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ADMINISTRACAO FINANCEIRA E CONTAEIL
DA EDUCACAQO

José Carlos de Aratjo MELCHIOR *

RESUMO: Este artigo trata das
seguintes perspectivas da administra-
cdo financeira geral e escolar: meé-
todos de estudo, desenvolvimento do
campo, relagdes com outros campos
do conhecimento e importincia. Ha
uma andlise dos principais problemas
relacionados com o orgamento ¢ a
contabilidade, instrumentos funda-
mentais da aplicagdo e controle dos
recursos financeiros da educagio.

SUMMARY: This article focus on
the following aspects of general and
educational financial management:
methods of study, development of the
field, relation to other areas of koow-
ledge, and their importance. An ana-
lysis of the main problems related
to budget and accounting, as well
as the fundamental instruments for
the application and control of finan-
cial resources to education are inciu-
ded.
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INTRODUCAQO

Neste artige trataremos dos métedos de estudo no ambito da
administragio financeira, do objetivo da administracac financeira,
do desenvolvimento dos estudos de administracdc financeira, das rela-
¢bes da administracdo financeira com outros campos do conheci-
mento, da importéncia dos problemas financeiros para a educacao
¢ da administracdo financeira da educacio. A é&nfase seri dada a
administracio financeira da educacio com destague especial ao orca-
mento e & contabilidade, instrumentos fundamentais da aplicacio
e controle dos recursos financeiros. Ao concentrarmos nossa atencéo
em questées de aplicacio de recursos, deixamos de abranger neste
artigo os problemas de captacao de recursos financeiros, isto &, as
fontes (1).

* Professor Livre Docente do Departamento de Administracgiio Escolar e Economia da
Educaclio da Faculdade de Educacio da TUniversidade de S&o Paulo,

(1) Assunto ji tratado em dois trabalhos de nossa autoris. Sobre as fontes de recursos
phblicos vide “A politica de vineulacdo de recursos piiblicos e o financiamento
da educa¢iio no Brasil” e, sobre as fontes de recursos financeiros para a escola
particular vide “Financiamento da educagdo no Brasil: alguns problemay da escola
privada”. Estes estudos estio publieados mo eaderno ne VI da Associagiio Nacional
de Professores de Administracfic Escolar (ANPAE) . B.P., 1875
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Para entendermos o que & administracio financeira, preferi-
mos comecar pelas idéias de Fayol (2). Para ele o conjunto de ope-
racdes de toda empresa pode ser dividido em seis grupos, a saber:
operacdes técnicas, comerciails, financeiras, de seguranca, de conta-
bilidade e administrativas (3). Portanto, entendia que as operagoes
administrativas eram distintas das operacdes financeiras. Sobre a
funcdo financeira da empresa, afirmava que «nada se faz sem sua
intervencdo. O capital é necessirio para o pagamento de salarios,
para a aquisicio de imodveis, utensilios e matérias-primas, para o
pagamento de dividendos, para a realizacio de melhorias, para a
constituicdo de reservas etc. E indispensavel uma habil gestdo finan-
ceira para o aumento de capital, a fim de tirar o melhor partido
possivel das disponibilidades e evitar aplicacbes imprudentes de
capital. :

Muitas etnpresas que poderiam ter tido vida prospera, morreram
porque em determinado momento lhes faltou o dinheiro.

Nenhuma reforma, nenhuma melhoria é possivel sem disponi-
bilidades ou sem crédito.

Constitui condigdo essencial do éxito ter constantemente a
vigta a situacio financeira da empresas (%).

Sobre a funcdo administrativa diz que <nenhuma das cinco
funedes precedentes tem o encargo de formular o programa geral
de acdo da emprésa, de constituir o seu corpo social, de coordenar os
esforcos, de harmonizar os atoss (5). Isto é tarefa da administracéo.
Para ele, administrar é prever, organizar, comandar, coordenar ¢
controlar (8). Segundo Fayol, as operagdes financeiras podem nao
ter muita importancia para alguns niveis de operacGes. Mas a fungao
de direcio nio pode ignora-la, isto é, «todos os chefes de empresas,
mesmos os de menor importancia, tém necessidade das eapacidades
comercial e financeira. .. (7)

A administracao interpenetra as demais fungdes da empresa. A
administracio nfo se exerce no vazio. Atualmente é pacifica a idéia
de que a acio administrativa é exercida nos setores de pessoal, ma-
terial, servicos e financas.

Assim como em teoria podemos estudar finangas € administra-
¢io separadamente, também podemos estudar os fendmenos finan-
ceiros e administrativos de forma integrada. Apesar da teoria admi-
nistrativa pretender ser geral e universal, grande parte de seus cons-

(2) FAYOL, Henry — Administragdo industrial e geral -—— 3% ed., 840 Paulo, Bd. Atlag,
1958,

(3} FAYOL, H. — Op. cit.,, p. T.

(4) Idem, ib., p. .

{4} Idem, ib., p.10.

(6} Idem, ib., p.10.

(7) Idem, ib., p. 20.
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tructos s6 tem sentido num sefor especifico, as vezes em coisas ma-
teriais, outras vezes humanas ete.

Parece-nos gue estudar a administracic numa perspectiva
essencialmente financeira é possibilitar a selecdo dos aspectos admi-
nistrativos pertinentes ao trato do dinheiro, dos recursos moneta-
rios da empresa. E possibilitar um desenvolvimento mais organizado
e especifico, possibilitando o tratamento dos fenémenos administra-
tivo-finaneceiros com maior grau de profundidade. Por outro lado, é
preciso que se considere essa posicio como fundamental para a
visAo académica e didatica, sem esquecer que a acdo administrativa
se exerce no todo integrado que é a empresa.

. Perspectivas de estudo no &mbito da administracio financeira.

Os diferentes estudos de administracio financeira (3) podem ser
divididos em 3 grupos:

A, A administra¢do financeira deve preocupar-se com 0S
recursos monetarios, isto &, com o dinheire. Como as atividades da
empresa, direta ou indiretamente, envolvem o uso de dinheiro,
teriamos que estudar toda a empresa. Numa abordagem dindmica
poderiamos estudar de onde vem o dinheiro para manter e expandir
a empresa; como esse dinheiro é distribuido pelos diversos setores da
emprésa; se esse dinheiro é judiciosamente aplicado segundo os fins
da empresa. Abrangeria o estudo dos demais setores administrativos
de pessoal, material e de servicos. Essa posicdo metodolégica é a
mais ampla de todas.

B. A administracao financeira deve estudar a obtencio e a
administragdo dos recursos financeiros. Apesar dessa dupla posicio,
os estudos desse grupo centralizam-se na obtencdo dos recursos, isto
¢, com o financiamento da empresa. Estuda as fontes de recursos
financeiros, métodos de melhor explora-las e formas de amplia-las
pela criacdo de novas fontes de recursos. Os problemas emergentes
da empresa e a tendéncia & expansdo orientam os estudos para a
combinacio otima das diversas fontes de recursos financeiros dis-
poniveis, tendo em vista os objetivos que se pretende alcancar, E
evidente que ao se fazer o estudo da melthor forma de obter os
recursos, estuda-se também os instrumentos, instituicdes e praticas
que condicionam a obtencdo dos recursos. As financas aqui intera-
gem com a administracio como elemento auxiliar. O responsavel pelo
setor financeiro desempenha funcfes de assessoria. Essa posicio é
mais tradicional nos estudos da administraciio financeira e & mais
restrita, descritiva e indutiva,

(8) BOLOMON, Ezra — Teoria da Adminisiracdo Financeira. Rio de Janeiro, Zahar,
1869, p. 14217 — O autor trata com detalhes as diversas orientagdes.
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C. A terceira posicdo nos estudos da administragio financeira
é mais analitica e dedutiva. A preocupacao central esta no uso ou apli-
cacdo dos recursos financeiros da empresa. A fun¢fo da adminis-
tracao financeira «é rever e controlar as decisGes a fim de distribuir
e redistribuir recursos financeiros para novos usos cu para usos anti-
gos» (9). Apesar de também preocupar-se com a estrutura dos
recursos disponiveis, a preocupacfio basica é orientada para aplicar os
recursos financeiros de maneira a solidificar a maximizacaoc da rique-
za da empresa a longo prazo. E uma visdo ampla que ndo abrange
todas as decisdes que se verificam dentro da empresa. Somente s80
estudadas as decisdes que impliguem aumento ou diminui¢go dos
recursos financeiros.

3. O objetivo da administragao financeira

Para a grande maicria dos autores o ohjetivo da administracao
financeira & a maximizacdo do lucro da empresa. As decisdes admi-
nistrativas devem ser orientadas para a obtencac de maiores lucros.
Nessa perspectiva a administragdo financeira estaria orientada
preponderantemente para a iniciativa privada, excluindo-se sua vali-
dade para grande parte das entidades publicas. Mas essa posicho,
classica do capitalismo smithiano evoluiu em funcdo das mudangas de
sstrutura da propria empresa (°), Baseande-se nos direitos de pro-
priedade privada e na livre iniciativa das empresas, o conceito
de maximizacdo dos lucros era a consegiiente logica. Buscando o
lucro os empresarios atingiam também os fins sociais,

Com o crescimento das empresas «o empresirio-administrador
do sistema classico, interessado tdo-somente em seus lucros pessoais,
foi substituido pelo administrador profissional que representa o papel
de um empregado de confianca, promovendo os interesses ndo s0
dos preprietarios, mas também os de todas as partes relacionadas na
empresa, inclusive os empregados, a clientela, os fornecedores, 0s
credores, 0 governo, o puablico em geral e a propria administracéo.
Segundo essa nova ideologia, a maximizacio dos lucros é considerada
como irreal, dificil, inadequada e imoral. Em seu lugar, tem-se uma
constelacdo de objetivos incluindo a prestacio de servigos, a sobre-
vivéncia, as vendas, a satisfacfo pessoal e os lucros satisfatorios» (11).

Na perspectiva exclusivamente financeira o lucro é o objetivo
maior. Na perspectiva administrativa o lucre é consegiiéncia do alcan-
ce de varios objetivos da empresa localizados internamente nos seto-
res de pessoal, material e servicos e externamente nas relacbes com
fornecedores, compradores e comunidade em geral.

(9) SOLOMON, BEzra — op. ¢it,, p. 16
{10y -Vide com malores detalhes Fgra Solomon, op. ¢it., p. 32.
(11) SOLOMON, Ezra, op. cit., p. 32-33.
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A maximizacdo da rigueza em todos os sentidos e nio exclusi-
vamente no setor financeiro, parece-nos, é uma posicio tedrica que
guebra o dualismo existente entre os objetivos da empresa piblica
¢ da empresa privada. Com a existéncia de uma multiplicidade de
objetivos a serem alcangados, podendo todos serem colocados num
mesmo nivel de valor, afasta-se ¢ conflito que reside na colocacéo
do lucro como aspecto predominante e razdo de ser na colocacio
da empresa privada.

A economia de esforgos para atingir o objetivo da empresa e uma
posicdo valida tanto para empresas piblicas como para empresas
privadas. Qualquer eccnomia de esforcos pode ser vista sob a otica
financeira. Sdo cruzeiros economizados. Sao componentes daquilo
que se denominou de custo, condicionante essencial do conceito de
lucro. Parece-nos que tanto a empresa pablica como a privada tem
como umn dos objetivos administrativos a economia de esforcos e,
portanto, elas podem aferir lucros porque baixando os custos a em-
presa passa a ganhar mais. (11) A diferenca fundamental nio esth
na aquisicdo do lucro mas em sua distribuicac. A empresa privada
pode ter lucros, reinvesti-los, distribui-los entre seus sécios ou acio-
nistas. HA sempre beneficidrios particulares. Também a empresa
publica faz economia e, portanto, lucra internamente, possibilitando-
lhes atingir mdior grau em seus objetivos, ou maior amplitude de
objetivos. Seu lucro é reinvestido internamente, visando sempre ati-
vidade de bem-estar geral e nao de individuos particulares.

