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I

AS FUNgéES DO ESTADO MODERNO E O AUMENTO DAS DESPESAS P(JBLICAS,
ESPECIALMENTE NOS SECULOS XIX E XX

A desagregacdo lenta do sistema feudal a partir do século XIII, mas pro-
gressivamente acelerada nas centiirias subsegiientes, permitiu que em todos
os paises da Europa se assistisse ao espantoso espetdculo de vida nova e
desordenada que foi o século XVI. E um dos grandes “tournants” da Historia
— se nos é licito empregar a expressio de GROETHUYSEN — e fortes razoes
teve HENRI HAUSER quando asseverou que s6 um aspecto da sua histoéria —
o economico — bastava para despertar interésse apaixonante. (1) No entanto,
dos véarios pontos de vista a que podemos apreciar-lhe a importancia, nenhum
nos parece tao significativo como o politico-religioso.

A luta entre o poder temporal e o espiritual, ja preludiada em plena
Idade Média pelo conflito do Papado com o Império, adquire, no século XVI,
méaximo relévo gracas a Reforma. Os motivos humanos, que determinaram
esta ultima, somavam-se aos sociais e econoémicos, que subjaziam profunda-
mente; uns e outros ja foram pesquisados pelos historiadores e talvez seja na
Inglaterra onde mais tenham ficado patentes. A Igreja era proprietaria,
escreve OSCAR MARTI, (2) de quase a metade das terras do pais e desde
CHAUCER é sabido que se pode acompanhar de varios modos o movimento
de progressiva rebeldia contra a autoridade papal. (3) A ascens@o dos TUDORS
ao trono da Inglaterra, em 1485, depois de cruenta guerra tivil que dizimou
boa parte da nobreza inglésa, teve por efeito imediato promover um breve
sosségo, que diferiu a precipitacao das velhas queixas. Nao conheceu HENRI-
QUE VII, portanto, os problemas que o seu contraditério filho — HENRIQUE viix

(*) Capitulo II da tese Orcamenfo-plano econémico-financeiro, ainda inédita e apre-
sentada pelo eutor, em maio de 1943, como requisito parcial, ao terceiro concurso de Téc-
nico de Administracdo do Q.P. do D.A.S.P.. O texto agora publicado reproduz o que
foi submetido a Comissao Examinadora, sem qualquer modificaco.

(1) HENRI HAUSER, Les débuts du capitalisme, Avant-propos, VII.

(2) OSCAR MARTI, Economic Causes of Reformation in England, cap. I e conclusdo.
(Precisamente 1/3 da riqueza — p. 1).

(3) MaRrTI, op. cit, p. 30.
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— seria obrigado a solver, Um dos mais arduos foi a caréncia de recursos
para satisfazer as necessidades da nova autocracia, que €le lograra instaurar,
gracas a habilidade com que se houve CROMWELL em manejar o Parlamento,
cujos membros, alids, nao deixaram de aproveitar-se largamente da docilidade
testemunhada. Outro problema sério, conexo ao que vimos de referir, foi o
dos pequenos e grandes mosteiros; (4) tanto o monarca, que era perdulario,
como as varias classes do reino — especialmente a burguesia, que integrava
o Parlamento — cobicavam as terras désses mosteiros e disputavam-nas com
argumentacao deveras singular. (5) A Supplicacion of the Beggars, panfleto
que se vulgarizou na época, atesta o que afirmamos. Quando CROMWELL
propds ao Defensor da Fé o modo de proceder a confiscacao gradativa das
propriedades clericais — o que traria alivio aos embaracos financeiros em
que se achava — hesitou éle por algum tempo, mas afinal decidiu-se, vencido
pelas circunstancias, Os mosteiros foram extintos, as terras confiscadas e ven-
didas a precos infimos, com o beneplacito do proprio Rei, aos novi-homines
que compunham o Parlamento. (6) Necessitando cada vez mais de recursos
com que atender as despesas que sua monarquia absoluta suscitara, tornou-se
HENRIQUE VIII o malleus monachorum, como o chamou INNES. O crescimento
imprevisto das despesas publicas, em virtude da nova ordem politica, é, assim,
causa e efeito da Reforma. (7)

