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1. Introdugido

A questdo do controle sobre as empresas estatais no Brasil tem adquirido
atualidade e relevancia ndo sé em fungao da grande participagdo do Estado
na economia brasileira ou do grande ntimero e tamanho dessas empresas
mas, principalmente, em fung¢do da prépria natureza e complexidade pratica
desse controle. Falar em controle ja é aceitar a premissa de que as empresas
estatais devem ter suas diretrizes e agles supervisionadas pela administra-
¢do direta a fim de que sejam consistentes com a politica governamental
mais ampla de responder as necessidades e anseios piblicos. No entanto,
a busca de harmonia entre a administragdo direta e indireta nem sempre
é fécil, pois envolve problemas que védo desde a formulagdo de decisdo
politica aos processos de implementagédo e aos critérios de avaliagdo interna
das empresas. Além disso, a realidade brasileira reflete, em fungdo da pré-
pria diversidade de empresas existentes, uma variedade de métodos de con-
trole que abrangem os trés niveis de governo — federal, estadual e muni-
cipal — possuem origens as mais diversas, grande variedade de tamanho e
preenchem funcgdes que vao desde grandes monopdlios até pequenas em-
presas comerciais competitivas.

Este trabalho consiste num relato descritivo e analitico dos métodos €
processos de controle de empresas ptblicas atualmente empregadas no
Brasil. As referéncias sobre a realidade brasileira sdo feitas tanto no sentido
descritivo como normativo. Assim, espera-se ndo sé facilitar os estudos com-
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parativos e transnacionais sobre métodos de controle, mas, também, chegar
a novas proposicoes de utilidade pratica num contexto especifico.

2 Origens das empresas ptiblicas no Brasil*

As empresas publicas que proliferaram no Brasil nos dltimos 30 anos,
tiveram as suas origens assentadas na combinagdo de diversos fatores. Nao
surgiram de qualquer politica global de estatizagdo, mas resultaram de de-
cisdes fragmentadas ao longo do tempo, inclusive movidas por fatores cir-
cunstanciais que em dado momento exigiram a intervengdo do Estado.
Dentre os fatores que determinaram a criagdo das empresas pode-se men-
cionar:

2.1 Fatores de natureza econdmica

Esses fatores tiveram a parcela preponderante da motivagdo para criagao
das grandes empresas publicas, pois foram produto da opgdo existente na
maioria dos paises em desenvolvimento de promover o progresso sécio-
econdmico através de projetos publicos de larga escala. Assim, as empresas
surgiram para:

1. Fornecer a infra-estrutura bésica necessdria ao desenvolvimento econé-
mico, através de grandes investimentos de capital realizados pelo Governo.
As empresas publicas surgiram para preencher os espacgos vazios, ndo atraen-
tes para a inciativa privada quer por falta de condi¢des econdmico-finan-
ceiras para obter o capital, quer pela perspectiva de baixo retorno nos
investimentos. Neste caso enquadram-se, por exemplo, as empresas de ago
e as empresas produtoras de energia elétrica.

2. Produzir bens e servicos que, apesar de existirem no mercado das em-
presas privadas, permitem ao Estado obter as mesmas vantagens auferidas
pela iniciativa privada. Como exemplo estdo os bancos controlados pelo
Governo, como o Banco do Brasil, os bancos estaduais e as empresas de
servicos, como as de processamento de dados. Nesses casos, as razbes de
ordem politica tiveram peso equivalente ao das razdes econdmicas.

3. Promover, estimular e financiar empreendimentos privados considerados
bdsicos para o desenvolvimento do Pais, além de garantir melhor equilibrio

1 O Decreto-lei n.° 200/1967 define juridicamente as empresas estatais no Brasil.
O termo “empresa publica” tem uma conotagdo legal mais restrita que em outros
paises. Empresa piblica é a entidade que possui o capital exclusivamente perten-
cente ao Governo, enquanto que a sociedade de economia mista permite que acdes
com direito a voto estejam em miAos de particulares. Neste trabalho, a termino-
Jogia empresa publica é utilizada no sentido mais amplo comumente usado na lin-
guagem internacional, para se referir a qualquer tipo de empresa controlada pelo
Governo .
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regional dos investimentos privados. Nesse caso encontram-se, por exemplo,
0 Banco Nacional do Desenvolvimento Econémico, bem como os bancos de
desenvolvimento criados a nivel estadual.

