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A empresa publica
como insttumento de politica econémica’

PHILIPPE FAUCHER**

A empresa publica é uma instituigdo caracteristica do
capitalismo contempordneo que, até o momento presente,
foi relativamente pouco estudada. Em decorréncia da de-
saceleragdo do ritmo do crescimento econdémico ocorrida
nos dltimos anos, os Estados estdo sendo levados a avaliar
os seus modos de intervengdo, impondo-se assim o exame
do impacto das empresas publicas. Em nossa abordagem
visamos a estudar, de maneira tio pormenorizada ¢ com-
pleta quanto possivel, os efeitos de estimulagdo sobre a
economia que se pode associar a existéncia de um setor pro-
dutivo sob controle direto do Estado. O tema central da
andlise pode enunciar-se da seguinte forma: podem as em-
presas publicas servir de instrumentos numa estratégia de
intervengdo que vise ao crescimento?

Como indica a politica econdmica em seu conjunto, o
crescimento econdmico é preocupagdo central dos governos,
tanto nos pafses desenvolvidos como nos subdesenvolvidos.
O conceito de crescimento econdmico leva em conta apenas
os indices de alteragdes (produgdo de bens e servigos),
considerados estritamente de um ponto de vista quantitativo.
Em compensagdo, o conceito de desenvolvimento recorre a
todo um arsenal de consideragbes que se destinam a medir,
de maneira qualitativa, as condi¢des de vida de uma popu-

* Tradugdo de Renato Janine Ribeiro do original datilografado em francés.
** Departamento de Ciéncia Politica — Universidade de Montreal, Canada.
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lagdo. Assim, o estudo do desenvolvimento de uma sociedade deverd considerar.
em meio a outros fatores, a demografia (natalidade, mortalidade e a distribui-
¢do segundo os grupos eté‘rios), a disponibilidade dos servigos de satide, o acesso
a educagdo, a densidade da rede de comunicagbes, a distribuicdo das rendas. a
propriedade das empresas e a origem dos investimentos. Embora numerosas
reflexbes procurem conceber modos de desenvolvimento que nédo estejam emba-
sados no crescimento, no dominio dos fatos os governos continuam associando,
em suas politicas, crescimento e desenvolvimento.

O crescimento econdmico acha-se inscrito na organizacdo e¢ no modo de
funcionamento das sociedades capitalistas. Nos paises desenvolvidos, a ordem
social e a estabilidade politica dependem, em ampla medida, da capacidade do
empresariado e do Estado para satisfazerem as reivindica¢bes da maioria e fazé-
la compartilhar a ideologia segundo a qual, gragas ao progresso (que exige sa-
crificios hoje), vantagens mais consideraveis virdo a ser obtidas posteriormente.

O crescimento econ6mico apresenta-se como questdo crucial para os paises
subdesenvolvidos. Para estas sociedades, trata-se, em muitos casos, de garantir
a sobrevivéncia da sua populacdo. Isto supde investimentos considerdveis em
infra-esirutura e equipamentos. O problema ainda se vé agravado pelo ritmo
acelerado do crescimento demogrifico (Aharoni, 1977, p. 2). Assim, a despeilo
dos apelos a moderagdo lancados pelo Clube de Roma desde os principios da
década de 1970, nao se alteraram as condigdes objetivas, e a procura do cres-
cimento continua sendo objetivo vital para o conjunto das sociedades capita-
listas.

O que entendemos por estratégia de intervencdo? A crise de 1929 acarretou,
no nivel da organizacdo da produgado, conseqiiéncias profundas e duraveis, Ja se
fizera notar. desde o comego do século, que era necessdria a intervengdo do
Estado para fazer respeitar as leis do mercado (leis antimonopdlios). A crise
econdmica de 1929 e a sua superagdo demonstraram a importincia do Estado
na regulagdo dos ciclos de produg@o.A partir do pds-guerra, o conjunto dos
paises capitalistas adotou o modo de gestdo orgamentiria que se designa pelo
nome de keynesianismo.

Rapidamente percebeu-se que, se os poderes pablicos podiam, pelo estimulo
a produgdo e ao investimento, atenuar ou evitar os periodos de desaceleragéo

econdémica, estes mesmos instrumentos podiam servir para manter e estimular o
crescimento. A intervengdo estatal, que originalmente era apenas uma medida

anticiclica de alcance limitado, em pouco tempo se tornou sistematica, geral e
permanente. A descoberta dos efeitos da intervengdo estatal fez entdo nascer a
politica econdémica e¢ a sua decorréncia logica, o planejamento. A estratégia de
intervencdo situa-se aquém do planejamento (embora ndo seja incompativel com
este) e, mais modesta, designa um esfor¢o envidado (no que se distingue de
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uma justificagio a posteriori) para tornar coerentes os diferentes instrumentos
de intervencio econdmica em vista da realizagdo de um objetivo. Embora seja
relativamente simples, a nogdo de estratégia de intervengdo € muito nova. Com
efeito, representa a culminagdo da soma de experiéncias realizadas pelos dife-
rentes Estados capitalistas no dominio da regulagdo e gestdo da atividade pro-
dutiva. E apenas depois de esgotar-se a gama dos meios de intervengdo e da sua
combinacdo tanto no limite méximo do aprofundamento (no sentido de preen-
cher-se 0 maior nimero possivel de tarefas) e do agravamento (em termos de
encargos financeiros) (Monnier, 1977, p. 18) que pode emergir a preocupagao
pela eficacia. Esta se exprime, entdo, para tornar coerentes as modalidades da
intervencdo. Ai se pode falar em estratégia de intervencg@o.

Na politica econdmica, é impossivel conceber alguma estratégia antes de
atingir-se o nivel de saturagdo da intervencio publica. Isto se deve a natureza
dos fatos econdmicos, 2 enorme dificuldade que enfrentamos para aprecié-los,
e A quase impossibilidade em que nos encontramos de prever, € posteriormente
de medir com precisdo, os efeitos de uma medida. Como toda intervengao pro-
voca efeitos perversos, ela suscita uma nova intervengdo que, por sua vez, acar-
reta conseqiiéncias inesperadas. Por isso é preciso aguardar um certo nivel de
esgotamento e uma constatagdo de impoténcia para que se manifeste a divida
acerca dos procedimentos utilizados e venha a ser reconsiderado o conjunto das
politicas.! O interesse numa estratégia intervencionista decorre do fracasso de
uma série de intervencdes executadas pelos poderes publicos. Num primeiro
tempo, adotam-se medidas sob a pressdo das circunstancias, e ligadas a preo-
cupagdes diversas. Pouco a pouco, o sistema econdmico adapta-se, e 0s agentes
econdmicos integram em sua pratica a intervengdo do Estado. Desde entao, a
atividade estatal passa a situar-se no dmago das atividades de produgao e troca
(L. Monnier, 1977, p. 22). Do ponto de vista do Estado, torna-se primordial
ordenar e organizar a intervengdo publica, em suma, concebé-la dentro de uma
estratégia.

Falando em coeréncia de intervencdo, nao pretendemos sugerir que possa
ou deva existir uma perfeita harmonizagao das politicas pablicas. O termo estra-
tégia, no sentido em que o empregamos, indica que para os poderes publicos ¢
desejdvel racionalizar, isto é, submeter a um exame global o conjunto dos instru-

' £ um pouco esta a idéia que se¢ encontra nos marxistas que predizem para o capita-
lismo a crise iminente a qual ele escapa. Pois. se¢ o capitalismo prepara a sua crise
final a partir das suas préprias contradi¢Ges, os mecanismos de auto-regulagdo (pela via
do Estado) a desfazem constantemente.

Por outro lado, uma vez que a crise atual segue-se a um longo perfodo de expansio
(1948-1973) quase ininterrupta, compreende-se que os poderes piblicos tenham manifes-
tado pouca preocupacdo com estratégias de intervengao.

81



mentos de intervencdo, e certificar-se de que os meios ¢ a maneira de emprega-
los guardem relagdo com os objetivos visados. Esta exigéncia de racionalidade
nao elimina todas as contradigdes que € possivel encontrar no vasto conjunto da
politica econ6mica. Finalmente, ressaltemos que uma organizacdo social ndo
poderia ser coerente ou incoerente de forma absoluta. Sé ¢é possivel examiné-la
se adotamos o ponto de vista de um ator, em funcio do seu interesse e do
objetivo que persegue. Estd claro que a nossa anlise se situa do ponto de vista
dos dirigentes governamentais, conservando relagdo imediata com o objetivo
primordial de crescimento que enunciamos acima.