Colocada a perspectiva de uso do lucro como varidvel defini-
dora das atividades pablicas e privadas, é possivel pensar numa
teoria da administracao financeira que tenha maior grau de vali-
dade a nivel interno das empresas, tomando rumos diferenciadores
guanto ao uso externo dos recursos financeiros.

Isto ndo acontece a nivel concreto de livros publicados que ex-
pressam as diversas posicoes tedricas. De um lado existem livros
de Financas nas Empresas, Administracio Financeira e Admi-
nistragdo de Empresas que tratam exclusivamente de empre-
sas privadas com objietivo de maximizar lucros. De outro lado
estio os livros de Financas, Financas Plblicas e Direito Financeiro
que desenvolvem aspectos relacionados preponderantemente com a
Administracio Pablica.

Outro aspecto dessa colocacio tedrica que fizemos é que ela ao
deslocar o foco do lucro para o de rigqueza (%), acompanha a posicio
tedérica da analise de sistema, propicia uma visdo equilibrada dos
setores da administracdo e propicia perspectivas de interdependén-

(12} Observe-se gue a fungde fundamental da administragdo & produgir com menores
custos, O luerc é consegiidneia da produciio a baixos custos.

(13) A maximizacfo da riqueza é uma posicio aceita por Ezra Bolomon, op. elt, e por
Flingk Grunewald “in" Administragdo Fingnceire, S#io Paulo, EDUSP, 1970, vol. I,
p. 11.
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cia e integracio., A administracio financeira nio é o setor adminis-
trativo que deve ter para o administrador a maior importancia. Tanto
a administracdo de pessoal como a de material sio thio importantes
quanto ela. A acdo administrativa equilibrada é aquela gue valoriza
os diferentes setares assentando-se no tripé finangas, pessoal ¢ ma-
terial, todos inter-relacionados e dependentes. Maximizar a riqueza
& procurar valorizar toda a empresa.

Este objetivo amplo, que tanto serve a empresas pilblicas e pri-
vadas, é estritamente ideolégico e ¢reflete determinadas convicees
a respeito do papel mais apropriado & empresa privada no sistema
socio-econdmico. . . (14). No entanto, além dos objetivos ideoldgicos,
devemos considerar os objetivos da empresa e o8 objetivos dos acio-
nistas. Os conflitos aparecem quando operacicnalizamos por agbes
os objetivos ideoldgicos (equilibrio entre os direitos dos varios grupos
interessados) e os objetivos dos acionistas (maximizagio do valor da
firma} (15).

Por outro lado, é preciso considerar que existem objetivos pro-
prios da empresa gue resuitam em acoes dos administradores, toman-
do-a como fim em si mesma. Os administradores poderac criar pri-
vilégios para si em detrimento dos acionistas. A controvérsia tem
aparecido nos paises capitalistas desenvolvidos em suas empresas
multinacionais ou transnacionais, «Os administradores de uma em-
presa dessa natureza lutam pelo prestigic e pelo poder de mercado
que o simples tamanho da empresa proporciona, enquanto os custos
adicionais resultantes desse maior esforgo de vendas sio cobertos
por fundos que poderiam ser distribuidos sob a forma de divi-
dendos». ., ou poderiam ser utilizados para aumentar o valor da
empresa (16),

Dentro dessas perspectivas ideologicas, das empresas e dos acio-
nistas, caberia ac administrador financeiro compatibilizi-las em agdes
equilibradas. Tudo isto é valido para a escola privada.

No caso da escola ou do sistema escolar publicos, ha peculiari-
dades que ndo invalidam a proposicao. A peculiaridade é que os obje-
tivos ideoldgicos da sociedade gquase sempre se confundem com os
préprios objetivos da educacdo. No entanto, restaria sempre a neces-
sidade de compatibilizar os objetivos da sociedade e da educagdo com
os objetivos da comunidade préxima a escola. O administrador esco-
lar estd fundamentalmente preocupado com a economia de esforgos
que podem ser quantificados em moeda corrente. E no problema de

(14) ROBICHEIK, Alexander A, ¢ MYERS, Stewart O — Otumizagllo dus Deelsdes
PFinanceiras - Sio Paulo, Ed. Atlas, 1971, p. 15.

(15) ROBICHEEK, Alexander A, ¢ MYERS, Stewart C. — op. cit, p.15-16.

(18) ROBICHEK, Alexander A, e MYERS, Stewoart . — op. cit., p. 16-17.
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comercializacdo do produto que as empresas publicas e privadas
divergem profundamente. £ aqui que teorias especificas devem ser
formuladas. Em nivel interno das empresas, seja. o administrador
escolar, seja o administrador de qualquer tipo de empresa, todos
estdo interessados na maximizacio da riqueza para que os objetivos
possam ser alcancados com maior grau de eficicia.

Ao colocar a questfio em termos de maximizacio de riquezas
¢ ndo de lucros, ndo fugimos da questio crucial, em economia, a do
investimento em educacdo. Mesmo porque a educacdo é o setor de
investimentos que mais lucros da para a sociedade. Este é um assun-
to ji bastante explorado pelos economistas da educacdo, principal-
mente nos paises mais desenvolvidos. «Também no Brasil alguns en-
saios se tem feito. Trabalhando em Minas Gerais e focalizando o
periodo de 1967,/68, Claudio de Moura Castro encontrou para a
a escola priméria as taxas de 21% em Itabirito e de 38% em Belo
Heorizonte. Por sua vez, operando em ambito nacional, Carlos Geraldo
Langoni chegou & «taxa de retorno... de 28%, ou aproximada-
mente o dobro da rentabilidade dos investimentos em capital
fisico». Um e outro, confirmando as comprovacdes da pesquisa inter-
nacional, salientam que as taxas tendem a decreseer na razio inversa
do grau escolar e, no caso de Langoni, «variam de 32% para o pri-
mario a 12% para o nivel universitarios (17).

«Apressamo-nos em ressalvar que nada temos contra as ‘fili-
granas’ econdmico-educacionais, engquanto exercicios académicos, de
que podem mesmo advir solugbes praticas. Quando, porém, se pre-
tende ‘aplici-las’ diretamente e a elas conformar a realidade, a edu-
cacdo passa tanto mais a ser um caso da Economia — ou da Esta-
tistica, ou de ambas — quanto mais se estreita o angulo de visio
e se toma a parte pelo todo. Ja entéo, 4 maneira do que se verifica
em outros dominios pedagdgicos, as conseqiiéncias sdo funestas.
Assim come o mito da ‘objetividade’ leva, por exemplo, a predo-
minéncia ou exclusividade dos aspectos quantitatives na avaliacdo
da aprendizagem, também a hipertrofia do econdmico pde de lado
0 que nido se mostra conversivel em rendas e outros ‘produtos’ con-
tabilizaveis, O resultado € o desprezo de valores, ideais, atitudes, refi-
namento da sensibilidade e de tudo, enfim, ‘gue se dilui no impon-
deravel dos comportamentos individuais e coletivos’. Entretanto, como
estes objetivos mais nobres ultrapassam a instrumentalidade carac-
teristica do investimento e, na medida em que sdo alcancados, ja
constituem auténtico desenvolvimentos (18).

Para nés a fungdo de Administrador Escolar exige cada vez
mais conhecimentos técnicos de outros campos do conhecimento. O

(17} Citagdes realizadas por Valnir Chagas “in" Educecfio Brasileir; O emsino de I e
20 graus, Sio Paula, Bd, Saraiva - 1978, p. 289.
(18) CHAGAS, Valnir, op. cit., p. 282,
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perigo estd na perda da visdo de conjunto do empreendimento esco-
lar, transformande & administracdo em fim de si mesma, e no como
meio de alcancar a educacdio. Mas o perigo maior ndo estd em ana-
lisar economicamente a educacio, mas retirar dos administradores
escolares o poder de decisdo, entregando-o & tecno-burocracia eco-
nodmica gue substituiu a tomada de decisdo do mundeo pelitico. Com
dados dos administradores escolares e dos economistas, ¢ politico —
que, diga-se de passagem, deve representar o povo — tomara a deci-
sdo que melhor convenha & educacfio e ao pais.

4. Desenvolvimento dos estudos de Administracio Financeira

Os estudos sobre a administracio financeira como disciplina
académica sfo relativamente recentes.

«0O conceito tradicional de financas alcancou sua expressio mais
depurada na obra erudita de Arthur S. Dewing, professor de finan-
cas de Harvard de 1911 a 1933» (1%). Em seu livro The Financial
Policy of Corporations (New York, The Ronald Press Company,
1920), analisa os valores empresariais e sua comercializacio, a reor-
ganizacdo empresarial, suas leis, fusfes, consolidacbes e combinagdes
de empresas, No fim de sua obra desenvolve a contabilidade da de-
preciacdo e suas implicacbes para a politica de dividendos. Dewing,
estudando as faléncias ocorridas nos E.E.U.U., por volta de 1900,
conclui que a causa principal fol a mA administracio financeira.

Sendo o enfogque de Dewing tradicional nio sfio examinados
problemas que somente depois foram tratados. Assim ndo trata da
magnitude do capital que deve investir-se numa empresa, nem sua
distribuicio entre diferentes ativos. Para ele a administracéo finan-
celra deveria reunir de modo mais econdmico os fundos necessarios.
Quando analisa a aquisicio de capital ndo desenvolve explicitamente
a relaco entre a estrutura de capital e seu custo, sendo este um dos
temas predominantes nos estudos atuais. O tratamento tradicional
«concentra sua atencio quase exclusivamente na aquisicao de fundos;
o novo amplia sua perspectiva para abranger tantc o uso como a
aquisicao de fundos em uma empresas (20).

Na década de 1920, as «margens de lucros eram grandes, mas
a redugio dos estogues e as fortes quedas de precos em 1920-21 nova-
mente destacaram a importancia da estrufura financeira para o©s
estudos de Financas (2t). Comecaram a sofrer maior atengdo os pro-
blemas de liquidez, considerando a falta de recursos monetarios e os

(19) MAQ, James C.T. — Analisis Finonciero - México, Buenos Aires, Ceniro Regional
de Ayuda Técnico A.ID. — Libreria "El Ateneo” Editorial, 1974, p. 4

(20) MAQ, James C.T. — op. cit., p. §6.

(21) WESTON, J. Fred — Finongas de empresas {campo e metodologia) B#o Paulo,
Ed. Atlas, 1969, p. 41,
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altos pregos dos estoques em vigor naquele periodo, Mckinsey e
Meech combinaram «elementos de Finangas e de Contabilidade para
desenvolver a teoria e a pratica da elaboragio de orcamentos. ..» (22),
No entanto, a crise financeira de 1929, levou as empresas 4 posicio
tradicional de estudar a estrutura financeira. Na década 1930-1940
comeca um processo analitico de estudo de prés e contras da legis-
lagdo federal em relacio as empresds. (29)

Antes da década de 1950 ja se havia percebido os defeitos do
tratamento tradicional, muito descritivo. Comegaram estudos com
conteudos analiticos, valorizando as inversdes a longo prazo e pos-
turas internas de dentro da empresa. Antes os problemas financeiros
eram tratados mais pela 6tica do banqueiro que investe em empresas,
que pela visao do gerente financeiro da empresa. Em 1953, oito pro-
fessores de financas reunidos num simpésio denominado Essays on
Business Finance (Wilford, J. Eiteman y otros, Ann Arbor, Michigan,
Masterco Press Inc., 1953), apresentaram suas discordancias em rela-
¢ao as perspectivas descritivas.

«Desde meados da década de 1950 a incorporacdo de novas idéias
originadas na teoria econémica e a capacidade mais ampla dos autores
de temas financeiros para aplicar as idéias quantitativas modernas
em suas andlises tem conduzido & aceitacdo rapida e geral do novo
enfoque das financas. Podemos dividir os principais processos deste
periodo mais recente em trés categorias: decisbes de financiamento,
decisdes de inversfio e decisdes de planejamento do lucros ().