4. Obter vantagens do monopélio econdmico, onde desequilibrios econ6-
micos regionais desfavorecem a existéncia tanto da pluralidade de empresas
privadas como piblicas. E o caso, por exemplo, das empresas de servicos
publicos que equilibram déficits de regiGes ndo rentdveis com superavits
de regiGes mais rentdveis; mantendo o servigo acessivel ao piblico.

2.2 Fatores de natureza politica

Os fatores de natureza politica também foram essenciais na criacio de
empresas publicas, principalmente por questdes estratégicas e de vantagens
monopolistas. Com base nesses fatores é que as empresas surgiram para:

1. Garantir o controle nacional sobre empreendimentos considerados estra-
tégicos ou vitais para a seguranga do Pais, tanto no sentido da nacionalizacao
como da estatizacgo.

E o caso, por exemplo, da Petrobris e suas subsidiarias, que surgiram
através de uma definicdo inicial que garantia ao Governo o monopdlio da
prospeccdo, producgdo e importacido do petréleo no Brasil. Similarmente, € o
caso da Nuclebrés, para a drea de energia nuclear.

2. Produzir bens e servicos que, mesmo comercialmente vantajosos para
a iniciativa privada, exigem uma intervencdo estatal de natureza monopo-
lista, a fim de garantir interesses politicos mais amplos. Como exemplos
podem ser citadas as empresas publicas nas dreas de transporte e comuni-
cagoes.

2.3 Fatores de natureza administrativa

Sendo as empresas piblicas parte de um sistema de organizacdo adminis-
trativa do Estado, os fatores administrativos aparecem explicitamente como
motivos subsididrios para sua criacdo. Pela prépria definicdo, as empresas
ptblicas existem para permitir ao Estado uma atuagdo semelhante as con-
dicBes operacionais existentes para a empresa privada. Assim, por fatores
predominantemente administrativos pode-se dizer que as empresas publicas
surgiram no Brasil para:

1. Descentralizar a administracdo, através da criagdo de entidades auténo-
mas com poder de decisdo, préximas ao local da agdo. Principalmente na
administracdo federal esse fator tem sido diversas vezes ressaltado em fungio
da grande extensdo geografica do territério brasileiro.
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2. Escapar as normas administrativas e financeiras existentes na adminis-
tragdo direta, criando empresas dotadas de autonomia, flexibilidade e maior
eficiéncia nas decisGes. Os escapismos significam fugir s normas adminis-
trativas impostas pelos 6rgdos centrais de administragdo de pessoal (Dasp
¢ Secretaria de Administragdo) e aos 6rgdos de controle financeiro (os Tri-
bunais de Contas da Uniao e do Estado). Esse fator foi extremamente res-
saltado na criagdo da maior parte das empresas de servigos, principalmente
as existentes nos estados federados.

Sdo empresas de saneamento, telefone, distribuicdo de energia elétrica,
limpeza urbana e outros servigos urbanos, grande parte proveniente de
antigos departamentos da administracdo direta. Os escapismos significam
também a busca de maior eficicia.

A necessidade de satisfagdio de uma maior demanda gerou, também, a
criacdo de empresas capazes de produzir mais e melhores servigos para a
comunidade. Essa eficdcia, no entanto, nem sempre foi acompanhada de
maior eficiéncia, j4 que as empresas plblicas em muitos casos sdo mais
caras que a administragdo direta. Sdo mais eficazes (produzem mais e me-
lhores servigos) mas, possivelmente, sdo menos eficientes (apresentam custo
operacional mais elevado).

2.4 Fatores de natureza social

Enquadram-se aqui as empresas criadas para produzir bens e servicos
subsidiados para a populagdo de renda mais baixa. Sdo bens ou servigos
j4 existentes no mercado, produzidos por empresas privadas, mas acessiveis
somente & populagio de renda mais alta. Por serem julgados essenciais &
sobrevivéncia e & manutengdo de padrdes minimos de qualidade de vida,
sdo produzidos pelo Estado em condigGes financeiras mais vantajosas. Os
exemplos mais claros sdo os do Banco Nacional da Habitagdo e as com-
panhias estaduais de habitagao.

3. A realidade do controle das empresas publicas

Da mesma forma que as empresas ptblicas brasileiras nasceram de diver-
sas contingéncias, seus controles? também foram sendo instituidos de forma
fragmentdria, intermitente e bastante variavel, de acordo com cada situac@o
ministerial e cada estado especifico. Sem entrar, ainda, no mérito da deseja-
bilidade dos controles uniformes sobre as empresas piblicas, pode-se cons-
tatar, no Brasil, a auséncia de uma politica geral de controle dessas em-

= Tanto na area federal como na estadual existern regras formais nem sempre uti-
lizadas de controle das empresas estatais. Abrangem estes controles diversas normas
de coordenac¢dio e controle. principalmente na &4rea financeira. As empresas publi-

cas no Brasil devem submeter-se & prestagio de contas dos Tribunais de Contas
(da Unifo e dos Estados).