Eic um dos casos mais frisantes e ricos de sugestdao que nos oferece a
formacao do Estado Moderno, na Europa Ocidental. “Constituiu-se éle na ver-
dade, — como acentuou HAROLD LASKI (8) — ao tempo da Reforma, e o seu
carater de corpo soberano foi o produto de uma longa cadeia de circunstancias
histéricas, a mais importante das quais consistiu na necessidade de achar-se
um plano de organizacdo a que pudessem encaminhar-se para decisao ultima
todos os apelos a autoridade. Declinando o prestigio da Igreja, cindida a Cris-
tandade, haviam desaparecido da Europa, realmente, as nogoes de autoridade,
respeito e disciplina. “O Estado — continua o ilustre teorista politico — fir-
mou o seu primado sobre todas as outras associacbes porque oferecia, aquela
época, possibilidades de paz organizada como. nenhum outro érgdo poderia
assegurar”. De fato, mesmo quando orientado por uma politica caprichosa,
como a de HENRIQUE vIII, o Estado moderno estruturava-se firmemente por-
que correspondia a uma necessidade do tempo. “Emergiu como a (nica asso-

(4) MARTI, op. cit,, p. 17; soébre o rendimento, p. 19/20.
(5) MARTI, op, cit, p. 9 e notas.
(6) MARTI, op. cit., ps. 204/205.

(7) Excelente guia para o periodo de que falamos é — ARTHUR INNES: England
under the Tudors. O estudo de fenémenos politicos a luz da experiéncia inglésa pode jus-
tificar-se gracas a seguinte observacdo de LUCIEN FEBVRE: “...I’Etat moderne, I'Etat d’au-
jourd’hui, I’Etat dont nous sommes bien toujours, en dépit de toutes les subtilités verbales
et de toutes les théories constitutionelles, réellement et de fait les “sujets” — c'est la
création de I'Europe. C’est 'ceuvre de machinerie européene, Made in England... et en
quelques autres pays bons voisins de 1'Angleterre — mais qu’il faut avoir notre esprit, fina-
lement, pour accepter comme une nécessité permanente de l’existence, — comme le
cadre le plus constant et salutaire de nos activités, individuelles et collectives’’. (Encyclo-
pédie Francaise, Tome X).

(8) HAROLD LASKI, An Introduction to Politics, p. 18.
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ciacdo capaz de estabelecer os imperativos legais que a massa de homens teria
de respeitar”, Assim, quer o encarnasse um principe brutal e inconseqiiente,
como HENRIQUE VIII, quer uma rainha arguta, como ELIZABETH, o “Estado
péde imprimir ordem a vida porque, sem os seus ditames, nao haveria ordem”.

Nao lhe seria possivel, todavia, responder aos apelos dirigidos a sua auto-
ridade, assegurar paz organizada, ou estabelecer imperativos legais, sem dis-
por de recursos copiosos que ocorressem a ésses novos fins. Necessitou éle,
pois, desde os primérdios da existéncia, que lhe féssem aumentados, de ano
para ano, os meios financeiros, se o exercicio das funcoes com que o sobrecar-
regavam tinha de ser satisfatério; quer das funcbes essenciais, resguardando
a prépria soberania; quer das opcionais, protegendo — como principiou a
Inglaterra a fazer, por meio das “poor laws” — os que haviam sido obrigados
a abandonar os campos de cultura das propriedades eclesiasticas confiscadas
e vagavam pelos caminhos a procura de trabalho. A progressiva laicizacao
da sociedade tornara o Estado, com efeito, herdeiro das obrigacoes que recaiam

sobre a Igreja durante a Idade Média.

