia de politica coerente. Em particular, a propricdade estrangeira
poderia ser parte de uma cstratégia para restringir 0 excessivo poder de cmpresas
monopolistas em quaisquer ramos industriais; contudo, havia poucos indicios de que
as vendas a proprictdrios estrangeiros teriam sido motivadas por essc objetivo ou de
que clas produziriam csse cleito. Em tenmos gerais, uma vez que quase 10dos os
participantcs no debate concordavam que algum nivel significativo de propricdade
cstrangeira dircta cra desejdvel, as discorddncias centraram-sc cm questoes relativas ao
Lempo, ritmo, padrocs ¢ formas de privatizagdo. Yollemo-nos para estas (questocs.

34 Nova Economia IBelo Horizonte [ v. 21 n. 1 1 p. 25-64 lago. 1991




3.2 Privatizacao Espontinea
Versus Privatizaciao Controlada e Dirigida por Agéncias Estatais

Sc a busca descsperada por moeda conversivel pelo governo comunista
entio dirigente deslanchou o debate sobre investimento dircto estranggiro, a busca por
cstabilidade na carrcira por parte de dirctores de empresas estimulou o debate sobre
privatizagdo "cspontinca” versus "controlada”. Para se compreender as condi¢des nas
quais dirctores de ecmpresas comegaram a agir de forma unilateral, devemos discutir
brevemente como o vicuo politico de meados de 1989 ndo cra um vicuo Iegal, ¢ como
a transi¢lio ncgociada de poder politico ndo cra uma transi¢dio negociada de poder
ccondmico.

As rodadas de negociaglo que se estabeleceram em meados de junho de
1989 anunciaram o [im do monopdlio de poder do Partido Comunista da Hungria.
Duranic mais de s meses de negociagdes intensivas, representantes do partido
dirigente ¢ dos principais partidos de oposigio trabalharam com afinco na claboragio
das novas regras do jogo politico, compreendendo a constitui¢io, o registro de organi-
zagOes politicas, os procedimentos cleitorais, 0s meios de comunicagio de massa ¢ a
ordenagdo do aparclho cocreitivo do Estado. Todavia, embora as negociagdes em seis
subcomités ccondmicos (encarrcgados de relagdes de propricdade, regulamentos anti-
trustes, assuntos orgamentdrios ¢ similares) tivessem se desenvolvido paralclamente as
discussoes politicas, nenhum acordo decisivo foi alcangado no froat eccondmico. Nio
gue os comilés tivessem chegado a um impasse, pois na realidade os especialistas
representantes de diversas posigoes compartilhavam um discurso comum que poderia
ter levado a um consenso. A incapacidade de reclaborar as regras do jogo ccondémico
se devia, principalmente, & composi¢ao organizacional das partes negociadoras. As
regras politicas podiam scrreestruturadas porquc os atores relevantes no campo politico,
entdo redefinido, estavam todos & mesa de negociaglo. As regras de uma nova ordem
ccondmica, contudo, ndo podiam ser reclaboradas porque os atores ccondomicos rele-
vanics estavam claramente ausenies.

"

Os negociadores cram os "partidos virtuais” de uma socicdade politica
competitiva ainda por existir, Em vez de ficarem questionando mutuamente pretensoes
dispares de legitimidade para representar a "sociedade”, o que sc exigia como pré-con-
digdo para o progresso das negociagdes era que todos suspendessem temporariamente
suas reivindicagdes de falar "em nome da socicdade”, ¢ que as personalidades en-
volvidas nas negociagdes lalassem enquanto representantes de partidos p()lilico.s‘.)
Nessa qualidade, clas poderiam reconstruir um sistema cleitoral no qual a socicdade

9 Esta apresentagdo ¢ uma supersimplificagio grosseira da dindmica das negociagoes, que eram
movidas pelas tensoes constantes entre prelensoes concorrentes a representatividade, em nu-
merosas dimensdes. Para uma claboragio mais completa desta andlise, vide BRUSZT, STARK (no
prelo).

[9S)
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teria sua oportunidade de "falar”. Em contraposi¢do, as ncgociagdcs ccondmicas
cslavam paralisadas por sua propria composigio, jd que os "partidos ecm ncgociagio”
cram cxatamenic isso — partidos — ¢ ndo capilal ¢ trabalho, associagdes de cipula,
vanguarda, grupos corporalivos, associagdcs patronais, ou sindicatos.!” Acordos deci-
sivos ¢ obrigatérios sobre assuntos ccondmicos nio poderiam ser (irmados no contexto
das mesas-redondas, uma vez que as negociagdes ndo inclufam os atorcs ccondmicos
com 0s maiorcs intcresses nas novas regras de reestruturagio da economia. Auséncia
mais notdvel cra a de representagiio dos dirctores das grandes empresas publicas: niio
sendo parte nas negociagdces, nio cstavam comprometidos com 0 processo ¢ 0s scus
resultados.

Sc a exclusdo virtual de quaisquer organizagdes que ndo os partidos
politicos era uma pré-condigiio (¢ o trago distintivo peculiar) das ncgociagdes hinga-
ras, uma scgunda pré-condicio cra o acordo, desde o inicio, de que o Parlamento
existente, escolhido (hesita-se cm usar o termo "¢lcito™) em circunstincias intciramente
distintas, ndo deveria aprovar legislagio alguma que pudesse frustar a capacidade do
subseqiicnte Parlamento recém-cleito de cxercer scu mandato. O objetivo imediato
deste acordo preliminar cra previnir que o Parlamento cexistente adotasse quaisquer
medidas que pudessem contornar ou revogar os acordos politicos logrados nas nego-
ciagdes, mas a restrigiio aplicava-se, cm principio, as questocs ccondmicas também,
Assim, desde o inicio do processo até a instalagiio da nova legislatura,em maio de 1990,
o Parlamento sc encontrava ndo s passivo mas aparentemente de mios atadas. Nem
poderiam outros sctores do governo agir com maior capacidade, pois a pretensio do
Partido Comunista de representar os interesses da estabilidade ¢ tolerdncia nacionais
foi destruida quando os eventos subsegiicntes cm toda a Europa Oriental, no outono de
1989, demonstraram que csta "missio historica” final havia sido relegada para a historia.
A cconomia socialista de cestado, criticada por décadas por ser fortemente controlada
pelo Estado, encontrava-se agora numa situagio cm que a sua jd indistinta capacidade
de controle oscilava da ambigiiidade & quase dissolu¢io. Em tais circunstincias, 0s
dirctores de empresas, como 0s agentes mais poderosos naquela cconomia, puderam
agir com uma independéncia sem paralelo. Suas agdes mais decisivas deram-se na nova
arcna da privatizagio.

Estas obscrvagdes nio implicam quc a cconomia hiingara cstivesse "fora
de controle”. O governo de Miklos Nemeth teve Exito em ganhar algum grau de legitima
autoridade, afirmando maior independéncia em relagéo ao rebatizado Partido Socialista,

10 O contraste com as negociagdes na Poldnia ¢ 6bvio, mas digno de nota, fato de demonstrar grandes
diferengas nas dindmicas de negociagiio entre os casos hingaro ¢ polonés. A propésito de politica
e de privatizagio na Polonia, vide especialmente STANISZKIS (no prelo).

11 Uma andlisc do papel do "Tereeiro Lado™ nas negociagdes — as organizagGes satélites do Partido
Comunista (os sindicatos oficiais, as organizagoes oficiais de mulheres cte.) = confirma em vez de
contranar csta afirmagdo. Vide BRUSZT, STARK (no prclo).
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com clevados apelos por um cstilo tecnocritico de administragdo. Isso nio implicava
que os dirctores de empresas agissem ilegalmente. Nio Thes foi necessdrio persuadir o
Parlamento a aprovar novas Icis, uma vez que a combinagdo de duas pegas da legislagiio
existente, ao mesmo empo dispares ¢ desconexas, deu-lhes amplo espago de manobra.
Estas duas leis formaram a base legal para a "privatizagdo cspontinea”.

A primceira pega da legislagdo, inocenie em si mesma, era a Lei dos
Consclhos de Empresas, de 1984, Por csta, algumas fungoes relativas a propricdade
haviam sido formalmente transferidas dos Ministérios para os entdio criados Consclhos
de Empresas. Adequadamente denominados, estes Conselhos nio guardavam seme-
lhan¢a alguma com auténticos Consclhos de Trabalhadores: com metade de scus
mcmbros designados pela diregdio, estavam totalmente sob controle dos dirctores das
cmpresas. Nenhum estudo sério sobre os Consclhos de Empresas indicou que cssa let
tenha maodificado, de alguma forma, quer a geréneia real das empresas, quer a operagdo
da cconomia como um todo. Realmente, 1sso nio ocorrcu — alé que essa lei se
combinassc com a segunda pega da Iegislagdo, a Lei sobre Associagoes de Negdcios,
decretada em 19 de janciro de 1989, Esta legislagdo incluia dispositivos para o esta-
belecimento de sociedades anonimas ¢ corporagdes de responsabilidade limitada.
Diferentemente da posterior Lei sobre Transformagio, de maio de 1989, a Lei sobre as
Associagoes de Negocios nio previa nem continha dispositivos para a transformagio
cleuva de empresas estatats em corporagdes de propricdade privada. Ela continha,
contudo, uma importante cliusula que permitia as cmpresas estatais fundar corporagaes
aciondrias (RTs) ¢ companhias de responsabilidade Iimitada (K77Ts). Esta cliusula
provia o crucial veiculo legal para a privatizagdo espontinca de empresas estatais,

Sao as scguintes as clapas bdsicas desse processo. Primeiramente, o
Consclho de Empresa, no exercicio de sua fungiio de proprictirio da empresa estatal,
cria uma ou mais das novas formas de propricdade. Estas novas companhias emitem
quotas de participagdo, ¢ entio passam a tocd-las pelos ativos (lerrenos, edificios,
equipamentos cle.) da empresa estatal. E certo que esta agora detém quotas mas cla foi
despojada de scus ativos reais que se tornaram propricdade daquelas que cla propria
criou — as novas corporagaes de responsabilidade limitada. Numa manobra adicional,
as novas companhias vio cm scguida enitir titulos (com retornos {ixos), 0s quais sio
adquiridos pelacmpresa estatal de origem com as quotas que a cmpresa estatal adquirira
anteriormente cm troca de scus ativos. No caso puro, a empresa estatal tormou-se uma
casca virtual: cla possui titulos mas os ativos e as quotas periencem a(s) corpo-
ragdo(0cs) "privada(s)”. Estas quotas podem entdo ser vendidas para outras empresas
hingaras, corporagdes estrangeiras ou pessoas fisicas.