O Estado dispoe de grande ndmero de instrumentos de intervencdo. Basta
pensarmos na politica monetéria. na politica fiscal, nas tarifas alfandegarias. nos
subsidios, empréstimos e na regulamentagdo. Conjuntamente com a tendéncia
ao aprofundamento da intervengdo estatal, que ja& mencionamos, constata-se uma
tendéncia a ampliagdo do papel do Estado. Recordemos que o papel econdmico
do Estado foi originalmente concebido como sendo o de um paliativo para as
fraquezas momentaneas de um mercado que falhasse. Posteriormente, para esti-
mular o crescimento, os poderes piiblicos rapidamente ampliaram a sua acdo,
substituindo as leis do mercado por seus regulamentos. Assim, para garantir um
crescimento que se achava limitado por fatores estruturais, o Estado foi levado
a tomar o lugar do setor privado (Holland, 1972, p. 6). O investimento piiblico
na producdo responde, ou a existéncia de um gargalo de asfixia, ou ao fato de
a iniciativa privada revelar-se insuficiente para tornar efetivo, ao ver dos po-
deres pdblicos, o potencial de crescimento de uma economia (tese dos espagos
vazios, oficialmente invocada pelos dirigentes brasileiros). Foi assim que nasceu
e desenvolveu-se o setor publico.

Por isso é pertinente, neste exame, comegarmos apresentando e avaliando
as diferentes teses que se propdem a explicar a criagio das empresas pablicas,
abordando estas tltimas de maneira global e com referéncia prioritiria as eco-
nomias desenvolvidas. Acrescentaremos algumas precisdes, quando for o caso.
para levar-se em conta a especificidade dos paises subdesenvolvidos.

Em segundo lugar, coloca-se o problema da gestdo das empresas publicas.
havendo que distinguir entre economia publica e economia privada. Finalmente.
devemos interrogar-nos acerca da empresa publica enquanto instrumento de
crescimento econdmico. As pressdes politicas e organizacionais que pesam sobre
a gestdo do capital piblico sdo compativeis com a necessaria coeréncia de
intervencdo? E de se concluir que as pressdes identificadas impedem, do ponto
de vista dos dirigentes politicos, conceber-se o setor piiblico como um con-
junto coerente, e limitam a insercio das empresas estatais numa estratégia inter-
vencionista.
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PRIMEIRA PARTE: AS EMPRESAS PUBLICAS:
UM ESFORCO DE CLARIFICACAO

As empresas piblicas s3o regidas por um grande ndmero de diferentes
formulas juridicas, de modo que é dificil chegarmos a uma defini¢do que satis-
faca a todas as situagdes.? O critério da propriedade, exclusiva ou majoritaria,
por parte do Estado, é sem duvida o mais preciso. Contudo, mesmo no caso de
uma participagio minoritéria, hd uma tendéncia a considerar o Estado como um
associado “preponderante” dentro da empresa. O poder do Estado ultrapassa a
proporgio do capital por ele subscrito. Aqui intervém a nogdo de controle. O
Estado exerce controle quando define as orientacdes da empresa e quando tem
o poder de nomear administradores.® Selecionamos, pois, trés critérios para a de-
finicio de uma empresa publica: 1) que haja participacdo estatal no capital da
empresa; 2) que o Estado detenha o poder de definir as grandes orientagdes da
empresa, ¢ 3) que o Estado tenha autoridade para nomear membros do conse-
Iho de administragao.

O exame da questio mostra que existe grande nimero de ‘critérios para
explicar a criagio das empresas publicas. As razdes invocadas sdo, conforme
o caso, de natureza econdmica, politica ou sociolgica (inscrito no processo de
desenvolvimento e na histéria politica) da estatizagdo.* Inventariamos vérios dos
critérios disparatados e contestdveis que podem servir com igual cabimento para
justificar, explicar ou demonstrar as razdes pelas quais se recorreu a estatizagéo.
A titulo de ilustragdo, vejamos rapidamente quais sdo os critérios de estatizagdo
que sdo mencionados com maior freqiiéncia:

1) O interesse geral (L. Monnier, 1977, p. 60). Esse critério é ao mesmo
tempo o mais vago e o que ¢ invocado mais sistematicamente. O Estado, por
apresentar-se como arbitro dos interesses particulares, pretende, através da esta-
tizacdo, realizar o interesse geral (Chevalier, 1975).

2) O monopdlio natural, Esse argumento faz parte das pretensas evidén-
cias, nio demonstradas e fortemente contestéveis, que mais se encontram difun-

2 Jorge Niosi destaca a grande diversidade das formas juridicas das emptesas publicas no
Canadé e as dificuldades que esta situagdo coloca para o pesquisador (Niosi, 1980, p. 110).
3 Retomamos, aqui, os termos do primeiro elemento da defini¢do proposta por Gillis
(1980, p.5).

4 De modo geral, traduzimos nationaliser e nationalisation por “estatizar” e “estatizagdo”
que, no uso corrente brasileiro, methor correspondem a tomada de controle pelo Estado
de setores da economia B preciso notar, porém, que os termos utilizaos em francés
nio sio passiveis de conotagio depreciadora: “nationalisation” descreve &« gestdo estatal
(ou social) das emptesas e, neste sentido, pode até receber uma valoragéo positiva. O
que talvez ndo acontega no emprego mais usual, no Brasil, da palavra estatizacdo. (N.
do TJ).
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didas (Monnier, 1977, p. 62; Gillis, 1980, p. 14; Aharoni, 1977, p. 251). Do
ponto de vista social é preferivel (¢ menos custoso) que certas atividades, por
sua natureza, sejam inteiramente confiadas a monopélios piblicos. Geralmente,
tais atividades requerem uma consideravel imobilizagdo de capitais. Pertencem a
esta categoria a produgdo e distribuigdo de energia elétrica, os servigos ferro-
vidrios ¢ as comunicag¢des. Nas situa¢des em que a exigiiidade do mercado s6

admite uma unidade de produgdo, este argumento é utilizado para justificar
outros monopdlios — por exemplo, nos setores siderurgico e petroquimico.

3) A falta de capitais e a atitude do setor privado frente ao risco (Gillis,
1980, p. 14; Monnier, 1977, p. 61; Aharoni, 1977, p. 251; Niosi, 1980, p. 124).
Esse critério é invocado, nos paises subdesenvolvidos, a propésito dos setores de
base, das “inddstrias industrializantes” (siderurgia petroquimica). Nos paises de-
senvolvidos, esse critério vale principalmente para os novos setores de forte em-
penho em capital (inddstria aero-espacial, nuclear).

4) A salvacdo dos setores ndo rentdveis (Monnier, 1977, p. 64). No rotei-
ro invocado por esse argumento, o Estado é forcado a cuidar de uma empresa
se esta corre o risco de falir. E o caso de empresas que contrairam uma divida
com o Estado e, posteriormente, véem-se incapazes de honrar os seus compro-
missos (Aharoni, 1977, p. 254). Numa versdo mais politica da mesma andlise,
o Estado intervém se o setor ameagado é considerado essencial para a economia
de uma regido (Milles, 1976, p. 216), ou se o nimero de operarios assim
desempregados pode vir a representar uma ameaga a ordem social (Niosi, 1980,
p. 124; Gillis, 1980, p. 14; Aharoni, 1977, p. 251).

5) Os setores dominantes e as “‘industrias bdsicas”. O Estado, empenhado
em estimular o crescimento, pode decidir estatizar (ou, se for o caso, criar)
uma inddstria, ou devido a sua importancia na economia nacional (recursos
naturais), ou para garantir que o conjunto da economia se vd beneficiar dos
“efeitos em cadeia” que sdo associados a determinados setores, ou ainda para
assegurar uma presenga nacional (exclusiva ou nfio) num setor tido por estra-
tégico (aerondutica, informatica, nuclear).

6) A soberania nacional (Monnier, 1977, p. 60; Aharoni, 1977, p. 254,
Pryor, 1976). A preocupagdo com a autonomia nacional e com a defesa do
territdrio serve, aqui, para justificar a criagdo de empresas piiblicas. O Estado
garantird para si ndo apenas os ramos considerados estratégicos (energia, si-
derurgia, transporte, comunica¢io etc.), mas também nacionalizard as empresas
estrangeiras que as suas reivindicacGes & soberania determinarem.

7) A preferéncia dos agentes financeiros. Nos paises subdesenvolvidos,
numerosos projetos de investimento foram assumidos pelo Estado, pois esta so-
lugdo constitufa o Gnico meio para conseguir o seu financiamento pelas grandes
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instituicdes internacionais, como o Banco Mudial e os diversos bancos regionais.
Como os governos dos paises recipientes hesitassem, no caso de empresas pri-
vadas, em conceder os avais solicitados quando de empréstimos das agéncias
internacionais de financiamento, estas passaram, desde 1967, a privilegiar os
empréstimos as empresas publicas (Gillis, 1980, p. 19).

8) A nacionalizacdo como técnica administrativa (Boulet, 1981, p. 6).
A cria¢do de uma empresa publica pode constituir um recurso para se escapar
as regras administrativas vigentes. Dado o regime administrativo especifico a
que se encontram submetidas as empresas estatais, esta formula juridica permite
fugir de certos controles (ministeriais, judicidrios, parlamentares), o que apre-
senta vantagens em certas funcdes.