Como pdde éle satisfazer as exigéncias que o solicitavam? Para assegurar
4c proprias funcbes maiores e mais regulares fontes da renda, interveio na
ordem econdmica, pds-se ao servico do crisohedonismo, foi instrumento de
ascensdo de uma classe, ao mesmo tempo que por ela era sustentado. Recor-
reu aos impostos indiretos, gratcs a classe mercantil, para que nao lhe dimi-
nuissem as rendas em qualquer eventualidade, e se harmonizassem os seus
interésses com os da burguesia desejosa de transferir as classes desfavorecidas
os 6nus de manutencao da custosa maquina politica. (9) E tornou-se tao pode-
roso e avassalador no seu protecionismo, que a antiga aliada, ja consciente da
propria forca e constrangida por tantos favores, lhe pediria, mais tarde, que
a deixasse em paz. “Laissez-nous faire, M. COLBERT”.

O crescimento das despesas publicas pode ser datado, conseguintemente,
do século XVI; a Reforma com o seu cortejo de efeitos sociais, politicos e eco-
nimicos, as guerras pela hegemonia européia, o capitalismo comercial em
pleno desenvolvimento, os empreendimentos navegadores e coloniais —
podem citar-se entre as suas causas.

A confiscacao das propriedades eclesiasticas foi, na Inglaterra, bem como
em outros pontos da Europa, condi¢ao indispensavel para o estabelecimento
do Estado moderno e sua manutencao inicial. Como poderiam, realmente,
coexistir duas fontes de autoridade — a Igreja e o Estado — com as mesmas
prerrogativas e os atributos externos de poder? A confiscacao, todavia, signifi-
cou certamente muito mais; tornou patente que o Estado, na perplexidade
inicial que lhe provecaram as funcoes transferidas pela Igreja, nao deixou de
reclamar as vantagens de que era usufrutuiria a concorrente. Compreende-se,
pois, que, identificando a sua autoridade de soberano com a do Estado e com
a da Igreja, HENRIQUE VIII nao tolerasse competicdes (cortes eclesiasticas,
Peter’s pence, etc.), nem para alcancar a meta do fortalecimento do poder real

lhe parecia admissivel qualquer tergiversacao.

(9) EDWIN SELIGMAN, Essays in taxation, p. 9.
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Ja o compararam, por isto, ao Principe ideado por MAQUIAVEL, mas, se
realizou em grande estilo o ideal do florentino, fé-lo com apoio do povo inglés
— observou LaAskr (10) — o que muda substancialmente a questao.

~

Esta digressdo serviu para apresentar — e sem davida o féz imperfeita-
merte — algumas circunstdncias histéricas como causas provaveis do cresci-
mento das despesas ptiblicas desde o alvorecer dos tempos modernos. A for-
macao das monarquias absolutas, a Reforma, as guerras pela hegemonia euro-
péia, o capitalismo comercial, as navegacoes e 0s empreendimentos co!omza}-
dores — parecem-nos, efetivamente, explicacdes preliminares dessa uniformi-
dade na evolucio politica e financeira dos povos ocidentais, a qual ADOLFO
WAGNER foi o primeiro a descobrir e a enunciar com o nome, porventura am-
bicioso, de lei. (11)

Atualmente, estao os historiadores, sociéloges e financistas de acérdo
quanto a_diversidade entre as despesas dos governos de hoje e as que eram
feitas ha dois ou trés séculos. (12) As diferencas de classes entdo existentes,
decorrendo menos das condigOes econdmicas que de um status juridico, per-
mitiam que, antes dos regimes liberais implantados na Europa por efeito da
Revolucdo francesa, ndo visassem as despesas publicas ao bem estar comum,

_mas ao de um namero reduzidissimo de privilegiados ou a politica imperialista
dos grandes monarcas. (13) Eram elas quase sempre uma conseqiiéncia ime-
diata do pressuposto Lex-Rex: se do Rei emanava a lei, se éle a personificava,
era-lhe dado gastar como entendesse. (14) Releiam-se os capitulos iniciais do
L’Ancien Régime, de TAINE, tao belos e tdo elogiientes, descrevendo o aparato
da vida cortesa em Versailles e ter-se-a idéia nitida de como se escoavam as
rendas do Estado. (15) Ou entdo, reabram-se as primeiras paginas de La
Chute de la Royauté de A. MATHIEZ, e verificar-se-a até onde iam as liberali-
dades irresponsaveis de Luiz Xvi para com a Nobreza. (16) Na Inglaterra,
ao contrario da Franga, a vitéria do constitucionalismo, gracas ao govérno
parlamentar, conferiu aos representantes do povo o contrdle das despesas pii-
blicas; nem foi outra a causa da guerra civil que, latente ou manifesta, duran-

(10) HAROLD LASKI, The Rise of European Liberalism.