Tais csquemas, obviamente, proporcionam considerivel oportunidade
para abusos, principalmente porque o "proprictario” original, com autoridade para
decidir sobre os termos das vdrias transagocs acima csbogadas, ¢ o proprio Consclho
de Empresa. O que aconteee, dizem os criticos, ¢ que a geréncia superior — que nio se
reporta a qualquer consclho de dirctores, ou de curadores, ou de acionistas, mas
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tio-somente ao Consclho de Empresa sob scu controle — é capaz de escolher seus
praprios proprietarios. Algumas vezes, proprictirios estrangeiros siio os escolhidos,
cm bases favordveis para o comprador, permitindo-sc-Thes manter suas posi¢ocs atuais
ou ganhar participagio controladora num empreendimento lucrativo derivado da em-
presa estatal. A dificuldade em avaliar os ativos da firma propicia aos gerentes da
empresa um considerdvel raio de manobra para negociar Lais contratos, ¢ prové alguma
defesa contra acusagocs de "dilapidagio” de recursos. Em outros casos, cles escolhem
a si proprios para screm 0s novos proprictirios. Considere-sc 0 processo esbogado
acima. Acrescente-se uma nova ctapa inicial na qual o Conselho de Emipresa aprova
grandcs gratificagdes para a geréneia superior. Inclua-se na ctapa final que os dirctores
uscm estes bonus para comprar quotas nas novas corporagoes ou cmpresas de respon-
sabilidade limitada. Ademais, além da geréneia da empresa, a clite pertencente ao
aparato do Estado-Partido tamb¢m esti tirando vantagem do processo de transformagio.
Nestas aquisigdes pela nomenklatura, burocratas sem qualquer experiéncia industrial
ou cspecialidade em produgiio ou vendas, estio se atirando em cmpreendimentos
bastante lucrativos. Como me foi dito pelos trabalhadores hidngaros, "em lugar de
‘perestroikists’ encontramos “paraquedistas’ detendo quotas em nossas novas uni-
dades”. A privatizagio espontinea ¢ assim um processo pelo qual o capital politico se
converte ecm capital econémico. ™ Criticos argumentam quc esta ¢ uma forma ¢ncon-
trada pela velha oligarquia — o aparato ¢ scus funciondrios administrativos — para
salvaguardar scu poder.

Os opositores da privatizagio espontinca advogam a criago ¢ lortaleci-
mento de agéncias centrais para administrar ¢ coordenar a transformagio da propricdade
cstatal. Apontando os abusos decorrentes das pretensoes dos Conselhos de Empresa
propricdade descentralizada em beneficio das geréneias de empresa, cles defendem a
recentralizagiio da tipica fungdo de proprictdrio que € a disposigiio da propricdade. Eles
sustentam que sc a privatizagdo nio for colocada sob controle pablico scus resultados
servirdo apenas ao ganho privado ¢ ndo ao bem piblico. Assim, a busca por um processo
de transformagdo "dirigido de forma mais racional”, chega a uma conclusio curiosa:
para desnacionalizar a propricdade ¢ necessdrio primeiramente renacionalizd-la.

Em [inais de 1989, boa parte do debate publico ¢ profissional sobre
privatizagfio concentrou-sc nas caracteristicas organizacionais das virias propostas que
visavam cstabclecer uma agéneia responsavel pela supervisio do processo. Com a
opinidio piblica irritada com os casos mais bem divulgados de apropriagiio indébita de
recursos nacionais, com os tribunais recusando o registro de algumas das transagocs

12 A concepedo de campos sociais (de muitas variedades ¢ ndo apenas a eccondmica) como sendo
organizadas em tomo de formas distintas de "capital” ¢ a nogio de que estas formas podem ser
convertidas uma em outra sdo componentes chave da teoria social de Pierre Bordieu. Vide por
cxemplo BORDIEU (1986; 1988). Uma claboragdo criativa desta ideia para o Leste Europeu
contemporinco estd em HANKISS (no prelo).
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mais obscuras, ¢ com os maiores partidos de oposi¢ao cxistentes contrdrios  privati-
zagdo sem controle (embora uns mais vigorosamentc que outros), o impotente Par-
lamento finalmente [€z-se valer ¢ produziu a Lei para a Defesa da Propricdade Estatl,
cm janciro de 1990. Esta legislagdo delincava um conjunto de objelivos que soavar
bastante clevados, mas o governo ainda carccia de um instrumento organizacional para
cleuvar sua politica. Ao longo de todo esse periodo, o escritdrio da Comissdo de Estado
para Privatizagiio cditou normas ¢ instrugdes, mas os casos cram decididos ad hoc ¢,
nio-raramente, revertidos por algum outro 6rglo que alcgava sua competéncia para
tanto. O labirinto de disposi¢oes contraditdrias significava que sc conformar aos
cadigos legais relevanies em um caso particular cra, na melhor das hipdteses, um
ProCCsso neerto.

Finalmente, a Agéneia de Propricdade Estatal foi estabelecida em margo
de 1990, com plena responsabilidade para coordenar a privatizagio. Todavia, a desig-
nagdo de seu dirctor permanente, a composigiio de scu quadro de pessoal, ¢ o deline-
amento de scu real mandato politico haveriam de esperar até os resultados das clei¢ocs,
cm comegos de abril, ¢ a formagiio de um novo governo. Assim, na ocasido cm quc cste
arligo cra escrito, a composi¢do do Consclho de Dirctores da Agéncia ¢ suas diretrizes
politicas principais cncontravam-se ainda indefinidas. Em termos gerais, a principal
tarefa da Agcncia ¢ a de exercer dircitos de pré-compra sobre cmpresas estatais a serem
organizadas cm forma de corporagdes. Antes da realizagio de qualquer venda, a
Agcéncia deve aprovar um plano de transformagiio preparado pela empresa, incluindo a
pereentagem das receitas (ou valor da terra) que sc destinam aos governos locais ¢ a
pereentagem das quotas com desconto emitidas para os empregados da empresa.

Para nossos propdsitos aqui, as caracteristicas pormenorizadas da nova
agéncia de propricdade sdo menos interessantes do que o debate geral sobre o papel das
autoridades centrais na coordenagio ¢ controle do processo de transformacio. De sua
parle, os gerentes de empresas ¢ alguns economistas que sio criticos do controle
centralizado argumentam que as novas agéncias estatais ndo passam de novas organi-
ragocs burocrdticas. Por que devemos supor que elas administrardo a propricdade social
de uma forma melhor que os antigos ministérios? Na melhor das hipdteses, cstas
agéneias resultam de uma Idgica de expansdo or¢amentiria; na pior, por imperativo
organizacional, clas comegariio a acumular propricdade. Falando desdenhosamente de

13 A responsabilidade pela negociagio dos contratos continuava sendo da empresa, mas a Aglneia
detinha autondade para rejeitar acordos que ndo fossem do interesse nacional. Em algumas
circunstancias, a Aglneia tinha autonidade para alocar os ativos de empresas estalads a
administradores profissionais, através de contratos especificando um certo patamar de valor para
a propriedade a ser mantido ou alcangado. A Agtneia se reportava ao Governo ¢ a um subcomité
parlamentar de supervisdo. O Parlamento retinha a autoridade para tragar diretrizes anuais,
indicando notas globais para a venda de ativos estatais em vanos ramos de industria ¢, em casos
de empresas exeepeionalmente grandes, podia designar empresas especificas para cfeito de
transformagao.
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um "ministério da propricdade”, cles sustentam que as antigas autoridades centrais, ao
sc depararcm com a perspectiva de "ministérios vazios”, viram cm organismos como
um [undo nacional de custédia de propricdade, os meios para salvar scu poder.

Aqueles que propdem privatizagio centralmente dirigida respondem que
a nova agéncia de propricdade deverd prestar contas a um novo Parlamento, cleito
democraticamente. Sua tarcfa ndo consistird em acumular propricdade, mas ¢cm des-
fazer-se dela. Sc a privatizag@o espontinca ndo for retardada, ndo sobrard propricdade
a scr transformada de forma racional pelo novo Estado.

Os espontancistas dizem: retardar? O ritmo atual jd nfio ¢ suficicntemente
rapido. Uma rdpida wransi¢io ¢ urgente. S¢ Uvermos que esperar por novos controles
institucionais ¢ pela agiio do novo Parlamento ¢sie ano, ¢ novamente no préximo ano,
¢ assim por diante, serd entio muito tarde. "Os pragmadticos radicais”, membros da
corrente espontancista, alirmam: ¢ daf, sc ocorrer alguma dilapidaglo? Eum prego baixo
a pagar pela transi¢do para um sistema mais cliciente. Que sc o debite como mais um
custo, mas o dltimo, dc 40 anos de desgoverno comunista. O que importa sc a clite
gerencial anterior venha a se constituir nos novos proprictirios? Nio ¢ a pessoa o que
importa, mas sim a fungdo ¢ os critérios para tomada de decisdes. Qualquer proprictdrio
rcal, voltado para a maximizagio de lucros, ¢ melhor do que nenhum. E quanto mais
cedo os recursos da cconomia forem administrados de acordo com tais critérios, mais
cedo vird o aumento das receitas de impostos, dos saldrios ¢ da riqucza nacional.

A posigio favorivel a privatizagio controlada replica afirmando a im-
portdncia do problema da dilapidagdo. As receitas da privatizaglo sO ocorrem uma vez.
Nio sc repetird esta oportunidade de se reduzir déficits ¢ de pagar a divida, ¢, portanto,
estas receitas devem ser maximizadas. E verdade que o tempo é um fator relevante:
medidas apressadas para levar a Ieilio um ndmero cxcessivo de empresas a0 mesmo
tempo fardo baixar os pregos de venda.

Os espontancistas acusam os delcensores de controles centrais de esposar
a utopia "maximizadora” de querer ficar com o bolo ¢ também comé-lo. E impossivel
maximizar simultancamentc os pregos de venda das cmpresas cslalais, a cficiéneia de
longo prazo, a redugdo de custos, as prdticas antimonopolistas, 0 acesso a mercados
cxternos, a manutengdo do pleno emprego cle. Podemos (do-somente otimizar, ¢ a
politica 6tima ¢ a que faz a cconomia mover-se rapidamente da redistribui¢iio bascada
na propricdade puablica para a coordenagdo pelo mercado com base na propricdade
privada. Os centralizadores sdo moralistas ¢ miopes. Em nome de interesses nacionais
cles sc detém nas receitas de curto prazo. Conseqiicntemente, eles impdem obsticulos
as iniciativas privadas que constituem a unica expectativa de prosperidade a longo
prazo. A privatizagio obviamente cnvolverd ganho privado, pois s¢ este ndo [osse
apropriado por interesses privados ndo haveria transformagiio, ¢ se esta nio envolvesse
ganho cntio quem iria comprar?

Dcvemos romper com as velhas ideologias nas quais os "interesses cole-
livos" restringiam os "interesses privados”, em detrimento de quaisquer interesses
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ccondmicos racionais. E a procura do ganho privado que ird proporcionar beneficios
publicos. Os proponentes desses controles centrais desnecessariamente restritivos de-
veriam parar a demagogia ¢ simplesmente admitir que cles sc opdem a privatizagiio.

Aqueles que advogam a coordenagiio centralizada respondem enfatica-
mente que oposi¢io a privatizagdo cspontinca ndo ¢ 0posi¢io a0 enriguecimento
privado per se, mas indignagio pelo enriquecimento privado bascado na apropriagio
privada de propricdade piblica mediante insider dealings a pregos inferiores ao justo.
Sustentam que, ao propriciar aos insiders uma vantagem inicial na corrida pelos ativos
eslatais, a privatizagio cspontinca discrimina cmpresdrios que sdo igualmente ou talvez
mais dignos de gerir esscs recursos. Quando as regras do jogo sdo escritas por aqueles
que ja estdo em posigocs de poder eccondmico, clas privilegiardo somentc um conjunto
limitado de interesses. Apenas pela cqualizagio de oportunidades (ou pelo menos
chiminando as oportunidades para insider dealings) pode haver garantia de que os
recursos da cconomia seriio geridos pelos mais capazes. A regulagdo estatal no processo
de transformagiio nio constitui antitese ao mercado, mas ¢ necessdria para a transi¢do
a cle. Uma privatizagio controlada, mais lenta, mais ponderada, propiciard maiores
possibilidades para que os ativos anteriores do Estado scjam geridos pelos mais capazes
dc provar scus lalentos nas instituigoes de mercado ora emergentes, ao invés de por
aqueles que demonstraram poder subir ao topo nas velhas instituigdes da cconomia
socialista de Estado. Esse constituird o caminho mais certo para a prosperidade de
l()ng(rpruzc).m Os criticos, portanto, acusam a perspectiva miope da posi¢iio espon-
Ltancista como s¢ opondo aos principios dec um mercado liberal.

