SISTEMAS DE CONTROLE PARA EMPRESAS
PUBLICAS EM PAISES EM DESENVOLVIMENTO —
UMA ESTRUTURA PARA SISTEMAS DE CONTROLE*

JoHN B. HEATH**

1. Introdugdo; 2. Propdsitos, fins e objetivos; 3. Estrutu-

ra organizacional; 4. Obrigacao de prestar contas; 5. Cri-

térios bdsicos para relagdes eficientes; 6. Desenvolvimento
de sistemas de controle no Reino Unido.

1. Introducdo

A primeira — e talvez a mais importante — observagdo a fazer sobre o
assunto deste Semindrio é que, seja qual for o sistema de controle adotado,
o mesmo deveria ser adequado & cultura do pais interessado ¢ de suas ins-
tituicdes, e aos propdsitos subjacentes para os quais cada empresa ptblica
existe.

A observagdo dos sistemas de controle de outros paises e o0 exame de sua
eficdcia sdo valiosos, em grande parte, no sentido da identificagdo de um
conjunto de possibilidades potencialmente exeqiiiveis, mas, no final, o que
venha a ser escolhido deve ajustar-se a cultura do pais interessado. N3o ha
método certo ou errado de controle das empresas publicas, apenas meios
adequados ou inadequados, na intimidade de cada pais e diante de deter-
minados propésitos subjacentes.

2. Propésitos, fins e objetivos

O ponto de partida l6gico, portanto, deveria ser uma exata compreensao
dos propésitos subjacentes que justificam a existéncia da empresa e isso
significa o mais alto nivel de uma hierarquia de diretrizes politicas que
possam prevalecer em relacdo a essa empresa. Nessa drea da administrag@o,
a linguagem tende a ser confusa, e palavras como estratégia podem significar
coisas muito diferentes para diferentes pessoas. Nessas condig¢les, tanto a
definicdo muito cuidadosa das palavras importantes, quanto o uso de uma
analogia simples com um veiculo a motor podem ajudar. Assim, a primeira
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pergunta poderia ser: “Por que € que eu tenho este automdvel?”, e nesse
caso a resposta pode ser facil — para me transportar ¢ 2 minha familia nos
passeios ou em viagens de negdcios, por exemplo. No caso de uma empresa
publica, porém, os propésitos podem ser extremamente variados. Por exem-
plo, podem partir da simples afirmag@o de que “esta empresa é importante
demais para o nosso pais para ser deixada em méos de particulares — es-
pecialmente em maos de estrangeiros”. Nessa hipltese, o propdsito subja-
cente seria conseguido através da compra e da posse oficial da empresa em
questao.

Isso, porém, leva a pergunta relativa a que fazer com a empresa. Pode
haver um outro conjunto de propdsitos que se relacionem mais estreita-
mente com objetivos econdmicos, sociais ou politicos. Esses objetivos podem
ser expressos em termos da promoc¢do do crescimento da economia, da cons-
titui¢do de um ponto focal de treinamento de mao-de-obra especializada,
da redugdo da dependéncia das importacGes, da reducdo de desemprego,
do aumento de poder e de status de nosso Governo nos circulos diplomdticos
internacionais, do aumento do poder pessoal e do status dos ministros do
Governo considerado, e assim por diante.

O problema é que a multiplicidade de propdsitos pode acarretar incon-
sisténcias entre eles, 0 que requereria alguém para determinar as prioridades,
e a necessidade da existéncia de instrumentos de politica, em niimero igual
aos propdsitos subjacntes. Ndo é razodvel esperar-se que um dnico instru-
mento de controle atinja muitos propdsitos diferentes, e o resultado final
bem pode ser confusdo, desconfianga e ineficicia na consecugdo de qual-
quer deles.

Contudo, é importante que o propdsito subjacente seja articulado de
forma que as pessoas incumbidas da geréncia da empresa possam saber o
que se espera delas no escaldo mais alto da politica. Se a empresa foi auto-
rizada ¢ estabelecida pelo 6rgdo legislativo do Pais, deveria caber a esse
orgdo a especificacdo, no instrumento legal respectivo, dos propésitos prin-
cipais da organizagdo. Os argumentos em favor dessa especificidade sdo que
a direcdo suprema da empresa interessada pode ter uma compreensao me-
lhor das razdes pelas quais estd onde estd. Por outro lado, hd talvez um
argumento ainda mais forte contra uma especificacdo demasiada, j4 que
esta pode impedir, indevidamente, que a empresa responda ao mercado ou
as mudangas técnicas e pode inibir a geracdo ¢ a implementacdo de novas
idéias.

Enquanto os propésitos sdo sempre politicos em sua origem, os fins podem
ser tanto politicos quanto empresariais. Isso quer dizer que o Governo
pode ter fins politicos, tais como o de “ganhar mais divisas, trazendo turistas
para este pafs”, enquanto os executivos que administram a empresa também
tém os seus fins, que podem ter mais a ver com sua posi¢do no mercado,
ou com o lucro, do que com divisas. Esses fins politicos e empresariais devem
harmonizar-se, de alguma forma, se os altos executivos da empresa tém
que saber o que se espera deles.
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Nos termos da minha analogia com o automdvel, o objetivo pode ser
“levar a vové para passar o dia em Eastbourne”, o que poderia conflitar
com outros usos a que o carro se destinaria, como o transporte de um visi-
tante ilustre do aeroporto para a capital, naquele mesmo dia.

A harmonizagdo de fins politicos e empresariais conflitantes causa, com
freqiiéncia, graves problemas. Pode ser dificil motivar os administradores no
sentido do uso eficiente dos recursos, da concepg¢do de maneiras mais inte-
ligentes de se mostrarem mais capazes em seu trabalho, se ndo aceitarem,
no intimo, os fins politicos do ministro ou do Governo perante o qual
respondem. Podem considerd-los basicamente diferentes da maneira pela
qual empresas similares sao administradas em outros paises. Ha aqui pro-
blemas dificeis de motivagdo, aos quais voltarei mais tarde.