(11) A. WAGNER, Traité de la Science des Finances, trad. franc. Vol. I. Liv. I,
cap. I, ps. 88/89.

(12) ALzADA COMSTOCK, Public Expenditures, in Encyclopaedia cf the Social Sci-
ences.

(13) HENRI SEE, Les Origines du Capitalisme moc.erne, ps. 183/189; idem, La France
économique et Sociale au XVIII éme siécle. (Veja-se a introducdo do volume).

(14) MiLLs and STARR, Readings in Public Finance and Taxation, p. 41.

(15) HYPPOLITE TAINE, Les origines de la France Contemporaine. (vol. 1). L’Ancien
Régime,

(16) A. MATHIEZ, La Révolution Francaise. La Chute de la Royauté (vol. I), cap. T,
ps. 1/17.
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te o século XVII, logrou afinal concretizar as aspiracdes liberais dos praticos
burgueses puritanos, aspiracoes que deram transcendéncia européia — con-
forme observou argutamente G. M. TREVELYAN (17) — a acontecimentos
de interésse, a primeira vista, puramente insular.

As despesas dos governos de hoje, no entanto, sao uma decorréncia impe-
rativa da moderna sociedade industrial. (18) A revolucao industrial inglésa
— que nao foi senao uma “evolucdo rapida e irresistivel” (ASHLEY) (19) —
e a ideologia francesa do século XVIII suscitaram, é verdade, aquéle incon-
fundivel espirito liberal do século XIX, como nunca deixou de assinalar nos
seus principais trabalhos a Prof?. LILIAN KNOWLES. (20) Mas, se tal espirito
foi a principio roméantico e abstrato, posteriormente, sob a influéncia talvez
das correntes socialistas, deu lugar ao desdobramento das atividades do Esta-
do. E éste viu de fato as suas funcoes multiplicarem-se tao profusamente que
incluem, agora, insuspeitadas obrigacoes para o homem da rua. (21) O Estado
tudo pode e tudo faz, chamando a si com cioso exclusivismo o que, nas primei-
ras décadas do século XIX, abandonava, timida ou indiferentemente, a inicia-

tiva privada.

“A medida que o espirito democratico se desenvolve e que o contréle da
sociedade principia a ser atribuido as massas, em escala cada vez maior, mani-
festa-se uma alteracdo na natureza, composicdo e totalidade das despesas pu-
blicas. (......) A proporcdo que a Revolucd@o industrial propaga a sua influ-
éncia e se avoluma o comércio, a populacao cresce mais rapidamente e fica
mais concentrada em grandes centros urbanos. Esta circunstancia, por si mes-
ma, conduz a um aumento dos onus tributarios que ultrapassam os até entdo
existentes, Ruas calcadas e estradas, canalizacdo dagua, sistemas extensivos de
esgotos, iluminacdo e irrigacdao das ruas, remocao de neve, protecao policial

(17) G. M. TREVELYAN, England under the Stuarts. (Veja-se a introducao).

(18) ALzADA COMSTOCK, op. cit. loc. cit.
(19) HENRI SEE, Les origines du capitalisme moderne, p. 151.