9) O processo de diversificagdo das atividades das empresas publicas. Este
argumento se refere 4 dindmica que é prépria ao setor publico. Assim, pelo co-
nhecido processo da integragdo vertical e/ou horizontal, a empresa, seguindo
nisso as leis do mercado, cria filiais no interesse da sua rentabilidade e/ou
crescimento.

10) Os fatores politicos e sociais. Inclui-se nesta categoria o conjunto das
convulsdes histéricas que levaram a criagio das empresas estatais. Recordemos
que, no imediato pds-guerra, a mais notdvel onda de nacionalizagbes foi deter-
minada por governos trabalhistas, socialistas ou social-democratas para enfren-
tar os “abusos do capitalismo” (Mattick, 1972, pp. 179-180; Niosi, 1980, pp.
125-126). Ainda hoje, como é salientado pela elei¢io do socialista Frangois
Mitterrand para a presidéncia da Franga, os programas dos partidos comunistas
e socialistas europeus prevéem numerosas nacionalizagdes.

Esta lista tem por Unica pretensio apresentar uma relagdo dos critérios de
estatizagio geralmente adotados. Ndo tem nenhuma veleidade de ser exaustiva.
Assim, vérios autores propdem suas nomenclaturas atribuindo, de maneira arbi-
traria, importincia maior ou menor as “causas” ideolégicas, politicas, econdmi-
cas ou administrativas (Gillis, 1980; Aharoni, 1977; p. 290).

z

A nosso ver, ndo ¢ satisfatéria uma tal abordagem — e isso por duas
razdes. Em primeiro lugar, todos estes critérios sdo teoricamente insatisfat6-
rios ou empiricamente contestaveis, Este é o caso, em particular, dos “mono-
polios naturais”, das “indistrias da falta de capitais” e do “interesse geral”.
Em segundo lugar, ¢ notdvel que nenhum dos critérios mencionados dé conta,
de maneira satisfatéria, de uma estatizacdo ou da criagdo de uma empresa pui-
blica. O mesmo vale para qualquer tentativa que procurasse combinar vAarios
dos critérios enunciados. E por isso que fazemos nossa, a esse respeito, a
posigdo de Lionel Monnier:

“(...) evidencia-se que as empresas publicas se acham situadas no centro
de um feixe causal, j4 que admitem como ‘causas’ um conjunto de fend-
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menos que, tomados isoladamente, encontrariam na apropriagdo publica

apenas uma das suas possibilidades de solu¢do™. (Monnier, 1977, p. 74).

O exame do surgimento das empresas estatais deve inserir-se, portanto, num
quadro analitico que permita dar conta tanto da articulagdo dos critérios poli-
ticos com o contexto social e administrativo, quanto dos fatos econdémicos. Pro-
pomos assim, inspirando-nos parcialmente na analise de Niosi (1980), identi-
ficar quatro eixos (ou feixes) de fatores causais.

Pensamos, em primeiro lugar, que é importante privilegiar os fatores poli-
ticos de estatizagdo. A criagdo de uma empresa piblica supde que o Estado
afirme uma vontade politica de agir com o intuito de orientar o desenvolvi-
mento econdmico. Esta expressdo politica deve encontrar sua origem e ser sus-
tentada por uma classe. Uma das causas profundas da criagio das empresas
estatais assenta-se na estrutura de classe, isto €, no “nivel de desenvolvimento,
consciéncia e organizacdo de cada classe e fragdo de classe” em ambito nacional
(Niosi, 1980, p. 126).

Foi assim que, na Europa, tradicionalmente a reivindicagdo das nacionali-
zagoes foi levantada pelas organizacgoes sindicais e pelos governos social-demo-
cratas. Constata-se, igualmente, que as estatizagdes podem coincidir com a emer-
géncia de uma burguesia local ou nacional que se vale do Estado para reforgar a
sua participagdo na economia. Foi o que se produziu no Brasil (Martins, 1976;
Evans, 1979), no México — e é também esta a interpretagdo que foi proposta
para o reforcamento das estruturas estatais canadenses na década de 1970
(Niosi, 1980).

A expressdo politica de uma vontade de afirmagdo nacional sera ainda mais
forte se a economia estiver empenhada num processo de desenvolvimento depen-
dente e tardio (Niosi, 1980, p. 126). O objetivo visado pela criacio de em-
presas piblicas ndo consiste apenas em estimular o crescimento, mas também em
sensibilizar a populagdo para a necessidade de um controle nacional sobre os
setores produtivos. O grau de desenvolvimento da economia nacional ¢, assim,
um segundo critério importante, que contribui para explicar o recurso as nacio-
nalizagQdes.

A anilise global que propomos deve levar em conta um terceiro fator, a
saber, as condigdes gerais de desenvolvimento da economia mundial. A concor-
réncia internacional, ao acirrar-se, coloca em dificuldades setores tradicionais
na maior parte das economias desenvolvidas (como, por exemplo, o téxtil, a
constru¢do naval e automobilistica, os calgados) (Stoffass, 1979). Estes ramos
industriais, anteriormente considerados como sendo os pilares da economia, e
que de modo geral empregam grande nimero de trabalhadores, sentem difi-
culdades para modernizar-se e solicitam o auxilio do Estado. Este apoio pode
chegar até ao controle integral sobre o setor. A recente aparigio (no decorrer
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dos anos 60) de novos ramos industriais, de crescimento intenso, incitou va-
rios Estados a criarem empresas publicas, tendo em vista garantir para a eco-
nomia nacional posi¢des salientes na concorréncia por novos mercados. A to-
mada de controle destes setores pelo Estado fez-se necessdria uma vez que as
condi¢des de concorréncia eram dificeis. Com efeito, eram considerdveis as somas
que se devia veunir e a rentabilidade do investimento parecia menos elevada que
outras solucfes alternativas mais acessiveis no mercado. E por isso que os go-
vernos francés e canadense sdo proprietarios dos seus respectivos programas
nucleares e também os gerem.

Retemos. para terminar, como quarto conjunto de fatores suscetiveis de
explicar a criacdo das empresas publicas, a dindmica administrativa. Parece-nos,
com efeito, que os Estados modernos, ao aprofundarem consideravelmente o seu
campo de intervencdc, permitiram que aumentasse a autonomia de gestdo dos
aparelhos burocrdticos e que se desenvolvessem, em seu interior, relagdes de
poder. Nas organizacOes existe uma tendéncia geral a procurar ultrapassar o seu
mandato original. As empresas pablicas, dado o seu particular estatuto juridico
e administrativo, possuem um vasto campo de iniciativa que tendem a utilizar.
A empresa estatal, tanto como aparelho de Estado quanto como organizagdo
responsavel pela producdo de bens e servigos, retne condi¢bes favordveis que
lhe permitem interpretar o seu mandato (Imnuitas vezes expresso em termos
bastante genéricos} de maneira muito liberal. A autonomia que acompanha a
funcdo gerencial permite, entre outras coisas, que as empresas publicas criem
filiais. Fste processo nos parece estar constatado de maneira suficientemente
geral para que possamos fazer dele o quarto eixo de explicagdo para o recuv +o
as estatizacoes.

A anédlise global dos critérios de estatizagio compreende, assim. qu: 0
eixos: a estrutura de classe, o cardter dependente da economia, as modificacdes
na concorréncia internacional e a dindmica administrativa. O conjunto destes
eixos forma a estrutura causal da andlise das estatizagbes e ndo poderiam eles ser
considerados separadamente. Quer dizer que cada estatizagdo corresponde a uma
combinagdo particular dos fatores recobertos por estes eixos. Por conseguinte, a
inexisténcia de empresas pdblicas ou o fracasso de uma tentativa de estatizagdo
explicar-se-4 pela auséncia de uma ou varias das condi¢des enunciadas.

SEGUNDA PARTE: ECONOMIA PUBLICA E ECONOMIA PRIVADA

O que distingue a economia publica, isto ¢, o conjunto do capital produtivo
controlado pelo Estado, do setor privado? Se hd uma diferenga de natureza dis-
tinguindo a economia publica, manifesta-se por um funcionamento especifico?
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Quais sdo os limites e as conseqiiéncias desta especificidade? Este é o conjunto
das questdes as quais devemos procurar responder.

Podemos distinguir trés tipos de pressGes que agem sobre a empresa pu-
blica e determinam o seu carater especifico, ao mesmo tempo enquanto apare-
lho produtivo, em relagdo com o setor privado, e enquanto organizacdo esta-
tal, em relagdo com a administracdo piblica. Em primeiro lugar, a empresa
publica ¢ um agente econdmico envolvido num processo de produgdo, o que
supGe financiamento, produgdo e comercializagdo. Para cada uma destas opera-
¢Oes, existe um mercado. Em todas as etapas do processo produtivo, a em-
presa publica entra em contato com o setor privado e assim se vé confrontada,
de maneira muito mais direta e sistemética que os demais aparelhos de Estado,
com as leis econdmicas que regem os mercados.” Em segundo lugar, por perten-
cer a0 Estado, a empresa publica possui os meios de fazer frente 4 influéncia
do mercado sobre o seu modo de gestdo. O Estado detém, pelo menos teorica-
mente, o poder de intervir em todos os momentos do processo produtivo e de
decidir acerca do investimento, financiamento, procedimentos de fabricagio,
contratacao de empregados, precos de venda etc. Cada intervencio pode servir
para um objetivo especifico e por isso constitui, como veremos, um instrumen-
to de politica econémica. Em terceiro lugar, a empresa publica é, nela mesma,
uma organizacdo que possui seus objetivos, modo de funcionamento e redes de
poder proprios. Esta dimensdo tende a mediatizar a influéncia conjugada do
mercado ¢ do Estado.