As estratégias dizem respeito aquelas politicas que as empresas podem
adotar, para consecucdo dos fins que tenham sido determinados. Nos termos
da minha analogia, hd vérios caminhos diferentes, que podem ser tomados
para que se chegue a Eastbourne, alguns montanhosos, outros que provavel-
mente estardo congestionados, alguns que nos conduzem através de pequenas
cidades agora cheias de ruas de mdo inica, nas quais hd um grande risco
da gente se perder, e assim por diante. Portanto, as estratégias dizem res-
peito & escolha do caminho, através do qual os objetivos mais elevados
podem ser alcangados.

Os planos, ou planos empresariais, traduzem as estratégias para um con-
texto especifico de tempo, estabelecendo expectativas sobre a consecuc@o
da estratégia num certo periodo ou num certo tempo no futuro. Segundo
minha analogia, o plano estabelece que, tendo escolhido o melhor caminho,
decidimos partir as 9h da manha, parar para tomar café na Cooper Kettle
as 10, e chegar a Eastbourne ao meio-dia. Os planos empresariais, normal-
mente, tém um limite de tempo mais amplo que este, de modo geral cinco
anos.

O orcamento representa o primeiro ano do plano. Devemos examinar
mais detalhadamente as operacOes e a maneira segundo a qual serdo reali-
zadas. Pode haver politicas também nesse nivel. Tendo ligado o motor do
carro, de que maneira irei dirigi-lo: respeitarei todas as faixas de pedestre,
dirigirei agressivamente, observarei sempre o limite de velocidade? Essas
politicas operacionais podem, naturalmente, ser muito importantes para
determinar se a produgdo corresponde ao orgamento.

Essa hierarquia de politicas € mencionada porque héa governos que podem
querer controlar as empresas puablicas em qualquer desses niveis, ou em
todos eles. Embora as empresas se situem no setor empresarial, como se
infere da denominagao empresas publicas, hd uma questdo importante quanto
ao ponto em que as diretrizes politicas terminam e as politicas empresariais
tém inicio. Como hd uma drea de superposi¢cdo, na qual tanto interesses
politicos quanto empresariais estdo profundamente envolvidos, existe o pro-
blema da harmonizagdo das politicas e da forma pela qual serdo estas
determinadas.
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3. Estrutura organizacional

Dever4 ficar claro que o sistema de controle nio ¢ independente da forma
segundo a qual a empresa publica é, desde logo, estabelecida, nem das
politicas que se pressupde que a mesma adote. Pode ser util uma breve
descricdo do quadro de opg¢les que poderd existir, no estabelecimento de
uma empresa pablica, porque a escolha serd uma determinante de impor-
tancia quanto ao tipo de sistema de controle que possa ser adequado e
quanto a forma segundo a qual sera operado.

H4, primeiro, a questdo da proximidade do controle. Fm um extremo
pode haver a empresa como um departamento governamental, chefiado por
um ministro do qual emanam todas as politicas e tendo como empregados
servidores publicos. No outro extremo, o Governo pode ter apenas interesse
de controlar o patrimdnio da empresa na qual nem o ministro responsével,
nem qualquer de seus funciondrios tem representagdo no conselho admi-
nistrativo correspondente, ficando a empresa inteiramente fora do sistema
departamental do Governo. E claro que vérias posigdes intermedidrias podem
ser adotadas, dependendo do grau de proximidade que o Governo deseja
ter com a empresa. Ndo cabe a conclusdo de que quanto mais préxima
a empresa, majs provdvel a consecugdo da politica do Governo, porque
existe o problema da motivagdo, assim como o da atragdo do melhor pessoal
disponivel para a geréncia da entidade.

A segunda quest@o refere-se a concentragdo do controle, e aqui me refiro
ao papel do departamento governamental responsavel pela empresa, relativa-
mente a outros departamentos oficiais que podem ter responsabilidade
quanto a outros aspectos, como, por exemplo, comércio exterior, emprego,
o Tesouro — como fornecedor de recursos — e assim por diante. Um sistema
centralizado de controle envolveria a canalizacdo de todos os interesses e
de todas as diretrizes politicas desses outros departamentos governamentais
para o tnico 6rgdo a que teria sido atribuida a responsabilidade pela
empresa; por outro lado, um sistema descentralizado significaria que cada
departamento do Governo exerceria seu controle sobre a empresa, nas areas
de politica oficial pela qual a mesma fosse responsavel. O problema esta
em se a coordenagdo das politicas governamentais é feita pelo departamento
oficial responsavel pela empresa, ou pela empresa propriamente dita. Se a
empresa ¢ um departamento do Governo, é quase inevitdvel, naturalmente,
que a coordenag@o seja feita por ele. Se ndo é um departamento governa-
mental, as op¢les sd0 muito mais amplas.

A terceira questdo é o nivel de conirole, ou seja, a que nivel — ou niveis
— ao longo da hierarquia de objetivos ja discutidos, seriam expressas as
politicas do Governo? Hé argumentos a favor de limitar-se o Governo aos
mais elevados propdsitos e estratégias, permitindo que os administradores
da empresa desenvolvam seus préprios planos e suas préprias politicas ope-
racionais com a finalidade de realizarem, da melhor forma, os referidos
propésitos € estratégias, mas é claro que ha vérias outras possibilidades.
Quanto mais baixo na hierarquia deseje 0 Governo expressar suas politicas,
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menor é o campo de decisdo deixado aos executivos e aos gerentes opera-
cionais. Surge, de novo, o problema de estabelecimento de um equilibrio,
da tentativa de dar aos administradores liberdade suficiente para poderem
demonstrar sua capacidade de iniciativa e de empreendimento (0 que con-
tribui para manté-los satisfeitos) enquanto, ao mesmo tempo, se permite
que os governos e os ministros déem expressdo as suas politicas. Nao h4,
para esse problema, uma solugdo fécil.