Na categoria — decisbes de financiamento — comecou-se a
estudar o efeito da estrutura de capital de uma empresa sobre seu
valor e o custo do capital. Das controvérsias surgidas, isto &, se a
estrutura de capital afetava ou nio o valor e o custo do capital,
comegou o desenvolvimento da fase analitica, com aplicacées de
1écnicas quantitativas. A programacio linear comecou a ser aplicada
para determinar o custo de oportunidade dos fundos de uma empresa
com multiplas oportunidades de inversio(®). Das condigdes de
certeza passou-se as de incerteza aplicando-se a teoria das probabili-
dades. Em 1963, Frederick S. Hillier (The derivation of probabilistic
information for evaluation of Risky investiments, Management
Science 9, abril 1963, ps 443-457) analisa «as decisdes de inversio
em condiges de incerteza. Nesse trabalho, Hillier elaborou férmu-
las para calcular o valor esperado e a varifncia do valor atual liqui-
do de uma inversio, e demonstrou de que modo esta informacio pro-

(32) WESTON, J.F. — op. cit., p. 41,

(23) TIdem, ib., p. 43-44,

(24) MAQ, James O.T. — op. clt., p. 6.

{26) CHARNES, A., COOPER, W.W. & MILLER, M.H. -~ Application of Linear Pro-
gramming to Financial Budgeting and the Costing of Funds — Journal of Busdness
(32) :120-46, jan, 1959
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babilistica pode ajudar a empresa a otimizar as decisGes de inversao
que implicam projetos arriscados» (%).

Quanto ao tema «planejamento de lucros», A. Charnes, W.
W. Cooper e Y. Tjiri demonstraram como a programagao linear pode
melhorar o programa operativo da empresa. Estes autores aplica-
ram a programacio linear na andlise do equilibrio: «¢ método ori-
ginal da anilise de equilibrio supbe que a empresa elabore um s0
produtos, e se aplicarmos a andlise a empresas que elaboram mais
de um produto, deveremos aplicar «os métodos mais refinados de
programacio matematica» (%7).

A resenha histérica descrita anteriormente (%) destaca a pers
pectiva analitica-quantitativa das novas abordagens realizadas em
administracio financeira. Geralmente os livros tratam das varidveis
financeiras que podem ser guantificadas. «Estamos muito distantes
de afirmar que todas as decisdes financeiras podem resolver-se quan-
titativamente: conhecidos sdo os fatores qualitativos que o executivo
empresario deve ter em conta para adotar decistes financeiras fun-
dadas. .. Incluida nas decisfes que sfio principalmente qualitativas,
a andlise guantitativa pode ser util para medir os fatores mensura-
vels e, portanto, estreitar a drea de decisdo que depende de uma base
subjetivas ().

5. Relaches da Administracio Financeira com oufros campos do
conhecimento

Assim como as ciéneias ndo sio compartimentos estangues, a
Administracio Finaneceira interage com outros campos do conheci-
mento. A base dos conhecimentos de administracic financeira origi-
nam-se de dois campos organizados do conhecimento, que séo a ad-
ministracido e as financas. A teoria da administracac financeira &
um misto da teoria geral de administracdo e da teoria das financas.
A teoria geral de administracio, supondo que existe o fato adminis-
trativo, estrutura-se a partir de uma determinada filosofia a politica,
buscando firmar-se como campo auténomo. Mas nem por isso deixa
de fundamentar-se em afirmacdes de outras ciéncias humanas como a
psicologia e a sociologia. No setor financeiro, a administracio sem
deixar de lado seus constructos tedricos gerals, apoia-se nas finan-
cas. As finangas, por sua vez, relacionam-se com a Economia, com a

(26) MAOQ, James C.T. — op. cit., p. 8.
{27) MAQ, James C.'I'" — op. cit, p. 8.
(28) Que pode ser vista com malores detalhes na obra e James C.T., Maoc — op. cit,

p.3a9

(29) MAO, James C.T. — Analisizs Financiero — op. cit., p. &
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Politica, com o Direito, com o Direito Financeiro, Tributirio e
Fiscal (30), com a Estatistica e com a Histéria (31).

A base de conhecimento das Financas é transposta da economia
que estuda como produzir, distribuir, circular e consumir riguezas.
Porém a Administracio Financeira nfio se confunde com a econo-
mia, pois desta estuda somente os problemas financeiros numa pers-
pectiva essencialmente administrativa, sem esquecer que <«os proble-
mas econdmicos tém intensa repercussio financeira, assim como as
solugbes de indole financeira, notadamente a implantacio de deter-
minados impostos, transcendem a vida econdmica da sociedade, de
modo igualmente intenso» (%2). Ha a aspiracdo de isolar os fenémenos
financeiros sem esquecer que os mesmos sio inter-dependentes.

As «financas podem ser definidas de maneira muito simples como
a administracdo do dinheiro e das reivindicacbes monetariass. )
Portanto, «a finalidade das financas é administrar ou dirigir os fend-
menos que estudam para algum objetivo...» (3%)

Ha uma indefinicfo ainda no campo da administracao financeira.
«0 campo de agfio da administracio financeira nao esti claramente
delimitado na pratica, e suas funcdes essenciais ndo desempenhadas
de varias maneiras, nas diferentes modalidades de estruturas em-
presariais» (35),

Numa perspectiva escolar, seja de unidade ou de sistema, a admi-
nistragdo financeira requer conhecimentos especializados de educa-
¢80. Economis, eficiéncia, eficicia buscadas pela distribuicio e redis-
tribuicdo de recursos financeiros so6 terdo sentido para a Adminis-
tracdo Financeira quando orientadas pelos objetivos préximos ou
remotos, do sistema escolar. Como os recursos financeiros siic escas-
s0s diante das necessidades, a funcdo primordial do administrador
financeiro é uma funcio nobre, qualitativa, seletiva. Fixar priori-
dades e estruturar estratégias para concretizi-las é tarefa funda-
mental na administracio financeira.

{30) Alguns autores nio aceitam esss divisdo do direito,

(81) Vide a respelto Deodato, Alberio — Manual de Ciéncids dos PFingngas, 13+ ed,,
Sac Paulo, Ed. Saraiva, 1974, p. 13,

(32} RUZO, Alejandro — Curse de Finanzas y de legislacién financeira argenting
Bucnes Alres, El Ateneo, 1938, t. 1, p. 16 (citade por Claudio Marting “in" Com-
péndio de Finangas Peblicas - José Bushatsky Editor, 8.P., 1876, p. 47). Para
Claudio Martins, o campo especifico da administragie financeirs compreende o
eatudo do orcamento e da eontabilidade publica — op. cit, p. 50,

(33) CHERRY, Richard T. — [Introduclo & administragdo financeirg - SAc Paulo, Ed.
Atlas, 1975, p. 20,

(84) Idem, ib., p. 20

(83) JOHNSON, Robert W. — Administragio Fingneeirs - S4o Paulo, Livraria Ploneira
Editera. EDUSP, 1967, p. 32.
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6. Importincia dos problemas financeiros para a educacao

A educacio existe para desenvolver o homem e a sociedade.
Ao contrario da maioria das atividades desenvolvidas pelo homem
na sociedade, a educacio é um dos componentes dos direitos inalie-
néaveis. Sociedade sem educacio passa a ser uma fribo ou horda de
selvagens. A sociedade organizada institucionaliza a educacio. A esco-
la & reflexo dessa institucionalizacio. E nfo ha institucionalizacéo
sem dinheiro, instrumento da troca de bens e servicos entre os seres
humanos. O dinheiro «& o nervo do saber». Subinvestir na educagéo
& semear o subdesenvolvimento cronico.

A educacio é um dos campos de idéias mais férteis dentro das
sociedades modernas. No entanto, grande parte das idéias, que pode-
riam contribuir para solucionar alguns problemas da sociedade,
ficam perdidas por deficiéncia de uma adequada estrutura financeira
que permita operacionalizi-las. Em relagio 3 educagio nunca é de-
mais afirmar que h& muitas expectativas e pouco dinheiro para con-
cretiza-las.

A importincia das financas para a administracio pode ser
aquilatada pelas palavras de Alberto Deodato: «A Ciéncia das Finan-
cas estd chamada a resolver os mais graves problemas contempo-
rianeos criados apds a guerra.

Se sempre foi uma disciplina politica, é, hoje em dia, a propria
ciéneia da Administracio pablicas (36).

Uma das dificuldades de estudo do setor piiblico sob o aspecto
da administraciio financeira residia no fato de que a atividade ptblica
& gerida por processos coativos. Seus pregos sio politicos, baseados
geralmente na capacidade contributiva dos individuos e néo no custo
dos servicos, ou no beneficio que estes trazem. Os procedimentos da
administracio plblica fogem as leis da concorréncia (37).

'A dificuldade intensifica-se quando analisamos servicos presta-
dos gratuitamente, como & o caso da educacio. Analisar demanda e
oferta de educaciio, custo-beneficio ou custo eficiéncia esquecendo-
se que o poder estatal em cada «época escolhe politicamente os obje-
tivos imediatos que devem constituir a tarefa dos servigos pi-
blicos» (%) & deixar de lado a varifvel fundamental.

Reconhece-se, no entanto, que a administracdo piblica na atua-
lidade recebe o impacto do desenvolvimento geral e cientifico, em
particular, e procura ajustar seus métodos e critérios aos da empresa

(36) Vide n respeite Aliomar Baleeiro, Uma Infrodugfio & Cigncin das Finaneas - Rio
da Taneiro, 1974, 108 ed., p. 19,

(37) Idem, 1b., p. 18,

(238) BALERIRO, Aliomar — op. clt., p. 2L
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privada. Custos mais realisticos e fidedignos, critérics mais objetivos
passam a orientar os dispéndios e outros aspectos. Isto nos leva a
crer que as dificuldades vao sendo superadas gradativamente.

Como as atividades estatais tendem a crescer continuamente,
principalmente no setor escolar de paises sub-desenvolvidos, a admi-
nistragio financeira como campo organizado de conhecimentos passa
a assumir importancia decisiva auxiliando o Administrador Escolar
na consecucao dos objetivos educacionais dos sistemas escolares. Ao
contrario do sistema contabil que visa a coleta dos dados financeiros,
a administragio escolar, pelos competentes 6rgios financeiros, visa o
estudo dos dados coletados a fim de distribuir, redistribuir, e velar
pela otimizagdo na aplicacdo dos recursos financeiros do sistema
escolar,

Como a empresa escolar é a malor empresa do Estado Moderno,
ocupando o maior niimero de pessoas, atendendo o maior nimero de
clientes, constituindo-se no maior patriménio material por seus prédios
e regpectivos equipamentos, cobrindo geograficamente a maior area
do pais, economica e financeiramente passa a assumir, principalmente
no setor publico, uma importdncia nio detectada pelos principais
gestores administrativos do pais. Qualquer medida racionalizadora po-
dera levar & economia de milhares de cruzados. Sem contar o aspecto
nzo medido nem avaliado economicamente do potencial de recursos
humanos. Podemos afirmar que os professores e especialistas da
educacaoe, em conjunto, constituem o maior naeleo pensante do pais.

A acho do pessoal do sistema escolar transmitindo idéias é fun-
damental para o desenvolvimento de um pais. Sendo o desenvolvi-
mento um processo eminentemente qualitativo, a absorcao e a ope-
racionalizacio dessas idéias ficardo na dependéncia do tratamento
que se der & educacéo,

7. A Administracio Financeira da Educacgio

Nesta parte trataremos de alguns aspectos relacionados princi-
palmente com a Administracio Puablica, mas também de interesse
para a empresa privada.