A especificidade da empresa publica liga-se & confrontacio das leis econd-
micas e das opgdes politicas, e manobra no espago incerto que separa o interes-
s¢ do capital do “interesse geral”. Esta especificidade se confunde com a
autonomia do Estado ¢ e decorre do fato de que s6 este conta com poder para
impor (para negociar), no campo da producgio, os seus objetivos por sobre as
leis do mercado:

“Os objetivos que o Estado persegue enquanto agente econdmico distin-
guem-se assim dos objetivos dos agentes privados, na medida em que ndo
sdo determinados pelo mercado, mas decorrem das opgdes politicas defi-
nidas pelo Estado enquanto poder publico. A esta autonomia das econo-
mias privadas ¢ publicas, no tocante & determinagio dos seus respectivos

5 Este raciocinio nfio se aplica se a empresa ptblica funciona como autarquia ou se es-
capa, de uma forma ou de outra, & defini¢do usual de empresa — isto &, se ela nao
estd empenhada em nenhuma produgfo, ou se suas rendas nfo guardam relagdo com os
seus custos (Gillis, 1980, p. 5).

8 Adotamos a posigdo segundo a qual o Estado ¢ um agente politico, econdmico e ideo-
Iégico que dispée de uma margem de autonomia bastante ampla, toma decisdes e cer-
tifica-se, por imposi¢des quando for necessirio, da sua execugdo (Monnier, 1977, p. 25).
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objetivos, acrescenta-se uma atitude especifica por parte do Estado-agente
econdmico, que utiliza a forca legal, devido a sua natureza conjugada
enquanto Estado-poder publico” (Monnier, 1977, p. 108).

Se em todas as operagdes de gestdo o poder politico pode manifestar-se
fazendo da empresa publica um instrumento da sua politica econdémica, o desem-
penho do setor piblico ndo deve entdo ser julgado com base na sua rentabilida-
de, mas segundo a sua contribui¢do, direta e indireta, para o crescimento geral.

Se ¢ possivel afirmar que o capital publico escapa aos critérios de valori-
zagdio que caracterizam o modo de gestdo do capital privado, e que se distingue
deste por sua faculdade de desrentabilizacdo, é falso porém acreditar que o
capital disponha de uma disponibilidade estratégica maior. Com efeito, a capa-
cidade de captacdo de recursos pelo Estado é geralmente limitada, em com-
paragdo com os seus compromissos. Isso significa, no caso dos investimentos
mais consideraveis, que o Estado s6 se comprometera se considerar o projeto
suscetivel de rentabilizar-se (na acepg¢do ampla), ou entdo autorizard a empresa
publica a recorrer ao financiamento privado (resignando-se a perder parte do
seu controle sobre a empresa).

O critério de desrentabilizagdo do capital publico aplica-se, portanto, de
maneira relativa. O Estado ndo procura extrair do seu investimento a taxa de
lucro vigente no mercado. Como renuncia as exigéncias maximas de rentabi-
lizagdo, o Estado garante para o capital piiblico maior flexibilidade de aplica-
¢do. Esta flexibilidade faz do Estado a principal fonte de financiamento para
os programas de investimento mais ambiciosos. O capital pablico tem assim
uma capacidade que falta ao capital privado, pois, “da 6tica da maximizagdo dos
seus ganhos, ele deveria, muito ao contrario, ter limitado o seu endividamento ao
nivel em que os encargos financeiros consecutivos comegam a limitar as suas
vantagens” (Monnier, 1977, p. 116).

Como j4 mencionamos, a ambigdo confessa dos governos é valerem-se dos
poderes de que dispdem para levar as empresas publicas a adotar modos de
funcionamento que sirvam e contribuam para a realizagdo dos objetivos econd-
micos globais. Vejamos rapidamente quais sdo os principais objetivos a que
pode visar a gestdo da empresa publica e, quando for o caso, procedamos a
uma avaliacdo do impacto de tais medidas.

a) a fixagdao dos pregos

A arma derradeira, na luta que a maior parte dos governos ocidentais
trava contra a inflagdo, é o congelamento dos precos e dos saldrios. O efeito da
utilizagdo desta medida é provocar uma desaceleragdo e desorganizar o con-

junto do mercado. Como é muito delicado, do ponto de vista politico, controlar
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os precos do setor privado, o governo procura, pela limitagio do aumento dos
precos nas suas empresas, produzir um efeito de cadeia e diminuir a tendén-
cia a alta mais por incitagdo que por imposi¢do. Sdo geralmente as empresas
publicas que arcam com os custos deste género de operagdo, ainda mais que
esta politica se revela, o mais das vezes, ineficaz.’

A fixacdo dos precos pode servir para outros objetivos, distintos da luta anti-
intlaciondria. Assim, o Estado pode decidir subsidiar indiretamente o setor pri-
vado, através da sua politica de precos. Por exemplo, um governo pode optar
por vender o seu ago abaixo do preco internacional (e, eventualmente, abaixo
até do preco de producdo), para dar vantagens aos grandes consumidores de
aco (industria naval, fabricantes de automoéveis). E fregiiente este género de
subsidios, por parte de empresas piblicas de servicos como a energia elétrica e
o transporte ferrovidrio. Esta prética visa a estimular a atividade do setor privado
e justifica-se pelos efeitos em cadeia (sobre o investimento, a producdo, a
exportacdo), que devem, para que a medida possa ser considerada rentével
socialmente, superar o custo do subsidio. O mesmo mecanismo de fixacdo de
precos pode servir como medida social; pensemos, por exemplo, nas tarifas
especiais reservadas as pessoas idosas que utilizam os transportes coletivos.

b) a politica de compras

O consumo piblico de bens e servigos constitui um dos maiores merca-
dos: representa, na Franca, cerca de dez por cento da produgdo interna bruta
(Monnier, 1977, p. 152). Um mercado de tamanha importincia pode servir para
agbes de politica econémica dotadas de cariter conjuntural ou estrutural. A
intervengdo publica pode exercer-se pela escolha do produto, pelo método de
selecio do fornecedor e pelo prego oferecido em troca do produto. Dado o
carater especifico das encomendas feitas pelo Estado, é muito dificil fixar um
preco de mercado, e, portanto, identificar a existéncia de uma transferéncia
(qual é o preco de mercado de um uniforme de soldado, de uma ogiva nuclear?).

7 “O paradoxo da ineficicia da politica que consiste em congelar as tarifas publicas
para deter a inflacdo estd em que a politica de recuperagdo das tarifas, decidida para
superaf a inflagdo, sera eficaz.. para aumenti-la ainda mais!

Um congelamento de tarifas pode, na verdade, ter sentido — se for muito provisério:
enquanto se aguarda, por exemplo, a implantacio e funcionamento de uma outra politica.
Mas se, ao contrdrio, como sempre aconteceu, este congelamento se eterniza, entdo a
inddstria privada se habitua & baixa relativa dos pregos piblicos e organiza-se em
funcdio desta. Toda tentativa posterior de ‘recuperagdo’ serd interpretada, inevitavelmente,
como uma forma de agressdo contra os planos adotados e, a esse titulo, suscitard rea-

¢Oes de defesa” (Monnier, 1977, p. 204).
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A discriminacdo faz-se o mais das vezes através da escolha do fornecedor, e o
montante do subsidio estabelece-se pela determinacdo da margem de lucro.

Freqilentemente, o Estado adota duas ordens de imposicOes, na sele¢do dos
seus fornecedores. Para defender a balanga comercial, o Estado baixa restri-
¢des as importagdes, reservando o mercado piblico para os produtores locais.
Por outro lado, tendo em vista estimular a produc¢do nacional, o governo pode
impor uma discriminagdo com base na nacionalidade da empresa e favorecer a
companhia nacional em detrimento das firmas estrangeiras.

¢) a politica de emprego

A intervengdo do Estado pode ser examinada no tocante a protegao do
emprego € a propdsito da criagdo de empregos. A conservagdo pode ser um cri-
tério de estatizagfo e, freqilentemente, manifesta-se através da tomada de con-
trole de industrias em decadéncia. No que diz respeito a criagdo de novos em-
pregos, a empresa estatal ndo dispée de vantagem particular sobre o setor
privado.