A quarta questdo, que constitui, talvez, sob alguns aspectos, a mais
crucial de todas, é o grau de formalidade do sistema de controle. Num
extremo pode estar um sistema muito formal, envolvendo, por exemplo,
contratos legais que conteriam instrugdes precisas sobre mercados, critérios
de desempenho, metas, concessdo de recursos financeiros e assim por diante.
No outro extremo poderia haver um sistema extremamente informal, em
que pouco ou nada constasse por escrito, definindo critérios ou metas, mas
no qual, ao contrario, coubesse ao ministro tornar esses pontos conhecidos,
de vez em quando, e através de meios informais. Entre esses extremos
pode haver uma ampla faixa de possibilidades, incluindo o estabelecimento
de metas financeiras gerais (como um lucro sobre o patriménio liquido ou
sobre o movimento, por exemplo), a fixagdo de taxas experimentais de
desconto para novos investimentos, a determinacdo do montante méximo de
capital a investir, a aprovagdo de planos e or¢amentos e assim por diante.
O elenco de possibilidades € extremamente amplo.

A primeira questdo na determinacdo do alcance do controle diz respeito
ao aspecto fundamental da confianca. Se o Governo, basicamente, acredita
que a empresa publica serd capaz de um bom trabalho, quanto a atingir
seus mais altos propdsitos, entdo o grau de orientagdo do desempenho pode
ser mantido dentro de dimensdes bem modestas. Quanto menos o Governo
confiar na empresa ptiblica, mais desejara exercer um controle especifico,
exigir informacdes especificas, interferir em todos os niveis da politica e
fazer sentir sua influéncia sempre que puder. Isso constitui o cerne do pro-
blema de controle.

Uma dimensdo do sistema de controle que merece consideragdo destacada
é a nomeagdo dos membros do conselho de administracdo e dos altos exe-
cutivos de uma empresa ptblica. O poder de nomear é um trago comum e
é fundamental para a compreensdo da natureza do controle.

Os ministros podem sofrer, nessas nomeagGes, a influéncia de conside-
ragdes de politica partiddria — por exemplo, quem merece um bom cargo
para apoiar o partido; as nomeacbes podem tornar-se parte do sistema
militar, tornando-se assim convencional que os oficiais cujos servigos o
Governo deseja reter dirijam, por um periodo, uma empresa piblica (em-
bora os empresarios possam aprender muito com a diregdo de homens nas
Forcas Armadas, pois de modo geral os oficiais em servigo ativo nao terao,
provavelmente, recebido o treinamento adequado em problemas como tomada
de decisOes, administragao financeira, comercializagao e outros). E muito
provavel que os ministros queiram escolher os altos administradores entre
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pessoas que concordem com aquilo que desejam, a fim de ter certeza de
que as diretrizes politicas prevalecerdo sobre as politicas empresariais.

E claro que os governos mudam com o tempo, e as politicas de um
governo podem ser inteiramente rejeitadas pelo seguinte. Isso poderia ori-
ginar uma séria disparidade nas escalas de tempo, porque o horizonte para
o planejamento e a formacdo da estratégia, numa grande empresa puiblica,
pode bem ser de 10 anos ou mais, dependendo da natureza de seu investi-
mento de capital. De modo geral, quanto mais longo o prazo da politica
adotada para a tomada de decisdo empresarial, maior a necessidade de uma
abordagem bipartidaria em relagdo as diretrizes politicas. Mas na hipdtese
em que os créditos tém que ser repostos a pequenos intervalos, € em que
a maneira de usé-los é muito flexivel — servigos municipais de Onibus, por
exemplo —, a atividade empresarial pode muito rapidamente mudar de
diregdo, em resposta a necessidades politicas diferentes.

E possivel supor-se que quanto mais préxima a empresa estiver do
Governo (sendo um departamento governamental, no seu grau mais pré-
ximo) menos formal precisard ser o sistema de controle € que, contraria-
mente, quanto mais afastada do departamento governamental por ela res-
ponsavel estiver, maior serd a necessidade de um sistema formal de controle
em que propésitos, finalidades e estratégias, metas e critérios de desem-
penho precisariam ser clara e exatamente especificados, de modo que a
empresa saiba o que dela se espera e possa ser julgada nessa base. De modo
geral deveria ser assim, mas um sistema de controle altamente formal apli-
cdvel s empresas mais distantes do Governo pode tender a sufocar a
iniciativa € a empresa. Esta é de novo uma questdo de equilibrio, & luz das
circunstancias particulares da empresa ¢ do contexto cultural dos negdcios
e do Governo desse pais.

Assim, um dos mais importantes fatores na escolha de um sistema de
controle serd constituido da experiéncia, do treinamento e da capacidade do
lado governamental (ministros e funciondrios) nos assuntos relativos a admi-
nistracdo de uma entidade empresarial, assim como da compreensio que
os altos executivos e os membros do conselho de administragdo da empresa
tiverem do Governo e de seus processos. Nas situacSes em que as carreiras
desses dois grupos de pessoas ndo tenham coincidido em nenhum ponto im-
portante, pode surgir um problema dificil quanto a cada um dos lados com-
preender o outro. Nessas circunstincias, o lado governamental pode supor
que sabe como sdo tomadas as decisGes numa empresa ptblica, tomando por
base a tomada de decisGes em seus departamentos, mas quando um dos
lados opera sujeito a pressdes comerciais € 0 outro age sob pressées politicas,
as realidades podem ser muito diferentes. Desse modo, a desvantagem de
um sistema de controle extremamente formal é, muito simplesmente, o fato
de que o lado do Governo, sabendo qual o resultado final que deseja
conseguir, pode adotar uma posi¢do inteiramente errada em seus esforcos
para determinar, com precisdo, como consegui-lo. Seria assim como podir
a uma pessoa estranha & regido que planejasse o roteiro para levar a vové
a Eastbourne, em vez de pedir a alguém que conhecesse bem o distrito,
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ou como se o Governo determinasse a alguém que dirigisse o carro —
muito embora a pessoa nunca tivesse visto aquele modelo antes — em
vez de entregar a direcdo a pessoa certa. Se o Governo tentar determinar
coisas demais, vové pode acabar aparecendo em Eastbourne, dois dias
mais tarde.

