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1. A problematica de base

Antes de analisar as concretas manifestagGes institucionais da empresa pi-
blica e as modalidades estabelecidas para sua conexdo com os centros de
decisio politica convém refletirmos, brevemente, sobre alguns temas cruciais
que vio ser obrigatoriamente ponderados na hora de se escolher as solu-
¢Oes adequadas.

1.1 As duas faces da empresa piblica

A empresa publica é, por natureza, uma entidade bifronte, uma espécie de
Jano empresarial que apresenta duas faces distintas, uma voltada para ©
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mercado e outra para o templo. Por um lado deve baixar na arena econd-
mica e talvez competir no mercado com os demais agentes econdmicos,
de outro, deve ter sempre em mente 0s superiores interesses coletivos,
curvando-se em face dos impulsos politicos, Essa dicotomia essencial per-
feitamente refletida no art. 19 da lei argentina n? 13.653, de 1955, origina
multiplas tensdes e alimenta conflitos amidde ostensivos entre gerentes e
politicos, administradores e diretores.

Toda tentativa de busca de solugdes estruturais ou institucionais serd fi-
nalmente orientada para a obtencdo de um certo equilibrio entre estas di-
regbes opostas harmonizando, tanto quanto possivel, a l16gica das relagoes
econdmicas com oS imperativos publicos ¢ politicos. As funcdes da em-
presa publica ¢ sua propria imbicagdo no sistema de governo tem sua
explicagdo natural em uma dialética de poderes que finalmente polariza-sz
em duas questoes fundamentais: o controle e as modalidades de insercio
da empresa no Estado.

1.2 O tema da eficdcia

A empresa putblica, como artificio organizacional justifica-se intrinseca-
mente pela tentativa de executar determinada tarefa publica da maneira
mais adequada. Para levar a cabo tarefas de transcendéncia econdmica,
o Estado expropria os empresirios de seus procedimentos produtivos. O
governo, cujas atribuicdes ultrapassam agora os fradicionais servicos pu-
blicos, dirige-se para o campo da producio, da transformacgio ou da dis-
tribui¢io; logicamente abandona seus conhecidos esquemas burocraticos,
recorrendo a férmulas adequadas para a direcdo dos fatores econdmicos.

Aparece, assim, a empresa publica como dispositivo funcional basica-
mente centralizado em torno de uma relativa independéncia dos seus agen-
tes que prescindem de lagos hierdrquicos, ficando seus gestores auto-res-
ponsaveis. A busca da eficicia s6 ¢ possivel a partir de uma certa des-
centralizagio, com base em uma autonomia gerencial que dé liberdade de
movimento ¢ permita, finalmente, avaliar os resultados sem a possibilidade
de isengdo de culpa sob a alegacdo de estrito cumprimento de ordens
minuciosas.

Se a empresa publica, sobretudo, atua em um contexto de economia
mista ¢ adquire um cardter competitivo € improvavel que possa funcionar
com uma organizagio substancialmente diferente daquela que ji obteve
éxito no setor privado na aglutinagio racional dos fatores produtivos.

1.3 A prevaléncia dos interesses coletivos

E claro que o Estado nio pode, em nenhum momento, deixar de lado o
que constitui sua Gnica justificativa: a defesa dos interesses coletivos.
Quando, inclusive, ele aparece no papel! de empresdrio, esta preocupacgio
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substancial nio pode ser abandonada. Dai a necessidade de sincronizar as
aspiragdes de eficdcia que o modelo empresarial comporta, com os obje-
tivos do bem comum inseridos nas motivagoes de todo o aparato piblico.
A busca de um ponto de cquilibrio entre autonomia ¢ subordinagao, entre

eneficios sociais e produgo econdmica e entre sucesso empresarial € re-
sultados macropoliticos permeia toda a problematica da empresa publica,

A sujeigio da empresa piblica a controles supde uma tentativa evidente
de subordinar sua gestdo aos preceitos do interesse coletivo evitando-se
a propria desintegragido do Estado em uma constelagao de entidades inde-
pendentes isoladas, nos moldes de direito privado, que podem chegar a es-
quecer a propria justificativa de sua criacao. As estruturas juridicas esta-
belecidas para as empresas e as razdes de sua integragio no complexo pa-
blico total sdo igualmente decorrentes de tais preocupagdes.