Ao contrario: sabe-se, gragas a estudos, que as empresas estatais tendem a
privilegiar, nos seus investimentos, a tecnologia que recorre mais intensivamente
ao capital e, por isso mesmo, elas tém impacto muito limitado sobre a criagdo
de empregos. Esta distor¢do tem varias causas:

1) As empresas publicas estdo fortemente representadas nos ramos indus-
triais em que é mais elevado o nivel de concentragdo. Como devem ser capa-
zes de enfrentar a concorréncia de um pequeno nimero de grandes companbhias,
as empresas estatais ndo tém escolha: precisam investir na tecnologia mais
avangada, que, habitualmente, é também a que faz uso mais intensivo do
capital.

2) O investimento publico situa-se, em grande parte, em setores que se
caracterizam por forte intensidade de capital (extragdo mineral, produgdo hidre-
létrica, etc.). ,

3) As empresas puiblicas conhecem uma tendéncia a subestimar o custo real
do capital. Este fator é importante e explica em boa parte a distor¢fio consta-
tada. As empresas estatais se beneficiam de vantagens que contribuem para di-
minuir o custo do capital: (1) a garantia do Estado permite obter uma taxa de
juros mais vantajosa, (2) o Estado ndo exige que o capital por ele investido dé
um lucro determinado, (3) uma subvalorizagdo da tarifa cambial (freqiiente,
nos paises subdesenvolvidos), o que tem efeito de subsidiar, de maneira indireta,
a importagdo de bens de capital (Gillis, 1980, p. 33).

4) Os administradores das empresas publicas procuram minimizar os riscos
no caso de um investimento considerdvel. No que diz respeito a escolha da

91



tecnologia, tendem a preferir um método custoso, complexo, mas comprovado,
em vez de uma técnica que faga uso mais intensivo do trabalho mas nao oferega
as mesmas garantias de eficdcia. A formagdo dos administradores (freqiiente-
mente, engenheiros, que apreciam a sofisticagdo tecnoldgica) acentua este Vies
favoravel aos investimentos caros.

5) Finalmente, no caso dos paises subdesenvolvidos, as condi¢des impostas
aos beneficidrios da ajuda publica e do financiamento internacional acentuam a
tendéncia favoravel a uma forte intensidade de capital nos investimentos publi-
cos (Gillis, 1980, p. 30).

d) politica a respeito do capital estrangeiro

O capital piblico pode servir de instrumento para a estatizagdo da econo-
mia. A nacionalizagio de uma empresa estrangeira ¢ efetuada, quer para garan-
tir o controle nacional de um setor considerado como estratégico (a energia),
quer porque a exportagdo desta industria gera uma considerdvel massa de divi-
sas que sdo indispensdveis ao desenvolvimento do pais (caso do cobre no Chile
e no Peru, do estanho na Bolivia, da bauxita na Jamaica). Também se assiste a
criagdo, por parte do Estado, de novas empresas com a finalidade de assegurar
uma presenga nacional e de fazer concorréncia as firmas estrangeiras que do-
minam um setof.

No decorrer dos tltimos anos, foram criadas empresas em que o Estado
se vé associado a um parceiro estrangeiro. Uma das experiéncias mais seguidas
neste dominio é a da implantagdio no Brasil de uma indistria petroquimica
(Evans, 1979; Abranches, 1978a; Sercovich, 1980). Teoricamente, este género
de associagdo apresenta numerosas vantagens. O Estado pode controlar o de-
senvolvimento da industria e certificar-se de que ela se conforme aos objetivos
nacionais. Por sua vez, a empresa estrangeira vé a sua associagdo com o Estado
como um meio para obter vantagens (subsidios, crédito, reserva de mercado),
ao mesmo tempo em que diminui o risco politico que ¢ inerente as operagdes
no estrangeiro (Gillis, 1980, p. 44; p. 44; Holland, 1972, p. 255).

e) a politica de desenvolvimento regional

O desenvolvimento regional é, com certeza, um dos objetivos que sdo men-
cionados para justificar a intervengdo governamental. A empresa piblica pode
ser levada a descentralizar as suas atividades nas regides periféricas de uma
economia, em vista de incitar a criagdo de pdlos de crescimento. A este respeito,
é exemplar a situagdo italiana: segundo uma lei que data de 1957, o Instituto
para a Reconstrugdo Industrial (IRI) é obrigado a dirigir quarenta por cento
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do total dos seus investimentos para o sul do pafs, ¢ até sessenta por cento
dos seus investimentos para novas inddstrias (Allen, 1972, p. 174).

A preocupagdo central com a regionalizagio das atividades produtivas ¢é
geralmente acompanhada de uma vontade de integracdo. Assim, o desenvolvi-
mento regional é concebido em fungdo de fechamento do ciclo de producao.”
Intencionalmente, o Estado visa a desempenhar um papel motor, que, a
montante, pela valorizagdo dos recursos naturais, quer, a jusante, pela tomada
de controle das atividades de transformacdo e fabricagdo (OPDQ, 1977, capi-
tulos 1 e III). Esta operagdo, que visa a “fechar” o mais possivel o ciclo pro-
dutivo, é concebida de maneira a maximizar os efeitos em cadeia sobre a produ-
¢do local, a0 mesmo tempo em que acarreta a diminuigdo da participacdo dos
fornecedores estrangeiros. Uma intervengdo deste tipo requer um grau mais
elevado de planejamento (isto é, de concerto) ou o controle, pelo Estado, da
producédo situada no lugar estratégico do ciclo produtivo.

Procuramos mostrar, nesta segunda parte, de que maneira a gestdo do
capital puablico respondia a imposigdes especificas. Assim, a empresa pdblica
pode perseguir, simultaneamente, objetivos muito diferentes (por exemplo, de-
fender o emprego e, a contracorrente, apoiar o setor privado). Estes objetivos
sdo especificos de cada empresa, podem ser complementares como também
podem contradizer-se. O sentido coletivo da intervengdo estatal, tal como se
exerce através das empresas publicas, permanece indeterminado, nesta etapa.

As empresas publicas desfrutam de vantagens notéveis, que lhes permitem
considerar investimentos que estdo fora do alcance do setor privado. Como ¢
isenta de numerosas obrigagdes (taxas), como aproveita ao méximo o auxilio
disponivel (subsidios, empréstimos com juros preferenciais) além de gozar de
outras vantagens inestimdveis (situagdo de monopdlio ou de reserva de mer-
cado), a empresa puablica aparece cada vez mais, ndo apenas para os paises
subdesenvolvidos mas também para grande nimero de paises capitalistas avan-
vados (entre os quais o Canadd), como um instrumento privilegiado para o
crescimento econdmico. Depois de examinarmos atentamente as possibilidades
que a empresa estatal apresenta, procuremos ver se os diferentes objetivos que
identificamos podem ser enquadrados, de maneira coerente, numa politica de
crescimento que se apdie nas empresas publicas.

8 “Uma filial (industrial) é um conjunto articulado de atividades econdmicas integra-
das. sendo esta integragio conseqiiéncia de articulagdes efetuadas em termos de merca-
dos, tecnologias e capitais. (..) executar uma politica de ciclo produtivo completo ¢
garantir a dominacdo sobre os fornecimentos de matérias-primas e conservar o controle,
tanto técnico quanto financeiro, de todas as etapas que vdo da transformacdo até a
venda final do produto” (Toledano, 1978).
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TERCEIRA PARTE: A EMPRESA PUBLICA
COMO INSTRUMENTO DE CRESCIMENTO

A empresa publica é um agente econdmico e, a esse titulo, estd submetida
ao conjunto das leis de funcionamento que definem uma economia contempora-
nea. Da empresa piblica também se fez um agente politico, na medida em que
ela foi encarregada de certo niimero de missdes dotadas de carater social (redis-
tribuicao das rendas, defesa do emprego, desenvolvimento regional). Estas duas
missdes ndo coincidem e, o mais das vezes, sdo contraditérias para a empresa.

Nesta ultima parte pretendemos examinar se, mais além das preferéncias
expressas ao nivel da firma, a acdo das empresas piblicas encontra a sua lgica
ao nivel do conjunto da economia. Trata-se de verificar se o espago observado
entre a economia privada e a economia publica pode ser aproveitado para definir-
se uma estratégia de intervencdo e, finalmente, em que medida o capital piblico
pode aspirar a uma certa coeréncia.

1Y Estratégia para o crescimento e coeréncia da intervengdo

A importincia da intervencdo governamental na gestio da empresa publica
depende do grau em que o desempenho da firma se adequa aos objetivos perse-
guidos. Enquanto tais objetivos forem atingidos de maneira satisfatéria, o go-
verno terd interesse em ndo intervir demasiado na gestdo da empresa. E o que
acontece com a Régie Renault, maior exportador francés: é notivel como é pe-
quena a ingeréncia do poder publico nela.?