Outro fator na determinacéo da natureza e do grau de formalidade do
sistema de controle deve ser a estrutura do mercado em que a empresa
publica estiver operando. Num mercado altamente monopolistico ou sujeito
a outra forma de protegdo, hd forte possibilidade de um sistema mais formal
de controle do que naquele em que prevalece uma situagdo competitiva.
A competicdo oferece suas préprias formas de disciplina. Mas € claro que
se a empresa piblica funciona para atingir objetivos politicos que seus com-
petidores (por serem, digamos, estrangeiros) ndo respeitam, os administra-
dores da empresa podem ser impelidos, simultaneamente, para duas diregdes,
e ndo contar com meios satisfatérios de resolver esse tipo de conflito. Con-
seqlientemente, se as diretrizes politicas entram em choque com as politicas
empresariais que a companhia desejaria seguir num ambiente competitivo,
alguma coisa terd que ceder. Ou as politicas deverdo mudar, ou a empresa
receber protegdo contra essa competicao.

E evidente que a formalidade e a estrutura definida do sistema de con-
trole sdo elementos cruciais, mas as opglGes que deveriam ser feitas ndo sdo
independentes do contexto politico, econdmico, comercial e social em que
a empresa funciona. Ndo existe uma férmula maégica; ha apenas — para
repetir a opinido expressa no inicio deste trabalho — formas adequadas
ou inadequadas de organizar o sistema, de acordo com as circunstincias
que prevalecerem.

A dimensdo final da organizagdo diz respeito & forma e a extensdo da
propriedade da empresa publica. Ela poderia ser estabelecida como uma
companhia do setor privado, embora suas agles fossem preferencialmente
possuidas, total ou parcialmente, pelo Estado, ou cada empresa poderia ser
estabelecida em separado, mediante autorizacdo legislativa. Desse altimo
tipo, poderia haver muitas versGes. Uma vantagem encontrada na posse
oficial da maioria das acOes estd em que os acionistas minoritarios podem,
algumas vezes, exercer uma (til agdo disciplinadora sobre um governo que
esteja causando problemas graves para a dire¢do da empresa. Onde a disci-
plina de mercado é fraca, os acionistas minoritirios podem, também, ter
condicdo de exercer certa ac¢do disciplinadora sobre a administragdo. E
claro, contudo, que hd dificuldades nessa abordagem. Se a maior parte das
agOes de propriedade ndo-governamental for possuida por instituicdes finan-
ceiras, estas talvez ndo desejem (como ocorre no Reino Unido) exercer esse
tipo de pressdo ou sobre uma dire¢do incompetente, ou sobre um governo
excessivamente autoritario.

A posi¢ao de qualquer empresa piblica pode ser definida ao longo dessas
cinco dimensbes; cada uma tem seus extremos, demarcadores da extensdo
das possibilidades, e haverd vantagens e desvantagens ligadas a cada uma
das opgGes vidveis a serem feitas. De tempo em tempo, pode ser conveniente
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que um governo reveja o elenco de opgdes e considere, especialmente quando
se disponha a constituir uma nova empresa ptblica, onde é que deve, exata-
mente, localizd-la, ao longo de cada uma dessas dimensdes.

H4 ainda duas considera¢Ges finais. Primeiro, voltando a um ponto sa-
lientado antes, uma vez que a competicdo € uma poderosa disciplina a
exercer-se sobre a eficiéncia da administragdo empresarial, em lugar de
proteger as empresas oficiais dando-lhes uma posi¢do privilegiada ou status
especial, os governos poderiam considerar a melhor forma de criar um am-
biente competitivo, em que as mesmas pudessem operar. Isso pode nao ser
vidvel no caso dos servigos de utilidade piblica, ou, de qualquer modo,
pode ser menos vidvel do que no caso de operagles retalhistas ou de fabri-
cacdo. Mas a competicdo tem que ser justa e, em termos tais, que nao se
mostre predatéria ou excessiva, ou de outra maneira a empresa do Estado
— que talvez precise atender a muitas diretrizes politicas do Governo, além
de ser eficiente — pode precisar, continuamente, ser subsidiada.

A alternativa para a competi¢do como meio de promover a eficiéncia é
o controle ou a regulamentagdo oficial. O estabelecimento de metas finan-
ceiras ou materiais pode nfo constituir um meio muito eficaz de conseguir
um funcionamento eficiente, especialmente se a empresa estiver situada muito
préxima a um departamento governamental. Os altos executivos podem
encarar as metas como metas deles (isto é, do Governo, nao deles préprios).
As metas deles devem ser contornadas, evitadas, devem ficar sujeitas a alibis
— que devem ser muitos, se um governo conta com outros fins ou objetivos
que procura alcangar através da manipulagdo da empresa piblica. Os obje-
tivos gerenciais, por outro lado, estabelecidos como meios de controle da
atividade empresarial, sdo as metas dos executivos e tém, na empresa, status
¢ importéncia.

A segunda consideragdo é que a melhor forma de organizacdo para a
prépria empresa pode ser bem diferente daquela que é apropriada para um
departamento do Governo, e os pontos de vista dos funciondrios sobre a
maneira pela qual uma entidade empresarial deveria ser organizada podem
ser totalmente errados.

O problema estd em que os departamentos do servigo piblico sZo buro-
cracias. Constituem, essencialmente, organiza¢Ges para o desempenho de um
papel, dotadas de hierarquias fortes e bem definidas. Tendem a ser estruturas
estdveis porque os ministros vém e vdo, mas a administragdo do pais precisa
continuar.

Uma grande empresa ptiblica num mercado ¢ num contexto técnico esta-
veis pode ser igualmente organizada de maneira semelhante, mas em outras
circunstincias uma organizagdo totalmente diferente pode ser apropriada.
Por exemplo, onde decisGes rédpidas sejam essenciais ao sucesso, onde fatos
concretos ndo estejam disponiveis e, como resultado, a intui¢do seja impor-
tante, uma organizagdo burocrdtica pode ndo ser muito bem-sucedida: a
tendéncia seria estudar por longo tempo a situacdo, com excesso de cautela
(afinal de contas, seria com o dinheiro do Governo), para decidir com o mi-
nistro coisas importantes.
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A necessidade primordial, ao contrdrio, pode ser a de uma organizagdo
para solugdo de problemas, ou seja, uma organiza¢do centralizada na tarefa,
na qual grupos de profissionais especializados tenham que trabalhar com
independéncia, para conseguirem que essa tarefa seja executada. Nessas cir-
cunstancias, uma organiza¢do burocritica hierarquizada pode ndo ser efi-
ciente.