A Administracao Pablica é gerida segundo normas comuns que
atingem todos os setores de atividades desempenhadas pelo poder
publico. A administracio direta possui essas normas mais rigidas,
havendo maior flexibilidade para os 6rgios ou empresas constitu-
tivos da administracio indireta. Diga-se de passagem, que é a Admi-
nistracdo Financeira o setor que mais atencfio recebe dos adminis-
tradores, talvez porque lida com o dinheiro do sistema ptblico. Em
conseqiiéncia, a administracio financeira possui um arsenal de
idélas, decretos e normas, pretendendo cobrir todos os problemas,
dando-lhes solucbes adeguadas.
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Acrescente-se a isso, o fato de que a Administracio Puabliea,
em seus setores de Financas, Pessoal e Material, possui uma estru-
tura central que se espraia pelas Secretarias (Estados) ou Ministé-
rios (Unido). Em grande parte, atividades como a educacioc nio
recebem tratamento especifico e peculiar, As questdes sGo resolvidas
em nivel central e geral. Casos como a Secretaria da Educacao do
Estado de S&0 Paulo que possui uma companhia de construgdes esco-
lares (Administracio de Material) e um Departamento de Recursos
Humanos (Administragdo de Pessoal), que fazem o ajustamento
entre as normas gerais e as especificas da educagio, nao sdo comuns
ha maioria dos demais Estados. Com a Administracio Financeira,
apesar da educacao, em tese, poder fazer ajustamentos peculiares, o
maior grau de decisfes emana dos setores de planejamento e fazen-
dario. Conseqgilentemente, as decisdbes financeiras importantes fogem
das mfos dos Administradores Escolares. A Administracao Escolar
estd condicionada por normas e decisbes gerais de Administracio
Puablica. E é no setor financeiro, onde predominam normas padro-
nizadas, que o Administrador Escolar encontra as maiores dificul-
dades para resolver questdes com peculiaridades préprias, como é o
cago da educacio.

Acrescente-se a tude isto que o desmembramento de Orgios
centraiz até as unidades administrativas maiores do sistema esco-
lar, em nivel de gistema, retira da unidade escolar (e mesmo de Dele-
gacias ou Divisdes Regionais) o poder de decisdo em questdes finan-
ceiras. Sobram-lhe decisfes com recursos insignificantes das chama-
das despesas miudas ou de pronto pagamento.

Porém esta nac ¢ a Gnica perspectiva que podemos analisar a
administracao financeira da educacfo. A perspectiva aqui tracada
foi a da execuclo, perspectiva esta que engana a muitos tedricos
da Administracio Escolar, levando-lhes a afirmar que o Adminis-
trador Escolar recebe tudo pronto. N6s nao pensamos assim.

Apesar da rigidez legal e da estrutura administrativa centrali-
zada no setor financeiro, a compatibilizagio dos interesses gerais
de governo enunciados para toda a administracio plblica e os inte-
resses da educacgio, tém que se verificar na fase de planejamento,
quando depois se elabora o orcamento.

7.1, O Orcamento

Sinteticamente, os problemas de Administra¢io financeira podem
ser vistos sob os dngulos de captaciio e aplicacao de recursos finan-
ceiros, Gerir recursos financeiros passa entio a ser fundamental-
mente o processo de conseguir e aplicar recursos financeiros segun-
do os objetivos da empresa. Conhecidas as prioridades maiores, a
funcio do administrador financeiro é «obter, criar, gerir e despender
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o dinheiro indispensivel s necessidades... (3%). E isto é realizado
através do orcamento, instrumento fundamental do planejamento
administrativo, A prépria disposicho do orcamento expressa a capta-
cao de recursos pela receita e sua aplicacio pela despesa.

Em planejamento fala-se muito no plano, expressio grafica que
discrimina o processo eminentemente intelectual, que é o ato de pla-
nejar. Plane efetivo em administragio pablica, financeira e escolar
sa0 as disposicées que sfo inscritas no orcamento (40).

A participacio principal do Administrador Escolar verifica-se
na fase de elaboracac do orcamento. E pode se afirmar que se real-
mente o Administrador Escolar administra sua unidade ou orgéo
do sistema, todos serdo consultados para expressar suas necessidades
que seraoc, posteriormente, convertidas em recursos financeiros. Ge-
ralmente o processo de planejar a elaboracao orcamentaria & feito
com quase um ano de antecedéncia. No caso de despesas de investi-
mento que integram o Orcamento Plurianual, a antecedéncia deve
abranger trés anos. No orcamento Anual, onde diseriminam-se as
despesas correntes (de manutencfo ou funcionamento) e as de capi-
tal, a consulta as bases, isto é, as unidades escolares é fundamental.
Ja no Orcamenfo Plurianual, as decistes referentes as despesas de
capital (investimentos, inversdes financeiras ¢ transferéncias de capi-
tal) sfo tomadas a nivel de cipula, em funcao das politicas gerais
que prevém maior ou menor grau de expansio para os diferentes
setores. £ aqui que a capacidade de previsac do administrador passa
a ser importante. Prever a expansio com trés anos de antecedéncia
ndo & um exercicio de futurologia. Requer um conhecimento pro-
fundo da realidade escolar, econdmica, politica e social, tanto em
nivel nacional como internacional. E da boa coleta de dados anuais
em toda a rede escolar que o conhecimento da realidade vai se refi-
nando e aperfeigoando, melhorando a capacidade de previsdo. Por-
tanto, a consulta 4s unidades e 6rgfos do sistema escolar é condigio
¢sine qua non» para a elaboracio tanto do Orcamente Anual quanto
do Plurianual. Este processo ainda estd em fase embrionaria no
Brasil.

A atuacio da Administracio Fscolar passa a ser decisiva na
coleta de dados que vdo exprimir as necessidades de sua unidade para
o ano vindouro. E é ai que o processo falha. Muitos administradores
Escolares, por desconhecerem os rudimentos da Administragio Fi-
nanceira, preenchem os boletins do Orgamento-Programa como s¢
fossem mais um dos papéis enviados pelos 6rgfos centrais, que a

(89) BALEFIRO, Aliomar — Uma Introdugdo & Cifncie das PFinancus, 1ted., Rio de
Janeiro, Bd., Forense, 1974, p. 13.

(40) Supomos evidentemente que s%c poucas as declafes que nfo implicam no gasto
de recursos financelros. As deciasfes podem neste aspecto, ser divididas em deci-
sdes técnicas e decisfes financeiras.
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primeira vista nunca resultam em nada. N&o se ddao ao trabalho de
consultar os diversos profissionais envolvidos no trabalho escolar.
Geralmente preenchem os boletins de forma mecénica e unilateral de
acordo com seu ponto de vista pessoal. Quase sempre pensam na
manutencio, desprezando a expansic e o aperfeicoamento dos tra-
balhos desenvolvidos na unidade escolar. Portanto, nem tudo vem
pré-estabelecido para o Administrador Escolar. E a incompeténcia
gerada pela ignoréncia do préprio trabalho que realiza que faz com
que se sinta como um robd que s6 obedece ordens.

Mas o processo desenvolvido na elaboracgiio do Orgamento, peca
fundamental da administragio dos recursos financeiros, nio é dis-
torcido s6 pela agdo dos administradores escolares. Muitos adminis-
tradores das unidades escolares realizam corretamente o que se lhes
pede, com o grau de proficiéncia desejavel. Mas depois, quande o
orcamento comega a ser executado, percebem que tudo que haviam
pedido foi cortado e nenhuma satisfacio lhes foi dada. As unidades
escolares nao se articulam com as Delegacias, Divisdes Regionais e
Coordenadorias, As Coordenadorias, peca fundamental do sistema
orcamentario, pois sio unidades orcamentarias, fazem de tudo,
menos coordenar. E2 sem coordenacdo ndo ha possibilidade de com-
patibilizar as necessidades das escolas com as disponibilidades finan-
ceiras. A compatibilizacio nao significa atender a todas as necessi-
dades, mas & necessidade de comunicacio, de satisfagfo, de com-
preensio das dificuldades para que haja uma aceitacio consciente.
Mesmo que as verbas pedidas néc sejam dadas, quando o processo
de coordenacéo funciona, os individuos por terem dialogado, acabam
se convencendo e aceitando os cortes. Passam a compreender as
necessidades dos outros e, algumas, muito mais prementes que as suas.

Mas o processo de coordenacdo e comunicac¢do ndo falha sé na
esfera da administracao financeira das coordenadorias — unidades
orcamentarias. Falha na esfera dos érghos centrais das Secretarias
de Educacao dos Estados. Geralmente o 6rgio ceniral da elaboracio
orcamentaria, na esfera estadual é a Secretaria de Planejamento que
possui extensfo em todas as Secretarias, inclusive na educacio, que
séo os grupos de Planéjamento Setoriais (G.P.S.). 830 estes 6rgios
que compatibilizam a politica orcamentaria geral com as dos dife-
rentes setores, Esta compatibilizacao nio vem sendo efetuada de
forma correta, como se pode ver a seguir.

A sistematica do Orcamento-programa prevé e escolha das
prioridades governamentais para determinado ano. Estas prioridades
estao situadas no nivel politico e relacionam-se com as escolhas do
Presidente da Repablica, Governadores dos Estados e Prefeitos dos
Municipios. Em alguns Estados dos Estados Unidos da América,
atribui-se tio grande importincia a estas prioridades, que os préprios
Governadores enviam, a cada funcionario encarregade de ex-
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pressar necessidades, correspondéncia pessoal com a listagem
das prioridades.

A partir das prioridades maiores, setoriais e intra-setoriais é que
os administradores relacionarac suas necessidades. A possibilidade
de conflitos jA diminui bastante. Fazendo-se a consulta aos adminis-
tradores da unidade e do sistema serdo recolhidas as necessidades
que tendem a ser maiores que as disponibilidades. Na fase inicial de
coleta de dados as disponibilidades financeiras nio devem ser forne-
cidas. Deve-se conhecer todas as necessidades (%), Com o conheci-
mento das necessidades e ja com as disponibilidades em méo (geral-
mente fornecidas pelos o6rgios fazendarios que sfio os arrecadadores
da receita) é que tem inicio 0 processo de ajustamento entre o que
sé quer e o que se pode atender. Isto requer infuneras comissées nos
diversos niveis para que, principalmente agueles que nio terfio seus
pedidos, tenham conhecimento dos fatos e razdes que impedem o
atendimento &s suas reinvidicacbes. Assim as prioridades da ctipula
podem ser efetivadas na realidade das necessidades apontadas. Podem
ser reformuladas em bases mais reais. Mas uma coisa é certa: ndo
ha flagrantes distorcbes nem sabotagem latente e os problemas da
realidade podem ser melhor solucionados.

Este processo de realimentacgio, de comunicacio por via dupla,
esti em grande parte condicionado pelo regime politico que vigora
nos diferentes paises. Nas democracias é um fato normal, pois é pelo
orcamento que se pratica os valores ¢ atinge-se os objetivos da socie-
dade democratica. Em outros regimes, a dose de arbitrio dos que
tomam decisbes em nivel de cupula, atinge diferentes gradagdes.
Algumas vezes imple-se um orcamento imperativo sem consulta
as unidades menores do sistema administrativo. Outras vezes, e
geralmente, a consulta é realizada uma s6 vez e 0§ cortes sio feitos
nos niveis mais altos da hierarquia administrativa sem satisfagbes
as unidades menores.

Talvez, o maior problema seja o desconhecimento do que é o
orcamento, sua natureza, como evoluiz e o que é na atualidade. &
0 que tentaremos fazer a seguir.

O sistema orcamentario atual evolui em funcio de duas
variaveis:

1. O crescimento em importancia dos governos representativos,
sua legitimidade como delegados do povo em oposicio &s monar-
quias, aristocracias e governos ditatoriais ou totalitarios.