Com a aprovagdo da Lei para Defesa da Propricdade do Estado ¢ o
cstabelecimento da Agéncia de Propricdade do Estado, poderia parccer que o debate
sobre privatizagio espontinca versus privatizagdo controlada tem apenas interesse
historico, visto que os centralizadores parcecem ter ganho a batalha. Contudo, existem
ainda vdrios caminhos para sc cvadir dos controles centrais. Para considerar apenas um
cxemplo, as cmpresas s6 sdo obrigadas a protocolar planos dc transformagio na nova
agéncia quando o valor do contrato excede 30 milhdes de fnrinzs.ls A criagio de uma
companhia limitada (KFT), dc tamanho médio a grande, encontra-se usualmente abaixo
desse minimo, ficando portanto fora da jurisdigiio da Agéncia. Teenicamente, uma
cempresa poderia formar sucessivamente virias KF7Ty sem interferéncia da autoridade

14 Os criticos também receiam que a privatizagdo espontinea que caracterizou a primeira onda de
venda de empresas estatais ponha em risco, também, a capacidade da Hungna de atrair capital
estrangeiro no longo prazo. O clamor pablico diante das revelagoes de “insider dealings” (como
nos casos agora mal-alamados da cadeia de papelania APISZ ¢ da cadeia de hotéis Hungar Hotel)
for¢ou as autoridades estatais a recusar estes contratos. Tais episadios fazem aumentar para o
potencial comprador estrangeiro as estimativas de risco. A privatizagdo, que ¢ legitima, se for mais
controlada aumentard a confianga nos negdcios por parte dos investidores estrangeiros, em lugar
de ameaga-la.

15O forint ¢ a moceda nacional hingara (nota do tradutor).

Nova Economia | Belo Horizonte v, 2 1n. THp. 25-64 | ago. 1991 41




central. Tal manobra cvitaria ndio apenas as restrigdes vindas de cima, como também
conflitos potenciais provenicntes de baixo: os trabalhadores das novas KFTs nio sio
protegidos por contratos colctivos negociados pelos sindicatos junto a empresas csta-
Lais, ¢ as unidades produtivas ndo sio governadas por Consclhos de Empresas. Enquanto
no periodo anterior os Consclhos de Empresas cram marionetes nas mios da geréncia
(quando organizagdes politicas ou sindicais independentes ndio existiam nos locais de
trabalho), no novo quadro politico cles podem sc tornar uma [onte de incerteza para a
geréncia supcerior.

O dcbate sobre privatizagdo cspontinca versus privatizagdo controlada
prosscgue, ademais, em relagio ao significado operacional do termo "controle”. Este
pode se referir a coordenagdo direta, mas pode tamb¢m implicar os processos muito
mcnos dirctivos de supervisio ¢ monitoragio post hoc. A luz da opinido publica
correnle, linhas de politicas com matizes mais cspontancistas serilo apresentadas como
apoiando o "controle" — na csperanga de que cste serd do scgundo tipo. No melhor dos
mundos possiveis, clas poderiam ter sua cstratégia preferida juntamente com o verniz
da legitimidade. Tal resultado niio ¢ improvavel sc a composigio da dirctoria ¢ do staff
da agéncia reguladora resullar dos qu:ms das entidades reguladas (como s6i acontecer
cm inddstrias reguladas no Ocidente), ou sc as trajetdrias profissionais desse pessoal os
conduzirem as dirctorias das companhias cujas transagdcs cles agora aprovam (0 quc
nio ¢ incomum ¢m nosso proprio complexo industrial-militar). Sc assim for, a privati-
zagdio scria monitorada, mas o processo de transformagio seria apenas um pouco mais
controlado ¢ um pouco menos rdpido que na primeira onda de privatizagio. Como
veremos na proxima segio, o perigo € que o Lipo de sistema ccondmico que pode surgir
de tal privatizagdo ndio apenas teria a velha oligarquia no scu leme, mas também podcria
1Icr mais cm comum com a antiga cconomia de caréncias ¢ limitagdes do que com
cconomias de mercado dindmicas. Ou scja, uma privatizagdo muito ripida pode nio scr
rcalmente o caminho para um mercado cletivamente operante, mas um desvio oneroso.

3.3 Proprietarios Institucionais Versus Proprietdrios Naturais

Dada a proporgiio cntre ativos publicos ¢ poupanga privada (a maior parte
das cstimativas indica quc a poupanga privada doméstica, mesmo com crédito, poderia
comprar apenas cerca de 10% dos ativos cstatais existentes), ¢ dado o peso da divida

16 A criagdo de numcrosas KI71's ficticiamente independentes, como satélites em torno da grande
cmpresa estatal, ndo ¢ hipotética, mas foi encontrada em minha pesquisa de campo em colaboragio
com Jinos Lukdcs. IEm alusao as unidades internas semi-autdonomas de subcontralagdo, que
funcionavam até finais de 1989, conhecidas por suas iniciais hingaras como GMK, os trabalhadores
sc referem aos satélites ficticiamente independentes como vallati-KFT ou simplesmente KFT. Com
cssa alusdo cles indicam que as KF7T's ndo 1&m maior autonomia que as GMKs. A diferenga consiste
cm que, enquanto as GMKs cram baluanic organizacional dos operdrios qualificados ¢ dos
supervisores de linhas de produgio, as KFFT's s3o uma criagdo da alta administragdo.
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cxterna em moeda conversivel, a venda ripida de empresas estatais tenderia a favorecer
compradores estrangeiros. Em termos de propricdade nacional, a privatizagio acclera-
da tenderia a produzir padroes de propriedade institucional de dois grandes tipos:
1) dotagoes de instituigoes ndo-lucrativas, tais como hospitais, institui¢ocs educacionais
¢ fundagoes; ¢ 2) participagoes entre companhias, nas quais bancos, companhias de
scguro ¢ empresas industriais detém quotas ecm outras companhias hingaras.

No primeiro tipo de propricdade institucional, as instituigoes nio-lucrati-
vas recebem dotagdes sob a forma de quotas emitidas pelas antigas empresas estatais,
Ou scja, o Estado hingaro designaria hospitais, fundagdes, institui¢oes educacionais,
organizagoes que desenvolvem pesquisa médica ou outro tipo de pesquisa bdsica, ¢
instituigoes similares, como donos (substanciais) das novas empresas privatizadas. As
propostas compreendem desde um plano dirctor para a transformagio de propricdade
via dotagocs concedidas pela agéneia de privatizagio, até abordagens mais graduais nas
quais empresas seriam encorajadas (Llalvez em cooperagiio com os governos locais ¢
provinciais) a incluir institui¢des ndo-lucrativas em scus planos de transformagio
submetidos & Agéncia de Propricdade do Estado. Em ambos os casos, as institui¢oes
ndo-lucrativas, que antes haviam recebido praticamente todas suas receitas a partir do
orgamento estatal, iriam agora contar com os dividendos oriundos de suas participagoes
cm empresas hingaras, para financiar parte (ou lvez mesmo a totalidade) de suas
operagoces.

A dotagio de institui¢des ndo-lucrativas promelte realizar os objetivos
centrais da privatizagdo: cla cria acionistas bem informados ¢ independentes da admi-
nistragdo das empresas, que possucm um interesse direto na lucratividade de longo
prazo de suas agdes. Na medida em que suas receitas provenientes do orgamento do
Estado sdo diminuidas em proporgio aos ganhos csperados de suas carteiras, as
instituigdes agora acionistas I8m um interesse premente em aumentar o valor de suas
agoes. Pouco dispostas a tolerar um desempenho mediocre, fardo uso de scu dircito de
voLo, para remover administradores incompetentcs ou para vender essas a¢oes em roca
de participacoes cm empresas com relornos mais promissores. Curiosamente, as
instituigoes nio-lucrativas do sctor estatal de bem-estar social tomam-se o instrumento
organizacional para asscgurar a obtengio de lucros por empresas do sctor industrial.
Investidores mstitucionais representam uma vantagem adicional, uma vez que o menor
ndamero de investidores, relativamente a milhoes de acionistas individuais em esquemas
de propricdade de agoes para empregados ou concessoes universais a cidadaos (dis-
cutidas na proxima segdo), conduz a uma bolsa de agdes mais administravel durante o
turbulento periodo de transigiio. Ademais, a privatizagio através de dotagdes nio-lucra-
tivas ¢ uma solugdo potencial para problemas de legiimagio discutidos na scgilo
anterior. As dotagdes criam atores ccondmicos com um interesse privado em lucra-
tividade, mas os receptores desses lucros sio instituigoces que provéem bens ¢ servigos
publicos. Ao cxpandir o conjunto de beneficidrios da privatizagio, as dotagoes fazem
entdio crescer o apoio politico a todo o processo de transformagio das relagdes de
propricdade.
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Em principio, as dotagdes poderiam englobar uma proporgdo considerdvel
dos ativos privatizados da cconomia hdngara. Todavia, cxistc uma séric dc objegdces
levantadas pelos adversdrios da propriedade institucional, as quais deveriam ser con-
sideradas. Em primciro lugar, onde cstio os plancjadorces financciros com experiéneia
cm administragdo de carteiras? Quanto maior o niimero de instituigdes dotadas, maior
a nccessidade de tais profissionais. Em scgundo lugar, onde ¢stiio as rotinas adminis-
trativas — os complexos esquemas de incentivo desenvolvidos durante décadas para
lidar com problemas dec propricdade ¢ gestio na relagiio cntre instituigoes dotadas ¢
administradores de propricdade profissionais? Estes profissionais ¢ estas rotinas podem,
¢ claro, ser produzidos com o tempo, mas o problema € que cles sdo necessdrios agora,
no periodo de transigio.

Mais importante ainda: as institui¢des pablicas (assim como as empresas
industriais estatais) no socialismo redistributivo cstiio mais acostumadas a lidar com os
sinais burocrdticos da disputa orgamentdria dentro do sctor pablico do que com aqucles
emitidos pelo mercado de agoes. Transplantar arranjos institucionais que funcionam
rclativamente sem fricgdes em cconomias de mercado pode nio ser adequado para sc
conscguir instituigoces de mercado que funcionem durante a transigdo. Em particular,
0 sucesso de uma transi¢fio para o sistema de dotagdes requer um cquilibrio delicado
a0 sc retirar instituigdes ndo-lucrativas do orgamento cstatal: com um passo muito
abrupto, clas scrio for¢adas a [azer investimentos dc alto risco na esperanga de retornos
imediatos; com passos lentos, clas pecrmanccerdo ligadas ao bolso do Estado prestando
muilo pouca atengdo no desempenho das agdes em sua carteira. A crise atual do
orgamcnto cstatal hingaro inclina a balanga na primeira dircgdo. Os dirigentes achardo
dificil resistir & oportunidade de sc atingir dois objctivos de politica cm um unico
programa — privatiza¢do ¢ rcdugiio do déficit. Conscqlicniemente, os lideres de insti-
wwigdes nio-lucrativas recém-dotadas podem provavelmente descobrir que seus recur-
sos oriundos de antigas linhas or¢amentirias foram diminuidos de forma muito mais
dristica do que aumentaram os ganhos reais decorrentes de suas novas participagdes
aciondrias. Isso mostra o perigo de que as instituigdes ndo-lucrativas invistam cm agdcs
arriscadas que promelem pagamentos dc curlo prazo, para cobrir o choque repentino
decorrente da redugdo de receitas provenientes do orgamento estatal. Ademais, mesmo
que sc pretendesse escolher uma estratégia de investimento mais prudente, o cstado