A dificuldade reside no fato de que os funciondrios puiblicos podem nao
perceber que a organizacdo interna de uma empresa piiblica precisa ser
adequada aos propdsitos e as tarefas que se espera que realizem. Adotar a
réplica de uma organizagdo do servi¢o publico numa empresa piblica,
solugdo apropriada em algumas circunsténcias, pode significar um enfoque
totalmente errado em outras.

4. Obrigacao de prestar contas

A obrigac@o de prestar contas do desempenho constitui uma parte neces-
saria e fundamental do sistema de controle. Tem trés tracos essenciais:

1. Para que uma pessoa seja responsdvel pela prestagdo de contas, precisa,
em primeiro lugar, ter autoridade em relagio ao emprego dos recursos
postos a seu critério para executar tarefas determinadas. Se ela n3o tem
autoridade, ndo pode ser responsidvel pela maneira segundo a qual tais
recursos sdo utilizados.

2. O ato de prestagdo de contas implica na apresentacdo de um relatério
ou de demonstrativos, referentes s decisGes e aos resultados apurados, vin-
culados ao exercicio dessa autoridade e ao cumprimento das tarefas deter-
minadas.

3. Um sistema de prestacdo de contas deveria incluir, também, os meios
capazes de permitir o exercicio da disciplina ou do controle, na eventuali-
dade de que as tarefas determinadas nio tenham sido satisfatoriamente
desempenhadas.

Ha virios aspectos da aplicagdo desses principios que merecem consi-
deracdo. Primeiro, pode haver virios graus de autoridade e diferentes ta-
refas, em qualquer situagdo de trabalho, devendo a amplitude e forma da
prestacdo de contas seguir paralelamente a essas condigGes. Na realidade,
o grau de autoridade define o grau da responsabilidade da prestagdo de
contas, sendo essa relagdo fundamental. Dessa forma, a autoridade concedida
por lei a uma empresa ptiblica determina o grau de responsabilidade que
deve ser alcangado pela prestagdo de contas e a maneira pela qual devera
ocorrer.

Embora a empresa possa considerar que seu relatério anual represente
suficiente desencargo dessa responsabilidade de prestar contas, esses tendem
a esconder as imperfei¢Oes da administracdo da empresa, passando por cima
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de problemas ligados 4 necessidade de implementacao das diretrizes poli-
ticas do ministro interessado ou de seu Governo. Deve haver, portanto, um
exame técnico desses relatérios anuais, e muitos paises vdo além disso,
estabelecendo uma unidade de auditoria da administra¢do que, como 6rgdo
independente, pode nao apenas examinar os relatdrios anuais, mas igual-
mente proceder a inspe¢des minuciosas nas préprias empresas. As auditorias
operacionais, efetuadas por essas unidades, podem ser de grande valor
como elemento auxiliar da prestacdo de contas, ¢ como meio de informar
o corpo legislativo e o publico sobre o verdadeiro estado dos negécios na
empresa publica.

Uma tnica unidade de auditoria administrativa, responsdvel perante o
6rgdo legislativo e fazendo a cobertura de todas as empresas pablicas, teria
a oportunidade de utilizar especialistas e adquirir experiéncia na obtencio
da informacgdo necessdria (precisaria dispor de poderes legais). Seus rela-
térios teriam autoridade, seriam encarados como imparciais e, potencial-
mente, de considerdvel utilidade para a prépria empresa piblica. Deveria,
de preferéncia, ser provida de pessoal independente do servigo publico,
cujos interesses intrinsecos poderiam ocultar determinado tipo de informa-
¢d0 e naturalmente, ser independente das préprias empresas publicas. No
entanto, uma unidade desse tipo ndo deveria fazer nada além da prestagao
de informagOes: seria encarada como uma parte do sistema de informagao
e ndo diretamente como parte do sistema de controle da empresa publica.
E possivel que a unidade tenha dificuldade em conseguir o respeito de todas
as partes interessadas, mas seria importante para a eficdcia de sua acdo
que isso fosse conseguido.

Em qualquer situagdo de risco, o papel das auditorias operacionais a
posteriori € tao importante quanto em situagOes comparativamente despro-
vidas de risco, nas quais a empresa piblica dispGe de substanciais poderes
de monopélio. Sob condi¢Ses de risco, é extremamente dificil julgar o desem-
penho da administracdo comparando-a a algum orgamento ou meta previa-
mente estabelecido, a menos que estejam disponiveis as informagdes sobre
os riscos que a administra¢do enfrentou e a maneira como reagiu a eles.
Uma taxa de lucro aparentemente insatisfatéria sobre o ativo liquido rela-
cionado & meta pode bem corresponder a um desempenho excelente, diante
dos riscos que a empresa publica teve que enfrentar. A geréncia deveria
receber elogio e ndo censura, porque embora a meta ndo tenha sido atingida,
é possivel que a administragdo se tenha comportado extremamente bem.
Nenhuma simples comparagio do resultado obtido com a meta pode indicar,
corretamente, se a administragédo fez ou ndo um bom trabalho. Embora cada
empresa piblica, isoladamente, possa precisar dispor de uma unidade de
auditoria interna — em especial as empresas de grande porte — como um
meio de avaliar e aperfeicoar, internamente, o desempenho gerencial, ha
ncessidade de julgamentos sensiveis e cuidadosos, realizados fora da em-
presa, conduzidos com delicadeza e imparcialidade e representando uma
forma de consecugao da prestagdo de contas.
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O terceiro aspecto da prestagdo de contas diz respeito ao exercicio da
disciplina ou controle, quando as tarefas determinadas ndo foram desempe-
nhadas satisfatoriamente. O ajuste das politicas através desse feedback cons-
titui, naturalmente, um aspecto fundamental do processo de prestacdo de
contas. Pode surgir um problema em que tanto o Legislativo quanto o Exe-
cutivo (o Parlamento e 0 Governo) desejem participar do sistema de pres-
tacao de contas. Uma empresa piblica ndo pode, simultaneamente, ser
responsdvel perante os dois érgdos, pelas mesmas ag¢Ges, a menos, € claro,
que ambos concordem, com precisdo, sobre a natureza das politicas, o con-
teGdo das metas, a extensdo em que o desempenho estava atingindo seus
objetivos e, na hipétese de insucesso, sobre o tipo de medidas remediadoras
a serem utilizadas. Em qualquer sistema democratico, é extremamente dificil
que ambos esses 6rgaos tenham pontos de vista iguais.

