0 ORCAMENTO POR PROGRAMAS E AS ACOFS
INTERNA E EXTERNA DAS EMPRESAS

1. INTRODUCAO

O fenémeno historico do desafio imposto ao
Setor Publico pelas pressées radicadas nas trans-
formacdes econdmicas e soeiais a partir do Sé-
culo passado, fé-lo optar pelo abandono do «de-
senvolvimento espontaneo», enveredando, grada-
tivamente, pelos caminhos do planejamento, co-
mo formula para equacionar a sua agio, no pro-
posito de promover a modificacido das estruturas.

Esse fato gerou outra forma de desafio, cir-
cunscrito & necessidade de o Estado, por inter-
médio das empresas publicas, munir-se de con-
digdes para levar a termo essas tarefas, cujo
desfecho é o aumento do nivel de atendimento
das necessidades coletivas. Dai surgiram as ten-
tativas de implantacado de novas técnicas admi-
nistrativas, de corte eminentemente planejador,
delineadas no interior dos orgaos estatais.

Como a aceitacio do segundo desafio condi-
ciona a do primeiro, teria o Estado que modifi-
car-se estruturalmente, aparclhando-se para con-
duzir a sua acdo de maneira a mais adequada e
consonante as dimensdes dos problemas com
gque se defrontaria, que adguirem maior namero
de varidveis e mails complexidade no sistema de
livre iniciativa.

No atual estagio de desenvolvimento das téc-
nicas de Planejamento, estio as empresas expe-
rimentando, no Brasil: a) o processo de aper-
feigpamento da maquina administrativa, confor-
mando-a & nova realidade, ao mesmo tempo que
se preocupa em, b} ndo perder o ritmo de suas
atividades, onde se desdobra seu campo de atua-
CaO.
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Nesse estdgio, todavia, corre-se o risco de
se optar por uma das duas formas de acdo; se
exclusivamente da primeira (a) — que pode
exigir bastante tempo nas empresas maiores - -,
os problemas se vao agravando, sendo por de-
mais penoso o trabalho de superi-los, sobretudo
oneroso; se somente da segunda (b), pode ocor-
rer a persistente manutencdo da incapacidade de
as empresas acompanharem o ritmo cada vez
mais acelerado desses problemas, para cuja so-
lugao foram criadas. Qualquer das formas tra-
ria inevitavel eirculo visioso de dificil rompi-
mento.

Ha, ainda, a hipétese nac incomum de a
empresa preocupar-se guase exclusivamente com
suas operacoes internas, ndc por direfriz, mas por
defeito do escopo com que se a administra. O prin-
cipal sintorna dessa forma andmala leva a tém-
pera conceitual e significa tomar-se como fina-
lidade © que constitui o meio para atingir-la (e
vice-versa), o que redunda, quando muito, em
requintar mas nao expandir, ou fazé-lo parcial-
mente, o atendimento as necessidades publicas.

2. 0 PAPEL DO ORCAMEN 10
POR PROGRAMAS

Dentro da linha de raciocinio seguida na in-
troducao, pretende-se demonstrar de que modo
cabe ao Planejamento, e particularmente ao Or-
camento por Programas, contribuicio de relevo,
que pode se expressar, para oz efeitos aqui pro-
postos, em termos de uma logica bastante sim-
ples: inicia por cstabelecer a perfeita distingae
entre 05 meios e os fins a que se propde a em-
presa e aperfeicoa os métodos de identifica-los,
dando-lhes carater de «unidades significativass.
E dizer, atribui individualidade & soma de tare-
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fas (Atividades) interessantes gue, em seu con-
junto, formam um tnico sistema, englobando to-
do o Ambito da empresa. Nesse trabalho € im-
pertante a participacio de um orgao de «Orga-
nizacio e Métodoss»,

A obtencido do custo e a quantificacio das
Atividades, que constituem parte fundamental do
sistema, bem como os métedos de apuragao dos
resultados, nao dizem respeito as finalidades aqui
propostas.