(20) LILIAN KNOWLES, Industrial and Commercial Revolution in Great Britain during
the Nineteenth Century, George Routledge & Sons, Ltd., Londres, 1937, v. especialmente

introducéo,

(21) HUNTER, MERLIN HAROLD, and ALLEN, HARRY KENNETH: Principles of Public
Finance:“O répido desenvolvimento do comércio e da indistria que acompanhou a Revo-
lugdo Industrial suscitou uma renda social grandemente aumentada, que tornou desnecessa-
Tio sustentasse a agricultura o péso integral do govérno” (p. 25); “A dilatagao Cas funcdes
foi causa muito mais relevente do aumento das despesas do que o aumento de empregos”.
(P. 26); “As unidades governamentais estdo condicionadas pelas flutuacdes de pregos. ..
Nao se infira, porém, que mutagoes de pregos possam afetar as despesas governamentais
com z mesma intensidade com que afetam as despesas mdzvxc'.uaul. Uma perce\nt:{get.n consi-
deravel de despesas governamentais destina-se a pessoal, o que nao acontece as individuais,
e essas despesas sao relativamente estaveis. De resto, um servico ou cargo publico uma vez

estabelecido dificilmente é abolido em virtude da oposicdo popular_; sémentg nas mais an-
nto digno de nota pode ser feito nas atividades gover-

gustiosas condicoes qualquer cerceame } L
namentais (.......... ) Em tais periodos, as unidades governamentais pod_em ser chama-
das, todavia, a empreender novas atividades. Assim, por \:'olt.za de 1930, em virtude da gran-
deza da depressiao, muitzs unidades governamentais restringiram suas atividades anteriores,
mas a expansao e,m diferentes modalidades de assisténcia }argamente contrabal'angm.l essa
contencdo de despesas” (p. 27). “A filosofia dos gastos privados tornou-se a filosofia das
despesas pablicas”. (p. 29).
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e protecao contra o fogo, regulamentacao do trafego, amparo aos enfermos e
aos desabrigados, e medidas gerais de higiene e satde, tornam-se, dia a dia,
complementos habituais a uma sociedade industrializada. A par désses bene-
ficios, também se dispensa cuidado ao desenvolvimento intelectual, cultural
e mental de todos os membros da nagao, mediante educacao elementar obri-
gatéria, pela adocio de medidas adequadas relativamente a educac@o secun-
daria e superior de quantos desejem valer-se da oportunidade e pelo estabe-
lecimento de bibliotecas, museus, jardins zooldgicos, parques, galerias de arte,
etc”. (22)

A lei de WAGNER, portanto, — que indica antes uma tendéncia, como
tdéda regularidade social, convindo despoja-la de qualquer absolutismo — “é
o resultado de observacoes empiricas, realizadas em tédas as nacoes civiliza-
das e progressistas, pelo menos naquelas do nosso periodo de civilizagao. Ex-
plica-se, justifica-se e motiva-se pela necessidade de evolugdo da vida nacional
e pelas modificacdes que, em virtude dessa necessidade, se processam na combi-
nacdo do sistema econdémico coletivo (........)". (23) Que estabelece, em
suma, a lei de WAGNER? Conforme a versao francesa, de que nos estamos va-
lendo, “a lei de extensao crescente da atividade ptblica, particularmente da
atividade do Estado, transforma-se, na ciéncia financeira, em lei de extensao
crescente das necessidades financeiras: nao somente financeiras do Estado,
sendo também, em regra geral, e mais freqiientemente ainda, das necessidades
financeiras dos corpos administrativos autonomos”. “Os governos central e
local constantemente empreendem novas atividades, ao mesmo tempo que
ambos executam com maior eficiéncia as velhas e as novas funcoes”. (24).

Aumentam, pois, irreprimivelmente, as despesas puablicas (25) e tal feno-
meno é, segundo WAGNER, uma conseqiiéncia de outra mais geral, a saber: a
extensao crescente das atividades do Estado. Dificuldades financeiras, todavia,
podem embaracar o exercicio dessas funcoes e, assim, ficara alterada a causali-
dade: as atividades do Estado serdo determinadas pela economia financeira.
O equilibrio da situacdo primitiva, no entanto, — declara WAGNER — nao
tarda a restabelecer-se, porque a necessidade de evolugao das nagdes progres-
sistas acaba sempre vencendo tais dificuldades.