E extremamente importante que o sistema de prestagdo de contas possa
ser entendido por todas as partes interessadas, especialmente quanto a
entidade perante a qual o conselho de administragdo da empresa publica
é responsdvel e por quais a¢bes. Nao basta dizer que a empresa é respon-
sével perante o publico em geral, a menos que o ptiblico disponha de alguma
forma eficaz de avaliar o desempenho dela e de exercer controle. Isso tem
a ver, em grande parte, com a constitui¢do legal da empresa ptiblica e com
os direitos dos cidadaos relativamente a impetrarem ag¢des legais, ou a
exercerem pressao sob outras formas, se nao ficarem satisfeitos com o desem-
penho da empresa, ou — indo ainda mais longe — se acreditarem que
seus interesses foram prejudicados pelas agbes da empresa. Muito raramente
se encara como sendo do interesse dos ministros permitir que o piblico
tenha esse tipo de poder, porque, naturalmente, sdo os préprios ministros
que desejam exercer esse poder.

5. Critérios bdsicos para relagdes eficientes

Nas situagOes em que as empresas piblicas estejam, em certo grau, sepa-
radas dos departamentos governamentais, surge o problema da natureza das
relagBes estabelecidas. Seja qual for o grau de formalidade que se decida
adotar, para que tenha eficiéncia deve haver, pelo menos, um minimo de
confianga entre os dois lados. Faltando confianga, o lado do Governo que-
rerd interferir muito mais do que o lado empresarial poderia considerar
apropriado, e seus agentes poderiam pedir muito mais informagdes do que
a administracdo da entidade estaria disposta a fornecer. O problema de
dar informag0es a alguém em quem ndo se confia estd em que ndo se pode
ter certeza da maneira pela qual essas informagles serdo usadas. Nessa
situagio, é provavel que os ministros tomem decisGes menos informados
do que, de outro modo, poderiam fazé-lo, o que s6 serviria para reforcar
a desconfianga j4 existente. Tal situagdo ndo é facil de contornar, uma vez
que nenhum dos lados confia suficientemente no outro para dar o pri-
meiro passo. E preciso um forte grau de maturidade e de sabedoria, e talvez
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algumas novas designagdes, para que se estabelega um nivel suficientemente
alto de confiancga, capaz de contribuir para relagGes eficientes.

Na auséncia de confianga, porém, ndo é provavel que haja verdadeira co-
municagdo e compreensdo. Se as experiéncias profissionais do lado do Go-
verno ¢ do lado da empresa publica ndo se tiverem cruzado de nenhuma
forma importante no passado, pode haver tamanha falta de compreensdo
basica sobre os problemas reciprocos que uma verdadeira comunicagdo
fique dificil de se conseguir. Pode haver, entfo, a confianca desacompanhada
de adequada compreensao.

E mais provdvel que as relagdes sejam eficientes se os fins e objetivos
fundamentais de ambos os lados forem amplamente paralelos, ou pelo menos
puderem se harmonizar de maneira mutuamente satisfatéria. Se ambos os
lados nao partilharem de fins e objetivos basicos, entdo o lado do Governo
ficara sempre querendo que a empresa piblica tome decisdes que parecerdo
contrdrias aos interesses dos diretores e dos altos executivos da entidade.

Dessa forma, a consideragdo final € que, se ambos os lados puderem
sentir que lucram com o relacionamento — o lado governamental ganhando
em termos da consecu¢do de suas politicas, e 0 lado empresarial conse-
guindo o tipo de satisfacdo capaz de motiva-lo — € possivel que se obtenha
certa harmonizagdo de objetivos e que se venham a estabelecer relacdes
eficientes.

Essencialmente, a falta de qualquer desses quatro elementos, em grau
consideravel, contribuird provavelmente para o enfraquecimento das rela-
¢Oes entre o Governo e a empresa publica, produzindo relacionamentos ine-
ficientes, nos quais o desempenho dificilmente serd satisfatério, para qual-
quer dos lados.

As implicacGes desse fato sdo que, quando se estabelece uma empresa
ptblica, quando se considera sua exata localizaco em termos das cinco
dimensdes antes referidas, quando se decide sobre suas mais elevadas poli-
ticas e sobre as pessoas que devem ser para ela designadas, dveriam ser
feitos esforgos positivos e conscientes no sentido da criagdo de um clima
de confian¢a mdtua, em que fosse possivel verdadeira comunicacdo e com-
preensdo. E fécil estabelecer um sistema de prestagdo de contas, por exem-
plo, que possa intrinsecamente conduzir a uma falta de confianga; € ainda
facil decidir sobre um conjunto de metas e de critérios que abrangesse
todas as dimensoes, que fosse aceitdvel econdmica e administrativamente,
para descartar a necessidade de adquirir confianga. De fato, quanto maiores
as tentativas para criar um sistema efetivo de controle, menos provével
¢ que a empresa piblica venha a confiar no Governo.