Mas as inevitdveis ingeréncias externas devem harmonizar-se cuidadosa-
mente para evitar que se sufoque a responsabilidade gerencial, eliminando-
se as vantagens que a solugdo “empresa publica” comporta. O estabeleci-
mento de uma estrutura juridica especialmente rigida pode volatilizar tam-
bém os beneficios que se pretendia conseguir a partir da agilidade e do
dinamismo gerencial.

1.4 A coordenacdo

As empresas piiblicas estio distantes, hoje, de serem um fendmeno isolado.
Aparecem, sem excegdo, em todos os sistemas politicos, mesmo os mais
apegados aos modelos liberais da economia de mercado. A proliferagio
de empresas dependentes das diferentes administragoes publicas territoriais
¢ nao-territoriais provoca o surgimento do tema da coordenagfo, matéria
esta nada facil para os Estados modemos e cuja dificuldade se acentua 2
medida que suas tarefas se expandem.

O dispositivo de controle sobre as empresas trata também, portanto,
de integrar as politicas parciais, tentando estabelecer uma disciplina seto-
rial, submetendo, finalmente, todo o complexo piiblico econémico a uma
certa unidade de diregdo de acordo com preocupagdes nacionais plasmadas,
possivelmente, em um plano a médio prazo, estabelecido de modo indica-
tivo ou imperativo.

2. O controle

2.1 A legitimacdo dos controles

O governo que cria empresas parece que deve estar autorizado a fiscalizar
seus resultados e orientar sua atuagio. Contudo, os rotulos adotados a esse
respeito diferem de acordo com o estatuto de cada empresa. Se esie corres-
ponde ao tipo societdrio privado, o Estado ou a administragio publica
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estard legitimado, em sua condi¢do de proprietirio, para intervir. Se, ao
contrario, prepondera ¢ componente publico nas relagdes empresa-gover-
no, os poderes de diregio aproximar-se-do das classicas relagdes hie-
rarquicas.

Mas, além disso, é comum que os Estados adotem um conjunto de nor-
mas especificamente voltadas para as organizagoes das relagdes do governo
tradicional com as empresas, adaptando os controles piblicos gerais as
peculiaridades caracteristicas do dispositivo empresarial.

2.2 Qrganizagdo do controle

2.2.1 O controle parlamentar

Um dos temas clissicos do direito constitucional contemporango € o refe-
rente as dificuldades enfrentadas pelos 6rgdos politicos nacionais supremos
para disciplinar as atuagdes publicas de cardter econdmico. Efetivamente,
o cariter técnico das matérias envolvidas, o volume da documentagdo
produzida, a propria estrutura parlamentar € a formacdo de seus compo-
nentes, fazem surgir sérios obstaculos A efetiva disponibilidade dos érgios
situados na pirdmide do poder quanto as competéncias publicas de natu-
reza ecomomica.

Como solugio para o fato — especialmente no campo das empresas
publicas — tem-se recorrido & integragdo, no ceme dos parlamentos, de
comissdes especializadas, como as comissdes de finangas e assuntos econd-
micos, as comissdes especializadas do setor nacionalizado, as comissoes
de participagOes estatais, etc., que funciomam nos parlamentos italiano,
francés e inglés. O controle efetivo, contudo, estd longe de ser atingido.
Sobre tais comissdes, acumulam-se tarefas que excedem suas possibilida-
des reais, o que provoca um excessivo atraso ou falta de precisio em suas
informagdes ou relatdrios, tornando o controle muito mais aparente do
que real.

Talvez a maior eficicia tenha sido alcancada na Inglaterra, j4 que as
empresas ndao se reportam diretamente ao Parlamento quanto a suas ati-
vidades cotidianas, sendo o ministro de quem dependem o {nico interlo-
cutor junto a Camara. Entretanto, através do jogo das interpelagdes e,
sobretudo, do funcionamento permanente de um Select Committee no setor
nacionalizado, o Parlamento conseguiu, s¢ ndo um conhecimento pano-
rdmico simultineo do funcionamento e do resultado das empresas nacicnali-
zadas, a0 menos uma visdo, em profundidade, das empresas em que pe-
riodicamente se concentra a atividade do comité.

Nao obstante, pode-se apontar como constante, junto com a sujeicio
teérica das empresa publicas ao controle dos érgdos legislativos, as difi-
culdades priticas para a efetividade de tais controles.
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2.2.2 O controle do poder executivo

As razdes-chave para o controle, onde ele realmente existe, sio as que
ligam as diregbes das empresas aos ministérios dos quais dependem. Dessa
maneira torna-se¢ efetivo ¢ denominado controle técnico que se manifesta
nio apenas através do poder de dire¢io ¢ nomeagio que veremos a seguir
mas, além disso, através da presenca in situ, dentro da empresa, de comis-
sarios de governo, no caso francés, delegados, em algumas empresas espa-
nholas, ou sindicos, em algumas nag¢des latino-americanas.