2. O crescimento das atividades econdmicas que tornaram cada
vez mais complexas as formas de conseguir e aplicar recursos finan-
ceiros,

(41) Bistema que se integra com a técniea de “Controle Orgamentdrio”. Vide a res-
pelto Jean Meyer — Geréncia Financeira - Controle Orpamentdrio. Rio de Janetro,
Livro Técnico, 1972, p. 3.
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Q aparecimento do sistema orcamentario na maioria dos paises,
com excegio dos Estados Unidos, primeiro se deu no governo central
e depois nos governos estaduais e locais. A técnica orcamentaria nao
evoluiu uniformemente em todos os paises.

Na Inglaterra, por exemplo, o aparecimento do orgamento re-
monta ao advento do controle do Parlamento sobre a Coroa, isto é,
o inicic do controle representativo sobre o rei. A Magna Carta de
1317 ja continha dispositivos obrigando a elaboracao orcamentaria.
Inicialmente o controle foi sobre a tributacac. O controle sobre as
despesas surgiu posteriormente no ambito militar. Aos poucos foi
sendo estendido até aos gastos pessoais do Rei. Em 1760, o controle
do parlamento sobre a coroa era absoluto. Em 1767 criou-se o Fundo
Consolidado, um fundo geral para registrar toda a receita e des-
pesa. Em 1802 comegou a ser publicada uma relagio anual das
financas. O orcamento plenamente desenvolvido data de 1822 quando
0 Chanceler do Erario o apresentava ac Parlamento através de expo-
sicdo (%2). Desde 1706, as despesas sO eram consideradas quando pro-
cediam da coroa e nada era concedido se nao tivesse um objetivo
especifico. Em 1862 o orgamento passou a ser controlado pelo Par-
lamento (Comissio das Contas Publicas) e por um controle inde-
pendente (Lei do Erario e Controle das Contas Plblicas). A partir
deste fato comecou a haver uma centralizacdo de responsabilidades
na méo do poder executivo, espalhando-se o exemplo pelos demais
paises.

Depois que os aspectos mecanicos do orcamento foram esta-
belecidos, este passou a ser o principal instrumento da politica eco-
némico-financeira. As despesas comecaram a ser vistas como uma
determinada politica. O orcamento passou a ser importante tanto
nos periodos de contracdo como nos de expansdo econdmica.

A evolugio orcamentaria na Franca se deu um pouco mais tarde
e com certas peculiaridades. Somente a partir de 1831 o controle
parlamentar sobre o orcamento tornou-se completo. Em 1815, o
orcamento comecou a ser aprovado dentro das seguintes condicbes:
ser anual e ser votado no inicio do ano financeiro. Na Franca nem
todos os itens de despesas precisam ser especificados mas toda a
receita deve fazer parte de um Fundo consolidado comum,

Na Inglaterra o Ministro do Tesouro (Chanceler) praticamente
faz o orcamento. Ja na Franca, o Ministro das Financas ndo tem
esse poder. A responsabilidade é centralizada no sistema inglés nao
ocorrendo 0 mesmo no sistema francés, onde os parlamentares in-
terferem muito mais no orcamento que na Inglaterra. Nesta, quando

(42) Observe-se que até esta data o Brasil era governado por moenarquiss absolutas,
egtrangeiras & nfo se dava & minima satisfagfio ao pove gobre o desting dos
recursos piblicos.
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o Parlamento nao concorda com o orcamento, hi eleicio geral de
um novo gabinete. Na Franga, quando néo ha concordancia com o
orcamento, ele é reorganizado pelos parlamentares, sendo os fitens
especificados e proibidas as transferéncias de dotagdes.

O orgcamento dos Estados Unidos desenvolveu-se 100 anos depois
dos europeus por questoes ligadas ao baixo volume econdmico. As
técnicas orcamentarias inglesas somente atingiram os Estados Unidos
depois da Revolucac. Em relagio ao orcamento a Constituicio ame-
ricana & geral, somente exigindo uma lei para retirar dinheiro do
tesouro e um balango de entradas e saidas de dinheiro, que deve ser
publicado periodicamente. Somente a partir de 1800, o Secretario do
Tesouro deveria apresentar, sinteticamente, um relatério ac Con-
gresso, estimando a receita e a despesa, Nos anos iniciais, a Camara
dos representantes criticava e controlava os recursos pilblicos atra-
vés de um comité. Em 1796 foi criada a Comissdc de Meios e Re-
cursos e, a partir de 1802 o executivo passou a contrelar o orga-
mento. Os atritos entre ¢ Poder Executivo e o Congresso acentua-
ram-se tendo como motivos principais a discriminacfo de verbas, bem
como a sua utilizagdo. O Congresso tentou fazer o controle, mas foram
criadas tantas Comisstes que resultou num desperdicio de recursos.

Foi a partir de 1900-1920, que os Municipios americanos come-
garamn a desenvolver seus or¢amenfos e iniciou-se a pressao contra
o governo central para promover as reformas necessirias. Em 1899,
a Liga Municipal Nacional elaborou modelos de Lei Orgéinica para
0s Municipios com modelo orcamentirio que foi adotado por varios
Municipios. Em 1906 foi criado um Escritério de Pesquisa Municipal
em New York. Ja em 1907, este Escritério publicava seu relatério
«Elaboracdo de um orcamento Municipals.

O reformismo orcamentirio apolava-se em idéias de respon-
sabilidade definida de controle popular sobre o orcamento, pois o
orgamento torna pablico o que o governe estd fazende. O governo co-
mecava a deixar de ser rotulo invisivel. Os Prefeitos passaram a
ser controlados pelos Conselhos Municipais. Varios reformistas come-
caram a pregar a necessidade de redistribuir a autoridade. A férmula
do Administrador Municipal foi a solugdo e ja em 1910 varias cida-
des americanas ja tinham um Administrador Municipal. Os pré-
prios municipios comecaram a financiar pesquisas para o aperfei-
coamento orcamentario. Ao lado destas variiveis, os empresirios
comecaram a pressionar o poder pablico municipal, dentro do prin-
cipio de que, um orcamento bem elaborado, era fator de menor tri-
butacio. Fatores como a pressio social, a corrupcio administrativa
e os continuos déficits governamentais também contribuiram para o
aperfeicoamento orcamentirio. Em 1912 ja se pedia um orcamentoe
nacional cujo cbjetivo era a economia e a eficiéncia. Os diversos de-
partamentos governamentais ja comecaram a distribuir questionarios
de necessidades e o executivo passou a ser o malor responsavel pela
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elaboracio do orcamento. Em 1921 foi adotado o orcamento nacional
com o objetivo de transpor os métodos da administracao empresarial,
baixando os custos (#). Em 1939 foi criado ¢ Bureau de Orc¢amento.
drgio integrado ao Gabinete Executivo do Presidente (44).

Desde ¢ seu descobrimento, o Brasil arrecadava recursos puablicos
que eram aplicados indiscriminadamente pela coroa portuguesa. O
mecanismo de impostos dos portugueses foi transposto para ci. Havia
dizimos eclesiasticos, dizimas alfandegarias e as décimas portuguezas
(impostos prediais urbanos) (%). Ji na segunda metade do seculn
XVI os reis comecaram & arrecadar até os dizimos eclesiasticos
gue anteriormente eram da igreja (). Até os indios chegaram a
pagar dizimos (¥7). Este foi o sistema que vigorou no periodo colonial.

No periodo imperial houve uma confusido geral. «Governo e
Provincias tributavam os mesmos produtes e o faziam de modo
quase sempre idénticoss (#8). Com a transmigracac da familia real,
no perjodo de 1808 a 1822 ja existiam 95 rubricas de impostos «e
sua eriacao atendia as necessidades de novos servigos publicos» (4%).

A primeira satisfacao pGblica ocorrida no Brasil se deu em
24-10-1832, com a Lei que distinguiu a receita em geral e provin-
cial, especificando os diversos tipos de rendas gerais sem especificar
as provinciais (%) Ji a Lei de 8-10-1833, sb6 orcava a despesa pro-
vineial sem nada dizer da receita. O processo correto sd6 comegou

a viger em 31-10-1835. E em 1870, o processo continuava o mesmo (51),
i

Q sistema comegou a evoluir a partir da Constituicio republi-
cana de 24-02-1891 que encarregou o Congresso de estabelecer um
orcamento para a Unifo, discriminando anualmente a receita e des-
pesa e prestando contas de cada exercicio financeiro. Em 1926 intro-
duziu-se o principio da prorrogacio do orgamento anterior desde
que até janeiro ndo tivesse sido aprovado o anterior. A atribuicio
ainda era do Congresso mas este nada fez, O executivo comegou a

(42) Para uma viafo hiatérica com malores detathes vide Cap. I do livro Orgumento
Pfblico, de Jesse Burkhead, Fundacio (etulic Vargas, Rie de Janeiro (GEB),
1971, . 3a39.

(44) MACHADOC JR., J. Teixelra — Adminiatracio Qrgamentaria Comparada - Codernos
de Adminisirapdo Publica, Rio de Janeiro, F.G.V. (§5):10, 1960.

(45) OLIVEIRA, Oscar de — 0Os digitnos eclesidsticos do Brasil nos perlodos da Colbnia
e do I'mpérie. TUnlv. de Minas Gerals, Belo Horizonte (MG), 1864, p. 15,

(46) Id., ibidem, p. 51

(47) 1d., ibidem, 1. 83,

(43) CABRAT, Pedro Manso — Digeriminggfo de rendgs - Agular & Souza Ltda.,
Livraria Progresso Bd., 1960, p. 18.

(49} HUGON, Paul — O imposto - Bd. Renascenca, Sace Psule, 1845 p. 145 & segulntes,

(60) Visconde do Uruguay — Estudos prdticos sobre ¢ adminisiragdo das provinclas o
Brasil. Rio, B.L. Garnier, Livraria ¢ BEditora, 1865, vol. T, p. 234,

(B1) BASBTOS, A.C. Tavares — 4 provincia. 2%ed., Slo Paulo, Cla. Editora Naclonal,
1837, p. 336.
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tomar a iniciativa de prepara-lo. A Constituigdo de 1934 transferiu a
responsabilidade pela elaboracao orcamentaria ao Presidente da Re-
pGblica. Em 1938 foi criado o DASP — Departamento Administra-
tivo do Servico Piblico que, entre diversas atribuigdes administrati-
vas, estava a de elaborar o orgamento (5%).

Com o passar do tempo, o Ministério da Fazenda assumiu as
principais fun¢bes orcamentirias (°%). Posteriormente fol criado o
Ministério do Planejamento, depois transformado em Secretaria do
Planejamento vinculada & Presidéncia da Repablica e esta assumiu
as funcoes orcamentarias na atualidade.

No ambifo dos Estados foram as Secretarias da Fazenda que
assumiram as funcoes de elaborar o orcamento. Posteriormente, com
g criacdo das Secretarias de Planejamento, estas foram gradativa-
mente assumindo as fung¢des orgamentarias.

Nos Municipios encontramos diversas situacdes. Até o final da
década de 60 era comum o cr¢amento ser realizado pela Contadoria
da Prefeitura., Em Municipio pequenos é isto que se verifica. As
vezes paga-se um contador para elabori-lo. Em Municipios grandes
e com mais recursos financeiros existem até Secretarias de Plane-
jamento gue elaboram os orcamentos. HA Municipios que chegam a
contratar firmas de Consultoria para elaborar Planos Pilofos que
depois orientam e sdo integrados em seus or¢amentos. Portanto,
um processo mais sofisticado de elaboraclc orcamentaria.

No plano federal a Secretaria de Planejamento da Presidéncia
articula-se com os Ministérios através das Secretarias Gerais e Ins
petorias de Financas. No plano estadual, a articulacio das Secre-
tarias de Planejamento com as demais Secretarias se da através de
Grupos de Planejamento Setoriais que, as vezes, como é o caso do
Estado de Sdo Paulo, estio integrados em 6rgfos mais complexos
de Planejamento (54).