Impregnado de evolucionismo, deu o grande economista alemao as suas
observacoes um autoritarismo rigido que as prejudicou sensivelmente. Convém,
pois, que as chamadas leis de WAGNER sejam tomadas apenas como tendéncias
marcantes, ja que parecem confirmadas pelas estatisticas, (26) a fim de que
se aproveite o que elas encerram de verdadeiro. Embora néo lhes déem integrzl
apoio, PAUL STUDENSKI (27) e ALZADA COMSTOCK admitem que em substin-
cia correspondem a realidade, espelhando até estas observacoes ja comprova-

(22) MiLLs and STARR, cp. cit. p. 42.
(23) A. WAGNER, op. cit., loc. cit. (o grifo s6 é nosso no principio da citacdo) .

(24) A. WAGNER, Grudlegung der politischen Oekonomie, apud ALZADA COMSTOCK,
loc. cit,

(25) SELIGMAN, Essays in Taxation,
(26) JENS JENSEN, Government Finance, ps. 40/42.

(27) PAUL STUDENSKI, Public Economy and Public Expenditures, in Eccnomic Prin-
ciples and Problems, Vol. II, ps. 444/445.
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das: 1) que as despesas publicas aumentam consideravelmente mais depressa
que a populacdo e ligeiramente mais que a renda nacional; 2) que refletem
o custo de novos servicos governamentais, bem como os tradicionais custeios

de defesa, protecdo e administracg@o. (28)

Procurando explicar o extraordinario crescimento das despesas publicas,
nos séculos XIX e XX, um tanto mais rigorosamente do que o proprio
WAGNER, observa o economista inglés, G. FINDLAY SHIRRAS, que s6 pelo
exame cuidadoso dos orcamentos de qualquer pais € que se torna possivel
concluir, Os orcamentos nao constituem, porém, uma caracteristica perma-

nente da vida de muitos Estados. A mingua de informacoes inteiramente fide-
cistas através de suposicoes. Vejamcs, ainda assim,

dignas, vagueiam os finan _ S|
seus comentarios,

as principais causas arroladas por SHIRRAS e sintetizemos oS
(29) ao mesmo tempo que aduzimos Outros.

A primeira e principal cansa do volume muito maior das despesas publi-
cas nos nossos dias resulta, sem davida, do espantoso crescimento da populacao
mundial em tempo relativamente breve, e do alargamento das areas de ocupa-

cao do globo, Se éstes fatores se acrescentarem ao movimento geral de indus-
éncia paginas atras, veremcs que € dentro de

menos histéricos da mais varia natureza que
E, pois, uma parte de um

trializacao a que fizemos refer
um conjunto complexo de fend
o crescimento das despesas publicas se insere e situa. :
todo: sé6 na organicidade désse todo pode ser verdadeiramente compreendido.

HArROLD WRIGHT (30) e G. TALBOT GRIFFITH, (31) apds exaustives
estudos, puderam estabelecer, secundados por outros estatisticos e demogra-
fistas, que, antes de se haver tornado a denatalidade o problema alarmante
entre todos do mundo ocidental contemporaneo, o aumento da populagédo, no
século XIX, se originou principalmente do crescimento da vida média. E por
que o homem passou a viver mais? A urbanizagao conexa ao capitalismo indus-
trial suscita a principio, é certo, as condicoes de vida e de trabalho mais tor-
pes e vergonhosos que é possivel imaginar; OS inquéritos‘ promovidos pelas
comissdes do Parlamento inglés o comprovam. Mas, posteriormente, a propria
intervencio do Estado, pondo um paradeiro aos desmandos que ocorriam, e
0 movimento sanitario e de satde publica, (32) caracteristico do século, se
encarregavam de melhorar aquelas condigdes de vida e de trabalho. Assim, o
alargamento das atividades do Estado — conforme a tese de WAGNER —
determinou que se féssem avolumando ininterruptamente as despesas publi-

cas; o aumento da populacao, por seu turno, gracas a melhoria das condicoes

sanitarias e higiénicas, ainda mais haveria de roborar o que ja nao era apenas

uma simples tendéncia.

(28) ALzZADA COMSTOCK, loc. cit.

(29) G. FINDLAY SHIRRAS, op. Cit.,
SHIRRAS, HUNTER, MERLIN HAROLD & ALLEN, H
nance, ps., 25/29.