17 Alguns proponentes da propricdade institucional advogam dotagdes nas quais S0 a 100% dos
fundos operacionais da institui¢@o sejam gerados por suas participagdes aciondrias. Tais propostas
ignoram a longa evolugdo das instituigoes dotadas que alcangaram claramente o maior &xito — as
universidades "privadas” de clite americanas. Tais instituigoes possuem  haveres  bastante
diversificados. Mas clas também dispdem de fontes de renda bastante diversificadas, A renda
derivada de dotagoes cobre tipicamente cerca de 25% do orgamento anual das universidades
privadas de clite, sendo que a renda remanescente ¢ gerada por contribuiges de ex-alunos, taxas
cscolares, grandes doagdes ¢ verbas do governo federal ¢ de fundagdes privadas. Tais instituigdes
podem ter o interesse na lucratividade de longo prazo de suas dotagdcs porque possuem “muitas
pernas para andar”,
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primitivo do mercado aciondrio ¢ a auséncia de qualquer registro do desempenho
passado das agoes tornam absolutamente dificil identificar blue-chips com desempenho
comprovado. Dessa forma, aumenta a probabilidade (jd clevada devido a escasserz de
qualificagdo prolissional ¢ as pressoes por ganhos de curto prazo) de que um nimero
considerdvel de instituigoes ndo-lucrativas dotadas venha a sofrer sérias perdas no
mercado de ages cm vez de obter um crescimento estivel de suas receias. Estas
instituigoes retornardio as anugas habilidades do encaminhamento de pleitos orgamen-
tirios: ¢ os funciondrios dos governos locais, provinciais ¢ nacional irdo se deparar com
a dificil escolha entre ceder ou fechar hospitais ¢ instituigdes cducacionais,

Um cendrio igualmente provdvel ¢ que uma determinada institui¢do nio-
tucrativa, tendo que decidir como investir sua dotagdo, colocard suas aplicagdes em uma
(ouapcnas algumas) companhia(s). Tal estratégia de imvestimento arrepiaria os cabelos
de um administrador de carteira experiente, mas esta decisiio poderia nio ser irracional
no atual contexto hingaro. Dada a falta geral de conhecimento do mercado de agaes, ¢
dada a precariedade da informagdo quanto ao desempenho de companhias sob novas
condigdes ccondmicas, ¢ bastante provivel que um dado hospital, por exemplo, invista
cm ouma empresa local proeminente cuja administragdo seja familiar &4 dirctoria do
hospital (que o hospital ree¢m-dotado escolha seus curadores dentre as pessoas emi-
nentes do lugar, que enham alguma expericneia ccondémica, apenas [z aumentar a
probabilidade dessa estratégia). A primeira vista, a decisio de vincular uma fatia
importante de um orcamento operacional ao sucesso ou fracasso de um tnico cm-
preendimento parece extraordinariamente arriscada. Contudo, s¢ quase odo investi-
mento ¢ ojetivamente arriscado, por que ndo fracassar ou ser bem sucedido com uma
cntidade conhecida ¢ proxima? Se a empresa se envolve em dificuldades, tanto melhor
que os curadores da institui¢do dotada possam andar de bragos dados com os repre-
sentantes da administragdo da empresa ¢ com o sindicato daempresa a fim de pressionar
politicos locais ¢ provinciais, bem como funciondrios do Estado, com vistas a obtengiio
de subsidios, sob ameaga de fechamento simultdneo de fdbricas ¢ hospitais. Tais 30 0s
ingredientes bdsicos para se reproduzir restrigdes or¢amentdrias (lexiveis na transigio
para uma cconomia de mercado.

O segundo tipo de propricdade institucional — propriedade intercompa-
nhias — ocorre quando empresas hingaras (bancos ou companhias de seguro, por
exempla) compram agoes emitidas por outras empresas estatais no processo de trans-
formagdo. O conceito original de propricdade institucional, formulado no inicio dos
Anos 3(),]8 cra que um numero relativamente pequeno de bancos (ou outras holdings),

18 A diregao mtelectual do coneeito de propricdade institucional foi dada por Mirton Tardos, o
principal cconomista reformista das décadas antenores. A lideranga de Tardos na fase mais recente
de transformagdo decorreu do [ato de ser o fundador ¢ o dirctor de uma firma de consultonia, a
Financial Research Incorporated, ¢ também o principal cconomista da Alianga dos Democratas
Livres, bem como o co-Presidente da Blue Ribbon Conunission. Tardos ¢ atualmente membro do
Parlamento ¢ Vice-Presidente de seu Comud de Liconomia.
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independentes do Estado ¢ concorrentes cntre si, (cria um maior intcressc na lucra-
tividade de suas participagdes do quc os Ministérios atualmente recsponsdveis. Na
qualidadc dc proprictirios, cles teriam um interesse real cm impor critérios de desem-
penho mais rigorosos. Apesar de hd muito em voga enuc um influcnte circulo de
cconomistas, o conccito de propricdade institucional s6 foi compreendido recente-
mentc. Sua ripida cvolugio cncontra-sc agora num ponto de inflexdo, na forma dc
propriedade-cruzada institucional, cm quc as companhias compram ou trocam agdcs
cntre si. ~ Uma companhia emite agocs, outra também; ambas compram agdces cntre si,
juntamente com uma terceira, ¢ mutuamente clas designam scus representantes (junta-
mente com representantes do banco comercial que fornece crédito ¢ detém agdes) nos
quadros de dirctores das cmpresas recém-transformadas. Os crilicos argumentam quc
o resultado niio ¢ uma mudanga do sistema de plancjamento para o de mercado, mas do
plancjamento para um sistema de clas.

A oposigio a wl forma de propricdade institucional bascia-sc no scguintc
argumento: o problema cm relaglio ao antigo sistema nfio consistia @o-somente na
auséncia de proprictdrios ¢ mercados, mas cm que sua estrutura organizacional, carac-
terizada pela concentragio industrial, proporcionou posigoes de monopdlio as grandes
cmpresas. A propricdade institucional ndo mudard cssa cstrutura organizacional. A
propricdade-cruzada ¢ as dirctorias interligadas iro produzir megaorganizagocs ainda
mais podcrosas. Os bancos credores e detentores de agdes ficardo, ademais, muito mais
cstimulados a ajudar essas empresas cm lobbies por subsidios, licengas de importagio
favordveis ¢ regulamentos {rouxos.

Al¢m disso, o problema do antigo sistema niio consistia na auséncia de
incentivos ou de riscos, mas cm que havia todos os incentivos objetivos para correr
riscos com dinheiro alheio. A propricdade institucional nio mudard cssa estrutura de
incentivos ¢ riscos: a impessoalidade da propricdade estatal é simplesmente substituida
pela propricdade que ¢ apenas nominalmente "privada” porque € igualmente impessoal.
A solu¢iio do problema do poder monopolista cstd no fracionamento das grandes
cmpresas ¢ na venda dos melhores pedagos a genuinos empresarios. A solugiio do
problema dos incentivos ¢ riscos s6 vird quando a propricdade cstatal estiver nas miios

19 Uma cldusula nalei que estabelece a Agéneia da Propriedade Istatal pode estimular mais ainda tal
propriedade cruzada: as quotas de capital emitidas mas ndo adquiridas num periodo de trés anos
apds a transformagdo de uma empresa estatal tormam-sc automaticamente um ativo da Agéncia da
Propricdade Estatal. Para cvitar que os ativos caiam nas mios da Agéncia, as cmpresas poderiam
trocar cstas quotas por agdes de alguma outra empresa.
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de proprictdrios naturais — individuos ou_socios que arriscam perder sua propricdade
pessoal caso o empreendimento fracasse.”

Por ambas as razoes, a solugiio preferida aponta para o fortalecimento ¢
expansio do sctor privado existente, que emergira lentamente durante os 15 anos
anteriores, nas sombras do plancjamento central. Os que defendem esta posigio ad-
mitcm que, no momento atual, a produgiio nas unidades tipicas desta "segunda ccono-
mia” ¢ necessariamente de pequena escala ¢ que, embora alguns empresdrios privados
tenham adotado teenologia avangada, eles foram, em sua grande maioria, 1do tolhidos
pelaauséneia de erédito, ¢ por limitagdes impostas pelo Estado a acumulagio de capital,
que suas enicas ¢ equipamentos se encontram distantes do estado atual das artes.
Todavia, em fun¢do de sua comprovada inclinagiio a correr riscos reais, bem como de
sua manilesta competéneia em trar proveito das oportunidades de mercado, esses
dindmicos empresanos sdo os melhores candidatos as tarefas mais ambiciosas de
administragdo dos recursos da economia. Para liberar essa energia, a politica primordial
do Estado na nova cra de transformagio deve ser a desregulamentagdo massiva — a
climinagdo de todos os codigos administrativos que restringem artificialmente o cres-
cimento deste setor verdadeiramente privado ¢ potencialmente dindmico.

Os criticos dessas propostas indagam, com um misto de condescendéncia
¢ impacicncia: "Tudo isto estd muito bem ¢ ¢ bom para restaurantes, oficinas de
automoveis ¢ boutiques clegantes. Mas o que dizer de grandes empresas industriais?"
Partiddrios da propricdade natural retrucam, sem hesitar, que cles realmente pretendem
que suas propostas se apliquem tanto a indidstria manufatureira Como a0s $ervigos,
Antecipando-se ao lato de que a tansferéncia de auvos industriais a proprictirios
naturais deverd ser um processo prolongado, suas propostas contém uma segunda
plataforma para lidar com grandes empresas estatais que permancecrio, por algum
tempo, sob propricdade pablica: em correspondéncia com a desregulamentagiio do sctor
privado, cles advogam a re-regulamentacao do sctor estatal. "Liberalizagdo”, o rela-
xamento de controles sobre empresas pablicas, continua a solrer as tlusoes do socia-
lismo de mercado, de que mercados podem ser simulados, por meio de politicas estatais
ou de propricdade institucional. At¢ que exista uma real coordenagio de mercado,
medidas liberalizantes que déem mais autonomia as geréneias de empresas para lixar
pregos ¢ saldrios conduzirdo apenas a "carencia-1la¢ao” — a pior combinagio de carcneia
(sob hmitagdes de "or¢amento flexivel™) com inflaglo. Alcrnativamente, sob os

20 O ceritico mass articulado da propnedade institucional ¢ o mais fervoroso advogado da propricdade
"natural” ¢ o cconomista Jinos Kornat, um dos mais impontantes da Hungna, KORNAT (1990a),
sud primeira obra de cardter politico, ¢ que se segue @ numerosas outras de eritica analitica da
cconomia soctalista de estado, for publicada em 1989 na Hungna como um "pantleto apaxonado™
Considerada muito "liberal” pelos eirculos mais estatistas ¢ nacionalistas do Forum Democritico,
muito "estatista” pelos sctores mais espontaneistas dentre os Democratas Livres, ¢ demasiada e
brilhantemente independente por quase todos os demais, a obra foi imediatamente atacada por quase
todos os lados.
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controles mais cstritos da re-regulamentagio, os administradores de empresas cstatais
(que ainda cstdo arriscando o dinheiro do cidadiio) tornar-sc-io mais subordinados ao
govemno cleito democraticamente, responsivel pela direcglio da cconomia durante a
transigao. ’ '

Desregulamentagio c re-regulamentagio devem ser, ademais, combinadas
com medidas adicionais para promover a transferéncia de recursos ccondmicos para
empresdrios genuinos. Com referéncia a Lei sobre Associagdes de Negécios, de janciro
de 1989, que proibiu cddigos administrativos que discriminassem uma ou outra forma
de propricdade, os defensores da propricdade natural argumentam que as politicas
rclerentes a impostos, créditos ¢ vendas de ativos cslatais ndo deveriam ser "neutras cm
relagdo a propricdade”. Ou scja, ndo basta o Estado estar, em principio, comprometido
com a igualdadc de oportunidades, pois tais abstragdes apenas cncobrem a realidade
subjacentc de que os poderosos ficam em lugar privilegiado. Para promover um
verdadeiro sctor privado, os empresirios privados devem receber tratamento preferen-
cial: devem obter créditos cm termos mais favordveis, arcar com tributos mais baixos,
¢ terem prioridade em fazer contratos para gerir as unidades menores resultantes da
desmontagem das antigas cmpresas cstatais.