Além destes controles técnicos devemos mencionar os controles finan-
ceiros, também realizados internamente e paralelamente 3 administragio
regular por Orgdos como ©s interventores do Estado e as comissdes de
controle, na Franga, ou os delegados, do Ministério da Fazenda e Finan-
¢as de outros paises,

2.2.3 Controles gerais

Devemos mencionar aqui a intervengdo, nas empresas publicas, de 6rgios
que tém permanentemente o encargo de controlar toda a administragio,
que € o caso dos Tribunais de Contas, Controladorias e Procuradorias-
Gerais. Os drgios desse tipo estendem suas competéncias para as empresas
publicas. Entretanto, quando estas alcangam certas dimensdes, pode-se
criar um aparato especial, como ocorre com a Comissdo de Verificagio
de Contas das Empresas Piblicas, na Franga, ou tomar certos cuidados
para evitar que sejam feridos certos aspectos da administragdo das empre-
sas publicas que poderiam torni-las vulnerdveis frente a outras empresas.

2.2.4 O aparato dos planos econdmicos

Nos paises socialistas com planos normativos este aparato ¢ decisivo em
matéria de controle. Por outro lado, nas nagdes com planejamento mera-
mente indicativo, ainda que este seja vinculado também ao setor publico,
os controles sio mais problemdticos. Deve-se, ndo obstante, estabelecer
mecanismos que procurem acomodar a politica das empresas publicas & po-
litica geral que os planos incorporam, quer através da criagdo de comissdes
interministeriais especiais (caso italiano), quer sujeitando a aprovagio
de programas anuais de investimentos das empresas e seu financiamento,
a cargo do Tesouro, 4 adequacio de seus objetivos as previsdes do plano.

2.2.5 O controle de consumidores ¢ de trabalhadores

O auge da empresa piblica européia coincidiu, apés a IT Guerra Mundial,
com um periodo de exaltagdo dos valores sociais e participativos como
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conseqiiéncia do aniquilamento de regimes autoritdrios por nagdes que
haviam desenvolvido entre seus cidadios, ao longo da contenda, um forte
espirito comunitirio.

Isto explica a énfase especial na democracia econdmica e na nacionaliza-
¢io de certos setores da economia, mesmo deixando de lado o termo esta-
tizacdo. Pretendeu-se, por outro lado, que no regimento das empresas
piblicas se envolvesse os interesses dos trabathadores, dos usudrios ou
consumidores e do proprio Estado como tal.

Contudo, esse tipo de experiéncia ndo deu bons resultados pois tiveram
que ser retificados os estatutos iniciais das empresas piblicas consolidan-
do-se, definitivamente, a prevaléncia do Estado. Mesmo subsistindo os
Conselhos de Trabalhadores e Consumidores na Inglaterra e existindo uma
composigao tripartida nas assembléias gerais das sociedades piblicas fran-
cesas, o governo, de fato. mantém definitivamente um predominio justifi-
cado. A reunido de representages dispares nos 6rgdos colegiados de dire-
tores conduziu a um certo desinteresse pela empresa em si, que estava
propensa a ser sacrificada em vista das vantagens parciais ¢ s vezes anta-
gonicas dos grupos envolvidos.

2.3 Técnicas de controle

2.3.1 Controle de nomeacio

Esta € habitualmente a técnica mais simples e também a mais eficaz para
orientar o comportamento da direcdo das empresas de acordo com os pro-
positos da definicdo politica. Mas isto implica, por outro lado, em sensi-
veis riscos, pois o uso arbitrdrio e caprichoso destes poderes pode arruinar
a estabilidade da empresa, privar seus diretores da possibilidade de desen-
volver programas a médio e longo prazo e tornar seus quadros permedveis
a excessiva influéncia politica, transformando-as, nio raro, em recebedoras
de clientelas politicas, premiando-se lealdades e servigos com cargos, o que
faz com que seus recursos sejam usados para financiar a ostentacio do
grupo dominante.