72 R.A.P. 2/80



presas. Os controles existentes sdo desenvolvidos pelos ministérios ou pelo
Estado, segundo critérios préprios e ajustdveis a cada situacdo. Portanto,
nao hd uniformidade nem direcionamento central de um controle abrangente
sobre as empresas.

Virias proposi¢des sobre o controle das empresas piblicas no Brasil sdo
discutidas a seguir, segundo dimensGes externas e internas do controle,
ou seja: valores politicos, objetivos organizacionais, normas e processos
administrativos.

3.1 O controle sobre valores politicos

O fim dltimo do controle governamental sobre as empresas piiblicas é
fazer com que sua atuag@o tenha consonincia com os desejos e aspiragdes
da sociedade na qual operam. Além disso, em sistemas econdmicos como o
brasileiro, em que a participagdo do Estado, através de empresas piblicas,
¢ intensa, seu controle é fundamental para garantir conformidade com cri-
térios politicos ¢ preferéncias ptblicas.

O controle politico, isto €, o controle que busca a consonancia de todas
as instituicOes existentes com as aspira¢es gerais da sociedade é o controle
mais abrangente ¢ se inicia nos primeiros escalGes do sistema governamental.
As empresas publicas, como parte de um sistema, devem responder aos
mesmos tipos de controle politico existentes para as demais instituigGes
governamentais. Logo, a eficicia do controle politico sobre as empresas
publicas depende da capacidade do préprio sistema de controlar todas as
instituicGes governamentais, ou seja, garantir consisténcia com os valores
politicos existentes. Dessa premissa pode-se inferir trés proposi¢des bdsicas:

1. A capacidade da empresa publica responder a interesses sociopoliticos
mais amplos depende da capacidade das institui¢cdes politicas superiores,
como os ministérios, de responderem a esses interesses.

2. Nos sistemas politicos de tradi¢do parlamentar fraca, onde os poderes
legislativos possuem pouco controle sobre o Poder Executivo e os minis-
térios, esses ministérios ndo irdo repassar esses controles as empresas ptblicas
sob sua jurisdig&o.

3. Num sistema onde, na formulagdo da politica pidblica se enfatiza as
dimensdes técnico-racionais do problema, os controles das empresas ten-
derdo a basear-se em questdes tecnocriticas.

No Brasil, a fraca tradi¢do parlamentar, existente historicamente, e acen-
tuada nos Gltimos anos, concorre para que o controle politico sobre os mi-
nistérios e, em decorréncia, sobre as empresas piblicas seja fraco. Assim,
ndo s6 por meras razOes administrativas, mas em grande parte como reflexo
do sistema politico existente, é que os controles processualistas proliferam.
O grande debate sobre controle de empresas piblicas no Brasil tem-se refe-
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rido quase unicamente aos seus aspectos internos, isto é, a integracdo entre
as politicas do ministério e as diretrizes das empresas que comandam.
Mesmo assim, 0 controle de objetivos tem sido menos ressaltado que o
controle formal sobre regras e normas da administra¢do piblica.

3.2 O controle sobre objetivos organizacionais

Apesar de existirem diversos mecanismos formais de controle sobre as
empresas publicas, estes, na verdade, ndo chegam a atingir os objetivos
dessas organizacgdes, concentrando-se mais nos seus aspectos processualistas.
Dentre as razOes que concorrem para a nao existéncia do controle por
objetivos pode-se enumerar:

1. Os planos de Governo no Brasil, na parte que toca ao setor publico, ndo
sdo normalmente operacionalizados a nivel organizacional, isto é, ndo sdo
traduzidos em objetivos e metas especificas com responsabilidade para cada
organizacdo. Assim, os objetivos ndo se tornam claros e tangiveis e, por-
tanto, ndo s6 a tomada de decisdo gerencial como também a supervisdo
e o controle ndo podem ser baseados nesses objetivos, voltando-se, portanto,
para os meios.

2. A supervisdo finalista é mais onerosa, exige recursos humanos mais qua-
lificados e conhecimentos e informagdes mais apurados sobre a realidade
administrativa. Na auséncia desses atributos, os ministérios ndo podem
executar a supervisdo finalistica, concentrando-se na processualistica.