Os partiddrios da propricdade institucional indagam com perplexidade:
quercmos uma nova cconomia bascada num modclo de capitalismo do Século XIX ou
uma do Século XX? Em primeiro lugar, déem uma olhada ¢em muilas cconomias da
Europa Ocidental ¢ vocés verdo a predomindncia da propricdade institucional. Esta niio
blogueou o desenvolvimento daquelas economias. Em segundo lugar, é claro que nds
tlemos dirctorias interligadas. Qual a alternativa para s criar um conjunto cstivel de
instituigoes financeiras ¢ industriais interligadas capaz de sobreviver numa cconomia
mundial predatéria? Quanto ao rétulo pejorativo: "clds” era uma caracteristica do antigo
sistema, no qual a clite do aparclho partidirio ¢ da cconomia trabalhavam associada-
mente. Eram o plancjamento ¢ o sistema de clds que viviam juntos, mas nossos lagos
siio bascados numa ldgica de negdcios ¢ ndo nos vinculos de lealdade partiddria.
Pcnsando bem, a caracterizagio de semelhanga a clis talvez ndo seja o incorreta — sob
a condigdo de que cla sc refira as redes coesas de confianga, propricdade-cruzada ¢
subcontratagdo cstivel que possibilitaram o milagre japonés, ¢ ndo a alguma méfia do
sul da Europa. Na economia mundial modema, a cscolha estratégica niio ¢é entre clis
ou mercados, mas de clds para mercados.

Assim respondem os defensores da propricdade natural: suas obscervagocs
a respeito de propriedade institucional na Europa Ocidental sdo bastante validas, mas
ndo sc aplicam aos problemas em questio. ALé hoje, a cconomia Lipica da Europa
Ocidental ainda concentra consideridvel proporgio da produgiio em unidades com menos
de 100 empregados, ¢ os hibitos de cdlculo por toda a cconomia derivam de uma 16gica
de mercado profundamente arraigada. Em contraposigio, 90% dos ativos da cconomia
hdngara periencem ao Estado, ¢ hdbitos ¢ rotinas que s¢ tornaram uma "scgunda
naturcza" foram moldados por quatro décadas sob a I6gica das limitagoes do "orgamento
flexivel". Para sc transformar csta cconomia, ndo basta cscolher novas instituigocs:
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novos hibitos devem também scr cultivados. Como estes niio se criam de cima para
baixo, devemos comegar por onde cles jd se manifestam — na "segunda economia”
existente, onde a disposicdo de correr riscos, a parcimdnia ¢ a diligéncia sio habitos
difundidos.

Vocés 1ém razio, continuam ¢les, em observar que os clds cram uma
caracteristica fundamental do antigo regime, mas ¢ precisamente a semelhanga entre 0s
padrées das redes antigas ¢ 0s novos arranjos que vemos como obstdculo ao desen-
volvimento do mercado. E sdo cstas redes de clas, conjugadas a habitos profundamente
arraigados, moldados por limitagdes de "orgamento flexivel”, que nos fazem reccar
que, sob condi¢des de propriedade institucional, as empresas continuardo a sc voltar
para o Estado e¢m busca de subsidios, ¢ que scu tamanho exagerado lhes dard meios de
chantagear o novo Estado no periodo previsivelmente longo de dificuldades ccondmicas
que esta por vir. Por razdes semelhantes, a analogia que vocés fazem com o caso japonés
¢ inadequada. Uma rédpida privatizagio institucional poderia, sim, criar uma forma dc
cconomia do S¢éculo XX, mas csta nio estard preparada para a flexibilidade que scrd
requerida no Século XXI. Em lugar de imitar o Japdo (o que ¢ totalmente improvivel,
de qualquer forma, dadas as cnormes diferengas de riqueza, tecnologia ¢ posigiio na
cconomia mundial), farfamos melhor se obscrvdssemos a Itdlia, onde a produgio de
mcnor escala responde com flexibilidade as ripidas {lutuagdes dos mercados. Uma
privatizagdo mais lenta podcria gerar cmpresas mais enxutas com cardter realmente
empresarial ¢ inovador, mais capazes de proceder a tal ajustamento flexivel.

Os institucionalistas: toda cssa conversa sobre "proprictdrios naturais” é
apenas um romantismo exagerado a respeito da pequena burguesia. Vocés podem ver
hibitos dc parciménia ¢ diligéncia na "scgunda cconomia” existente, mas pode-se
igualmente apontar ai hibitos de corrupgdo, de sonegacio de impostos, de extragiio de
rendas de monopdlio em condigdes de "mercado” totalmente artificiais, reproduzidas
pelos absurdos do socialismo de Estado. Proponham desregulamentagio, se vocés assim
descjam, mas os hibitos de scus pscudo-empresirios fario com que eles levantem novas
barrciras & entrada, em vez de fomentar uma real concorréncia. De qualquer forma, as
virtudes do Século XIX, que vocés apontam, podem ter sido apropriadas para scu tempo,
mas ndo o siio para o salto cm direg¢do a uma socicdade teenoldgica avangada da cra do
computador. Nés, hingaros, vivemos no mundo moderno. Nossos administradores sdo
sofisticados profissionais de ncgécios que viajam cm circulos intcrnacionais. Nio
podemos esperar que nossa propria classe média s desenvolva, pois niio hd necessidade
de reproduzir passo a passo o caminho para o desenvolvimento capitalista mediante
Passos angustiosamente vagarosos.

"Mas € o que devemos fazer", respondem os defensores de proprictdrios
naturais, ¢ continuam: aqueles que falam sobre saltos magnificos para o futuro deviam
pensar duas vezes antes de acusar os outros de romantismo. J4 ouvimos antes Lais frases
como "experiéncias audaciosas” ¢ "queimar clapas da histéria” — em fins da Década de
40 ¢ na de 50, da parte de visiondrios 1o confiantcs quanto voces mesmos. Mas vejam
como nossa cconomia tem sofrido por causa daqueles gestos grandiosos. A socicdade
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no cstd disposta a scr o sidito obedicnte de um outro salto experimental. O leninismo
fracassou por ter postulado interesses histricos abstratos ¢ por té-los vinculado auma
classe. Mas como csta classe, o proletariado, ainda ndo existe nos paises do Leste, o
Estado teve de crid-la, enquanto o Partido governava em nome daqueles interesses
abstratos. Ndo devemos repetir aquele erro postulando um interesse abstrato na pro-
pricdade privada antes que uma considerdvel burguesia proprietdria realmente exista
em nossa socicdade. Uma classe média proprictiria ndo ¢ um "bebé de proveta” que
pode ser criado artificialmente. Quando muito, o que podemos fazer ¢ adotar politicas
que estimulem um crescimento sauddvel ou, altemativamente, tal como em teus planos
de pseudo-privatizagdo, podemos selecionar politicas que irdo retardi-lo. Mas o
caminho para uma cconomia de mercado serd percorrido por uma classe média pro-
prictdria, ou ndo scrd percorrido jamais,

3.4 Propriedade Concentrada Versus Dispersa

A primcira vista, esta dltima dimensdo do debate sobre privatizagio parece
simplesmente uma decorréncia das urés dimensdes discutidas anteriormente. Embora
ndo haja participantes no debate que advoguem a propricdade concentrada per se, a
predominincia de propricdade cstrangeira ¢/ou de certos padrdes de propriedade
institucional sugeririam mais concentragio nas relagoes de propriedade.

Dc¢ forma andloga, aqueles que priorizam uma rdpida transi¢do cstio
propensos a optar pela propricdade mais concentrada sob condigdes cm que a poupanga
privada da populagdo ¢ suficiente apenas para adquirir uma pequena fragio dos ativos
das grandes empresas estatais. Contudo, como veremos mais adiante nesta segio, existe
uma posi¢do alternativa no debate, a qual sustenta que a maior dispersdo da propriedade
na fasc inicial da privatizagio poderia realmente ser 0 meio mais rdpido de se alcangar
o objetivo da "marketizagdo”. De forma semelhante, veremos também que pelo menos
uma variante da propricdade institucional, a propricdade aciondria por empregados, ¢
congruente com a forma dispersa da participagdo aciondria, em vez da forma concen-
trada.

Embora a Lci sobre Associagdo de Negdcios, em vigor a partir de 1° de
janciro de 1989, ndo tenha justificado explicitamente a propricdade concentrada, teve
na pritica o cfcito de promover na economia hingara a concentragio de riqueza, cm
vez de sua dispersdo. Em primeiro lugar, a nova legislagio instituindo socicdades
andnimas fixou o prego minimo de uma agé@o e¢m tais empreendimentos em um milhao
de forints. Eslta regra, obviamente, cra compativel com uma propriedade predominan-
temente institucional ¢ pode ser vista como determinada por consideragdes ideoldgicas,
numa ¢poca ecm que o Partido-Estado ainda sentia desconforto em relagio a propriedade
por pessoas fisicas. Contudo, embora poucos individuos ou familias tivessem os
recursos necessdrios (seja como reservas em dinheiro ou com garantias reais) para
realizar tais investimentos, nem todos estavam cxcluidos. Além disso, a tendéncia a
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estimular a acumulagiio privada dentro de um estrato reduzido foi acelerada por uma
scgunda medida administrativa: o novo cédigo hingaro de imposto de renda sobre
pessoas fisicas permitia as familias isentar da tributa¢do parle de sua renda, quando clas
tivessem participacdo nas novas sociedades andnimas. Para se beneficiar deste crédito
fiscal por investimentos, contudo, uma familia teria que ser capaz de dispor do montante
de um milhdo de forints, bem como ter uma renda anual suficientemente clevada para
que a isengdo fossc significativa. A combinagio particular dessas duas medidas signifi-
cava, de fato, que as cerca de 6000 familias que preenchiam ambas as condigdes estariam
aptas a reinvestir quase scm custos, na medida em que o crédito/isengdo em um ano
fiscal forncceria os recursos para a compra de mais agdcs no ano scguinte, habilitando-
as, dessa mancira, a créditos adicionais, e assim por diante (LUKACS, 1990; s.d.). Uma
vez que o idioma dos truques legais de sonegagdo tributdria ndo encontrava barreira
lingiiistica na frontcira hiingara, os espertos poderiam ficar mais ricos 14 também.,