A interferéncia do Estado é muitas vezes pesada e sistemdtica nas em-
presas cujos desempenhos ficam aquém do objetivo visado: fala-se constante-
mente em planos de reorganizacdo da siderurgia (Le Pors, 1977, p. 58 e seguin-
tes; Abranches, 1978b). Também acontece que a empresa seja sacrificada em
prol de objetivos sociais e politicos ou, simplesmente, que sirva de “muleta”
ao setor privado.

Estas diferentes situagdes ilustram a distdncia que existe entre a economia
piblica a economia privada. E este espago que permite conceber uma margem
de manobra, e portanto o exercicio de uma vontade e a defini¢dio de uma estra-

% “Finalmente, 0 caso Renault parece relativamente simples. Um mercado bom, uma
concorténcia acirrada, a liberdade sindical, a sucessdo de dois grandes empresirios (em
trinta anos) e a (generosa) abstencdo dos poderes ptblicos, isto é, remumidamente, a
sua ‘nao-politica industrial’ no setor automobilistico, isso basta para garantir o desen-
volvimento regular de uma empresa e das riquezas (empregos diretos e indiretos, ativi-
dades acessdrias, divisas) com que ela contribui para a coletividade nacional”. (Stoffaés
e Victorri, 1977, p. 93).
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tégia. Nao se pode conceber a intervengio do Estado como sendo inteiramente
determinada pelos interesses econdmicos dominantes. Uma tal andlise negligen-
cia completamente as relagbes entre classes e fragdes de classes e a mediagdo
politica que, necessariamente, acompanha toda decisdo. Ndo se pode falar em
estratégia, quando a intervengdo do Estado visa apenas a estimular o cresci-
mento, sem que fatores de ordem qualitativa venham fornecer uma orientagao
acerca do modelo de desenvolvimento que é preconizado. Toda decisdo de in-
vestimento supde uma escolha, orientada pelas pressdes econOmicas e guiada
segundo as relagdes de forga entre classes e fragOes de classe — por sua vez —
inseridas num processo politico em que se manifesta a autonomia relativa do
Estado. Em suma, uma andlise exclusivamente pobre, frente a abundéincia de
fatores politicos que podem influir na decisdo.

Uma estratégia de crescimento supde assim, por parte do Estado, um
certo nimero de escolhas quanto as orientagdes e prioridades do processo de
producdo. Uma estratégia supde o estabelecimento de normas e critérios que
introduzam uma discriminagdo nas modalidades de intervengdo. A discrimina-
¢do supde que certas atividades, certas empresas, certas regides sdo afetadas, en-
quando outras sdo deixadas de lado. O conceito de discriminagdo exclui as poli-
ticas gerais, como, por exemplo, a luta contra a inflagdo, na definicdo de uma
estratégia.’®

Como exemplos de objetivos de intervengdo discriminatéria que sejam per-
tinentes com a atividade das empresas publicas, podemos mencionar as medidas
a propésito do capital estrangeiro, a indicagdo dos setores prioritdrios para o
investimento publico, as politicas de desenvolvimento regional, etc. Uma estra-
tégia compde-se de um conjunto de objetivos.

Coloca-se, imediatamente, a questdo da coeréncia das medidas adotadas
para a realizagdo da estratégia enunciada. Esta questdo comporta trés niveis:
o da articulagdio entre os objetivos, e dos meios de intervengdo ¢ o dos aparelhos
que estdo encarregados da realizagdo de tais politicas. A incoeréncia pode mani-
festar-se tanto entre os niveis quanto no interior de cada um deles.

E fregiiente que o enunciado de politica geral de um governo contenha
enunciados contraditérios. A légica do discurso deve, entdo, estar situada quer
no plano politico, quer no plano do processo econdmico. E assim que somos
levados a distinguir os objetivos que podem ser prioritarios e, abandonando

10 O cardcter discriminatério de uma politica econdémica é uma dimensdo essencial
para definirse um tipo de intervengdo. Assim, em outro trabalho definimos a politica
industrial como “sendo constituida pelo conjunto das medidas discriminatdrias implan-
tadas pelo Estado em vista de favorecer o crescimento industrial” (Blais ¢ Faucher,
1981).
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desta vez o nivel do discurso, fazer a andlise incidir sobre as realizagdes. Ficara
claro, por exemplo, que um pais subdesenvolvido e dependente ndo pode, dadas
as relagdes de dominagdo que definem a divisdo internacional do trabalho, equi-
par-se nos setores de ponta enquanto exige, dos parceiros estrangeiros, uma
taxa elevada de nacionalizagdo da produgZo. Os investimentos em infra-estrutu-
ra revelam-se muitas vezes incompativeis com o nacionalismo econdémico. O
exame das realizacGes permitird, assim, distinguirmos no discurso o que cons-
titui o objetivo prioritario.

Aos objetivos identificados devem corresponder os meios da sua realiza-
¢do. E, ainda uma vez, um problema que certos paises subdesenvolvidos podem
confrontar. Por exemplo, a participacdo de grandes agéncias internacionais de
financiamento, necessariamente, limita a contribuicdo dos produtores nacionais.

Finalmente, a tomada de decisGes e a missdo de tornar operacional a estra-
tégia devem ser delegadas & administracdo competente cuja jurisdigdo corres-
ponde ao objetivo e aos meios que se deve pdr em obra. Aqui se coloca toda
a questio do duplo controle politico e administrativo das empresas publicas.
Este aspecto é fundamental, pois, muitas vezes, ¢ a prépria estratégia que pode
ser posta em questdo. E menos sob o aspecto do controle que deve ser abordado
este problema mas, antes, sob o dos limites que se consideram necessdrios para
a autonomia de gestdo das empresas piblicas, a fim de evitar o que Lionel
Monnier designa como “desvio estratégico” (Monnier, 1977).

2) Relagées politicas e estratégia de crescimento

J4 mencionamos que o objetivo do crescimento econdmico se impunha, a
nivel politico, como meta prioritaria. Isso supde que se efetue todo um tra-
balho de mediagdo entre interesses concorrentes, bem como um esforgo de con-
ciliacdo destinado a determinar as modalidades de distribui¢do de custos e vanta-
gens a curto ¢ longo prazo. Os imperativos econdmicos e, em especial, a enorme
mobilidade dos capitais, assim como os imperativos de ordem politica e, mais
precisamente, as datas eleitorais, ritmam a realizacdo dos projetos de desenvol-
vimento. A interven¢do do Estado tende a generalizar-se. N8o se trata mais de
apoiar ¢ crescimento mas, acima de tudo, de maximizé-lo. Assim, os projetos a
curto prazo e de forte rentabilidade serdo favorecidos.

Como ocorre com qualquer decisdo politica, a intervengdo econdmica de¢
Estado serd requerida, tolerada ou deparara com forte oposi¢do, conforme a
composi¢do da estrutura social e o dinamismo da iniciativa econdmica nacional.
Uma burguesia mais dindmica pretenderd que o capital piblico assuma uma
parte das suas despesas de investimento, porém resistirda a todo controle do
Estado sobre alguma atividade produtiva. Uma burguesia em decadéncia exer-

9
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cerd pressdes para que o Estado assuma os setores ndo rentaveis, tendo em
vista recuperar o seu capital e orientd-lo para atividades mais lucrativas. Cada
situagdo examinada pode ser caracteristica de uma economia. Contudo, é mais
provével que encontremos justapostas estas vérias posigdes. E entdo que inter-
vém a necessdria mediagdo do Estado enure as diferentes classes e fragdes de
classe.

A empresa publica ndo parece ser um instrumento particularmente sensivel
aos reclamos populares. Ndo possui tendéncia a criar grande nimero de empre-
gos. Além disso, raras vezes uma estatizagdo decorre de uma mobilizagio popu-
lar auténtica. Uma manifestagdo coletiva de. inspiracdo nacionalista geralmente
vem apoiar o projeto de uma fragdo da burguesia ou de um setor do Estado
(por exemplo, as Forgas Armadas) em favor de um modelo de desenvolvimento
(Martins, 1976; Niosi, 1980; McRoberts, 1980). Disto se vé que a empresa
publica é um aparelho de Estado surgido das relagdes sociais entre as diferentes
fragdes da burguesia e da sua expressdo politica. Mais que os outros instru-
mentos de politica econdmica, a empresa estatal responde aos interesses da
classe dirigente, tais como sdo mediatizados pelo sistema politico e pelas instan-
cias burocraticas.

A natureza do sistema politico modifica o modo de gestdo dos aparelhos
de Estado em geral, e em particular das empresas piblicas. Num sistema politico
aberto, os controles sdo exercidos pelas diferentes instidncias do poder, que sdo
o governo e as assembléias eleitas, Estes controles sdo potencialmente impor-
tantes, embora sejam muitas vezes subempregados e até tidos por insuficientes
(Boulet, 1981, p. 15). Num sistema politico fechado, isto é, caracterizado pela
exclusdo da maioria da populagdo e por regras extremamente restritivas de acesso
a influéncia, a auséncia de controle confere aos aparelhos publicos uma margem
de autonomia maior. Num regime autoritdrio (marcado por uma fortissima cen-
tralizagdo do poder no seio do Executivo), assiste-se, portanto, & multiplicagdo
das redes de poder e influéncia, cada agéncia governamental servindo de lugar
de acesso a uma clientela privilegiada. Ocorre uma multiplicagdn dos lugares de
poder e observa-se um verdadeiro estourar do Estado, que aume ita a resisténcia
a toda tentativa para tornar coerentes as politicas piblicas. Podemos assim
estabelecer uma relagéio direta entre os poderes discricionarios, de ¢ue um Estado
dispde, e a autonomia de gestdo das empresas publicas.