Para evitar tais excessos, algumas leis prevéem que as nomeacgdes de-
vem recair em pessoas com qualificacdes profissionais e tem-se procurado
inclusive, uma certa estabilidade para os diretores das empresas piblicas.
O certo, porém, € que os riscos existem e ndo € possivel, sem transformar
a empresa em uma enfidade rigorosamente autdnoma. privar o Conselho
de Ministros ou os ministros responsiveis da possibilidade de noemacio
e remogdo do pessoal da diregdo. S6 um clima de maturidade e estabilidade
politica, um sélido componente ético coletivo urnido a nma garantia da
empresa piblica como tal, podem neutralizar tais perigos.
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2.3.2 Controle funcional

Este tipo de controle incide sobre a prépria mecénica operacional da em-
presa submetendo a autorizagdo atos de certa relevancia como, por exem-
plo, a alienagiio de agdes, a aquisigio do controle de outras empresas, a
concessdo de crédito ¢ de empréstimos, etc., ou incidindo em determina-
das decisdes com faculdades proibitivas, como ocorre com o8 direitos de
veto dos comissarios, sindicos e delegados governamentais.

Em outras ocasides os controles atuam a posteriori sobre contas, balan-
¢os, inventdrios, distribui¢do de dividendos e outros atos obrigatoriamente
submetidos a aprovagio dos dérgdos de controle.

Muito menos formalizados mas particularmente vigorosos 530 os con-
troles prévios estabelecidos a partir das diretrizes e instrugdes que emanam
dos titulares dos ministérios ou das entidades intermedidrias aos quais a
empresa esta vinculada. Com base estatutiria ou como consegiiéncia dos
poderes de nomeagdo ¢ demissdo, obtém-se uma influéncia capital sobre
os diretores das empresas, 0 que contradiz os postulados tedricos da auto-
nomia ¢ opde-s¢ 4 auto-responsabilidade.

3. Os diferentes modelos de inser¢io da empresa piblica no padrio
organizacional do Estado

Vamos examinar agora as solugGes adotadas para engrenar as empresas
pablicas com a maquina geral do Estado. Nao incluiremos aqui as em-
presas vinculadas a0 municipio, por terem uma importdncia secundaria
e refletirem, de modo geral, a organizagdo administrativa central. Deve-
mos, também, advertir quanto ao fato de que o presente estudo esti,
logicamente, voltado para a chamada esfera ocidental, dado que a proble-
mdtica dos paises socialistas tem um cariter bem diferente, tanto pela
prépria generalizagdo da empresa piblica, como pela existéncia de instru-
mentos de articulagZo e controle muito mais contundentes.

3.1 Modelo ministerial funcional

Este € o sistema mais classico e, possivelmente, o mais generalizado. Su-
poe simplesmente a incorporagio, ao esquema ministerial tradicional, das
empresas piiblicas que tenham surgido nos dltimos tempos, confiando-as
a tutela do ministério que ji se ocupava de assuntos conexos. Tal solugéo
¢ empregada, também, com muita i0gica, aos protdtipos de empresas pi-
blicas que niio foram criadas ex novo, mas que se constituem em uma rees-
truturacio, sob esta forma, de servigos piblicos anteriormente administra-
dos diretamente pelo governo ou através de concessdo, como os transportes
ferroviarios, o servico de correios e telecomunicacdes, etc.

Desta forma, sem divida, consegue-se uma certa racionalidade na dis-
tribuicdo de competéncia na medida em que, se a distribuigio das com-
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peténcias entre os ministérios estd correta, evita-se a duplicidade de res-
ponsabilidades e diversificagdo de esforgos. Os ministérios podem contar,
além disso, com meios poderosos para implementar suas politicas es-
pecificas.

Quadro 1
Modelo ministerial funcional

Presidéncia

‘Ministério : D Empresa
Ministério —D Empresa
Ministério '] Empresa
Ministério 3 Empresa

Este sistema tem funcionado bem em alpumas nag¢des como a Franga e,
sobretudo, a Inglaterra, e é o mais adequado, como ja foi dito, no caso
de empresas gestoras de servigos pihblicos tradicionais. Porém, em deter-
minadas circunstancias, podem apresentar sensiveis distor¢bes se a gestdo
da empresa fica excessivamente influenciada pelos diferentes departamen-
tos ministeriais, os quais lhes transferem, também, procedimentos opera-
cionais mais préprios das atividades governamentais que intervém no setor
privade do que de um governo diretamente responsavel pelas tarefas da
produgio.