Distinguir meios e fins é um fato que pode
parecer bhastante oObvio, porisso mesmo ocorre
frequentemente, resultando no aciumule de dis-
tor¢oes que culmina por gerar sérias crises de
realizacio nas empresas.

Para caracterizar melhor o fato: o que cons-
titui tarefa de apoio téenico e/ou administrativo
(agdo interna), é encarado como atividade volta-
da para o atingimente dos objetivos (acfio ex-
terna).

Partindo dessa conotagio, deve ser entendido
o Orcamento por Programas com a dupla dimen-
sa0 de definir e organizar as tarefas meio, tendo
em mira, concomitantemente, equacionar as va-
riaveis gue se cohjugardo tecnicamente no sen-
tido de serem cumpridas as reais finalidades da
empresa, tudo dentro de uma 6tica sistémica
(abstraida aqui a questdo relacionada com os
custos).

Em outras palavras, organizar e gerir o
instrumental internamente, evidentemente utili-
zando varidveis enddgenas e exdgenas, com a
primordial preocupacdo de obter resultados, que
estio fora da empresa, isto é no contexto social
e econdmico onde repousa seu campo de agao
mais dindmico.

N&ac havendo essa premissa, todo o esforgo
de se implantar o Orgamento calcado no Planeja-
mento cai por terra e se frustram as iniciativas
de se querer administrar por objetivas — ea-
racteristica dominante do Org¢amento por Pro-
gramas -—, pois a empresa se torna de tal modo
introvertida que val aos poucos omitindo-se no
cumprimento de suas reais finalidades. Lembra
¢ caramujo, gue se desenvolve no interior da
carapaca. E ndo cresce muitoc e gquase nao
contribui.

3. ACAO INTERNA

Exige radical modificagioc na estrutura da
empresa, adaptando-a 4 nova sistematica. B de-
veras dificil e esbarra em sérios obstaculos de
tunho administrativo, institucional, ete., princi-
Palmente se se tratar de uma grande empresa,
Na area do Planejamento, por exceléncia, agra-

vam a familia das dificuldades as resisténcias ao
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novo processe, oriundas, entretanto, como se ve-
ra adiante, da maneira com que se o implante.
De qualquer modo, essas resisténcias sio esti-
muladas muito mais pelo desconhecimento
do sistema do que propriamente por rebeldia as
mudangas. Estas, se estrategicamente introduzi-
das, encontram na empresa um campo bastante
fértil.

Essa modificagio, se feita parcialmente ou
de encaminhamento defectivo, por exemplc, im-
primindo-se conceitos falsos ao Orcamento por
Programas, conduz a transformi-lo, fatalmente,
em perigoso instrumento de burocratizacio. O
vicio que mais facilmente pode ocorrer reside
em se emprestar ao Orgamento um conceito ex-
clusivamente contabil; é este ,alias, o mais gra-
ve defeito. Ha quem chegue a afirmar que 0
Orcamento por Programas pouco tem a ver
a Contabilidade.
esta segundo a conceituacio gque assumia no ve-
lho Orc¢amento, aquela afirmacao esta absoluta-
mente correta. Ainda assim, nfo se pode negar
que a Contabilidade fornece in-puts de real im-
portancia, cabendo, entretanto, a outros ramos
do conhecimente, o papel mais relevante como
geratrizes de informacao.

com Realmente, se entendida

Seja como for, em lugar daquele conceito
ortodoxo, emerge o de Administragdo Financei-
ra, que se coaduna muite mais com o Planeja-
mento e pode ser sintentizado como um conjun-
to de atividades voltadas para a formulacio de
uma politica que envolve funcoes de gestio,
objetivando a captagio de recursos financeiros
necessarios 4 execugio eficiente e eficaz dos pro-
gramas de trabalho, visando o atingimento dos
abjetivos.