6. Desenvolvimento de sistemas de controle no Reino Unido

Pode ser til para os participantes concluir com um ligeiro exame do
desenvolvimento dos sistemas de controle no Reino Unido. As linhas prin-
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cipais desse sistema estdo contidas em trés relatérios oficiais a seguir indi-
cados:

e Financial and Economic Obligations of the Nationalised Industries —
Ordenagdo 1.337, de maio/1961;

e Nationalised Industries: A review of economic and financial objectives —
Ordenacdo 3.437, de novembro/1967;

e The Nationalised Industries — Ordenagdo 7.131, de margo/1978.

O primeiro relatério tratava, principalmente, do desempenho financeiro
das empresas publicas, face a seus programas de investimento de capital.
Interpretava as disposicOes legais, contidas nas leis individuais de naciona-
lizagdo, significando que as empresas deveriam procurar equilibrar suas
contas comparando um ano com outro, num periodo de cinco anos, depois
de promoverem as dedugbes devidas por juros e depreciagdo pelo custo
histérico. Os objetivos financeiros, ou metas, deveriam ser determinados
tendo em vista as necessidades e capacidades de cada empreendimento,
considerados esses critérios.

O segundo relatério foi, dos trés, o mais bem elaborado em termos eco-
némicos. Apresentava a no¢do de analise de custo/beneficio: “os projetos
de investimento devem evidenciar, normalmente, um retorno satisfat6rio em
termos comerciais, a menos que sejam justificdveis em relagdo a critérios
mais amplos, abrangendo uma avaliagdo dos custos sociais e dos beneficios
envolvidos, ou que se destinem a atender a uma obriga¢do legal”. Intro-
duzia também a nogdo de uma taxa experimental de desconto sobre um
novo investimento, representando ““a taxa minima de lucro a ser esperada
num projeto de baixo risco marginal, empreendido por motivos comer-
ciais (...) O Governo decidiu que 8% ¢é um valor razodvel a usar para
esse propdsito, nas presentes circunstincias. Esse valor, levando-se em con-
siderag@o circunstincias diferentes em matéria de impostos, grandes investi-
mentos etc., € compativel com a taxa média real de retorno visada pelos
projetos de baixo risco, do setor privado, nos dltimos anos”. Além disso,
“o objetivo do Governo € assegurar o méaximo retorno em termos sociais
sobre o capital investido, enquanto o interesse da inddstria estd, propria-
mente, no retorno financeiro”. Finalmente, a abordagem mais interessante
seria a introdugdo das nogdes de custos marginais de curto e de longo
prazos como base para a fixacdo de pregos.

“QOs pregos precisam relacionar-se razoavelmente com os custos, num
limite aceitavel, e devem ter em vista promover o uso eficiente de recursos
dentro da inddstria. Onde e quando houver capacidade limitada, os custos
marginais de curto prazo sdo importantes; a longo prazo, a consideragdo
principal é o custo do suprimento, numa base continua, daqueles servigos
e produtos cuja atribuigdo de custo em separado constitua uma proposicdo
de ordem pratica (isto é, custos marginais de longo prazo), embora os pro-
blemas de transi¢do para uma nova tecnologia, ou para uma nova fonte de
suprimento possam significar a necessidade, a médio prazo, de que os precos
divirjam dos custos de longo prazo. Estes custos marginais de longo prazo,
naturalmente, incluem a cobertura necessdria para a reposi¢do do ativo fixo
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exigido para a continua prestagdo dos servigos, juntamente com uma satis-
fatéria taxa de retorno sobre o capital empregado.”

O terceiro relatério constituiu uma reagdo ao estudo da Nedo denomi-
nado “A study of U. K. Nationalised Industries their role in the economy
and control in the future” (novembro/1976). Esse trabalho reduziu os con-
troles de preco quase ao ponto de extingdo, sobretudo porque a maior parte
das empresas publicas (com exce¢do das de eletricidade) ndo soube como
calcular o custo marginal de longo prazo, e a atribuigdo de pre¢o em termos
de custo marginal de curto prazo envolveria um grau de flexibilidade de
precos que, na prética, os governos nao permitem. Em qualquer caso, toda
a questdo dos critérios de preco tendia a ser sobrepujada pelas politicas
antiinflaciondrias governamentais que resultaram, simplesmente, na manu-
tencdo de precos baixos para as inddstrias nacionalizadas.

O relatério oficial introduziu, também, o conceito da ‘“‘taxa de retorno
exigida”, que era uma taxa média fixa de retorno requerida sobre a tota-
lidade do novo investimento, em cada uma das inddstrias nacionalizadas:
“E pensamento do Governo que as inddstrias nacionalizadas deveriam esta-
belecer o custo conveniente de capital — para lucrar sobre novo investi-
mento, no decorrer de seu periodo de atividade — em 5%, em termos reais,
antes da dedug@io de impostos. Esse entendimento baseia-se em numerosos
fatores, mas os elementos principais sdo as taxas de retorno reais prefixadas,
obtidas pelas companhias particulares e que constituem tendéncia provavel
nos lucros sobre o investimento privado.” Além disso, “a meta financeira
continuard sendo a expressdo essencial do desempenho financeiro que o
Governo pretende que seja atingido pelas inddstrias”. Assim, embora a
avaliagdo do investimento de projetos individuais continuasse a ser impor-
tante, ndo haveria uma taxa de desconto determinada para tais projetos.
As empresas publicas, isoladamente, poderiam escolher suas prdprias taxas
de desconto, depois de consultarem seus departamentos patrocinadores. O
plano empresarial, que cada inddstria nacionalizada deve apresentar anual-
mente, tornar-se-ia o0 ponto central das relacdes entre essas empresas € 0
Governo. Os limites monetédrios impostos pelo Tesouro ao financiamento
externo (cuja totalidade, exceto quanto a numerdrio para curto prazo, tem
que provir ou do National Loans Fund, da parte correspondente ao Tesouro,
ou do estrangeiro) mostraram ser medida extremamente eficiente de relacio-
namento de fundos limitados.

Assim, podemos resumir as principais dimensdes do controle como sendo
as seguintes:

1. Nomeagdo do presidente e de outros membros do conselho de adminis-
tragdo, incluindo-se a definicdo dos prazos e das condigdes de suas no-
meacoes.