Pode ocorrer, por outro lado, que, em lugar de colocar-se na esfera dos
respectivos ministérios, apenas uma ou algumas empresas poderosas este-
jam propensas a criar um grande mimero de unidades relativamente des-
conectadas € de pequeno porte que sirvam a objetivos politicos de visdo
limitada. Essas empresas tornam-se muito vulneriveis ao preenchimento
de seus quadros diretores por pessoas sem a adequada preparagio empre-
sarial, da confianga politica ou pessoal dos ministros responsaveis ou por
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funciondrios transferidos que aspiram postos com saldrios melhores, mas
para cujo desempenho carecem de suficiente experiéncia ou preparacio.

Existe, também, o risco da descoordenacio entre as diferentes unidades
empresariais, zelosamente defendidas, talvez, pelos préprios ministérios a
que a empresa estiver subordinada ¢ que atuam & margem da estratégia
comum. Porém, como ja dissemos, se o clima politico é propicio, se os
mecanismos de controle funcionam ¢ s¢ as empresas sio pouco numerosas
e suficientemente grandes a ponto de exigir em seu interior, uma certa
coordenagio setorial, o sistema pode funcionar e &, talvez, também com
os devidos ajustes e variagdes o Unico vidvel quando a acdo piblica atra-
vés de empresas é excludente ou tem um volume consideravel,

3.2 Modelo presidencial

A criagido de empresas publicas com uma esfera de influéncia que envolve,
de uma ou de outra forma, todo o governo ou simplesmente o desejo de
instaurar uma politica poderosa de promogio econdmica sobre estas bases,
pode fazer com que as empresas publicas se situem na zona politica de
maior peso, especificamente na clipula do Poder Executivo. Ocorre, tam-
bém, que a adocdo destes novos modelos de acdo pode nfio se ajustar bem
a0 dispositivo administrativo tradicional, em alguns casos porque seus ha-
bitos gerenciais ndo estdo preparados para assimilar estas novas formas de
atuagdo e em outros porque desequilibraria o peso relativo dos diferentes
ministérios.

E por isso, talvez, que em alguns paises latino-americanos as empresas
piiblicas vinculam-se As presidéncias, o que tambim ocorreu na Venezuela
por exemplo, com a Corporacién Venezolana de Guayana, pelo menos
no que se refere 3 provisio dos cargos de direcio. Do mesmo modo o
Instituto Nacional de Inddstrias (INI) espanhol ficou até bem pouco tem-
po vinculado i presidéncia do governo.

Esta solucio é certamente aceitiavel, sobretudo se a estratégia dos im-
pulsos econdmicos através de empresas piblicas tem um carédter circuns-
crito ou se quisermos dotd-la de um maior impacto. As empresas publicas
tém atrés de si o apoio do centro politico mais forte do pais, localizando-se
na mesma irea em que habitualmente se encontra o aparato dos planos de
desenvolvimento a cujos objetivos podem servir como instrumentos efica-
zes. Tiramo-las, além disso, dos critérios parciais e rotinizados dos diferen-
tes ministérios. Do mesmo modo, o apoio presidencial pode opor-se as
tendéncias j4 expostas para uma politizacdo indesejivel das empresas pi-
blicas convertendo-as em uma fonte de sinecuras. Com isto ha condigbes
favordveis para certa estabilidade e profissionalizagfio benéficas para o de-
senvolvimento de programas de amplo alcance.

Contudo, é pouco provivel que as empresas piblicas possam integrar-se
no padrio presidencial quando seu funcionamento ja alcancou grande im-
portancia; ndo €, portanto, aconselhivel concentrar em um sb6 ponto a
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gestio da economia, o que inevitavelmente terminaria por transformar-se
em uma estrutura paralela & ministerial no escaldo presidencial.

Como alternativa ao modelo exposto tenta-se, eventualmente, utilizar a
influéncia presidencial ndc como um motor ou impulsionador das empre-
sas publicas, mas como um instrumento coordenador do qual dependem
os orgdos encarregados de harmonizar as diretrizes das diferentes empresas
através de juntas e comissdes vinculadas, por sua vez, ao aparato dos pla-
nos de desenvolvimento,

Quadro ¢
Modelo presidencial

> Empresa

b Empresa

Presidéncia T

- Empresa

Ministério b ———— e —— _!
|

| I

]

1

Ministério L e —— -

]
|
[
Ministério b——— — e —_————— — --:
I
|
I
I

3.3 Entidades-matrizes e vinculagdo ministerial

Quando as empresas piiblicas sio numerosas e envolvem vérios campos da
vida econdmica é imprescindivel reagrup-las de forma a evitar conflitos
entre os seus fins. Surgem, entio, obrigatoriamente, certas entidades colo-
cadas entre a gestio operacional das empresas e os centros politicos de
direcdo que uniformizam critérios e estabelecem uma orientagdo comum.
Tais entidades podem ter um cardter de direito publico ou de direito pri-
vado funcionando como auténticas empresas-matrizes, holdings ou socie-
dades do tipo portfolio.