3. A busca de seguranga, por parte dos dirigentes publicos, faz com que
os objetivos sejam sempre definidos de forma ampla e ambigua para que
nio exista maior risco de sangbes quando nao atingidos. Objetivos precisos
e mensuriveis sdo mais faceis de serem controlados e a sua ndo realizacdo
ressalta falhas e incompeténcias facilmente tornadas piiblicas. O controle
processualista dos meios esconde, em grande parte, a visdo de objetivos,
por isso que os grandes controles restringem-se ao apoio logistico-pessoal,
finangas e material.

4. Deficiéncias na prépria definigdo de politica e dreas de competéncia dos
orgaos da administragao direta e indireta que, n@o sendo claras, impedem
um controle politico e finalistico.

3.3 O controle formal e processual

Os aspectos formais e processuais tendem a ser enfatizados no controle
das empresas estatais como o sdo na administragdo pidblica em geral. Os
controles formalistas sobre as empresas existem em todas as dreas e variam

em forma e intensidade, conforme o ministério ao qual se subordinam.
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O controle mais sistematizado é feito nas dreas de apoio logistico, prin-
cipalmente na drea orgamentaria e mais recentemente nas 4reas de pessoal
e material. Enfatiza o controle de normas administrativas mais do que o
acompanhamento substantivo de planos e projetos. Mas mesmo esse controle
ndo se faz sem dificuldades ou problemas.

1. Nos ministérios que possuem grande nimero de empresas o controle é
mais dificil, pois os 6rgdos centrais de controle também se tornam mais
divididos e especializados, sem visdo global da politica do ministério.

2. O acompanhamento de projetos por parte da administragdo direta é
dificil, pois estes sdo elaborados das formas mais diversas e assistemaéticas
e, muitas vezes, por iniciativa da empresa, com desconhecimento do mi-
nistério.

3. A empresa, pela sua prépria natureza, € mais dinidmica que a adminis-
tragio direta e sua capacidade de planejamento e implementa¢do é maior
que a possibilidade de acompanhamento ou avaliagdo por parte do mi-
nistério.

4. O esfor¢o de uniformizagdo e regulamentacdo das atividades de controle
por parte dos ministérios tem dificultado, a controladores e controlados,
adaptar-se as necessidades e especificidades setoriais.

5. Os conselhos externos, que atuam na supervisdo e controle, decidem e
controlam através de dados e informagGes encaminhadas pela prépria dire-
toria. Na maioria das vezes, os controladores decidem sobre temas e priori-
dades, ja previamente decididos pelos controlados.

6. Em se tratando de grandes empresas, 0 ministro — na maioria das vezes
— ndo tem poder para nomear seu presidente e mesmo diretores. A presi-
déncia da empresa é politicamente mais importante que o préprio minis-
tério, fazendo com que o poder do ministro sobre a empresa seja mini-
mizado.

Além dessas dificuldades, todas as dimensdes que normalmente determi-
nam a capacidade de controle das empresas privadas também influenciam
o controle das empresas ptiblicas. Por exemplo: o tamanho (quanto maior
seu tamanho, mais dificil seu controle); a capacidade financeira (quanto
maior o superavit, maior poder e autonomia, e quanto maior o déficit, menor
poder e maior dependéncia). No caso de controle de subsidiarias por parte
das grandes empresas publicas (holdings) os controles sdo realizados, na
maioria das vezes, exclusivamente dentro de critérios privados porque as
empresas publicas, como empresas, sdo administradas pelo direito privado.
As empresas que enfatizam mais os critérios privados no controle de subsi-
di4rias sio as de natureza comercial ou industrial, de boa rentabilidade e
cujas subsididrias dependem para sua existéncia, de uma tnica esfera de
Governo. As empresas que possuem relagdes normativas com duas esferas
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de Governo normalmente enfrentam problemas politicos com a matriz e
Orgaos normativos dos estados.

4. Proposicdes sobre as dimensOes gerenciais do controle

A finalidade da supervisdo ministerial é harmonizar a atuagdo das em-
presas ptiblicas com os objetivos e politicas do Governo. A consonincia entre
as administragGes direta e indireta é fundamental ndo s6 em funcdo de
dispositivos legais mas, principalmente, para que os objetivos e valores de
seus programas ndo sejam discrepantes entre si ou da vontade comunitéria.
Na realidade, contudo, a harmonizagdo ndo é uma tarefa facil pois se passa,
mesmo considerando um sé ministério, num universo totalmente hetero-
géneo.