(30) HAROLD WRIGHT, Population; V. especialmente os caps.

VI, p. 107 — declaracao textual).
(31) G. TALBOT GRIFFITH, Population Problems of the Age of Malthus. (A con-

clusio do autor é que Malthus exagerou as possibilidades qe uma natalidade crescente sem
atender na expressiva queda qu: sofria a mortalidade média, p. 40).
(32) C. E. A. WINSLOW, Public Health, in Encyclopaedia of the Social Sciences.

Vol. I, ps. 48/59; secundando as opinides de
ARRY KENNETH, Prinsiples c¢f Public Fi-

IIT — VIII. (No cap.
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Ademais, quanto maior a superficie de um pais tanto maior serao, logica-
mente, as despesas puablicas que lhe cumpre fazer, porque a estrutura admi-
nistrativa — observa SHIRRAS — varia com aquela superficie. Adicione-se a
tal circunstancia uma desvantagem, as mais das vézes inerente acs paises de
grande extensdo territorial: a populacdo espalha-se ténuemente e exige do
Estado uma dispersdo de esforcos pouco remuneradores, sobretudo nos servigos
de custos estaveis. O Canada, a India, a Australia e o Brasil exemplificam o
asserto. No entanto, é inegavel que a concentracao urbana desperta um anseio
permanente e inextinguivel de melhoria do padrao de vida e, assim, as eco-
nomias que realiza o Govérno, com a prestacdo de servicos em grande escala,
ficam prejudicadas pelo aperfeicoamento continuo que é obrigado a imprimir
a sua atividade. A tendéncia é, pois, sempre no sentido de incrementar as
despesas e nunca no de as restringir.

A segunda causa do aumento das despesas publicas, quase tdo importante
quanto a primeira, é a flutuacao dos precos. O Govérno se vé na contingéncia
de elevar saléarios e vencimentos, quando éles sobem, a fim de resistir a con-
corréncia que lhe fazem as emprésas privadas. De resto, empreende, nessas
circunsténcias, grande nimero de obras publicas, no que é levado pelo impulso,
nem sempre ponderado, dos legisladores que desejam distinguir-se por uma
grande dedicag@o a causa publica. O custo da méaquina administrativa e das
obras torna-se, entao, muito maior do que seria licito esperar.

Se os precos declinam, nem sempre as despesas publicas os seguem; é
que as construcoes iniciadas em épocas favoraveis nao podem ser sustadas nos
periodos adversos, embora isto represente, sacrificio. O interésse coletivo o
exige e, precisamente em, tais épocas, o ambito da atividade do Estado pode
e deve ser ampliado. A construcdo de obras publicas é, alids, como nao se
ignora, um dos expedientes a que mais freqiientemente se recorre para com-
bater os efeitos das crises; ocupamo-nos, por éste motivo, em lugar apropriado,
de tdo importante problema. Basta, no momento, que recordemos a politica
administrativa e financeira do Presidente ROOSEVELT, como exemplo contem-
poraneo maximo do expediente; os magnificos resultados, que dela se colheram,
sao conhecidos mesmo por aquéles que observam desprevenidamente a vida
norte-americana. As despesas publicas, nesta hipdtese, concorrem para restau-
rar o equilibrio econémico perdido e revigorar as iniciativas.

O aumento da riqueza e da renda nacionais constitui outra causa — a
terceira — do crescimento das despesas puablicas. H4A mesmo certo paralelismo
na progressao com que elas se avolumam. Ja referimos, porém, que o montante
das despesas se vai tornando ligeiramente maior, em quase todos os paises,
em relacao a renda nacional. Esta informacao de ALzapA COMSTOCK, que traz
precioso apoio a lei de WAGNER, é também confirmada pelos dados estatisticos
que A. E. BUCK apresenta em um dos seus classicos volumes sobre orca-
mento. (33) Nos Estados Unidos, com efeito, a renda nacional, em 1929, foi
calculada em 83 bilhGes de ddlares, enquanto as despesas de tédas as unidades
do govérno se limitaram a 13 bilhdes de délares. Tomando em consideragéao
os empréstimos, as necessidades publicas consumiram apenas — é o senti-