Se o conjunto de empresas piiblicas é grande e envolve virios setores
econdmicos, o normal é que debaixo dessas entidades niveladoras apare-
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Quadro 3

Entidade-malriz — Ministério da Indiistria

Relages governofempresa

Presidéncia Plano
¥
1
|
|
H
Empresa
Ministério Entidade-.
da matriz f—=_r1 Empresa
Fazenda financeira
Empresa
L]
'
)
I
4
Filial
Empresa
Ministério Empresa holding
Filial
L]
i
: Filial
1 Emprésa
holding
Filial
Ministério Entidade- [—P
da matriz
Industria industrial Empresa
holding Filial
T
1
|
t
L
Ministério Empresa




cam outras subholdings, empresas de grandes dimensdes que concentram
a agiio piblica no setor. No modelo aqui apresentado partimos desta 1ltima
hipdtese: em lugar de entidades-matrizes de segundo grau, aparecem em-
presas poderosas, produto de uma politica de concentra¢do de empresas
do setor piblico. Sob estas grandes empresas situam-se filiais controladas
por elas. Este modelo corresponde, substancialmente, ao INI espanhol,
vinculado ao Ministério da Indistria e, em certo sentido, também ao Stats-
foretag sueco.

Na solugio aqui analisada, parcela substancial da atividade empresarial
do Estado vincula-sz ao ministério mais relacionado com o assunto e que
pode ser o da Inddstria, o da Economia ou qualquer outro, segundo os
critérios e denominacdes de cada nacio. Em certas ocasibes hd também
outras entidades-matrizes que se situam sob a dependéncia de diferentes
ministérios: o da Fazenda, por exemplo, no caso do banco oficial e das
entidades pUblicas financeiras, enquanto que certas empresas ficam & mar-
gem desta politica de reagrupamento, dependendo isoladamente de ministé-
rios como o de Obras e Servicos Piblicos, no caso de ferrovias; de Habi-
tagfio, quando existe, no caso de habitagbes populares; o de Agricultura,
no caso de mercados agricolas; o de Turismo, no caso de hotelaria, etc.
A solugdo, pois, ndo costuma ser totalmente aplicavel.

As tendéncias ao reagrupamento, sem divida, envolvem certo grau de
racionalidade e consideravel concentragdo de energias. Além disso, as en-
tidades intermedidrias constituem uma alternativa sumamente 1itil nio ape-
nas para coordenar os diferentes setores da economia piblica mas, tam-
bém, para filtrar adequadamente a inevitivel ¢ por demais imprescindivel
influéncia politica. Desta forma, os controles de resultados podem ser
operacionais em termos de avaliagiio de eficicia sem fazer com que elas
se afastem de puras consideragbes de mercado. As diretrizes emanadas dos
mais altos centros do poder decantadas através do escalio intermediario
nio deverdo comprometer a gestdo ordindria, favorecendo a profissionali-
zacio do corpo gerencial através de uma adequada politica de pessoal.

Em um estado avangado da expansio do setor publico, esta solugio
pode ser a aconselhdvel, se bem que, se a expansdo continuar e o nimero
das empresas publicas aumentar, surgirdio os desequilibrios ji apontados
¢ o ministério que controla empresas piblicas pode adquirir importincia
desmensurada.

Nem sempre, porém, é conveniente vincular 3 mesma entidade subgrupos
setoriais muito diversos sem outra justificativa que a identidade quanto
ao nome da empresa. Deve-se levar em conta, também, a dimensio signi-
ficativa do ministério escolhido para vincular a entidade intermediaria que
tera, habitualmente, uma vocagdo tradicional especifica. Tratando-se, por
exemplo, de um Ministério da Inddstria cuja clientela envolve também o
setor privado, ¢ inevitavel que este sacrifique os interesses empresariais do
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Quadro 4
Entidade-matriz —- ministério especial

Subholdings Empresa
Ministério .
Entidade-
matriz Subholdings Empresa
Subholdings Empresa
Subholdings Empresa
Ministério
Entidade-
matriz Subholdings Empresa
Subholdings Empresa
Ministério
de
Participagdes
Subholdings Empresa
Entidade-
matriz Subholdings Empresa
Ministério
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Estado ou, pelo contririo, e 0o que ¢ um perigo mais real, coloque final-
mente o aparato publico a servio do setor privado ou simplesmente co-
loque-se em um plano de rigorosa competigdo, esquecendo-se que a atua-
¢do do Estado na economia ndo o transforma repentinamenie em um em-
presario privade comum.