A posicdo favordvel & propricdade dispersa ndio se opde a concessdo de
créditos ligados a investimentos e de isengdes tributdrias, mas argumenta que estes ¢stio
sc dirigindo as unidades crradas. Em vez de propiciar abrigos fiscais a elite nacional ¢
de atrair investidores estrangeiros com promessa de facilidade para a remessa de lucros,
¢ssa posi¢do propde isengdes tributdrias ¢ condigdes favordveis de crédito para aqueles
hingaros que ja demonstraram um interesse concreto em empreendimentos privados —
aquela propor¢do considerivel da populagdo que participa ativamente da "scgunda
cconomia”. Em contraposi¢io a uma cstratégia de desenvolvimento bascada na pros-
peridade das 2.000 ou (talvez de forma mais generosa) 20.000 familias mais ricas, esta
estratégia vincula a prosperidade da economia a viabilidade de acumulagfio de capital
por parte de aproximadamente 2 milhdes de familias que ja investiram tempo ¢ recursos
na produgdo privada, de pequena escala ¢ freqgiicniemente de tempo parcial, scja na
agricultura, nos servigos ou na inddstria. Ivan Szclenyi encontra-se entre aqueles que
1ém argumentado que tal politica de propricdade dispersa justifica-se, nio apenas em
basces morais, mas também cm termos ccondmicos (SZELENYT, 1989a; 1989b; 1990).
A imitagdo dc um modclo como o sul-corcano ou o de Formosa, de produgdo cm massa,
bascado em trabalho barato, ndio apenas sacrificaria a soberania ccondmica nacional
como rcalmente ignoraria a oportunidade de investir naqueles-setores onde a cconomia
hingara possui alguma vantagem comparativa potencial, ou seja, em produtos inten-
sivos em trabalho (cspecialmente alimentos de alta qualidade, embora ndo apenas isto).
Esta imagem de "Hungria cultivada”, ou de produgio artesanal hiingara, bascia-sc na
competéncia ¢ engenhosidade ja exibidas na "scgunda economia” da Hungria. Para que
scja bem sucedida scria necessirio, no minimo, que os atuais produtores da "segunda
cconomia” s¢ desviassem de suas orientagdes de tempo parcial ¢ maximizag¢io de renda
com utiliza¢do de trabalho familiar, para oricntagdes de tempo integral ¢ acumulagdo
de capital com emprego de trabalho assalariado. Szclenyi sustenta que suas observagdes
de campo ¢ sua pesquisa cntre empresarios rurais da Hungria fornecem evidéncias de
que as energias, ambigdes ¢ capacidades para tal mudanga realmente existem ¢ poderiam
ser realizadas desde que restrigoes ha muito vigentes a produgdo de pequena cscala
fossem removidas, créditos fossem liberados e tributos reduzidos. Seu receio € que as
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politicas estavam s¢ movendo, em fins de 1989 ¢ inicio de 1990, exatamente na dire¢do
oposta a descjada, ¢ que, sc assim continuassem, acabariam por estrangular aquele
milhdo de galinhas que poderiam botar ovos de pequeno porte, porém de ouro.

Como esbogado acima, uma cstratégia de desenvolvimento bascada na
transformagdo da "segunda cconomia” existente em um sctor empresarial privado,
legitimo e dindmico, deixa de lado a questio da transformagao das grandes empresas
estatais. De fato, alguém podcria argumentar que posigocs semclhantes as de Szelenyi
estdo fora dos limites do debate sobre privatizagdo, uma vez que sua énfase primordial
ndio recai sobre a disposigdo dos ativos atualmente nas méos do Estado.?! Esta critica
se encontra subjacente a uma concepgao alternativa de propriedade dispersa, que visa
expandir os beneficidrios de participagdes em propriedade privada dentro da esfera
das grandes empresas anteriormente estatais, scm necessariamente expandir o
circulo de empresdrios extcrnamente aquela esfera. A proposta de propriedade aciondria
para empregados tem sido na Hungria, como na Polonia, o principal veiculo organi-
zacional para ampliar tal participagao.

A%%CICS que propdem Programas de Propriedade Aciondria para Empre-
gados (ESOPs)~" argumentam que a alternativa ébvia para "aquisigdes pela burocracia”
¢ constituida por aquisigdes por empregados: investimentos de qualificagdes ¢ encrgias
realizados pelos trabalhadores em suas empresas conferem-lhes direitos legitimos de
pleitear participago aciondria nestas mesmas companhias, ¢ cles deveriam estar habili-

21 Devemos aqui chamar atengdio para uma diferenga terminolégica na literatura existente sobre
“"privatizagdo”. Enquanto os especialistas estudando a Europa Centro-Oriental utilizam o termo
para se¢ referir a transformagdo de empresas eslalais em alivos apropriados privadamente, os
sovietélogos usam o termo para se referir ao crescimento de um setor privado (cooperativas e outros
empreendimentos, tipicamente de menor escala) paralelamente a economia centralmente dirigida.
Os estudiosos do Leste Europeu ndo se fixaram num termo tinico para designar este dltimo processo
("privatizagdo” ndo ¢ usado neste sentido), ¢ as expressdes utilizadas sao tpicamente mais
complicadas ("expansio do sctor privado tradicional"”, "transformagao de segunda economia” etc.).
Na medida em que tal desenvolvimento transfere recursos de atividades controladas pelo Estado
para aquelas sob controle privado, e altera significativamente suas proporgdes relativas, pode-se
falar de uma "privatizagdo™" da cconomia. Tais problemas conceituais nio podem ser resolvidos
por meio de um decreto terminoldgico. Contudo, ndo se deve confundir os dois processos. A
distingdo analitica ¢ itil ainda que apenas para salicntar que € possivel ocorrer "privatizagdo” no
segundo sentido sem uma tranformagdo fundamental das relagées de propricdade no sctor cstatal;
e, similarmente, “privatiza¢do" no primeiro sentido (Leste Europeu) poderia ocorrer sem o livre
desenvolvimento da atividade empresarial de pequeno porte.

22 O principal proponente das ESOPs no contexto hiingaro tem sido Janos Lukdcs, um sociélogo
industrial da Academia de Ciéncias, que realizou pesquisas de campo na fdbrica Wierton Steel (na
Virginia Ocidental), de propriedade dos empregados, apds ter tomado conhecimento do conceito
de ESOP durante uma estadia no Instituto de Relagdes Industriais de Berkeley. Juntamente com
um grupo de advogados e economistas, Lukdcs instituiu, no inicio de 1990, uma fundagdo,
Rész-vitel (o hifen artificial cria, em hingaro, um duplo sentido, como "propriedade aciondria” e
"participagdo"), com vistas a disscminar informagdes a respeito da propriedade por empregados ¢
prover aconselhamento técnico a administradores e trabalhadores interessados em estabelecer
esquemas ESOPs.
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tados a adquirir tais agdes a pregos com descontos. Considerando o problema da
poupanga limitada cntre a populagdo em geral, os defensores de ESOPs propdem que
o governo deveria encorajar (¢ subsidiar, sc necessdrio) as instituigoes de empréstimos
a prover financiamentos para lais aquisigocs por cmpregados, a taxas de juros favordveis
¢ com periodos de caréneia. Esies empréstimos scriam pagos a partir de dividendos
futuros, ¢ os empregados acionistas, com um interesse direto no valor de suas partici-
pagdes aciondrias perceberiam logo a conexdo entre desempenho, lucratividade ¢ a
viabilidade econdémica da empresa na qual detém interesses. Este interesse na lucra-
tividade estimularia o desempenho, tanto dirctamente cm cada local de trabalho, como
indirctamente através de instituigdes, como os conselhos de acionistas, nas quais 0s
cmpregados fiscalizariam o desempenho administrativo ¢ promoveriam uma organi-
zagio do trabalho mais clicicnte ¢ participativa. Os proponcentes dos esquemas de
ESOPs acentuam cnfaticamente que as aquisigdes por empregados ndo deveriam cstar
restritas a empresas fracassadas. Argumentam também que nem todas as fabricas
visadas para encerrar suas atividades sob uma recstruturagio industrial sdo invidveis
cconomicamcentc, ¢ quc os ganhos dc desempenho previsiveis sob uma administragio
de ESOP poderio ainda demonstrar essa viabilidade. Além disso, como os empregados
teriam um interesse na lucratividade de longo prazo, teriam também interesse em
converter as instalagdes para novas linhas de produtos a fim de preservar scus empregos
na mesma empresa, mesmo que isso signifique que sua produgdo seria entio em um
ramo industrial distinto, mas talvez relacionado. Portanto, além das questdes de eqjiii-
dade ¢ de cstimulo ao desempenho, a propricdade dispersa na forma de propricdade
aciondria dc cmpregados reduziria os clevados niveis de desemprego atualmente
csperados na transigdo imediata ¢ proveria uma via para os ecmpregados conscrvarcm
scus locais de trabalho no longo prazo.

Os detratores da alternativa de ESOP apontam, sem demora, 0s problemas
de individualismo increntes a concxdo hipotética entre participagiio aciondria do em-
pregado ¢ desempenho do trabalhador. Por que um trabalhador qualquer de uma
cmpresa com milhares de empregados deveria acreditar que o valor de suas agdcs
aumentaria cm fung¢iio de uma melhoria de scu préprio desempenho? De fato, se essc
valor poderia aumentar mesmo que um individuo relaxe, a estrutura de incentivos ndo
0 cencorajaria a "encostar” esperando que os outros trabalhassem mais duro? Por scu
turno, os pariidarios de ESOPs destacavam a existéneia, ¢ mesmo o crescimento, dos
csquemas de empregados acionistas em grandes empresas nas cconomias ocidentais ¢
sustentam que a melhoria no desempenho resultard de uma melhor organizagdo do
trabalho decorrente da responsabilidade da administragio perante os trabalhadores-pro-
prictirios, cm vez de resultar da psicologia individual da teoria dos jogos. Os detratores
contra-argumentam que cstudos organizacionais de ESOPs nos Estados Unidos ¢ em
outros lugares indicam que a relagao entre propricdade de empregados ¢ desempenho
de empresas €, quando muito, ambigua (CONTI, SVEINAR, 1990); que o crescimen-
to recente de ESOPs pode ser atribuivel tanto a estratégias gerenciais para evitar
takeovers hoslis quanto a quaisquer ganhos de lucratividade; e que ndo ha escassez de
cvidéncias para o Japio ou Alemanha Ocidental indicando que uma melhor organizagio
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do trabalho ¢ uma cstreita cooperagdo centre trabalhadores ¢ gerentes s3o possiveis sem
apropriedade de empregados. Por estas ¢ outras razdes, cconomistas como Jinos Kornai
¢ Mirton Tardos (scm descartar de todo a propricdade de empregados) (€m limitado seu
endosso a tais medidas a firmas menores, especialmente na produgdo artesanal (como
aintrodugdo de um esquema de £SOP na famosa fabrica de porcelana fHerend), onde
o capital humano ¢ prepoderante no processo de produg@o.

Contudo, as criticas mais fortes aos ESOPs no contexto hingaro dirigem-
se¢ aqueles elementos da propricdade aciondria de empregados que sdo percebidos por
economistas como bloqueadores da conseqiiéncia desejada da privatizagdo, qual seja,
a "marketizagdo”. A propriedade de empregados, argumentam eles, limitard a mobili-
dade do capital ¢ retardard a cmergéncia de um verdadeiro mercado de trabalho. Como
conseqiiéncia adicional, ela atrasard a reestruturagdo industrial. Juntamente com a
enorme divida externa (que ndo scrd reduzida pelas aquisigdes por empregados), 0 outro
legado catastréfico da ma gestio centralizada ¢ a multidio de fabricas tecnologicamente
obsoletas, incapazes de compeltir nos mercados domésticos, ¢ muito menos em padrdes
internacionais. E do interesse nacional (¢ do interesse de alguém?) que se continue a
produzir ago (ou produtos similarcs) quando ¢ extremamente mais barato comprar tais
insumos industriais de outros paises? A continuagiio em operagdo de fabricas e equi-
pamentos antiquados ird apenas oncrar ainda mais uma economia ja declinante; atrasos
hoje na reestruturagdo industrial irdo apenas prolongar, ¢ talvez exacerbar, a agonia
amanha.

Os defensores de ESOPs retrucam que tal elaboragio de politica macro-
econdmica ignora o fator humano. O material humano do processo de produgio, os
trabalhadores, ndo sdo mercadorias que podem ser deslocadas de suas comunidades ¢
transferidas de um local de trabalho para outro. Com suas raizes em localidades
particulares e com seus investimentos em cmpresas particulares, o direito que os
trabalhadorcs possuem de permanccer em scus locais de trabalho deveria ser defendido.
A propricdade de empregados prové tal mecanismo. A reestruturagdo industrial deverd
caminhar rapidamente, porquc os trabalhadores, que t€m um interesse no valor de suas
acdes, estardo motivados a tomar a decisdo racional para o ingresso da companhia numa
diferente linha de negécios.

