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No Brasil, aUnido federal e os estados cumprem basicamente trés classes de fungoes:
a) tradicionais de govemo (justica, seguranga, salide, educagao, fiscalizagao, etc.); b)
empresariais (servigos publicos, infra-estrutura econdmica, setores estratégicos, etc.); e ¢)
financeiras (bancos comerciais, de desenvolvimento, caixas econdmicas, etc.).

O setor empresarial governamental, ai incluida a area financeira, seguindo a
tendéncia universalmente consagrada, estruturou-se em modelos juridico-organizacio-
nais descentralizados, portadores de autonomia e flexibilidade, de forma a operarem
com &xito no mundo dos mercados.

No plano federal, a principal norma disciplinadora dessa concepgao é o Decreto-
-Lein® 200/67, que prevé para as empresas estatais, ao lado "da personalidade juridica
de direito privado” (Art. 5., Il e ill) e da "autonomia administrativa, operacional e
financeira” (Art. 26, IV), "condigdes de funcionamento idénticas as do setor privado,
cabendo a essas entidades, sob supervisao ministerial, ajustar-se ao plano geral do
Governo™ (Art. 27, paragrafo Gnico) (BR. Decreto-lei 200).

Parece coerente a regra legislativa: se as atividades em questéo exigem formas
de organizagdo tipicamente _empfesariais e se o resultado pretendido deve correspon-
der a padrdes de desempenho proprios do setor privado, isto &, prevaiéncia de valores
como eficiéneia e eficacia, & necessario assegurar as empresas publicas condigdes
indispensaveis de autonomia e flexibilidade, sob pena de n&o serem aicangados 0s
objetivos pretendidos com a constituigdo das mesmas.

Passados pouco mais de 20 anos da reforma administrativa federal que, de sua
parte, inspirou as reformas estaduais, o padréo de relacionamento entre o Estado e
suas empresas n4o tem se caracterizado por avangos significativos no que se refere &
manutengao da necesséria autonomia e, muito Menos, por progressos no ambito de
sistemas de controle de resultados e produtos das empresas (Fachin, 1980, p.76-7 e
Ramos, 1980, p.61).

No caso do Rio Grande do Sul, a relagao entre Govemo e setor empresarial
estadual & exemplar, pois apresenta claras evidéncias de distorgdes em face a proposta
normativa de autonomia-descentralizago. Para efeito do presente artigo, foram sele-
cionados trés tipos de evidéncias.
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1 - A questdo financeira: a relacdo entre a empresa e o
seu patrocinador

Ao contréario do que acontece com as areas tradicionais de governo, permanen-
temente financiadas pelo orgamento publico, a empresa estatal, segundo sua propria
esséncia, deveria cortar o corddo que a prende ao Estado imediatamente ap6s sua
constituigao e capitalizagdo. Suas receitas operacionais lhe garantiriam manutengéo e,
em alguns casos, até a expansao. Projetos especiais de investimentos com recursos
orgamentéarios seriam autorizados em situagdes especiais e em condigdes claramente
especificadas.

No Rio Grande do Sul, a relagdo do Estado com algumas de suas estatais tende
a ser pouco transparente e, até mesmo, obscura. Por um defeito do sistema de
classificagdo de contas publicas, praticamente todas as transferéncias de recursos do
Tesouro as estatais sao contabilizadas como novas capitalizagoes, através dasrubricas
de Transferéncias de Capital, uma categoria das Despesas de Capital.

Sabe-se que umbom namero de estatais, por diversas razdes, acaba dependendo
de "subvengdes” do Tesouro, isto €, de recursos para sua propria manutengdo e
sobrevivéncia. Pela inadequagao classificatoria acima apontada, 0 orgamento publico,
além de suportar esses encargos, contabiliza-os equivocadamente como investimentos
publicos, o que seria 0 caso, apenas, de quando as empresas beneficiadas os
utilizassem para alavancar seus niveis de atividade e produgéo.