3.4 Entidade-matriz e ministério especial

Talvez para evitar alguns dos inconvenientes apontados e delimitar a clien-
tela e paralelamente, concentrando ao méximo, o patrimdnio empresarial
do Estado, decidiu-se criar, em certos casos, um ministério de participa-
¢Oes estatais, conforme ocorreu na Italia. Este ministério atua através de
entidades intermedidrias, as mais importantes das quais — o Instituto de
la Recostruzione Industriale (Iri) e o Ente Nazionale Idrocarbure (Eni) —
desdobram-se, por sua vez, em subholdings; no caso do Iri temos a Finisider,
a Finmecanica, a Finmare, etc., e no caso do Eni e Aziende Generale Ita-
liana Petroli (Agip}, a Societd Nazionale Metanodotti (SNAM), a Aziende
Nazionale Idrogenazione Combustibili (Anic) e a Aziende Generale Ita-
liana Petroli Nucleare (Agip Nuclear) sio sociedades financeiras que fun-
cionam como cabegas de grupo constituinde um escaldo diretor considera-
velmente ativo.

Esta experiéncia tem dado, sem duvida, bons resultados mas tem, in-
trinsecamente, muitos dos riscos apontados no modelo anterior. Sua efi-
cécia restringe-se também a um certo estigio de desenvolvimento das em-
presas publicas, além do qual, porém, o modelo nio é operacional e tem
a desvantagem de colocar no mesmo “bolo”, ainda que com certa com-
partimentalizacdo, atividades econdmicas dos mais diversos tipos. Nio se
deve desdenhar finalmente, o perigo implicito na criagio de cidadelas eco-
noémicas altamente poderosas, dentro do préprio Estado, praticamente imu-
nes aos controles formais e capazes de impor-se frente a administracio
comum, sobretudo quando esta € submetida a fregiientes mudancas ¢ 2
influéncia de continuas alteragdes politicas que deixam lacunas de poder
facilmente preenchiveis pelos grandes complexos relativamente auténomos.

4. A opcéo pelo modelo de arliculagdo adequada.
A empresa-matriz

Nio é ficil, nem sequer aconselhdvel, considerar definitivamente resolvida
a problemitica apontada aconsclhande como vilida, de modo geral, uma
ou outra das férmulas propostas. A decisdo dependerd das circunstincias
historicas de cada na¢lio e muito especialmente do sentido de empresa
publica em seu contexto econémico. Assim, ¢ de forma bastante esquema-
tizada, poderiamos distinguir as seguintes hipdteses:
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— Empresa publica excludente — E o caso dos paises socialistas nos
quais, pelo menos no campo industrial € comercial, as empresas privadas
sd0 inexistentes.

— Empresa piiblica prevalescente — Nesta diregdo parece que estio
alguns sistemmas politicos de paises em vias de desenvolvimento que cen-
tralizam suas esperancas de progresso em torno de uma gradativa respon-
sabilizagio, economicamente ativa, do Estado.

— Empresa pulblica competitiva — Supde a consolidagio da empresa pi-
blica em um ambiente neocapitalista. Nela a empresa aparece em pé de
igualdade com a empresa privada, normalmente apbés uma fase em que
funcione subsididria ou complementarmente.

— Empresa piblica complementar — A empresa piblica cobre campos
diferentes dos da empresa privada, habitualmente porque o Estado os
atraiu para sua drea de influéncia. E 0 que ocorre nos denominados mo-
nopdlios naturais: transporte, energia, comunicagdo, etc., que constituem
a infra-estrutura geral do setor privado.

— Empresa publica subsididria — Em regimes em que constitucionalmen-
te se sancione o predominio da economia de mercado e da livre empresa,
a empresa publica serve para responsabilizar-se por iniciativas pouco atraen-
tes para o setor privade mas que sio imprescindiveis no contexto econdémico
geral ou, simplesmente, para preencher o vazio deixado por empresas pri-
vadas que tenham fracassado em seus esforgos, dando lugar ao que se tem
denominado nacionalizacdo de perdas.