Os detratores replicam que sdo as bem-intencionadas ilusées a respeito da
participagdo aciondria de empregados que ignoram o fator humano. Os trabalhadores
nio terdo um interesse no valor de sua agées (uma fragdo de scus ganhos totais) tanto
quanto no valor de suas qualificagdes e na recompensa pelo scu trabalho. Instituigdes
que retardam a criagio de um mercado de trabalho livre retardardo o momento quando
os trabalhadores poderdo ncgociar para receber o valor de mercado de seu trabalho.
Instituigdes que retardam a reestruturagio manterao algum segmento significativo da
forga de trabalho em ocupagdes onde a remuneragio é baixa porque a produtividade é
baixa. No que serefere a pilula amarga do desemprego, que necessariamente acompanha
o fechamento de fabricas, o que ¢ preferivel? Um certificado e uma voz numa companhia
fracassada que poderia sobreviver somente as custas de continuos subsidios e mais
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sacrificios da parte dos trabalhadores-proprictirios? Ou um programa abrangente de
re-treinamento que permita aos trabalhadores levar novas qualificagdes (ou combi-
nagoes de novas qualificagdes com aquelas previamente adquiridas) para ecmpresas
reestruturadas com melhores perspectivas de viabilidade econémica?

Neste ponto, os proponentes da propricdade aciondria de empregados
mostram sua carta maior no jogo. E porque compartilhamos o objctivo da "marketi-
zag¢do", argumentam, que nés defendemos a propriedade aciondria de empregados. Pois
nés também cstamos pensando em viabilidade de longo prazo — ndo das empresas
individuais, mas da ecstabilidade politica do novo sistema econdémico resultante do
processo transformador de privatizagdo. No longo prazo, a estabilidade sistémica sc
baseara na legitimidade percebida do processo de privatizagio. A propricdade privada
que for percebida pelos trabalhadores como ilegitimamente apropriada nio estari
scgura. Os trabalhadores ouviram por quatro décadas que cles cram os donos da
inddstria hingara. Isto cra demagogia, ¢ verdade. Mas o que devemos dizer-lhes agora?
Que cles serdo excluidos da oportunidade de adquirir a propricdade que cles véem em
algum sentido como sendo legitimamente sua? Estabilidade requer legitimidade; le-
gitimidade requer cqiiidade; ¢ eqiiidade, neste caso, requer participagiio na propricdade
de suas proprias cmpresas.

Os adversdrios: sim, questdes de cqiiidade e de tratamento igualitirio estio
no cerne do problema de ESOPs. Segundo as propostas de vocés, cada trabalhador tem,
em principio, os mesmos dircitos de comprar agdes com desconto — mas somente nas
empresas onde cles estio atualmente empregados. E justo, perguntarmos, que um
trabalhador possa candidatar-sc a crédito para comprar um certificado sem valor numa
fabrica incficiente ¢ decadente, enquanto um outro (talvez com as mesmas qualificagdes
¢ 0 mesmo nivel de desempenho) possa participar como acionista numa f{dbrica
leenologicamente sofisticada, recentemente modemizada sob o antigo sistema de
subsidios estatais, drenados da empresa a que pertence o primeiro trabalhador? Por que
deveria o emprego numa firma particular traduzir-se cm agdes nessa firma? E o que
dizer dos empregados no remancescente sctor publico, que trabalham em hospitais,
escolas e administragfio cstatal? Onde sc encontra scu igual tratamento? Os esquemas
de ESOPs nio resolverdo os problemas do antigo sistema, mas irfio perpetud-los, pois
ndo constituem uma alternativa para as aquisi¢des pela nomenklatura, mas o comple-
mento delas. Em ambos os casos, a ocupagdo de um posto na empresa serve como base
para uma participagio na propricdade. Assim, ndo ficarcmos surpresos s¢ aquisigdes
parciais por dirctores de cmpresas ¢ aquisi¢des parciais por empregados ocorrerem
conjuntamente. Uma conscqiiéncia ulterior scrd a perpetuagiio do antigo sistema de
favoritismo ¢ subsidios, a medida em que o novo bloco de administradores ¢ cmpre-
gados, sendo ambos acionistas-votantes em cmpresas particulares, fard com que scja
ainda mais dificil para os funciondrios governamentais ignorar scus apclos cspeciais
nos tempos inevitdveis de recessio.

Estas mesmas questdes relativas a eqiiidade encontram-se no centro da
posi¢do quc advoga a dispersdo maxima da propricdade através do mecanismo de
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concessoes universais de propriedade. De acordo com os proponcentes de Lais esque-
mas,” as revolugdces politicas que estdo varrendo os antigos regimes na Europa Oriental
constituem uma oportunidade histérica tinica de s¢ reconstruir uma ordem social sobre
principios de igualdade ¢ justiga. Uma vez que a riqueza colctiva da cconomia hingara
¢ o produto do trabalho de toda a sociedade, esta riqueza ndo deveria ser vendida para
o maior licitante, ou dividida com base no emprego atual, mas sim distribuida a todos.
Os planos para tal distribuigao diferem quanto a detalhes técnicos, mas a caracteristica
essencial € que o governo deveria privatizar os ativos de empresas estatais pela emissdo
de certificados que representassem um direito de propriedade abstrato para todos os
cidaddos. Estes certificados ndo estariam de inicio vinculados a empresas particulares.
(ou seja, o cidadao Kovécs ndo receberia dirctamente uma agiio da Malev Airlines, nem
o cidaddo Szabé receberia imediatamente direito a uma agdo do antigo Lenin Sieel-
works). Em vez disso, estes certificados poderiam ser retidos como titulos (a serem
resgatados futuramente a uma certa taxa de juros fixa ou varidvel) ou, o que é mais
importante, poderiam ser convertidos diretamente em quotas de propricdade em firmas
particulares, bancos, ou fundos mutuos. Sendo cada cidadio livre para converter scu
certificado em quotas daquela companhia que lhe parega a mais promissora, o csquema
de propricdade universal nilo s6 resolveria o problema da eqiiidade, mas constituiria
também, como sustentam scus advogados, o meio mais rdpido de se criar um mercado
de capitais governado pela confianga do investidor.

Os célicos quanto a esquemas de concessoces universais apontam, cim
primeiro lugar, as cnormes dificuldades técnicas de coordenar a conversdo de certifica-
dos em quotas de propricdade. A bolsa de valores existente em Budapeste consiste de
varios computadores pessoais. Mesmo se todos os requisitos tecnolégicos de uma bolsa
de valores central pudessem ser atendidos, onde estariam os milhares de corretores
experientes que seriam necessdrios para lidar com o enorme volume de transagoes
envolvendo milhdes de investidores individuais? Outros observam que a solugio dessas
dificuldades apenas distribuiria os ativos da socicdade sem atrair o capital ¢strangeiro
que € necessdrio para modernizar a cconomia. Os criticos também acusam que a
propricdade aciondria universal persegue uma igualdade ilusdria, pois nem todos os
cidadaos sdo igualmente capazes de tomar decisdes bem informadas a fim de converter
certificados em investimentos especificos. A parte as questdcs de acesso desigual a
informagdo, como ficariam as criangas ou os idosos? Quem ficaria responsavel por suas
participagoes? Os defensores respondem que este ¢ um detalhe de menor importéncia,
que poderia ser resolvido por meio do depésito de scus certificados em fundos mijtuos
administrados profissionalmente ou de titulos que poderiam ser resgatados na maiori-
dade, no caso das criangas. De modo mais significante, ndo ird a maior parte dos

23 Na Hungria, Istvdn Sik-Laky ¢ o mais importante proponente da concessio universal de agoes,
sendo ele um economista que foi anteriormente partidario dos esquemas de socialismo empresarial
do iconoclasta Tibor Liska.
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cidadiios vender imediatamente suas quotas para obler renda, especialmente cm ¢pocas
de 1do grandes dificuldades ccondmicas? Tgualdade na propricdade de quotas ¢ dis-
persdo de propricdade poderiam durar, na melhor das hipdieses, apenas alguns mesces;
¢ a enchente de quotas vendidas, em troca de um magro embora necessdrio beneficio
de curto prazo, deprimiria tanto os precos, que aqucles, apenas relativamente mais ricos,
inicialmente, poderiam adquirir rapidamente direitos de propricdade sobre a maior parte
da cconomia. Antecipando tais acontecimentos, alguns proponentes da propricdade
aciondria universal advogam condigdes lempordrias especiais: uma cerla parte ou
percentagem das quotas de cada cidaddo ndo poderia ser alicnada em troca de renda,
durante um periodo determinado cte. Os criticos, contudo, observam de pronto que os
cidadios acostumados ao socialismo de Estado cncontrario facilmente os meios nio
ofliciais de vender suas quotas, ¢ que o desdgio em tais vendas informais significard que
os mais nceessitados receberdo um valor ainda menor por scus certificados iniciais
(tcoricamente iguais). Outros proponentes do csquema de concessdes admitem que
alguma concentragio da propricdade nio pode ser evilada administrativamente ¢
deveria, na verdade, ser csperada na primeira fase da transigdo para mercados de
capitais. Nio obstante, cles sustentam que a distribuigdo inicial de ativos estatais incluird
um contingente muito mais amplo de participantes nas transagoces de mercado. Esta
dispersa participag@o ird evitar a barganha por namero reduzido de agentes — a qual
dificulta o desenvolvimento do mercado — ¢ produzird suporte politico para a privati-
zagdo entre um circulo mais amplo da populagio.

Para alguns adversdrios, estc componente politico ¢ mais um vicio do que
uma virtude da propricdade aciondria universal. Jinos Kornai, por exemplo, argumenta
que as concessoes a cidadios criam "a impressio de que o Estado-Pai morreu inespera-
damente, deixando para nds, [ilhos 6rfdos, a missdo de distribuir o patriménio cquita-
tivamente. Mas o Estado estd vivo ¢ passa bem” (KORNALI, 1990a, p. 82). De um ponto
de vista politico similar, outros afirmam que mesmo supondo cendrios de propricdade
aciondria universal dos mais otimistas, a propricdade dispersa dai resultante seria
consistente com o controle oligdrquico da cconomia, em vez de um obsticulo a csta. Sc
a cstrutura organizacional das grandes empresas publicas ndo for mudada ¢ desafiada
pelos empreendimentos de menor porte (¢ genuinamente ecmpresariais), a propricdade
formal dispersa pode fazer com que scja mais facil para os "insiders” (dirclores ¢
banqueiros) controlar a estratégia de negdcios com a posse de um bloco de agdes ainda
menor,

4 IRA A PRIVATIZACAO LEVAR A "MARKETIZACAO"?

O ponto dc partida deste ensaio [oi 0 pressuposto, agora amplamente
compartilhado virtualmente por todo o cspectro do pensamento ccondmico hingaro
atual, de que a "marketizagio” pode ser alcangada através da privatizagio. O objctivo
destas dltimas paginas ndo scrd o de contestar o objetivo da "marketizag@o”, mas o de
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levantar uma questdo diferente: no contexto hdngaro contempordnco, ird a privatizagio
conduzir rcalmente a uma completa consolidagiio da l6gica de mercado? Por ter o
processo de privatizagio comegado apenas recentemente, ¢ muito prematuro responder
anossa questio com base em evidéncias empiricas de estudos de caso, levantamentos
ou andlises de materiais cstatisticos. Contudo, ndo ¢ prematuro formular hipdieses
preliminares sugeridas pelo debate sobre privatizagio ¢ indicar linhas promissoras dc
pesquisas para avaliar criticamente as distintas tcorias sobre a(s) transigio(des) do
socialismo de Estado.