Existem ministérios onde a supervisdao € inteiramente coordenada por
um Orgdo central dispondo de técnicos para discutir politica, programa-
¢do e produtividade, aos niveis gerencial e operacional. Em outros, é preca-
ria e se desenvolve 2 medida que o préprio 6rgdo supervisionado programa
e executa suas acdes. Mesmo um 6rgdo central de coordenagdo e controle
que tenha drea de abrangéncia muito grande ndo pode conhecer os aspectos
especificos de cada entidade. Somente através de um sistema de supervisdo
mais préximo do que os controles genéricos, ter-se-ia a possibilidade de
adequar esse controle a realidades especificas.

Outro aspecto que também deve ser mencionado é a maneira pela qual
as empresas recebem a supervisdo. H4, em certos casos, prevaléncia, por
parte de quem recebe a supervisdo, dos aspectos de fiscalizagdo, outras a
recebem como orientacdo; outras, ainda, solicitam supervisdo. A percepgao,
por parte dos supervisionados, do que é a supervisdo constitui uma das
principais dimensdes para facilitar ou dificultar a a¢do ministerial sobre as
empresas.

No sentido da harmonizagio e integragdo € que se encontra a maior parte
das sugestBes e discussdes sobre a supervisdo ministerial no Brasil. Assim,
do ponto de vista gerencial, as seguintes proposigdes pretendem melhorar a
eficacia do controle sobre as empresas prblicas.

1. Aprimorar o sistema de planejamento na administragio direta. Enquanto
o fortalecimento da capacidade de planejamento das empresas ndo for acom-
panhado de esforgo semelhante no 4mbito da administracdo direta, essas
empresas poderdo implementar politicas e programas conflitantes com os
interesses do Governo e do Pais.

2. Estimular os 6rgaos da administragéo direta a aumentar o nivel de har-
monia, compatibilizagdo e operacionalidade de suas politicas, planos e pro-
gramas. A capacidade da supervisdo é produto da operacionalidade desses
planos e programas. Na maioria das vezes, a deficiéncia basica dos mecanis-
mos de supervisdo nasce da falta de clareza e da ambigiiidade dos objetivos
definidos para as empresas.
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3. Institucionalizar em cada ministério, um sistema de informagdes sobre
atividades das empresas ptblicas por ele supervisionadas. As informagdes
devem ter principalmente um cunho finalistico, para se saber até que ponto
os objetivos foram cumpridos. Isso facilitaria ndo s6 a supervisdo de cada
ministério mas, também, o controle politico mais amplo, inclusive do Poder
Legislativo.

4. Garantir maior representatividade nos conselhos de administracdo ou
diregdo que supervisionam e controlam administrativamente essas empresas.?
Esses conselhos ndo seriam constituidos somente em fun¢do de represen-
tatividade administrativa mas, também, de representatividade politica ex-
terna de setores importantes na area de atuagdo da empresa. Trariam im-
portantes insumos politicos para a formulagdo de diretrizes empresariais.
Nido se trata, aqui, de representa¢do corporativista, pois estariam subordi-
nados aos demais controles politicos, principalmente do Poder Legislativo.

5. Integrar de maneira mais efetiva a atividade de planejamento dos mi-
nistérios com a das empresas, fazendo com que técnicos das empresas par-
ticipem do planejamento do ministério, desde o inicio do processo de for-
mulac¢do de politicas e diretrizes.

6. Melhorar os recursos humanos da administragao direta. Os sistemas de
pagamento e de carreira nas empresas piiblicas sdo sensivelmente mais
atraentes que os da administragdo direta. As empresas possuem mais e
melhores recursos humanos, além da flexibilidade de contratagdo para solu-
cdo de problemas especificos. Ndo havendo recursos humanos adequados
nos ministérios, os seguintes problemas ocorrem: 1) o acompanhamento e
controle das atividades das empresas ndo sdo exercidos eficazmente; 2) o pes-
soal do ministério tem receio de se expor politicamente, exercendo controle
sem o necessario conhecimento ou competéncia para propor agdes corre-
tivas; 3) a administragdo direta passa a se valer das empresas para tomar
decisdes e formular politicas, criando uma dependéncia indevida que produz
sérios obsticulos a qualquer atividade de controle.