Esse mecanismo praticamente automatico de cobertura de "deficits" de estatais
acaba por transforma-las em meras repartigdes da administragao centralizada, fazendo
que a individualiza¢do da unidade empresarial, t40 necessaria por torna-la unica, seja
sacrificada.

Obviamente, esse grau de dependéncia ao patrocinador tem um custo elevado: a
perda da autonomia. O Estado, por estar permanentemente sendo chamado para
atenuar as dificuldades financeiras da empresa, acaba por enquadré-la em esquemas
de controle proprios da Administragio Publica Direta, ou seja, controle sobre meios:
salérios, contratagéo de pessoal, despesas administrativas, etc.

2 - A énfase nos controles adjetivos

Na administragdo estadual galcha, parece muito clara a opgao pelo controle das
atividades-meio do setor empresarial publico.

Uma listagem n&do exaustiva dos tipos de controles a que estio, presentemente,
sujeitas as empresas do Estado inclui as seguintes situagoes, todas pendentes de
prévia autorizagio, direta ou delegada, do Governador do Estado: a) implantagéo ou
alteragdo de planos de cargos; b) aumento ou reajuste salarial; ¢) realizagao de
concursos; d) alteragdo na estrutura organizacional; €) campanha -publicitaria ou
anuncio que caracterize publicidade e propaganda; ) realizagio de eventos, comemo-
ragdes, etc.; g) aquisigdo de veiculos; h) viagem para fora do Estado; i) concessao de
auxilio ou subvengodes; j) fixagdo de quotas mensais de combustiveis; l)fixagdo do
quadro e da remunerag&o de estagiarios.
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‘Tais agdes certamente passaram a merecer prévio controle a partir de motivagoes
variadas: necessidade de comportamento padronizado (a questao salarial por exem-
plo), cuidados quanto & "apresentagdo” do Governo através da midia (a questdo da
propaganda), tentativa de evitar excessos que desgastam o Governo perante a opiniao
publica (gastos com eventos, promogoes, brindes, etc.).

Come néo chegam a ser visiveis formas e sistemas de controle de produgéo e de
resultados das empresas, ocorre um evidente paradoxo: as autoridades do Executivo
parecem confiar na capacidade de autogestéo das empresas quanto ao alcance de
objetivos (isto &, o mais dificil), mas, ao mesmo tempo, desconfiam das mesmas quando
se trata da manipulagao dos meios e acessorios para a obtengao de resultados.

3‘ - A’ "politizacao" do dirigente de estatal

. Com as eleigdes diretas em todos o0s niveis, consolida-se rapidamente a crenga
de que a selegzo de dirigentes para as empresas estatais, da mesma forma que na
administragéo centralizada, deve respeitar critérios politico-partidarios, através da
escolha de quadros integrantes ou identificados com o partido ou com a coalizgo
vencedora da elei¢ao. Para alguns setores empresariais publicos mais sensiveis a
pressdes politicas, s40 comuns as cobrangas no sentido de que também as geréncias
dos diversos niveis sejam ocupadas por funciondrios indicados politicamente.

As razdes invocadas para essa postura ficam no terreno das identificagdes com
a ideologia e com o programa partidario e, ainda, da necessidade de unidade na
aceitagéo do plano de governo do candidato vencedor.

Tal posicionamento, mesmo quando ndo compartilhado dogmaticamente pelos
dirigentes principais, € cobrado fortemente por instaAncias partidarias, a partir dos
interesses dos filiados em cargos no Gioverno.

‘A conseqliéncia de tal modelo € uma grande rotatividade dos ocupantes de
fungdes de diregao e comando nos diversos niveis da administragdo publica. Em
gualguer lipo de organizagao, a permanente instabilidade gerada por substituighes nas
geréncias ¢ intrinsicamente ruim. No caso dos setores tradicionais de governo, €
aceitavel que as fungbes proximas do administrador principal sejam ocupadas por
integrantes imbuidos daquele sentimento de "equipe" que é sempre tao reclamado. O
mesmo ndo deve ocorrer com as empresas estatais, cujas missoes, objetivos e
produtos, por serem permanentes e estaveis, deveriam ficar protegidos de influéncias
exbgenas do tipo politico-partidarias que operam de diversas formas, uma-das quais
na seleg¢éo de dirigentes.