2. Aprovagdo anual dos programas de investimento da indistria naciona-
"
lizada.,
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3. Aprovagdo dos planos empresariais ¢ dos orgamentos.
4. Estabelecimento de metas financeiras.

5. Determinagdo de uma taxa de retorno sobre a totalidade do novo inves-
timento.

6. Limites monetdrios ao suprimento de recursos financeiros a médio e a
longo prazos e ao dividendo do capital piblico (uma forma de lucro acionario
do Governo).

7. Poderes de diregdo-geral atribuidos ao Governo e a serem suplemen-
tados, conforme proposta do relatério oficial de 1978, por poderes de dire-
¢do especifica.

8. Autorizagdo pelo Parlamento dos limites gerais de endividamento me-
diante empréstimo.

Na prética, essas condi¢des foram suplementadas por controles de prego
de vérios graus de intensidade, e por numerosas decisdes ou a¢des informais
de controle tomadas pelos ministros em relagdo as empresas piblicas, de
modo individual. De modo geral, essas medidas ndo sdo dadas a pdblico e,
no passado, causaram muitas dificuldades.

Em termos da obrigacao de prestar contas, exige-se de cada empresa pu-
blica que apresente um relatério anual ao ministro, que serd depois subme-
tido ao Parlamento. Algumas vezes esses relatérios anuais podem trans-
formar-se em objeto de debate na Cdmara dos Comuns, o que da oportu-
nidade a que se discutam os negdcios da empresa a que se referem, e a que
se fagam ouvir reclamagOes e proposi¢Oes.

Em 1955, a Camara dos Comuns instituiu um Comité Especial sobre as
Inddstrias Nacionalizadas, cujos termos de referéncia foram ampliados um
ano mais tarde, tornando-se “destinado a examinar os relatérios e as contas
das inddstrias nacionalizadas legalmente estabelecidas”. O Comité Especial
¢ presidido por um membro do partido do Governo que nzo seja lider da
bancada, e os demais membros sdo escolhidos, aproximadamente, em pro-
por¢do a representagdo partiddria no momento existente na Cimara dos
Comuns. Conduz suas investigagGes solicitando provas escritas e orais e os
presidentes e membros dos conselhos de administragdo das indistrias nacio-
nalizadas, ministros, funciondrios piblicos e outras pessoas, que tenham
pontos de vista a expor, sdo chamados a comparecer perante o comité, para
interrogatério. Pode ser feita qualquer pergunta envolvendo a inddstria
nacionalizada em questdo e o tema de determinada audiéncia, ou série de
audiéncias. As minutas das sessGes sdo integralmente publicadas. O Comité
Especial apresenta, entdo, suas recomendagdes num relatério ao Parlamento.
De modo geral, o Parlamento debaterd depois o relatério numa mogédo “para
considerar”. E esses debates, freqiientemente, sdo muitissimo bem informa-
dos. O Comité Especial, em seu trabalho, tem a assisténcia de um pequeno
grupo de especialistas, que emprega como assessores.
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Além disso, em ocasiGes destinadas a respostas a indagacdes parlamen-
tares, qualquer membro da Cimara dos Comuns pode formular perguntas
sobre uma inddstria nacionalizada ao ministro responsdvel, embora tais
perguntas nao devam girar em torno de assuntos ligados a geréncia e direcéo
cotidiana da empresa. Na prética, tem sido dificil manter essa linha, e com
freqiiéncia os ministros respondem a essas perguntas declarando “Sou infor-
mado pelo conselho de administragdo de que (...)”, desse modo evitando
admitir que sejam diretamente responsiveis pelo assuntos em foco.

Em seguida aos debates parlamentares sobre os relatérios do Comité
Especial, geralmente o Governo expede um relatério, expondo suas decisdes
politicas sobre os assuntos examinados. Na prética, esses documentos néo
tendem a se revestir de importancia, porque os ministros gostam de manter
tais assuntos sob sua prépria discri¢do, em vez de os verem ditados pelo
Parlamento. (Se os debates fossem em torno de uma mogdo “Para aprovar
os relatérios e recomendagOes™, em vez de serem apenas ““‘Para tomar conhe-
cimento de”, entdo o Governo ndo poderia escapar tdo facilmente da
obrigacéo de implementar as recomendac¢des do Comité Especial.)

Pode ser dito que no Reino Unido o sistema de controle funciona muito
bem, quando as empresas publicas estdo conseguindo razodveis saldos finan-
feiros e o pafs ndo estd em situagdo de crise. Porém, quando a economia
nacional estd em dificuldade, ou quando as empresas publicas apresentam
déficits financeiros, as relagbes se deterioram rapidamente, e qualquer par-
cela de confianga que se tenha conseguido estabelecer logo se dissipa, ten-
dendo o sistema a ser sobrepujado por consideragdes imediatistas. E certo
que ha ligGes a aprender, com um estudo cuidadoso da experiéncia do Reino
Unido, embora seja extremamente duvidoso que essas ligdes possam ser
aproveitadas em outro pafs, com uma cultura diferente, desenvolvimento
histérico diverso e apresentando outro conjunto de problemas.

Summary

With his article the author makes a plea for the need to adequate control
systems to the culture of the country concerned and its institutions, as well
as to the underlying purposes for which each public enterprise exists.

The author identifies a dependence between the control system and the
policies pursued by a public enterprise. Some option are identified for alter-
native control systems: 1) the control proximity; 2) the control concentra-
tion; 3) the control level, and 4) the degree of formality of the control
system.

Trust is presented as the underlying question in determining the span of
control. Power over appointment is fundamental to understanding the nature
of control. Other factors considered are: the experience, training and skills
of those who control and those who manage the enterprise; the market
structure in which the public enterprise operates, and the form and degree
of ownership of the public enterprise.
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Accountability is also explored as a necessary and crucial part of the
control system. The author sees the degree of accountability as defined by
the degree of authority granted to a public enterprise. The remaining ques-
tions is how that accountability should be discharged: a case is made for
the public’s having effective means of assessing performance and exercising
control over the public enterprises.

The article ends with a brief survey of the development of control systems
in the UK.
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