7. Atualizar os critérios de fiscalizagdo financeira. Apesar de os controles
financeiros serem os mais intensamente exercidos, sdo ainda executados se-
gundo regras bastante antigas que enfatizam as dimensGes processualistas
e ndo de objetivos. Assim, sdo feitas sem conexdo com planos ou indices
de produtividade ou eficiéncia administrativa. A énfase no aspecto proces-
sualista concorre ndo sé para criar obsticulos para a obteng@o de recursos,
como também para sua aplicagdo depois de obtidos. Deve-se ligar esses

:  Esta proposi¢io refere-se basicamente aos Conselhos de Direcdo de cada’ em-
presa publica. No Brasil hi alguns conselhos normativos para setores especmgos,
que afetam as empresas do setor, e cuja ampliacio de funcdo poderia ser ana}hsa-
da segundo a proposi¢do aqui sugerida. Sao conselhos como o Conselho Nacional
de Petréleo, Conselho Nacional da Indistria Siderirgica e Conselho Nacional de

Comunicagdes etc.
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controles a uma visdo de objetivo para permitir flexibilidade na implemen-
tagdo dos programas.

5. Dilemas sobre as dimensées politicas do controle

O controle externo das empresas ptiblicas, isto é, sua accountability
social e politica, tem proporcionado grandes dilemas ao estabelecimento de
normas de supervisdo ministerial. Esses dilemas existem porque a adog@o da
férmula empresarial, para gestdo de negdcios piblicos, ndo se faz sem correr
o risco de conceder as empresas uma autonomia que pode perturbar o
alcance dos interesses coletivos. Os dilemas do controle vém enumerados
a seguir.

5.1 Uniformizagao ou pluralizagdo do controle

Num pais como o Brasil em que as empresas piblicas e controles minis-
teriais surgiram de forma ndo planejada, intermitente e diversificada, pode-
se sofrer a tentagdo de sugerir formas unificadas e centralizadas de controle,
todas as vezes em que se ressaltam as dificuldades e deficiéncias atuais. Do
ponto de vista formal, seria relativamente simples desenvolver uma racio-
nalidade para criagdo de 6rgdos centrais de controle que ditariam normas
uniformes de supervisdo.

Com maior ou menor abrangéncia, érgdos centrais de controle ji existem
em outros paises. S3o os casos de controle central do tipo italiano ou dos
conselhos de politicas existentes na Suécia, Alemanha Ocidental ou comis-
sOes parlamentares, como na Gré-Bretanha. No entanto, do ponto de vista
da realidade brasileira, a pluralidade ou diversidade do controle por areas
setoriais de atuagdo deve ser ressaltada. Este argumento baseia-se nas se-
guintes razGes: 1) o setor ptblico brasileiro confiado as empresas estatais é
significativamente grande e ocupa uma parcela considerdvel da economia
brasileira. Da mesma forma, é grande o niimero de empresas ptiblicas que,
s6 no Governo federal, sdo mais de 200; 2) a diversidade dos setores em
que atuam as empresas piblicas, que cobrem &reas que vdo desde grandes
monopdlios até pequenas atividades comerciais competitivas com a inicia-
tiva privada, conforme foi mostrado no inicio do trabalho; 3) o excesso de
centralizacdo, que j4 existe na administracdo piblica brasileira, indica que
nenhum outro passo deve ser tomado nessa direcdo sem um exame apurado
das vantagens ou desvantagens que possa causar a eficiéncia do setor pi-
blico; 4) os prejuizos que o excesso de uniformizagio de politicas na admi-
nistracdo direta, como politica financeira e de pessoal, tém causado 2 efi-
ciéncia e flexibilidade dos 6rgdos padblicos, sugere que critérios semelhantes
ndo sejam adotados para as empresas; 5) a grande extensdo territorial do
Brasil e as diferentes necessidades econdmicas regionais, que exigem de-
cisdes descentralizadas, ajustadas as condigGes locais e diversas, j4 experi-
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mentadas em outras regides; 6) a uniformidade cultural do Brasil, no que
concerne & nacionalidade, faz com que as politicas de descentralizacao e
autonomia nao perturbem os padroes de integracdo nacional; 7) a necessi-
dade de facilitar o acesso do publico aos érgdos de decisdo e controle das
empresas estimulando sua maior participagao politica que poderia ser alta-
mente inibida por uma centralizagdo acentuada.

Assim, o aprimoramento do controle no Brasil deve ser feito a partir de
critérios setoriais como os ja existentes nos ministérios. O controle de
objetivos pode ser acentuado a partir dos préprios ministérios que, por sua
vez, estariam subordinados aos controles politicos. Os controles politicos
sobre as empresas publicas, conforme foi mostrado, sio uma decorréncia
natural do controle que o sistema politico tem sobre as demais unidades
administrativas, e seu aperfeicoamento vird naturalmente com o aumento
de poder e agdo dos 6rgaos legislativos. Por outro lado, os controles admi-
nistrativos das atividades de apoio como pessoal, material e financas, devem
ser afrouxados 0 médximo possivel, a fim de se permitir maior flexibilidade
de atuacdo das empresas. Controlando-se os fins, naturalmente se controlam
os meios.