Além dessa adverténcia de extrema impor-
tancia, devem-se catalogar alguns requisitos ba-
gicos gue se tornam imprescindiveis 4 empresa
para o cxercicio de sua acdo interns, consubstan-

ciados em, pelo menos, trés pontos principais:

a) criacio ou vitalizacdo de um sistema de in-
formacdes estatisticas (banco de dados), ca-
paz de colher, organizar, analisar, criticar,
acumular e produzir dados relacionadocs, tan-
to com as atividades meios — gue servem
de suporte as operacdes da empresa, como
com as atividades fins — que, em ultima
andlise, justificam o esfor¢co e o proprio sig-
nificado da existéncia da empresa; nas em-
presas de maior porte, é fundamental e in-
dispensavel a criacio de um setor de pes-
quisas em condigdes de inspirar e econduzir
a investigacdo tecnolégica, induzindo & apli-
cacdo dos resultados e ainda, enriguecendo
o arsenal de dados que constitui o acervo
dos sistemas de informadtica e estatistica;
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b) reestruturacfio técnico-administrativa, visan-
do a adequacio da empresa ao novo sistema,
0 gque possibilita tragar dretrizes e estabe-
lecer normas racionais de operacio; dentre
as inumeraveis medidas a tomar, destacam-
se as mais oObvias: simplificagio da burocra-
cia; criagio de uma Auditoria Interna de
funcio maultipla, com énfase nas esferas téc-
nica e administrativa, criacdo de unidades
de controle e avaliagio de resultados; im-
plantacio de uma Contabilidade de custos
dirigida para a apuracio dos custos das Ati-
vidades significativas visando a melhor com-
posicdo de seus insumos (Contabilidade de
custos divorciada desses propdésitos nio tem
sentido) ; montagem de um sistema de comu-
nica¢o interna e externa; enfim, ter-se-a o
embasamento para chegar-se a esse requisi-
to, equipando estruturalmente a empresa de
condicionantes formais e institucionais ao
efetivo exercicio do Planejamento, para nio
encaminhda-lo sob férmulas empiricas;

¢) formacdo de pessoal especializado, para ocupar
postos componentes do sistema de Planeja-
mento; é de conveniéncia o treinamenhto e
selecio de mao de obra da propria empresa,
ja identificada com seus problemas e sua
filosofia, ou, para funcdes altamente espe-
cianlizadas o reecrutamento no mercado de
trabalho; de capital importanecia é o cons-
tante treinamento do pesscal engajado no
sistema.

Esses trés requisitos, ou pré-reguisitos nio
exclul © que se reputa comoe o fundamental e
gue constitui o pano de fundo de toda a proble-
matica; pele contrario, evolue e se aprofunda
com os demais: a formagio de uma mentalidade
de Planejamento, pois o Org¢amento por Progra-
mas alicia e compromete toda a estrutura da em-

presa, numa participacio harménica e ampla.

O requisitc acima, na verdade, constitui o
dadoe que mais peculiariza o planejamento, pois
a sua garantia de se consolidar e tornar-se uma
realidade econcreta nio repousa em decretos ou
atos administrativos, mas na paulatina modela-
gem de uma mentalidade planejadora, Modifica
405 poucos o proprio comportamento, ndg somen-
te do individuo, mas sobretudo da empresa.

E uma verdade Inquesticnavel que nio se
impoe 0 planejamento, pelo contrario, este tende
a falecer se «adotado» por ato imperativo. Como
processo voluntario vai-se implantando pela acei-
tagio de toda uma comunidade, seja nacional, re-
gional ou mesmo empresarial. Essa aceitacao,
de fato, tem suas raizes nma germinacao da von-
tade de modificar uma estrutura.

56

E dizer, o Planejamento surge comg embrido
no bojo das idéias ¢ vem a luz trazido pela ven-
tade de planejar. Sair dessa linha de raciocinio
¢ arriscar a administracio em perigosa aventura,
envolvendo-a em puro experimentalismo sem con-
sisténcia.