No Brasil, a elaboracio orcamentaria é feita pelo poder exe-
cutivo nas trés esferas administrativas do poder piblico. Em tese, os
membros do poder legislative podem alterar o orcamento deslocando
verbas, suprimindo-as mas, sem nunca aumentar a despesa publica,
atribuic&o exclusiva do poder executivo, Mas os legisladores, na pra-
tica, ndo podem atuar corretamente, jA que ndo tém a estrutura
burocratica afeta ao comando do poder executivo. A solucdo demo-
cratica estd na estruturacio de um bom sistema de assessoramento
ao legislative que permita analisar, discutir e tomar decisdes com

(52) MACHADO, J.J. Telxeira — op. e¢ilt, vol. I . Hi um histérico mais detalhado.

(53} O DASP transformou-se num 6rgdo que s6 coida da Administragio de Pessoal.

(64) Na Secretarla da Bducagic do Istado de Bio Paule o Grupo de FPlanejamento
Betorial & wma parte da Assessoria de Planejemente subordinada a um Conselho
de Planejamento.
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melhor conhecimento das necessidades reais, podendo inclusive convo-
car os elaboradores do orcamento em seus diferentes niveis hierar-
quicos na esfera do poder executivo.

Convém destacar que os orcamentos no Brasil sé foram padro-
nizados para as trés esferas do poder plablico a partir de 1940 (55),
Porém, foi a partir de 1964 (%) que as atuais normas gerais de direito
financeiro para elaboracic e controle dos orcamentos e balancos
foram estruturados. Posteriormente, o processo orcamentario foi
sendo aperfeicoado por legislacao ordinaria (57), Constitucional (58) e
Normativa (59).

O orcamento publico é uma lei de cumprimento obrigatério pelo
poder executivo das esferas phblicas. Apesar do cumprimento ser
obrigatério, ainda nfo conseguimos atingir niveis desejaveis de exe-
cugdo, isto &, o mesmo nao é executado integralmente. Grande parte
dos entraves em sua execugo eram consegiiéncia dos métodos e
processos de elaboracdo que dificultavam inclusive o controle e a
avaliaciio. Agregou-se as classificacfes por fungbes (areas de atuacio
do poder puablico) e por categorias econémicas (pessoal, material,
servicos, encargos etc.) a classificacio orgcamentiria segundo pro-
gramas, sub-programas, projetos e atividades (#0). Em vez de g6 con-
signarmos recursos para pessocal, material ete., envolvidos em diver-
sos empreendimentos, consignamoe-los aos préprios empreendimentos
de tal forma que os processos de coordenagdo, controle e avaliacio
tornam-s¢ mais exequiveis, A técnica do orgamento-programa visa
mais ¢ planejamento detalhado da expansdo, permitindo que os ob-
jetivos (programas) possam ser detalhados (sub-programas e pro-
jetos) e operacionalizados através dos meios adequados para atingi-los
(atividades). Alguns Estados exigem técnica mais refinada, deter-
minando que as atividades sejam decompostas em tarefas que cons-
tituem o conjunto de acdes homogéneas que compdem uma ativi-
dade.As tarefas devem ser conhecidas com detalhe e precisfo, inclu-
sive 0 seu volume.

A técnica do orcamento-programa evoluiu para o or¢camento de
desempenho. O orcamento de desempenho supde unidades de men-
suracdo para comparar acdes semelhantes, permitindo alterar o pla-

(56) Decreto-lei nv 2416, de 17/10/1940.

(58) Lei ne 4320, de 17/3/64.

(67) Lei ne 5.172/66 da Reforma Tributirla e Decreto-lel nv 200/67 da Reforma Admi-
nistrativa,

(68} Constitul¢io do Brasil de 1967, com a redacfo de 1940

(59) Normes do Congelho Téenico de Economia e Finangas do Ministério da Fazenda.

(60) Apesar da exiginein de elaborar o orgamento-programa estar contida na Lel 4.320,
de 17/3/1964, s& recentemente ela pagsou 2 ser melhor compreendida e executads
pela administragio piblica. Do entendimento da téeniea orgamentiris baseads
em programas depende em grande parte a possibilidade de melhor aplicar os
recursos financeiros em educagio.
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nejamento por acontecimentos impresvistos (61). Tendo em vista as
impossibilidades te6ricas de se aplicar a técnica do custo beneficio
em educachio, isto é, de se avaliar todos os beneficios decorrentes
da educacio, pelo menos no atual estagio dos estudos, (62) a unidade
de mensuracio introduzida na técnica orcamentiria de desempenho
permite a avaliacio da eficiéncia relativa. Em outras palavras,
JA que a técnica de custo beneficio ndo se desenvolveu ainda a con-
tento {%%) podemos adotar a téenica do custo-eficiéncia.

Para que a técnica funcione satisfatoriamente, a unidade de
mensuracdo deve ser contdvel, refletir alteragées no volume de tra-
balho e ser uma expressio numérica, permitindo comparacées inter-
nas e externas aos 6rgios envolvidos desde que permanecam durante
determinado periodo de tempo. A unidade de mensuracio deve ser
expressa em termos familiares. Exemplificando, teriamos custos por
metro quadrado, de cano colocado, custo leito no setor da satde e
custo-aluno no setor educacional. Desde que o orcamento expresse
que 08 recursos financeiros atenderic alunos, é possivel no ano
seguinte fazer comparacoes, tendo-se o cuidado de corrigir o valor
real da moeda investida e haver utilizacdo de padrBes qualitativos
semelhantes de educacio.

Na esfera federal, o ajustamento As novas técnicas orcamenta-
rias deu-se rapidamente. Os Estados estio em fase de implantacio
desses novos processos e os Municipios constituem a esfera que, no
momento, conta com as maijores dificuldades em adaptar-se & mo-
dernizacéo da sistematica orcamentaria (81).

Considerando que a maior fonte de recursos internos é consig-
hada & educacdo por meio de orcamentos, a necessidade de elabo-
rd-los corretamente é imprescidivel, pois da sua execucio, controle
e avaliacio dependem a manutencido e o desenvolvimento do ensino
publico em suas diferentes esferas, e, também em parte, do ensino
ministrade pelas entidades privadas, ja que parte dos recursos con-
signados no orgamento da Unido é redistribuida para Estados, Mu-
nicipios e entidades privadas, o mesmo acontecendo com os recursos
orgamentarios dos Estados e Municipios que, direta ou indiretamente,
podem beneficiar as entidades privadas.

{61) InstrugBes normativas das Secretarlas da Fazenda e Planejamento do Estado de
Sao Paulo exigem a unidade de mensuragio.

{62) A respeito das impossibilidades de quantificaciio dos beneficiog da educacio vide
John Vaisey, Economie doa Educagde (IBRASA, SP., 1968) e Roberto Morelirs,
Economin e Bducapdo - ensaio de uma andlise de custo-benefieio - tese de dou-
toramento (SP, 1873, mimeografado - FREUSP).

(63) Alguns administradores ja& a abandonaram nos Estados Unidos. Vide Jesse Bur-
khead, op. cit., cap. II.

(84} Para atender as modifieaces ocorridas no Brasil relativas A téchica orgamentdria
vide Orgamento-programa como base do desenvolvimento econdmico, de Bebastifo
de Suntana Silva — Instituto Roberto Simonsen - SSo Paulo, 1966.
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O grande desafio que esta & frente dos administradores pablicos
e, especialmente dos administradores escolares, estia no fato de serem
capazes de planejar a curto, médio e longo prazc e, ao mesmo
tempo, integrarem este planejamento em orgamentos-programa
anuais e orcamentos plurianuais de investimentos, Esta é a
preocupacdo fundamental da técnica de analise de sistema deno-
minada «Planning-Programming-Budgeting Systems» (PPBS). «Um
sistema de PPBS é um sistema integrado, destinade a fornecer aos
funcionarios executivos e legislativos melhores e mais copiosas infor-
macgdes para planejar programas e realizar escolhas entre maneiras
opcionais com que as verbas podem ser destinadas A consecucfo
de objetivos governamentais. Auxilia os processos de tomada de
decisdo, ajudando a encontrar maneiras mais rapidas, melhores e
menos onerosas de resolver os assuntos publicos, através da analise
e da avaliagio de programas piblicos» ().

Tudo que foi dite até aqui sobre o orcamento relaciona-se com
seus anfecedentes e problemas fundamentais do processo de elabo-
racio. Ainda sobre a elaboracfo restaria definir melhor o papel dos
Conselhos de Educacido neste processo.

Durante a elahoracac da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo,
de 1961, discutiu-se muito o papel dos Conselhos, especialmente do
Conselho Federal, no processo de aplicacdo de recursos financeiros
no sistema escolar, Chegou-se a propor que uma das atribuicdes
especificas era aprovar planos de aplicacio de recursos. No entanto,
o dispositivc néo entrou em vigor. Hoje os Conselhos atuam somente
nos recursos financeiros oriundos do salirio-educacfo. A atuacio
no processo or¢amentirio geral, que engloha recursos de impostos,
taxas e contribuicbes, inexiste. O argumento de que os Conselhos de
Educacdo ndo possuem uma estrutura burocritica adequada para
analisar o orcamento precisa ser esmiucado com mais profundidade.

O poder executivo (Ministério da Educacfo e Secretarias da
Educacdo) é que possui a estrutura adequada para fazer levanta-
mentos especificos de necessidades reais. Os Conselhos de Educa-
¢io como Orgios administrativos normativos nao integram o poder
executivo, mas vinculam-se ao mesmo para fins exclusivamente orca-
mentarios. S8o 6rghos de assessoramento superior gquando funcionam
consultivamente. No entanto, é nele que, apesar das distorgdes pro-
vocadas pelo processo politico, se concentram os educadores de
¢notdvel saber e experiéncias, e, portanto, as pessoas mais ahali-
zadas para julgar questGes relacionadas com o sistema escolar. Prin-
cipalmente se se considera a natureza da tomada de decisfo dos

(65) Poletin de Pesquisas da NEA, 1968, p. 112 — cit. por Plele, P. X, Bidell, T.I. e
Smith, 8.C. “in" Mudanca Social e Mudonge Tecnolégioa: sucs impHoactes na
edycacdo - Bfc Paulo, EDUSP, 1978, p. 246, O capitulo 25 § inteiramente dedi-
cado ao PPBS.
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Conselhos que visa sempre o todo, o sistema escolar, a norma geral.
Enquanto o poder executive possui condi¢bes para fazer julgamentos
especificos, é o Conselho de Educacdo que, PO possuir pessoas alta-
mente qualificadas pode ter a visdo geral, a supervisdo do sistema
escolar, situando-se numa posicio muite mais adequada para emitir
0 julgamento geral e final sobre o or¢amento, corrigindo a visio par-
cial e especifica do poder executivo quase sempre vinculado a opi-
nides pessoais dos técnicos que elaboram o orcamento ou a posi-
cOes demagégicas que ferem frontalmente os interesses da educacio.

Em outros paises, diga-se de passagem, com «indices percen-
tuais» mais elevados de democracia, embora haja «muita partici-
pacdo no desenvolvimento do documento orgamentario, o conselho
de educacéio tem a autoridade legal para aprovar o orcamento final.
A discusséo anterior relaciona-se com a preparacio de um documen-
to,em forma de projeto. Ao apresentar as recomendagdes para o
Conselho, o superintendente das escolas preparara diversas alterna-
tivas, embora possa, certamente, recomendar uma delas ao Conselho.
Quando o conselho vota a aprovacdo de um documento final. este
passa a ser o orcamento adotado para o distrito, O processo passa
para os procedimentos de execucdo do planc de aplicacdo de
verbas» (%), E evidente que a situacio brasileira ndo é a mesma dos
Estados Unidos da América, mas nem por isso os Conselhos devem
ficar inermes diante dos desmandos que se verificam. Podem e devem
participar do processo de elaboracgfio orcamentaria sugerindo as prio-
ridades maiores ao poder executivo, isto &, metas qualitativas que
devem ser buscadas. Elaborado o ante-projeto pelo poder executivo,
antes do mesmo ser enviado ao poder legislativo para a aprovacio
final, deve ser passado pelo ecrivo dos Conselhos de Educagio que
emitirfo parecer por escrito para servir de subsidios aos poderes
executivos e legislativo. Senfio para que haver Conselhos de Fduca-
¢do? Acometem-lhes vdrias responsabilidades no campo da educacéio,
mas naquilo que é fundamental — a questfio dos recursos financeiros
— retiram-lhes o poder de decidir, e, mais ainda, o de opinar.