No entanto, por se tratarem de empresas piblicas, auditorias financeiras
podem e devem ocorrer, mas executadas pelos mesmos 6rgdos que fazem
auditoria na administra¢do direta. No que concerne ao controle financeiro
no Brasil deve ser melhorado no sentido de ser menos restritivo, tornando-se
mais flexivel na medida em que fossem implantados melhores controles
dos fins.

5.2 Centralizagdo ou descentralizagdo: equilibrio do controle

A descentralizagdo da agdo do Governo objetiva o atendimento mais ra-
pido dos objetivos através da concessdo de maior autonomia para a tomada
de decisdo préxima ao local da agdo. Os limites da descentralizag@o assen-
tam-se, portanto, no grau de autonomia que se concede aos érgdos descen-
tralizados, e o controle sobre essas entidades torna-se o papel fundamental
da supervisdo ministerial.

Intensificando-se os controles sobre as empresas, obtém-se a centralizagao
das decisdes, apesar da estrutura formal descentralizada. Criam-se &rgéos
descentralizados para atender a condigGes especificas setoriais ou ajustar-se
as situacdes locais, mas sem lhes conceder autonomia de decisdo. DecisGes
continuam a ser tomadas longe do local da agdo e sem poder levar em
consideracdo as condigdes locais e especificas, que justificaram a criagdo da
entidade descentralizada. Quando se afrouxa os controles, corre-se o risco
de ver as empresas autbnomas adotarem objetivos distintos do ministério.
Além do mais, em muitos casos, por se tratarem de empresas dotadas de
melhores condigdes técnicas e financeiras que os Grgos supervisores, podem
passar a induzir a prépria politica do ministério.
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H4, portanto, necessidade de estabelecer, nos controles, condi¢des de
intensidade e natureza, a fim de se garantir as vantagens reais da descentra-
lizagdo. A politica econémica e social do Governo limita e deve limitar a
autonomia das empresas publicas. Deve-se intensificar os controles dos obje-
tivos e metas tragcadas para o setor, mas estes devem ser, tanto quanto
possivel, os mais livres nas dreas operacionais, de organizacdo e de geréncia
interna das empresas. Garantir-se-ia, assim, a flexibilidade e autonomia para
as decisbes junto ao local da agfio, além de se buscar maior integracdo e
comprometimento das empresas com os objetivos governamentais.

5.3 Empresa publica: a empresa e o piblico

As empresas publicas, apesar de terem sido criadas para permitir ao
Estado uma atuagdo do tipo empresarial, permanecem como instituicGes
ptblicas cujos objetivos politicos devem ser controlados.

Como empresas, espera-se que atuem com bases privadas, pois em muitas
instincias suas decisGes serdo determinadas por condi¢bes de mercado, da
mesma forma que a empresa privada. Por outro lado, dentre as razdes
administrativas para a criagdo de empresas piblicas encontra-se justamente a
necessidade de permitir uma forma de operagdo mais flexivel e que escape as
normas e padrdes administrativos existentes na administragio direta. Como
empresas ptblicas, devem arcar com obrigagdes nio privadas assumindo
custos sociais na sua operacdo. Além disso, as justificativas politicas para
sua existéncia sdo o cumprimento de objetivos sociais e econdmicos, enqua-
drando-se nas politicas governamentais de promover o desenvolvimento do
Pais.

O controle das empresas piblicas ndo se faz sem que se enfrente o dilema
entre as dimensdes administrativas e politicas das empresas. Quando se
enfatiza, no controle, o alcance dos objetivos politico-sociais, corre-se o risco
de ndo se usufruir das vantagens administrativas de se ter criado uma ins-
tituicdo para operar segundo condi¢des de empresa privada. Quando se
enfatiza, no controle, a flexibilidade e a autonomia tipicas de empresa,
corre-se o risco, de se ter uma instituigdo piblica governada por interesses
privados particularistas das organizagGes, e afastada dos objetivos politicos
e sociais mais amplos. A eficdcia do controle das empresas piblicas vai
depender, portanto, da capacidade de reconciliar ambas as dimensdes, ou
seja, garantir eficiéncia e flexibilidade no alcance dos objetivos socioeco-
ndmicos.