O Planejamente impositivo traz sempre a
descrenca ¢ esta degenera em melancélicos re-
sultados.

4. ACAQO EXTERNA

A sua pratica, como se afirmou, justifica a
existéncia da empresa que presta um  servico
ou fornece um bem piblico em funcio da de-
manda desse bem ou scrvico, interagindo mno
conjunto dos fenomenos socials e econdmicos em
relagdo aos quais desempenha suas atividades

externas.

Reside ai, na interconexido de suas ativida-
des com ¢ conjunte dos fendmenos, a autentici-
dade da acao externa, o que atribui uma respon-
sabilidade que paira sobre as tarefas do dia a
dia, uma wvez que estas se ordenam e sistema-
tizam, mnecessariamente, mercé das relacdes fun-
cionais que se estabecem no complexo cmpresa-
contexto, donde aquela se projeta neste visando
modifica-lo.

Nas areas urbanas afetadas por intenso pro-
cesspo de expansido, fendmeno, alias, que acom-
panha o desenvolvimento industrial, agravam-se
0s conhecidos problemas sociais representa-
dos pelos crescentes deficits de atendimento de
bens e servigos, uma vez que o Poder Publico
nao se¢ mostrou capaz de acompanhar o explo-
sivo crescimento,

Nessa conjuntura, sobressai como objetivo
principal a ampliacdo da capacidade de supera-
cdo dessas caréncias, tanto mals rapidamente
quanto maiores se mostrarem suas taxas de
crescimento. O que vale dizer, numa cmpresa de
agua, a preocupacio central deve estar em expan-
dir ¢ ativo fixo em redes, reservatdrios, estagdes,
ete, muito mais do que optar-se pela manutencao
do ativo fixo pre-existente. Este é o ponto culmi-
nante de toda a questio: dar maior potencialida-
de ao atendimento publico.

Em Siac Paulo, por exemple, concentra-se o
maior aglomerado urbano do Brasil e o que, em
termos absolutos (e quicd relativos, se conside-
rados os centros urbangs de populagdo superior
a 1 milhio de habitantes), apresenta a maior
demanda ndo satisfeita dos servigos de abaste-
cimento de agua; quanto ao recclhimento de
esgotos, o pandrama, em numeros absolutos, é
ainda mais grave.
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Considerados os termos desse diagnéstico,
que demonstra uma falta desses servigos prova-
velmente superior a quaisquer outros na Area,
nio é dificil eleger os objetivos primeiros para

a ag¢do do Governo e da emproesa.

E dramatica a constatagio de que um contin-
gente humano que transpde a faixa dos 4 (gqua-
tro) milhdes de habitantes, em uma s¢é cidade,
niao dispée dos servigos de coleta de esgotos, B
como se 28 cidades de Jundiai, juntas, fossem
privadas desse servico pablico, ou ainda, a soma
de 12 cidades de Campinas aproximadamente.

5. INTERACAQO DOS SEGMENTOS

Afirmou-se que todo o elenco de providén-
cias para adeguarar a empresa a enfrentar os
desafios, ierd que ser posta em marcha paulati-
namente, de modo a ir-se formando um pensa-
mento e e conquistando a aderéncia do seu ele-
mento mais dinamico — o fator humano — por
impulso velitive. Estc seria o arcabouco do que
constitui o fundamental requisito de
tratou anteriormente,

gue se

Isso serd conseguido na medida em que as
técnicas de planejamento vdo sendo introduzi-
das zob formas singelas, isto é, traduzidas em
linguagem bastante acessivel, tornando-se cada
vez mais soficisticadas a proporgio que se va
modificando a estrutura administrativa e, por
adesiio, plasmando-se nova mentalidade, ac mes-
mo tempo e consequentemente criando areas de
motivagio funcional.

Niao somente o gerente deve debrucar-se pa-
ra fora da empresa e encontrar na solugio dos
problemas da comunidade, onde se insere, a res-
sondncia dos seus atos.