Um orgamento bem elaborado é condicBo «sine qua non» para
que possa haver uma execugio correta. Quando o orcamento entra
em execugdo ele passa a ser controlado tanto interna como externa-
mente. A administragdo pablica tem, por exigéncia constitucional,
dois tipos de controles: o interno e o externc (57). O controle externo
executado pelos Tribunais de Contas e pelos representantes do povo
(Congresso Nacional e Assembléias Estaduais) depende fundamen-
talmente da eficiéncia dos controles internos. O controle interno é

(66} KIMBROUGH, Ralph B. -—— Principios e Métodos de Administragdo Escolar - SHo
Paulo, Ed. Saraiva, 1977, p. 417.

(67) As empresas privadas geralmente 86 tem o controle interno. Em empressa de
grande porte hd controle externo executado por firmas de auditoria e por assem-
bléiag de acionistas guando o capital & aberto.
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executado pelos oérgdos fazendarios (Ministérios e Secretarias) que
possuam uma Contadoria Geral que se articula com os demais 6rglos
da administracdo phblica pelos seus érgéos de Administracao Fi-
nanceira. Os 6rgios da Administracio financeira, postados em cada
Ministério ou Secretarias dos Estados utilizam-se das técnicas e
métodos da contabilidade.

7.2. A Contabilidade

A Contabilidade é «um sistema de registro das alteraches sofri-
das por determinado partiménio em determinado tempo» {%¥). Apesar
da teenologia ter evoluido, o sistema contabil comutnente utilizado.
tanto em unidades como em sistemas, ainda & o de registro (ou par-
tida) das entradas e saidas (partidas dobradas) ja utilizado em
1494 pelo frade franciscano Luca Paciolo. Em palavras simples —
tudo que é operacdio financeira ou é creditada ou & debitada.

<O registro contébil denomina-se lancamento e deve representar
claramente uma operacio efetuada por uma empresa, que envolva
qualquer permuta ou modificacdo do seu patrimdnio» (6%). Para que
seja claro o langamento deve conter a data em que a operacao foi
realizada, a conta (sub-conta ou desdobramento) que serd debitada,
a conta (sub-conta ou desdobramento) que serd creditada, o his-
térico da operagdo, o valor da operacdo em moeda corrente no pais
e a referéncia ao comprovante em que se baseou a operacio (7).
Ceralmente o sistema é lancado em livros proprios. Os livros basicos
em que se fazem os lancamentos contabeis sidc dois: o Diario e o
Razdo. No Diario as operacdes sio lancadas dia a dia em Ordem
cronolégica e integralmente, isto €, com indicacdes de data, conta
debitada, conta creditada, histérico, valor e referéncia ao documento
comprobatério. No Razdo as operagles sao registradas separada-
mente por conta, «de mode que o débito seja registrado como cifra
positiva em uma conta e o crédito seja registrado como cifra nega-
tiva em outra contas (™). E através do Razdo que podemos obter
rapidamente os saldos de todas as contas. Os livros se completam,
principalmente em casos de davidas. Em 6rgios publicos o Diario
deixou de ser exigéneia legal. Geralmente o que se faz sdo os regis-
tros no razio {(a débito e a crédito das contas respectivas} e séo
feitos extraindo-se os dados diretamente dos documentos e compro-
vantes das operaces (72).

Em sistema contabeis descentralizados podemos encontrar livros
auxiliares do Diario, tais como, o Diario Caixa, registro de Contas

(68) FLORENTINO, A.M. — Teoric contdbil, 2¢ed,, Ric de Janelro, FGV, 1372, p. 17
(69 FLORENTINO, AM. — Op. cit, p. 62

(70) Idem, idem, p. 69e70.

(7)) FLORENTINO, A.M. — Op. cit, p. 79

(72) FLORENTINO, A.M, — Op. cit,, p. 82
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assinadas, Registro de Contas a pagar (fornecedores), Registro de
Emissao de Apdlices (para companhias de seguros) ete. Como livros
auxiliares do Razio «encontramos as Contas Correntes e os livros
de inventarioss (%3). Geralmente as contas mais comuns em qualquer
tipo de empresa sdo as relacionadas com o Caixa, Bancos, Contas
a Receber, Contas a Pagar, Capital e Contas Representativas de
de Bens (mercadorias, equipamentos, moveis, instalagfes etc.).

Este sistema contébil é o comumente utilizado pelas empresas.
No caso das empresas terem orcamento a cumprir, como é o caso
das empresas publicas, ha aspectos peculiares, O primeirc e mais
importante é gue a contabilidade se identifique com o orcamento
em sua terminologia prépria, havendo, portanto, diversidade de
contas, Por exemplo, despesas de pessoal, material de consumo, ma-
terial permanente, servicos de ferceiros, transferéncias correntes ete.
O que em contabilidade comum denomina-se débito em contabili-
dade orcamentiria denominamos de empenho, Assim o débito
possui duas fases: a despesa empenhada e a realizada (isto &, despesa
a pagar e despesa paga).

Na contabilidade orgamentiria ¢ processo é inverse ac da conta-
bilidade comum. O crédito é lancade numa ficha conforme o mon-
tante previsto ou orcado. A medida em que se verifica a despesa ou
débitos vai-se empenhando parte do montante global, até que haja
0 gasto de toda a verba prevista para uma conta.

Pelas nocdes rudimentares de contabilidade agui expostas, veri-
ficamos que a contabilidade é projecio do planejamento orgamen-
tario (™). Alguns entendem a contabilidade como uma camisa de
forca que 56 serve para restringir e limitar a acdo administrativa.
Geralmente nio conseguem identificar o sistema contabil do poder
plblico como conseqiiéneia da elaboragido orcamentaria. Ora, se
verbas ndo sio previstas no orcamento, 0 encarregado do sistema
contabil ndo pode autoriza-las.

Enquanto a participacie do Administrador Escolar no processo
de elaboracio orcamentiria é ativa, o mesmo nao se di na contabi-
lidade, instrumento auxiliar do processo de execucdo orcamentaria.
Mesmo sofrendo o controle, nfo participando diretamente do mesmo,
a compreensdo do processo contibil é fundamental para a acio
administrativa, principalmente em nivel de sistema escolar.

Um dos problemas em que mais se debatem os administradores
escolares, no momento atual, é o de levantamento de custos. INa em-

{713) FLORENTINQG, AM. — Op. cit., p. 83,

(74) A questio pode ser entendida inversamente, vendo o or¢amento tomando “empres-
tado do método contdbil sua coeréncia, sua restrigio lbgica, que & s lgualdade
constante entre recursos e uses”. Vide Jean Meyer, op. cit, . 3,
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presa privada a contabilidade é o espelho que projeta os custos de
producdo., Na empresa publica, em virtude de termos uma padroni-
zacao para a Unido, Estados e Municipios, a contabilidade funciona
mais como elemento de controle do que comg instrumento auxi-
liar da tomada de decisfo e confrole de custos. Exemplificando,
apesar do orcamento ser programado, este é feito tio geral em
termos de programas e sub-programas, que o sistema contébil ainda
segue a classificaciio por categorias econdmicas (pessoal, material,
servicos, encargos ete.). Por outro lado, num levantamento de custos
queremos saber quais sfo os custos do pessoal administrativo ou
do pessoal docehite, mas ndo possuimos condigdes porque a classifi-
eacdo econdrmica obedece 4 ordem de despesas corrente, de pessoal
fixo ou varidvel, A padronizacio, préopria da administracio finan-
ceira e contihil brasileira, enrijece e impossibilita a acfio administra-
tiva eficaz. A solucio estaria em estruturar sistemas contibeis pa-
ralelos Aqueles padronizados, isto é, em adotar a contabilidade geren-
cial para cada Secretaria ou Ministério ou 6rgio das esferas phblicas.
No caso da educacio, com atividades peculiares e especificas somente
encontradas nela, a contabilidade gerencial é fundamental para o
levantamento de custos precisos, fidedignos e detalhados.

A contabilidade sofreu uma grande evolugdo nos ultimos 30 anos,
transformando-se «de simples coletora de dados histéricos para o de
eficiente meio de gestio» (7). A administragio passou a utilizar a
contabilidade como instrumento de informacoes analiticas. «Planejar
significa também escolher entre possiveis alternativas de agio. Neste
processo de escolha, por conseguinte, as informagdes da contabilidade
podem ser de grande auxilios (7). Além disso, favorece o controle,
permitindo analisar as «variaces e a determinacio das causas de
afastamento» (7). A contabilidade da uma visdo quantitativa, auxi.
liando o administrador na tomada de decisfo qualitativa.

«A contabilidade gerencial consiste na apresentacido de infor-
macdes contabeis, de maneira a auxiliar & administracio na defi-
nicdao de sua politica e na operagfo didria de um empreendimento. A
técnica contabil é de maxima importancia porgque opera como o maior
@ quase universal instrumento existente para a representacio de fatos,
de modo que fatos da maior diversidade possam ser representados
em um mesmo guadro, Ndo é a elaboracio desses quadros que cons-
titui a funcfo da administracéo, mas sim sua utilizacdo» (7).

(76) RONCHI, Luciano — Controle Econdmice e Financeire para a Alte Administragdo.
2+ ed., Sio Paulo, Ed. Atlas, 1969, p. 66.

{76) Idem, ib., p. B8,

(77) Idemn, ib., p. 68.

{78) Management accounting. Anglo-American Council on Produtlvity, 1850, P. VII,
cit. por Naa, jun, 1963, secfio 3 “in" Ledturas em Administracio Conidbil e Fingn-
ceire — Coordenacio de F, Quilici, Rio de Janelro, F.G.V., 1973 p. 10,

R. Fac. Educ., 12(1/2):41-75, 1086



ADMINISTRACAQO FINANCEIRA E CONTABIL DA... 69

No nosso entender, os interesses da contabilidade gerencial
podem ser concilindos com os interesses da contabilidade de custos.
O que nac pode continuar ocorrendo é a utilizacao da contabilidade
comum, rotineira, padronizada, cuja unica fungdo é de controle in-
terno. «E a informacao que constitui o elo de ligacio entre o processo
contabil e o de tomada de decisio. Em seu sentido mais amplo e
mais fecundo, a contabilidade é uma funcio fornecedora de informa-
¢Oes ou dados — e é de informagio gque se tem necessidade em cada
fase do processo de solucio de problemas.

Assim, um sistema custo-padrio constitui um conjunto de infor-
macoes organizado para alterar a administracio quanto a possivel
necessidade de agir, quando os custos se afastam do padrio» (™).

A Contabilidade gerencial é dindmica e tem de ser criada a
partir dos interesses da administragdo do sistema escolar, ao con-
irario da contabilidade comum que é aprendida por «imitacdo e por
repeticao», O que interessa da contabilidade comum sao seus con-
ceifos. Os dados requeridos pelo administrador escolar serao trans-
formados em conceitos contibeis e novos métodos e processos deve-
rdo ser estabelecidos para a coleta das informacles necessarias.
Talvez o problema maior seja o0 de custos financeiros. No entanto
& preciso considerar sempre gue o aperfeicoamento da acio admi-
nistrativa custard mais care. Qualquer sistema de levantamento de
custo custard mais.