No entanto, em uma nagdo em desenvolvimento essa reconciliacdo de
interesses politicos e empresariais ndo constitui uma tarefa facil. O processo
de desenvolvimento possui muitos hiatos e desequilibrios. Constantemente
o Governo, através das empresas publicas, é chamado a intervir para res-
taurar equilibrios, preencher necessidades sociais prementes ou regular ativi-
dades privadas.
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Do ponto de vista politico, os objetivos sociais que justificam a existéncia
da organizagdo sdo satisfeitos. Mas, da perspectiva da empresa, essas inter-
vengdes podem ameagar sua sobrevivéncia e acarretar um grande sacrificio
da eficiéncia interna, pois significam, muitas vezes, nenhum ou baixo retorno
dos investimentos, servigos abaixo dos custos reais, ou doagdes, subsidios,
empréstimos ou repasses em condigdes desfavoridveis para a empresa. Em
uma nagdo em desenvolvimento, qualquer diminuigdo da eficiéncia, nor-
malmente muito baixa, significa ndo s6 uma acentuada dificuldade em
prosseguir no alcance dos objetivos da organizagdo, como também uma
grande ameaga & sua sobrevivéncia. Se, a0 se criar uma empresa piiblica,
além dos objetivos politicos, tem-se em mente objetivos de condigbes pri-
vadas de operacdo, quando se cerceiam os estimulos empresariais de sua
agdo corta-se a justificativa de sua existéncia. Por isso, torna-se necessario
verificar o custo social da acdo da empresa putblica, para saber se esse
custo deve ser pago por 6rgdos da administragdo direta, nos casos de ameaga
a eficiéncia e sobrevivéncia da empresa.

Na prética do controle, politica e geréncia se confundem continuamente,
pois estao intimamente interligadas. Num sistema politico mais fechado, o
acesso politico do Legislativo & empresa piblica é mais dificil e os diri-
gentes empresariais gozam de maior autonomia. Decisdes dos dirigentes,
mesmo segundo fatores administrativos, tém maijor influéncia politica por
auséncia de pardmetros politicos de controle. Num sistema politico mais
aberto, como o que se inicia no Brasil, presentemente, o acesso politico as
empresas do Estado é maior e os dirigentes terfo sua autonomia reduzida.
Decisdes dos dirigentes terdo que ser mais obedientes &s expectativas € aos
controles politicos externos. Mas como garantir consondncia politica em
decisdes tomadas segundo pressGes e demandas do carédter empresarial?

Quando os objetivos politicos sdo bem definidos espera-se, a partir desse
momento, que os dirigentes se comportem como empresarios, embora obe-
dientes aos critérios politicos. De fato, se sdo empresirios espera-se que
seu comportamento seja ditado pelos aspectos empresariais de eficiéncia e
rentabilidade, pois seréo avaliados dessa forma. Tradicionalmente, as formas
empresariais de avaliagdo sdo mais suscetiveis de comprovagado, pois sdo mais
tangiveis. Fracassos administrativos s@o mais facilmente verificados. A am-
plitude das metas politicas nao s6 as torna dificeis de serem passadas as
empresas, como também facilita sua comunica¢do, como atingidas, devido
a maior dificuldade de verificaggo.

Na verdade, o comportamento do empresario piiblico serd sempre essen-
cialmente diferente do comportamento do administrador tipico da adminis-
tragdo direta. Por definicdo, seus motivos e condi¢les de operagdo sdo
diferentes ¢ o que se espera deles, portanto, é que seu comportamento
seja diferente e adquira dimensdes empresariais. Se ndo, nao se justificaria
a existéncia das proprias empresas. A inclus@o imediata da dimensédo politica
no seu comportamento s6 pode ser alcangada através do comprometimento
dos dirigentes com a causa publica. Controle e estimulos, por parte dos minis-
térios, seriam uma grande ajuda, mas a consonincia das a¢Ges das empresas
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com os desejos da comunidade é menos um produto da capacidade dos mi-
nistérios de controlar suas empresas do que decorréncia da prépria capaci-
dade do sistema politico de responder aos interesses da comunidade.

Summary

The matter of control on government — owned enterprises in Brazil has
achieved actuality and significance not only due to the large participation
of the government in Brazilian economy or the large number and size of
such enterprises but mainly due to the very nature and practical of such
control. Speaking of control is already to accept the premise that govern-
ment-owned enterprises must have their guidance and actions supervised
by Direct Administration, in order to be consistent with a broader govern-
mental policy, responding to public needs and wishes.

This paper is a pescriptive and analytical report on public enterprise
control methods and processes currently Ised in Brazil. The references on
Brazilian reality are presented both in descriptive and normative sense.

The author hopes with this paper to facilitate comparative and transna-
tional studies on control methods as well as to arrive to new propositions
of practical utility within a specific context.
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