Uma andlise inicial do debate sobre privatizagio aponta para as scguintes
hipdteses preliminares: instituigoes apropriadas para reproduzir as relagdes de mercado
mostrar-sc-3o inadequadas para asscgurar a transi¢cio para uma cconomia totalmente
"markctizada". Esta proposi¢io ¢ parente préoxima de outra que podemos extrair de
rceentes andlises ccondmicas comparativas, qual scja: o sucesso na cconomia mundial
pode ser alcangado por instituigdes que parccem improvaveis do ponto de vista do
pensamento ccondmico convencional, quer por serem "anacrénicas” ou por nio per-
lencerem as usuais categorias de andlise (PIORE, SABEL, 1984; SABEL, 1989). Em
ambos 08 €asos, as Proposicaes s¢ apoiam no argumento de que um enfoquc circunscrito
a instituigdes ignora como grupos sociais paderosos podem subverté-las, ¢ negligencia
como sistemas sociais fora dos limites de uma andlise estritamente cconémica podem
fomccer recursos para sc alcangar objetivos ccondémicos. Estas proposigoes sugercm
que, cm lugar de simplesmente analisar as caracteristicas institucionais da cconomia,
0s cstudos sobre privatizagio deveriam focalizar os grupos sociais ¢ as caracteristicas
de scus sistemas de filiagdo que impedem ou facilitam a "marketizagdo”.

A transformagio ccondmica com o alcance descjado na Europa Oriental
contcmpordnca requer uma realocagio dramédtica dos recursos ccondmicos existentes
— transleréneia de recursos de um arranjo institucional onde eles se mostram subutili-
zados (ou desperdigados) para um outro que promelte sua utilizagdo mais cficiente ¢
cletiva. Os proponenics de tal mudanga sio movidos pela esperanga de que um firme
compromisso de levar a cabo a reestruturagio ird, por si so, estimular a entrada dos
NOVOS recursos necessdrios para colocar em movimento 0 novo sistema: novas fontes
cxternas de erédito ¢ investimento, novas energias de individuos cujos talentos ndio sc
realizavam produtivamente sob o sistema anterior, ¢ uma nova reserva de boa vontade
cpaciéncia de parte dos cidadios ecm geral. Mas 08 recursos exisientes que sio 40 mesmo
lempo 0s mais considerdveis ¢ os mais incertos (quanto a sua operaglio futura) s4o as
redes informais de interagio que funcionavam bastante a parte de vinculos oficialmente
sancionados, seja nos intersticios da burocracia ou totalmente fora de scus limites. Estas
redes informais, que conseguiam “lazer o servigo™ a despeito de barreiras institucionais
no sislema anterior, irdo promover ou inibir a "marketizagio"? No contexto hingaro

24 Para uma andlise de outros modelos de transigio, vide STARK (no prelo).
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contcmporineo, os candidatos mais promissores para s¢ pesquisar sobre tais redes sio
aqucles grupos sociais nativos que ja demonstraram o malor interesse na privatizagio:

1) dirctores de empresas ¢ o circulo correlato formado por atores chaves
da administragio, capazces de participar em formas de propriedade institucional (quer
cspontinca ou controlada); ¢

2) empresdrios privados ¢ o circulo correlato de pequenos produtores na
"scgunda cconomia” existente (quer na forma relativamente mais concentrada, como
nos csquemas de Kornai, quer naquela relativamente mais dispersa, como no estudo de
Szelenyi).

Considcrando, em primeiro lugar, os dirctores de empresas, o que aconte-
cerd com as redes invisiveis de interagdo centre ¢sIes agenies, que cram reSponsaveis
pela diregiio das operagdes cotidianas das empresas durante os altimos anos do antigo
regime? Estes lagos constituirio uqr;w basc para a "marketizagio”, ou irdo subverté-la,
ainda que niio intencionalmente?”™ Uma proposi¢iio inicial para orientar a pesquisa
poderia ser: as redes de dirctores de empresas, sob condigoes de propriedade insti-
tucional, scrdo demasiado semelhantes a uma ogganimgﬁo de cla para permitirem uma
completa "marketizaglio” no contexto hingaro.” Forjadas sob condigoes de "orgamento
flexivel”, estas redes coesas de confianga ¢ amizade irio promover dinamismo no curto
prazo; mas quando os tempos sc tornarem dificeis, clas serio usadas para a defesa de
pereepgOcs ¢ interesses definidos a partir de hidbitos ¢ rotinas que nio [avorccem a
consolidagdo de uma ldgica de mercado. A proposigiio ndo ¢ [cita como uma "predigiio”
ou um cendrio provivel, ji que os resultados das politicas de translformagio siio sempre
incertos. Talvez uma combinagio entre investimento direto estrangceiro suficientc ¢ um
minimo de verdadeiro espirito empreendedor privado produza um mcio-ambicente no
qual as intcragoes — centre clds de proprictirios institucionais — s¢ tome o veiculo
organizacional que viabilize a dinimica de competi¢@io no mercado. No futuro imediato,
nossa pesquisa deve investigar as caracteristicas dessas interagoes — sua densidade, sua
cxtensio, a simetria ou assimetria dos scus lagos, sua semelhanga com antigos padroes,
25 A prépria questio suscita dilemas dificeis para a claboragio de politicas no periodo de transigio
Naturalmente, uma "solugdo” scria repetir os crros do anterior "Reino de Terror” o qual,
reconhecendo que agentes similares sob o antigo regime possuiam qualificagdes ¢ conhecimentos
necessdrios 4o novo regime, perseguiac cortejava allernativamente os bourgeols experts, a0 mesmo
lempo em que os colocava sob a vigilincia de comissdrios politicos. Obviamente, um teste de
lcaldade ndo resolvera o problema hoje, nem se dispoce de algum instrumento de observagiio que
possa detectar diretores "genuinamente empresariais” preenchendo um questiondrio. Dar aos aluais
dirctores uma liberdade de agdo irrestrita envolve o nisco de eles reproduzirem uma economia pouco
diferente da anterior; aumentar as restrigdes envolve o risco de uma profecia auto-realizavel de que
cles scrdo forgados a adotar scus velhos métodos para se protegerem de adversarios ndo confidveis.

26 Arcedede ligagoes entre dirctores de empresa ¢ semelhante ao "cla” na medida em que sua densidade
(com atores ligados a uma multiplicidade de agentes que estdo também ligados entre si) ¢ sua
extensdo (cobrindo uma ampla gama de atores em diversos campos) possibilitam a agio
COOI’dCH(Id{i. mesmo na auséneia de uma co()rdcn:x@fm central.
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scu cardter mais ou mengs centralizado, sua estabilidade ou relativa fluidez, dentre
outros dos scus aspeclos.

Interagdes entre os pequenos produtores hingaros sdo igualmente bom
ohjeto de estudo. A conclusio preliminar de Istvdn Gdbor, o principal expert hingaro
cm pequena economia privada local ("segunda economia”), ¢ de que cstas redes de
rclagoes (de baixa densidade ¢ extensdo ¢ pouca cocsio) sdo quase o reverso daquelas
existentes entre dirctores de empresa. Gabor que faz tais observagdes cm artigo recente,
tem uma leitura pessimista das visdes de Szelenyi ¢ Komai acerca dos pequenos
produtores privados (GABOR, 1990). Como csscs autores, Gdbor ¢ um critico leroz da
propricdade institucional, ainda que muito menos entusiasta que cles quanto as pers-
pectivas de uma dindmica "marketizagdo” neste setor. O ceticismo de Gibor deriva
da premissa, extraida de recente trabalho sobre a "Terceira ILilia”, de que uma peque-
na produgio flexivel requer ndo apenas concorréneia mas mbém — cooperagio
(ECONOMY AND SOCIETY, 1989). Elc observa que os pequenos produtores manu-
faturciros italianos (competindo nas mesmas linhas de produto) sio freqiicniemente
ligados uns aos outros através de antigas conexoes sindicais, reforgadas por partidos
politicos ¢ apoiadas por governos locais. Nao ¢ raro as associagocs de produlores, cm
uma dada localidade, contratarem cspecialistas em marketing para obler informagdes
sobre novos produtos ¢ designs. Todas as pequenas firmas participantes recebem a
informagiio (demasiado cara para qualquer unidade isolada) ¢ entdo concorren por
fatias de mercado.

A cstabilidade do emprego em um distrito industrial niio pode ser garan-
tida, mas cla ¢ asscgurada, cm grande medida, pelo fato de os empresdrios que
conscguem grandes encomendas expandirem freqiicntemente sua capacidade atraves
da subcontratagiio de partes destas encomendas a concorrentes no mesmo distrito.
Outras pesquisas sobre a "Terceira Itdlia™ atribuiram estes padrdes de cooperagiio a
antigas institui¢oes que protegeram a sociedade da penctragdo completa pelo mercado
(TRIGILIA, 1986a; 1986b). Al sc localiza o mais profundo pessimismo de Gdbor: o
socialismo de Estado proibiu no passado a difusio do mercado, mas cle também
climinou virtualmente quaisquer institui¢oes da socicdade civil que pudessem constituir
a basc para tal cooperagiio num futuro proximo. As conexdces dos pequenos produtores
na Hungria sdo muito centradas em sua proprias familias, ¢ scus padrdes de coméreio
cstio muito voltados para grandes empresas ou para o consumidor dircto, sendo
relativamente poucos os vinculos de compra ¢ venda dentro do proprio sctor. Se
formuladas cm termos da proposicio anterior, as observagoes de Gibor poderiam ser
assim reformuladas: as relagoes entre os empresirios privados, sob condigoes de
propricdade natural, ndo sio sulicientemente do tipo ¢ld para conduzir a uma total
"markctizagio”.

27 A respeito da metodologia da andlise de redes de ligagoes desenvolvida por socidlogos econdmicos

nos I:stados Unidos, vide MIZRUCIHII, SCHWAR'IZ (eds., 1987).
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Mais uma vez, a proposi¢io ¢ menos preditiva do que ilustrativia dos Lipos
de hipdteses capazes de orientar [uturas pesquisas. Uma pesquisa promissora sobre
pequenos produtores deslocaria a alengdo das aspiragoes individuais 4 condicio de
cmpresdrio para o exame das caracteristicas locais que inibem ou encorajam a "mar-
ketizagdo”. Em um tal modclo ecoldgico, a capacidade empresarial ¢ menos uma fungiio
de motivagdes individuais do que de relagoes sociais num campo particular de interagio.
Por excmplo, como aquclas caracteristicas diferem entre si quanto as ligagdes entre os
pequenos produtores cm termos de linhas de crédito, marketing, oferta cte.? A concor-
réncia centre partidos politicos ao nivel local ¢ o fato de governos locais virem a sc
deparar com restrigdes de auto-financiamento  produzirio novos padrdes com alguma
diversidade entre as regides? O pessimismo de Gabor pode se confirmar, ou, alternati-
vamente, os governos locais talvez possam conscguir recursos suficientes a fim de
articular programas para uma concorréncia cooperativa. Contudo, enquanto pesquisas
adicionais nio indicarem mudangas profundas nas intcragoes ¢ na oricntagio dos
dirctores de empresas nas maiores {irmas da Hungria, ¢ nas dos microcmpresirios cm
suas pcquenas unidades, as perspectivas de mercados abrangentes estdo longe de serem
brilhantes. Sc vinte anos de experiéncia com reforma demonstraram que os mercados
nio sio possiveis sem propricdade privada, a proxima década de cxperiéneias de
transformagio na Hungria pode ainda demonstrar que a propricdade privada ndo ¢
suflicicnte para criar uma "markctizagfio" total.
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