E de todo improvavel que a empresa publica que capitule acentuadamente frente
a pressdes e ordenamentos com origem no segmento da politica partidaria possa
cumprir adequadamente seus objetivos.

Na empresa privada, a maior parte do éxito do empreendimento é creditado ac
trabalho, & qualificagao e & capacidade dos quadros diretivos em perceber as oportu-
nidades estratégicas e em preparar e dirigir a empresa rumo ao futuro.

Nas estatais, o recrutamento segundo critérios politico-partidarios, na grande
maioria dos casos, tende a deixar de lado a qualificagédo para a fungdo e acaba
prejudicando a continuidade ao criar "prazos de mandato” coincidentes com os periodos
governamentais.
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4 - A necessidade dos controles adegquados

O pressuposto da autonomia para o setor descentralizado do Governo, especial-
mente para as empresas publicas, evidentemente ndo pode dispensar o controle, pois
essas foram criadas sob a inspirag&o de necessidades sociais e a partir de recursos
publicos. , _ .

A questao esta em obter equilibrio entre a manuten¢ao da necessaria autonomia
e o igualmente necessério controle que garanta, por parte das empresas estatais,
fidelidade as suas fungdes politicas e sociais.

Lembrando que, nos paises em que a agao parlamentar possui fraca tradi¢go, o
controle sobre os valores politicos e sociais exercido pelo Parlamento tem uma
dimensao inferior & supervisao ministerial, que, por seu turno, da mais énfase ao
controle tecnocratico, Motta (1982, p.78-9) propde que "(...) o alcance do controle
deveria envolver os valores politicos, 0s objetivos e a propriedade gerencial das
empresas publicas, deixando de lado normas gerenciais especificas e logisticas”. Na
sequéncia, o mesmo autor completa:

"Os controles sobre 0s objetivos e metas estabelecidos para o setor
deveriam ser intensificados, mas deveriam ser tdo liberais quanto possivel
nas areas operacional, organizacional e de administragdo interna da
empresa”.

Para Ramanadham (1980, p.43-7), as empresas estatais

"(...) t8m sua razao de ser no fato de que procuram maximizar uma
desejada combinagao de eficiéncia empresarial com obrigagdes sociais e
€ pela facilitagdo de seu comportamento no sentido dessa maximizagao
que o sistema de controle deveria orientar seus esforgos”.

Para isso, aponta cinco aspectos que precisariam merecer a atengao do controle:
precos, investimentos, metas financeiras, produto e eficiéncia técnica.

Pelo exposto, percebe-se uma distancia abissal entre 0 que recomenda a boa
doutrina sobre padrdes de controle das empresas estatais e 0 que é efetivamente posto
em pratica na Administragao Estadual do Rio Grande do Sul. A rigor, 0 que acontece
no estado sulino ndo constitui uma excegao, pois sdo conhecidas e generalizadas as
dificuldades de criagdo eimplementagéo de sistemas efetivos de controle dasempresas
publicas, especialmente nos paises em desenvolvimento.

E provavel que um importante avango poderia ser obtido, especialmente nos
estados onde a estrutura descentralizada nao chega a ser muito grande, através da
adogao de um sistema de controle e de monitoramento centralizado e administrado por
uma unidade de alta hierarquia, situada proxima a chefia do Executivo. No atual modelo,
onde asempresas se vinculam as secretarias setoriais, estas sao muito ciosas da linha
de autoridade hierarquica e politica e, por forga desse segundo aspecto, tendem a ser
pouco suscetiveis a adotarem controles exigentes sobre suas empresas, por temerem
conseqiiéncias politicamente indesejaveis.
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