A criacdo de um sistema motivacional nio
é tarefa muito facil, porisso mesmo deve preco-
cupar 0 administrador. A motiva¢do nio tem
origem somente na retribuicdo salarial que me-
ramente satisfaz necessidades essencials. Isso de-
ve ¢ administrador ter em mente.

O homem, per sua natureza essencial, é do-
tado de capacidade criativa. Uma forma de mo-
tivacido estd em tudo que convenha ao anseio que
todo homem tem de ver o resultado conereto do
seu esforco fisico ou mental, principalmente guan-
do esic se origina do seu poder de criacio.

Na empresa privada o que anima o admi-
nistrador é a obtencio do lucro, que pode, inclu-
sive, beneficiar chefes e subordinados. Na empre-
sa publica, cuja finalidade é fornecer um bem
ou um servigco publico, o estimulo & também
aumentar o numero dos que, fora dela, s&o atin-

gidos por esses servigos. Gozam, entfio, adminis-
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tradores ¢ subordinados, a sensacic de que sua
capacidade criativas materializou-sc.

Essc tema, contudo, deve ficar a cargo do
sociélogo, mas cabe ao administrador chama-lo
para equacionar os problemas da motivacio na
empresd, como componente para sua auto-reali-
zagao.

O fato de que, por exemplo, a finalidade
essencial de uma empresa de abastecimento de
agua é fornecer um bem publico, faz necessario
todo o componente humano que dela faga parte
ter em mente que, de alguma forma, esta par-
ticipando dessa funcdo e gue todas as atividades,
por mais secundarias que scjam, repercutem di-
reta ou indiretamente, proxima ou remotamente,
no atendimento de uma necessidade puablica.

O conhecimento pleno de que as atividades
engendradas internamente, projetam-se no con-
texto sob a forma de realizacio concreta, repre-
senta, sem duvida, para quem trabalha, um tipo
de motivagio, porgue se conscientizam de que a
participagio pessoal que emprestou com seu es-
for¢e fisico ou mental, transfere-se para a co-
munidade, de que ele préprio faz parte.

Retomando o raciocinio, poder-se-ia retratar,
no Grafico I, como se evidencia a interagao dos
segmentos interno e externo em uma empresa
de abastecimento de agua no contexto de Sao
Paulo.

Convém chamar a atencio para o posiciona-
mento das Aareas de Administracio Superior e
Planejamento e Org¢amento, que aparecem no
apenas para enfatisar o
grau de vinculag¢ic entre as duas. Na rcalidade
elas se incorporam as fung¢des de Administragio.

Grafico em destaque,

O que se quer demonstrar graficamente é ©
gseguinte (vide Grafico I):

I — o ntcleo envolve as fungdes internas onde
se engendram as decisdes que preponde-
rantemente repercutem no amago da ad-
ministracao;

localizam as

II — os campos intermedidarios

areas de:

a) Administracido Superior, onde se ges-
tam as diretrizes e formulam-se as
politicas em funcio das quais fluem
as decistes finais que defnem os atos
determinantes da concrec¢io das metas
fixadas (quantificacio dos objetivos);

b)Y em estreita vinculacdo com a ante-
rior, a aArea de Planejamento e Orga-
mento traduz, em linguagem de pla-
nos ¢ programas, as diretrizes e poli-
ticas estabelecidas;

57



\ME

- E
RO M
pERAS DE 404N
> eeforeMh® BF Aoy
"oq. 0" o} " T
s ® ‘
« .
%Y
-
A
Y
s
T
@
-
x o
@ tg
-~ 29
id a
- «
x —tede oo
= pid
[=] z
< =
o
W a9
w
O
e
4
3
w

¢
4 50
PTacio pe recu®

nt0 DAS NECESSIDA
o}

Gg | VR
REncia nNANGE
[ ]

U)-E

NSAO
gua €

A
1

EXpa
S DE

-]