3) Estratégia empresarial e coeréncia da intervengdo

Assim, a empresa publica estd submetida ao mesmo tempo a imperativos
econdmicos e a imperativos politicos. E também uma organizacdo que, a este
titulo, desenvolve regras proprias de gestdo e tende a definir e a perseguir obje-
tivos que lhe sdo proprios.
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Numerosos autores se debrucaram sobre os fatores organizacionais, e até
mesmo psicoldgicos, que afetam o funcionamento e a rentabilidade das empresas.
Os economistas tentaram identificar o custo associado com a indispensavel difu-
sdo da autoridade no interior da organizacdo (trata-se da questdo da relagdo -
principal-agente) (Raiffa, 1981).

A autonomia associada a fungfo gerencial (managerial discretion)'' pode
levar os administradores das empresas a perseguir objetivos que lhes sdo par-
ticulares:

“A autonomia associada a funcdo gerencial (...) é definida como a capa-

cidade dos gerentes para escolherem e perseguirem objetivos e estratégias

que diferem dos dos proprietarios” (Aharoni, 1981, p. 184).
A procura de objetivos contraditérios necessariamente enfraquece a coeréncia
da organizagio. ’

O. problema da autonomia de gestdo aplica-se a todas as organizagOes e
ndo ¢ especifico das empresas puablicas. As investigacOes atuais sdo ainda muito
preliminares para que possamos concluir que a autonomia dos administradores
das empresas publicas ¢ mais saliente do que a dos gestionarios do setor privado
(Aharoni, 1981, p. 188). Contudo, podemos afirmar que a relagdo “principal-
agente” assume um carater particular, no caso da empresa piblica cujo proprie-
tario € o Estado e cujo interesse ndo pode ser reduzido 4 maximizagdo do lucro.
Igualmente, o interesse econdmico ndo é o fator que motiva os administradores
publicos. A andlise que se segue ndo leva em conta a preferéncia dos adminis-
tradores; procura esclarecer a autonomia associada a fungdo de geréncia que é
especifica das empresas piblicas.

A empresa estatal visa, a0 mesmo tempo, a dois objetivos: como toda
empresa ela quer garantir o seu melhor crescimento, como todo aparelho de
Estado quer aumentar a sua autonomia de gestdo (Vernon, 1981, p. 13). Estes

objetivos constituem, globalmente, o que se pode chamar de estratégia de

empresa:
“Em reagdo as diretivas muito fracas e freqiientemente incertas dos pode-
res publicos, assistimos, quase ‘naturalmente’, & emergéncia de estratégias
de empresas, cujo objetivo € dissolver as indeterminagdes que o plano esta-
tal deixa subsistir (...). A firma alcanga uma vida prépria e tende a
segregar os seus proprios critérios de gestdo, critérios estes que apenas em
casos excepcionais sdo os da maximizagio do lucro ou do interesse geral”
(Monnier, 1977, p. 198).

Quer dizer que a empresa estatal ndo endossa completamente nem os objetivos
politicos nem os econdmicos que lhe foram designados.

11 A andlise da racionalidade dos actors foi desenvolvida por Harvey Leibenstein (1976
€ 1978). Para uma recensdo da literatura econdmica existente acerca destas questdes,
ver o artigo recente de Herbert. A. Simon (1979).
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Se a empresa publica aceitasse plenamente a I6gica da sua fungdo econd-
mica, ndo se veriam tantas empresas deficitdrias. Por outro lado, as empresas
estatais nio parecem aceitar de bom grado serem consideradas como um servigo
prestado a coletividade; o seu papel social aparece-lhes como uma pressdo a que
devem resistir. Em suma, ¢ impossivel dar conta da 16gica da gestdo da empresa
plblica sem se invocar o carater ambivalente da instituicdo, isto é, sem fazer
valer o fato de que ela pertence ao mesmo tempo ao dominio privado e ao
dominio ptiblico. Contudo, ndo pode satisfazer-nos uma andlise que conclui
pelo cariter indeterminado do papel e do comportamento social, econdmico e
politico das empresas piblicas.

A légica da gestdao publica pode ser compreendida se a burocracia for
reconhecida como um lugar de poder. Ao papel social que o governo pretende
impor-lhe, os administradores da empresa piblica opdem uma exigéncia de auto-
nomia. Ao objetivo de crescimento, que € atribuido ao capital publico, a buro-
cracia prefere a estabilidade (Gillis, 1980, p. 3; Aharoni, 1977, p. 303). Os
administradores das empresas estatais apropriam-se do espago identificado entre
a economia piblica e a economia privada e utilizam-no como campo de ma-
nobra para obstar tanto a influéncia do setor privado quanto os controles buro-
criticos por parte do governo. Este espago, que deveria servir para o Estado
implantar uma estratégia de intervengdo, vé-se confiscado pela burocracia com
sua vontade de autonomia. E isto que explica a constante luta entre os adminis-
tradores, que desejam expandir o seu poder discriciondrio, e os representantes
politicos, que pretendem exercer um maior controle sobre a atividade das em-
presas publicas (Aharoni, 1977, p. 272).

O Estado detém uma série de poderes, além de uma reserva de autoridade
que pode servir 2 sua vontade de controlar a empresa publica. O governo dispde
do poder financeiro, nomeia os principais administradores e fixa a sua remune-
racdo. O governo possui a autoridade, e talvez seja este o seu principal poder,
de transformar a organizacdo da instituicdo e, com isso, de modificar as rela-
¢oes de poder em seu interior. E assim que assistimos com muita regularidade
a reorganizagGes administrativas que, na verdade, sdo operagles de “retomada
de controle”.

A empresa dispde, por sua vez, de grande nimero de trunfos. O governo
eleito é responsdvel, perante a populagdo, pelo desempenho da empresa piblica.
Os administradores podem assim, numa certa medida, negociar com 0 governo
e obter concessGes de autonomia, em troca de garantias quanto a boa realizacdo
do Plano. Ademais, a empresa publica beneficia-se da lei de permanéncia das
instituigGes, e, aconteca o que acontecer, tem a certeza de sobreviver a um mi-
nistro demasiado empreendedor (Shepherd, 1975, p. 44). A firma possui um
poder decisivo que, geralmente, d4 cabo de toda vontade exagerada de controle
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por parte dos homens politicos. A empresa estatal detém o controle exclusivo
das informagoes que dizem respeito as suas operagdes e projetos:
“De modo geral, o controle da empresa publica sobre a informagio a seu
proprio respeito € um ponto critico. Mesmo quando a fiscalizagio externa
€ intensa e sofisticada, a empresa pode influenciar o alcance e a qualidade
do que ela deve informar. As proprias exigéncias contdbeis muitas vezes
se tornam um ponto sensivel, fazendo parte do processo bilateral de bar-
ganha entre a firma e as agéncias publicas supervisoras” (Shepherd, 1976,
p. 43).
Finalmente, acontece que a capacidade de controle que um Estado possui seja
extremamente limitada. B possivel que o pessoal de que um governo dispde ndo
inclua peritos para avaliar as operagdes, muitas vezes tdo especializadas e com-
plexas tecnicamente, de uma empresa. Nestas condigdes, a autonomia de que
desfrutam os administradores da empresa estatal s6 pode ampliar-se (Aharoni,
1981, p. 190).