E evidente que a solugdo a adotar dependerd da posicdo da empresi
publica dentro do quadro de relagdes que, com as obrigatdrias simplifica-
cBes, tentamos expor. Se a utilizagio de empresa publica estd difundida
ou se, em outro ¢xtremo, ¢ meramente auxiliar, o agrupamento de todas as
empresas desta natureza nfio seria razodvel, no primeiro caso, nem teria
maior importincia, no dltimo. A hipétese de empresa piblica complementar
tampouco seria inevitivel, embora pudesse ser conveniente.

Temos que considerar, além disso, outros aspectos de indubitavel rele-
vincia a0 optarmos por uma ou outra soluc@o; referimo-nos a forma juri-
dica das empresas. Procedendo, também, a uma simplificagio extrema,
podemos identificar os seguintes grupos:

— Organizagdes nao-personificadas com gest3o quase privada — Adqui se
encaixam as empresas que¢ servem internamente & administragdo publica
e a alguns antipos servicos que foram dotados de certa independéncia
— tipo correios, radiodifusdo ou televisio — sem terem entretanto, per-
sonalidade juridica propria. Ndo sio empresas piiblicas auténticas, embora
apresentem certas semelhancas em relagdo s denominadas régies francesas.
— Entidades piiblicas com gestio privada — Sio auténticas empresas
piblicas que atuam externamente como empresas privadas ¢ sd3o regidas
pelo direito comercial, mas que tém um estatuto de direito piblico como as
public corporations e government corporations anglo-saxonicas, os estabe-
lecimentos piblicos de carater industrial e comercial franceses, os 6rgaos
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autbnomos, fundagdes e institutos industriais e financeiros, etc., de outros
paises.

— Entidades privadas com gestio privada — Constituem o protétipo das
empresas publicas e adotam formas societdrias de cardter andnimo ou
cooperativo semelhante ao restante das empresas, estando, neste caso,
o controle da empresa nas maos do governo que detém a propriedade da
maioria ou da totalidade das agbes ou reserva, para seus representantes,
poderes especiais nas assembi¢ias e conselhos de administragao.

O agrupamento de empresas piblicas com base em uma entidade-ma-
triz comum s6 se adapta plenamente a dltima hipétese, ainda que se deva
estabelecer algum mecanismo substitutivo para o segundo grupo de empre-
sas, se¢ bem que com o risco evidente de que se trate de simples comités
interministeriais, juntas de coordenagdo, etc., cuja ineficicia pratica ji esta
mais do que comprovada.

Se ha, porém, circunstincias propicias, tanto no contexto econdmico em
que se insere a empresa COmo em sua natureza juridica, a solugdo de rea-
grupar — através de empresas-matrizes desagregadas, por sua vez, em
subholdings ou em grandes empresas cabegas de grupo — parece ser a
majs adequada para a maior racionalidade da agao empresarial pablica.
Esta solugdo propicia o equilibrio dos elementos politicos e gerenciais,
a coordenagdo das atividades intra e intersetorial € a combinagio da missdo
normativa do Estado com 2 agilidade e dinamismo empresarial. Impede,
ainda, que, em um exiremo, as empresas s¢jam uma entidade produtiva
mas subordinada, exclusivamente, &s normas do mercado e, no outro, que
se transformem em entidades burocratizadas, desprovidas de preocupagdes
operacionais de eficacia.

Esta formula alcangou pleno €xito nos paises em que inicialmente foram
aplicadas, e boa prova de sua adequabilidade € o fato de que as nagoes
em que as empresas publicas tém cenquistado certa importincia estio
oricntadas para sua adoc@o. Assim, por exemplo, na Suécia criou-se, em
janeiro de 1970, um complexo de empresas nacionais sob a subordinagio
do Ministério da Induastria, para onde foram transferidas fungdes anterior-
mente dispersas por sete ministérios e que se referiam 24 empresas. Na
Alemanha Ocidental foi implementado, na mesma época, um projeto seme-
lhante com ¢ aval do Ministério da Fazenda. Atualmente o novo governo
trabathista inglés examina a criagdo de wma National Enterprise Board de
caracteristicas de algum modo semelbhante, ainda que com peculiaridades
especificas das empresas inglesas.

Finalmente, convém observar que a solugio aqui exposta difere da re-
presentada por organizagoes do tipo do Institut de Dévélopement Indus-
triel francés ou da Industrial Reorganization Corporation inglesa, cujas
preocupacoes primordiais so ndo apenas a concentracdo de participagoes
estatais empresariais, mas a reestruturagio das unidades empresariais do
pais a fim de melhorar a produtividade e reativar a indistria.
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