Grafico I — Interacio dos segmentos interno e externo

IIT — na periferia situam-se as unidades pro-
gramaticas representativas de cada fun-
¢ao, onde se expressam as relagdes de in-
teraciio de que se esta tratando ¢ que
constitui todo o cernhe da questio ventila-
da, pois os programas representam o vei-
cule de que se utiliza a empresa para
transformar seus atos em realizagdes con-

cretas;

as setas em cada unidade indicam as acgdes
que sintetizam as fungdes gerais da em-
presa, identificando, basicamente, o seg-
mento externo.

v —

Da visdo sistémica retratada no Grafico, ob-
serva-se gque uma empresa de dgua e esgotos NAG
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€ uma entidade estangue, como obviamente ne-
nhuma empresa, mas ela, por exceléncia, pois se
revela como um componente de um sistema cujas
outras «pecas» se amalgamam na dinamica da
comunidade.

Evidencia-se, desse modo, 0 carater interativo
das agdes interna e externa de uma empresa co-
mo a SAEC, engajada n¢ contexto da maior

metropole brasileira,

6. CONCLUSOES

Em raziao do principio de interacdo das ati-
vidades de apoioc com aquelas cuja pratica re-
sulta no atendimento das necessidades piblicas,
numa empresa tipo SAEC, a sua acdo interna,
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Grifico II — Sistema de Planejamento
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guardando correlacio com as decisdes engendra-
das com inspira¢do nos problemas da comunida-
de, devem fluir sob a forma de ac¢do concreia
(que no Orgamento por Programas toma o nome
particular de Projeto de Inversdes), no sentido
de responder, no contexto, ao desafio de que se
tratou inicialmente, onde vai encontrar a mais
auténtica ressondncia, que implica, como se disse,
na justificativa da prépria existéncia da empresa.

Para que se obtenham esses resultados, é
necessdric que se ponha em marcha um con-
junto de providéncias tomando por base 0 sen-
tido pragmaitico do Planejamento.

As formas que toma o Planejamento devem
estar em cohsondncia, tanto com as finalidades
de cada empresa, como da realidade de sua es-
trutura administrativa e do feitio de sua com-
Na SAEC,
gue seriam estabelecidas para o Orcamento por
Programas pode ser esguematizado segundo o

posicdo técnica. o tipo de relagdes

Grafico II, que leva em conta os segmentos in-
terno e externo.

As Atividades de Planejamento e Or¢amen-
to, que hoje se conjugam, devem estar estreita-
mente ligadas ao centro das decisées gerenciais,
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pois aguelas Atividades interpretam, tecnicamen-
te, a propria politica e as diretrizes da cmpresa.

Em instituicdes de outro tipo, em que o
Orcamento nio traduz as intensoes do Planeja-
mento, essa necessidade de vinculagae das duas
areas desapareceria. As atividades de orgamento
poderiam ser exercidas até pela Contabilidade.

Essa abordagem tenta eguactonar
blemas de uma empresa de ahastecimento de
agua numa cidade como Sio Paulo, que devem
centrar-se em acoes planejadas, nao somente pe-
la extrema limitacdo de recursos, como pelas
elevadas taxas de crescimento urbano, cujas con-
seqiléneias se refletem em  acelerada evolugao
dos deficits de atendimento das necessidades vi-
tais da populacao.

08 Pro-

Esse atendimentic representa, em ultima ana-
lise, 0o resultado conereto da acido externa, que
deve ser enfatizada eomo a que inspira a fina-
lidade essencial da empresa, ainda mais conside-
rando o quadro em que se desenha o diagnostico
da cidade de Sao Pauloe, diante de cujo panora-
ma ndo é dificil eleger, como meta realmente
prioritaria, o aumento da potencialidade dos sis-
temas de Aguas e esgotos, gue constifuem, sem
diavida, o maior desafio imposto pzla vertiginoso
crescimento da metrdpole.
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