Os objetivos de autonomia e estabilidade que enunciamos ndo afetam ape-
nas o funcionamento da empresa ptblica, mas também tém conseqiiéncias sobre
o investimento e o seu modo de gestdo. Assim, a estabilidade da instituicio de-
termina que se minimizem os riscos que, necessariamente, acompanham qualquer
novo investimento. Um novo projeto s6 serd empreendido se tiver as melhores
garantias de éxito. Como o projeto devera ter a dimensdo étima, dispor do me-
lhor equipamento e da tecnologia mais elaborada e mais fidvel, o investimento
logo se tornara consideravel,

Esta tendéncia se deve muito pouco, a nosso ver, 4 formagio dos adminis-
tradores ou ao fato de que os que tomam decisGes dispdem de somas conside-
raveis sem assumirem diretamente o risco financeiro de suas escolhas, contraria-

S

mente ao que afirma D. Lal (1980, p. 231). Deve-se, mais, a estratégia de
desenvolvimento na qual se insere o investimento pablico. A este respeito faze-
mos nossa a posi¢do de Francisco Sercovich:

“E sabido e notdrio, por exemplo, que o principal objetivo por trds dos
grandes projetos de investimento efetuados por empresas estatais € asse-
gurar futuros fornecimentos de qualquer produto que estiver envolvido.
Estes projetos beneficiam-se, o mais das vezes, de um tratamento privile-
giado, em virtude dos objetivos nacionais a que devem atender. Por causa
disso, é-lhes conferida prioridade absoluta e concedida toda espécie de
tratamentos especiais, de modo a dispensar o cumprimento de varias pegas
legislativas. Isto muitas vezes enseja procedimentos discricionérios e a ma-
nipulagdo da informacfo pelas empresas de propriedade estatal. Normal-
mente isto requer, por parte da geréncia das empresas estatais, um desem-
penho minimizador de riscos, por exemplo: ao empreender projetos entre-
gues ‘com a chave na mao’, ter como principal consideragdo, para a esco-
Iha do fornecedor de tecnologia e servigos de engenharia, a confianca que
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lhe pode ser atribuida com base em registros anteriores” (Sercovich,
1980, p. 23).
A sua vontade de independéncia incita a empresa estatal a buscar uma

independéncia financeira maior e, por isso mesmo, a recorrer 0 minimo possivel
a0 investimento publico. A empresa procura assim maximizar as suas rendas
provenientes da venda de bens e servigos, e tenderd a resistir a um governo que
pretenda subsidiar indiretamente o setor privado mantendo os seus pregos a um
nivel artificialmente baixo. Para diversificar as fontes de financiamento, a em-
presa se dirigird ao mercado financeiro privado, nacional e estrangeiro, nio
hesitando, em certos casos, em aumentar consideravelmente a dfvida publica.

Cabe salientar, aqui, a aparente contradicdo que se vé no comportamento
da empresa estatal que, por um lado, aspira a uma independéncia maior frente
ao poder publico, porém, por outro lado, tende a empreender projetos de enver-
gadura que limitam a sua margem de manobra financeira. Este comportamento
paradoxal torna mais evidente a diferenca existente entre a empresa piblica ¢ a
firma privada. A primeira delas foge as leis de funcionamento do mercado;
para ela ndo ha vantagem em procurar maximizar as suas rendas, porque a sua
capacidade de endividamento independe da sua margem de lucro.!? Assim, ela
garante a sua rentabilidade ao realizar grandes projetos que lhe asseguram uma
certa impunidade. Com efeito, um projeto prestigioso e de grande envergadura,
uma vez posto em andamento, € menos suscetivel de vir a ser posto em questdo
do que um projeto de menor porte.

Os objetivos de autonomia e estabilidade que sdo caracteristicos das em-
presas publicas colocam problemas fundamentais para as sociedades subdesen-
volvidas que aspiram a diminuir a sua dependéncia e estimular a produgéio
nacional. As condig¢des de concessdo do financiamento internacional, a prefe-
réncia por projetos de envergadura somada a preocupagio em minimizar os riscos,
sdo fatores que fazem das empresas piiblicas de paises subdesenvolvidos parcei-
ros objetivos das grandes multinacionais. Os projetos ambiciosos nos setores
dindmicos requerem investimentos considerdveis e por isso nio poderiam ser
empreendidos sem uma ajuda financeira externa. Invariavelmente, a tecnologia
é propriedade de uma firma estrangeira. Mesmo quando os produtores nacionais
podem atender parte da demanda de bens de equipamento, sdo geralmente inca-
pazes de, ao mesmo tempo, enfrentarem a concorréncia a nivel dos pregos e
oferecerem as garantias de fiabilidade exigidas pela firma estatal. E assim que
se pode afirmar que, nas sociedades subdesenvolvidas e dependentes, o capital

12 Paradoxalmente, uma das maneiras para que um governo limite o ritmo de expans@o
das suas empresas seria ele cessar a sua solidariedade para com elas e impor-lhes que

enfrentem o mercado. Numa tal situagdo, a (nica opgdo que resta & empresa publica
é a de ser rentével.
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estrangeiro torna-se um instrumento que contribui para estabelecer o reconheci-
mento (a legitimag@o) do capital publico.'

O problema colocado pela insercio da empresa publica numa estratégia de
crescimento e pela questdo da coeréncia de intervengdo tornou necessario um
breve exame das condig¢bes de exercicio do controle reciproco entre o governo
€ as empresas publicas. Estas aparecem entdo como instituigdes especificas que
tendem a apropriar-se do espago de intervengdo entre a economia piiblica e a
economia privada. Desta constatagdo decorre que é forcosamente insatisfatéria
uma resposta indeterminada a questdo da coeréncia da intervengio, como a que
propdem varios autores que concluem pela ambivaléncia da empresa piiblica,
dividida entre a sua condi¢do de aparelho de Estado e de organizagdo produtiva
(Abranches e Dain, 1978, p. 10; Aharoni, 1977, p. 246).

A identificagdo dos objetivos que sdo préprios da empresa publica suspende
a ambigiiidade e pde a mostra a especificidade do seu modo de funcionamento.
E assim que ela, enquanto aproveita a vantagem que lhe confere a sua insergdo
no Estado, tenderd a aproximar-se do mercado, em vista de se abrigar sob os
imperativos econdmicos que lhe permitam escapar ao controle do préprio Estado.
Haver4 portanto uma tendéncia da empresa piblica a acentuar a solidariedade
que a vincula ao mercado e a reforcar as suas ligagGes com o setor privado
(nacional e internacional), para limitar as imposigdes que lhe vém de seu
papel social.

A estratégia de empresa contém, assim, numerosas dimensdes, e possui os
meios politicos de sua realizagdo. Como a empresa publica estd capacitada a
desviar em seu proveito a estratégia de intervengdo (trata-se do “desvio estra-
tégico”), acreditamos que ¢é falso identificar, no nivel dos meios ou no nivel dos
objetivos, o Estado e as empresas publicas. Existem contradigées fundamentais
que nos proibem de considerar as empresas estatais, a mesmo titulo que os
demais meios de intervengio, como instrumentos de politica econdmica. A busca,
pela empresa estatal, da realizagdo dos seus objetivos particulares e a falta de
controle por parte do governo impedem-nos de falar em coeréncia de inter-
vengdo. As contradi¢Ges que identificamos ndo sdo insuperaveis mas devem ser
encaradas dentro de uma relagdo constante de negociagdo, que faz intervirem
ndo s6 as relagdes de poder e autoridade no interior do Estado como, igualmente,
os meios de controle que incumbem ao sistema politico.

CONCLUSAO

Tratamos de examinar a empresa piblica sob o 4ngulo da sua contribuigio
para o crescimento econdmico almejado pelo governo, e de determinar se a

13 Esta idéia é formulada por Luciano Martins no seu artigo “La Joint-venture Etat-firme
transnationale-entrepreneurs locaux au Brésil”, 1979.
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empresa publica podia servir de instrumento para a sua politica econdmica, de
que perspectiva, e com que impacto possivel,

A estratégia de crescimento supde uma certa coeréncia na intervengdo.
Curiosamente, parece que os objetivos politicos do Estado e os objetivos espe-
cificos da empresa publica (dadas tanto a sua vinculagdo privilegiada com o
mercado, quanto a sua funcdo social) apenas s3o concilidveis num sentido muito
particular: se o Estado faz seus os objetivos das suas empresas! Frente as em-
presas publicas, o Estado dispbe de uma capacidade de interferéncia muito
reduzida. Os objetivos de politica econdmica e os instrumentos para a sua reali-
zagdo devem entdo, a cada vez, ser confrontados ao mesmo tempo com as
exigéncias da empresa puiblica por autonomia e com os meios de que ela dispde
para fazé-las valer.

A autonomia da empresa estatal exprime-se a quatro niveis. Distingue-se,
em primeiro lugar, a autonomia politica, isto é, a capacidade de que a empresa
defina as suas politicas de desenvolvimento e as suas opg¢des de investimento.
Em segundo lugar, entende-se por autonomia de gestdo a capacidade da em-
presa para determinar os meios e decidir acerca da organizacdo para atingir os
seus objetivos. Por autonomia financeira, em terceiro lugar, designa-se a capaci-
dade de autofinanciamento da empresa. Isto engloba, a0 mesmo tempo, a renta-
bilidade e a possibilidade de acesso a fontes externas de financiamento. Final-
mente, distingue-se uma autonomia de capital, que compreende a capacidade
da empresa estatal para dispor livremente do seu excedente e investi-lo em
setores de sua escolha (Abranches e Dain, 1978, pp. 17-19).

Ressaltemos, para terminar, que as diferentes proposigdes referentes ao
modo de funcionamento da empresa pablica, & sua vontade de estabilidade, a
sua procura de autonomia e a4 sua resisténcia aos controles publicos deveriam
ser objeto de investigagdes sistemdticas, para que se possa aclarar o problema
fundamental da real importancia do espago de intervengdo de que dispdem os
Estados.
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