Na medida que tenhamos um sistema de contahbilidade gerencial
orientado para aferir custos-padrao poderemos programar orgamen-
tos por desempenho baseados no custo eficiéncia. O sistema atual de
controle externo executado pelos Tribunais de Contas & meramente
contabil. O controle externo executado pelos representantes do povo
& meramente politico. A esses dois tipos de controle externo deve-se
agregar o julgamento técnico-administrativo. No caso da educacfo
isto podera ser realizado pelos Conselhos de Educacao, 6rgéos indcuos
neste aspecto até o momento presente. Ao julgamento meramente
contabil dos Tribunais de Contas deve-se juntar um parecer técnico-
educacional dos Conselhos de Educacio. Ao julgamento meramente
guantitativo dos Tribunais de Contas deve-se juntar um julgamento
essencialmente gqualitativo dos Conselhos de Educacic. Senio, o jul-
gamento politico das Assembléias e Congresso Nacicnal terd que
continuar sendo um julgamento sem bases. Aquilo que deveria ser
politico na mais elevada acepcdo, pode transformar-se na politica-
Tha partidaria.

«Concordamos com Wicksell que «a determinagio orgamentaria
é um processo politico e nfo de mercado». Este & o caso, porque ha

(T9) NAA: junho, 1963, seclio 3 — O campo da contabilidade gerencial “in" Quilici, F.,
op. cit., p. 17,
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necessidade de acao politica, a fim de transladar as preferéncias indi-
viduais para as sociais em um programa orcamentaric especifico. J4
que os 6rgios responsaveis do governo, em uma sociedade democra-
tica, constifuem-se do eleitorado e seus representantes, a determina-
cio orcamentaria por seu intermédic é uma determinaclo atraves
do processo democratico. Isto é verdadeiro ainda que se dé margem
ao papel do funcionalismo pablico e de lideranca executivas (30).

Aqueles que acham que a Administracio Escolar ndo tem nada
a ver com recursos financeiros, orcamento e contabilidade convém
que reflitam um pouquinhe, pois «0s dados financeiros sdo tho neces-
sarios na administracio pablica, de uma associacdo sem fins lucra-
tivos ou de um escritério de prestacfo de servigos profissionais como
o sfo em uma empresa industrial ou comercial» (#). Planejar sem
integrar em orcamentos é devanear como Aristoteles, isto &, saber
pelo saber. A «funcio contabil existe na administracdo de qualquer
organizacio, por pequena que seja, pouco importando se sio mal
executadas as apuracfes de resultado e as comunicacdes. A empresa
de um s6 homem e sem livros, nao obstante, tem que apurar e comu-
nicar, por grosseiramente que seja, para poder tomar decisbes, deter-
minar o resultado das operagbes, calcular impostos e fornecer infor-
magcdes a fornecedores ou bancos para obtencéo de crédito. Em outras
palavras, a funcao contabil existe, mesmo que nfo existam pessoas
designadas por contadoress (82),

A maioria das pessoas ndo consegue perceber que o dinheiro
cireula em quase tudo que se faz dentro do empreendimento escolar.
O sistema eseolar e as unidades escolares sio custeadas com recursos
orcamentarios da receita geral de impostos, taxas e contribuicdes.
Atualmente estes recursos sdo vinculados constitucionalmente, isto é,
parte dos mesmos devem ter aplicacdo obrigatéria em educacdo. Os
recursos da receita geral sio canalizados em grande parte para as
despesas correntes (pagamento dos professores e funcionarios, aluguel
de salas de aula, material de consumo e limpeza, contas de luz, agua,
servicos de terceiros ete.). Além dos recursos da receita geral exis-
tem recursos financeiros vinculados, como é o caso do salario-educa-
¢ao, que sustentam a politica de expansfio dos sistemas escolares per-
mitindo a construcio de novos prédios e equipamentos internos, bem
como da conservaclo dos existentes. Além disto, existem recursos
financeiros de atividades em que o poder plblico é concessionario,
como as loterias esportiva e federal que podem ser aplicados tanto
em despesas correntes como em despesas de capital. Todos estes

(80) MUSGERAVE, Richard A, — Teorla das Finangas Publicag - I¢vol. Sic Paulo,
Ed, Atlas, 1974, ps. 119 ¢ 120,

{81} NAA, jun., 1963, secfio 3, cit. por F. Quilici, op. cit,, p. 12,

(82) Jourtal of Accountoncy, D. 72, malo de 1959, cit. por F. Quilici, p. 14.
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recursos financeiros sdo invisiveis, em sua maior parte, aos diretores
de unidades escolares, ji que o manuseio direto dos mesmos se da
pelos orgaos do sistema escolar (),

Mas nos estabelecimentos de ensino existem recursos publicos
internos cuja origem advém da contribuicio direta dos pais, que séo
os recursos recolhidos pelas Associacbes de Pais e Mestres e que
formam um fundo denominado, quase sempre, de Caixa Escolar. Os
recursos financeiros da Caixa Escolar originam-se de festas, venda
de material escolar ete., mas o mais comum é a contribuigdo volun-
tiria dos pais (%¢). Os recursos movimentados pela Caixa Escolar
podem ser pequenos ou grande, dependendo diretamente das con-
dicdes econdémicas da clientela. A aplicacdo dos recursos varia muito
e estd na dependéncia da Comissdo de Pais e Mestres que dirige a
Caixa Escolar, mas geralmente os recursos tém uma finalidade prio-
ritaria de auxiliar os alunos carentes de recursos. Nés, particular-
mente, somos contra o sistema de contribuicées voluntarias gue nao
faz distincio entre diferentes capacidades contributivas da cliente-
la. Além disso, o sistema descentralizade de cada unidade arrecadar
e aplicar os recursos gera um paradoxo dentro do sistema escolar: —
as escolas situadas em bairros ricos sio as que mais arrecadam
recursos e, aquelas que mais precisam, e estio em bairros pobres, em
contrapartida, quase nada arrecadam. Isto gera mais uma desigual-
dade entre as inimeras que existem dentro do sistema escolar bra-
sileiro. ..

Os recursos internos advindos da Caixa Escolar também devem
ser contabilizados e uma hoa precaucio do ponto de vista adminis-
trativo é seguir as recomendacgoes abaixo:

«1. Emitir recibos para tedo o dinheiro recebido.
2. Depositar em banco todo o dinheiro recebido.

3. Pagar em cheque todo ¢ dinheiro gasto, exceto as compras
pequenas, pagas com o fundo para pequenos gastos.

4. (Conservar documentos comprobatérios de todas as despesas
feitas.

5. Usar os extratos mensais das contas bancirias para confe-
rir todas as contas.

(837 Vide um estudo mais detalhade de foutes financeiras do sistema Escolar Brasileiro
“in" Melchior, José Carlos de A., 4 politice de vineulugdo de recursos phablcos
¢ o finsucieomento da educapdo ne Brusil, caderno nv VI — ANPAR - Asgsociagio
Nacional de Professores de Administragie Eseolar . Brasilis. UFB.

(%) A contribuicio as Caixas Bscolares enguadra-se na classificagdo de prego piblico
(contribuicio voluntiria) que & diferente da figura tributdria da taxa {contribui¢ao
compulsdria).
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6. Preparar balancetes mensais e os balangos anuais.

7. Preparar um balanco anual com copias, dos quais devem
constar os nomes € assinaturas das pessoas que tém autoridade admi-
nistrativa na escola» ().

No Estado de Sio Paulo, a prestacio de Contas da Associacio
de Pais e Mestres é obrigatoria por disposicio estatutaria. Ainda
mais agora que a manutencac dos estabelecimentos também foi atri-
buida & mesma. Recursos financeiros referentes & manutengio sio
controlados pela CONESP (%),

Os recursos internos devem ser rigorosamente controlados.
«Nenhum Diretor, professor cu alunc deve ser posto em situacio em
que néo possa explicar adequadamente o destino de cada tostio, ou
excluide de auditoria objetiva das somas a seu cargo» (57).

Qualquer dinheiroe recebido pelo Diretor, professores ou alunos,
de festas, venda de material ou grémio etc., deve ter sistema de con-
tabilizacdo préprio com livro especial ou ser entregue ac Secretario
do estabelecimento (ou funcionirio encarregado da contabilizacao
dos recursos). A prestacio de contas deve ser exigéneia que atinja
a todos que regularmente ou eventualmente sejam depositirios de
recursos financeiros (8),

8. Conclusdes

Podemos dizer que discordamos daqueles que acham que a edu-
cacado nio precisa de mais recursos, mas de aplicar melhor og parcos
recursos existentes. Achamos que tanto precisa de mais recursos
quanto de aplicar melhor os recursos financeiros existentes. Ha de
se ter uma visfo integrada da administracio financeira em seus
aspectos fundamentais, isto é, captar e aplicar recursos de forma
eficaz, B para aplica-los eficazmente teremos de corrigir falhas exis-
tentes nos 6rgaos administrativos e nos instrumentos utilizados pelo

(85} A Guide: Internal Accounting for School Aectivities State Department of Rduca-
tion of Flérica, Bulletin 38 (Tallahasgee: State Department of Edueation, 1960},
. VIII - cit. por Kimbrough R.EB. - op. cit., p. 423.

(36) Cia. de Construcdes Hscolares do Estado de S88oc Paule. Diga-se de passagem que
¢ objetivo de integrar a comunidade nas necessidades da eacola & louvdvel, So-
mente néo o serd, se o poder executive, por questdies de aperto financeiro, deizar
de dar a quota de manutengiio para ag escolas e jogar todas ag responsabilidades
nas APMS. Louvédvel ainda, ¢ o sistema de arrecadacfio centralizedo e a redis-
tribuigdo de acordo com as necessidades.

(87) DOUGLAS, Harl R. — Addministragdo moderna de cscolas seounddrias. Rio da
Janeiro, Ed. Fundo de Cultura, 1963, TI vol., p, B26,

(88) “A contabilidade ptiblica, destina-ge, pols, s determinar regras para o conirole e
registro doy fatos administrativos da gestlio financeirs o patrimonial, demona-
trando a gualquer época o3 resuliados obtidos” — Geralde de la Rocque - Conta-
bilidade Piblica . Aspectos Teéricos - Préaticos - Fundo de Cultura, Rio de
Janeiro, 1984, 2= ed,, p, 21.
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mesmos, discriminande como os mais importantes tanto o orgamento
como o sistema contdbil. Para que isto possa ser feito teremos que
possuir maior capacidade administrativa-fator chave do processo de
desenvolvimento de um pais. Senfio, ¢ contingente da populacio bra-
sileira que paga impostos ou anuidades escolares, e que tém o direito
de exigir mais e melhor educacfio, ndo poderd ser atendido em suas
aspiracbes minimas. A guantidade e a qualidade do ensino ndo é um
problema s6 de melhoria do pessoal docente. Os administradores es-
colares também possuem seu quinhac de responsabilidade ao aplicar
bem ou mal os diminutos recursos financeiros de um pais sub-de-
senvolvido.

«Fora preciso, porém, ser ingénuo para ndoc ver que o desafio
mais impressionante lancado ao sistema educacional é, finalmente, o
resultado do contraste entre uma demanda de ensino em estado de
crescimento guantitativo e qualitativo indefinido, e recursos humanos
e financeiros delimitados. Surgem, ent#o, inevitavelmente, essas con-
sideragbes «tecnocréticas» sobre 0s investimentos educacionais, os
rendimentos, as «relacfes custo-eficicia» que tantos universitirios
repelem com horror. Nio se vé, entretanto, em que os desperdicios
inerentes ao sistema tradicional seriamn garantia de pureza ideol6-
gica. Que valor filoséfico cumpriria, pois, encontrar em instituicdes
que subordinavam o &xito de alguns ao malogro do maior niimero,
que faziam, da acumulacio das repeténcias, paradoxais critérios de
«normalidades, que toleravam os abandonos e os desencorajamentos,
que faziam pagar a formalizaciio das condigdes teéricas de igualdade
pelo abandono de toda pedagogia individualizada? Parece-nos, muito
ao contrario, que a busca do bom emprego dos recursos, perfeita-
mente compativel, alids, com a luta constante pelo aumento
de meios, constitua, para a filosofia do sistema, exigéncia pri-
mordials (59).
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