(33) A. E. BUCK, The Budget in Governments of to-day, ps. 70/31.
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mento de muitos — 12% da renda nacional naquele ano. No periodo de crise
a renda sofreu, porém, um colapso tremendo e passou para 40 bilhGes de déla-
res em 1932. A primeira vista, seriamos levados a concluir que as despesas
nao podendo aumentar, a atividade do Estado ficaria restringida as funcées
essenciais. O que aconteceu foi precisamente o contrario: nunca intervieram
os governos norte-americancs — federal, estadual e local — de maneira tao
ostensiva nos varios setores da vida social. O exercicio de tantas funcdes novas
forcocsamente imporia novos e maiores gastos. As necessidades de todos os
governos subiram efetivamente para 15 bilhdes de délares, dois quintos dos
quais obtidos mediante empréstimos ou outras fontes nao tributéarias; repre-
sentaram, portanto, 219% da renda nacional. Na Inglaterra, os gastos gover-
namentais tomam a renda nacional proporcao ainda maior: enquanto os pri-
meiros atingiam, em 1931, um bilhdo de libras, a Gltima ao que parece foi de
cérca de trés e meio bilhoes de libras, o que constitui 29% de uma sobre a
outra. A Italia — informa ainda A. E. BUCK — consome 35% da renda
nacional. E a Rissia que, em 1929, tomava 46%, ampliou a sua participacao,
em 1931, para 83%. Silenciosas licoes de politica e de financas sdo os alga-
rismos que vimos de citar: permitem-nos compreender as diretrizes sociais
que os governos imprimem aos negocios publicos, os ideais que defendem e
os fatores basicos que estruturam o regime.

A quarta causa do crescimento das despesas publicas é a guerra e os meios
empregados para preveni-la. Ninguém ignora o fato de que, a partir do Tra-
tado de Versailles, o Servico de pagamento de enormes juros avolumou extra-
ordinariamente a divida publica de quase tcdos os paises e esta nao se tor-
naria o que veio a ser se nao fossem a guerra e os meios que se engenharam
para evita-la. Quando se consideram as somas aterradoras a que os governos
beligerantes recorrem para levar avante os seus designios, nao ha por que
subestimar éste fator no aumento dos gastos publicos, pois se até hoje fora
constante, nunca se revelou tdo soberano e forte.

SHIRRAS colocou a questdao em térmos tdo claros que nao resistimos a ten-
tacao de cita-lo textualmente:

“O século XX assistiu as despesas publicas efetuadas com a guerra e com
os meios de preveni-la chegarem a tal ponto que, alguns anos antes, elas seriam
consideradas como sintomas de loucura financeira e de colapso inevitavel do
crédito mundial. Apesar da queda dos precgos, o custo de producao do material
novo e mais complexo vem constantemente subindo. Esse material ndo sdmente
constitui escoadouro da renda nacional, mas também perigo internacional,
visto que engendra um estado de desconfianca entre os povos que facilita a
eclosao da guerra. A rapidez com que os engenhos bélicos modernos se tornam
obsoletos também aumenta grandemente o custo de manutencao dos arma-
mentos”. (34)

Estas palavras, escritas em 1936, tiveram confirmacdo exemplarmente
cruel poucos anos depois. Acrescentar algo mais — a luz da experiéncia atual
(1943) — parece-nos inteiramente inGtil porque, mesmo no Brasil, sabemos
como é acelerado e forte o ritmo de crescimento das despesas piblicas por
causa da guerra.

(34) G. FINDLAY SHIRRAS, op. cif. ps. 52/53.
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II

AS DIVISOES DE ORCAMENTO, NOS DEPARTAMENTOS DE ADMINISTRACAO GERAL,
COMO INSTRUMENTO DE CRITICA E HIERARQUIZAGAO DAS DESPESAS PUBLICAS

E do conhecimento de todos que ja tenham manuseado alguns tratados
de ciéncia da Administracao, que o Chefe do Executivo vem recuperando,
neste século, a pouco e pouco, os poderes administrativos que uma inade-
quada concepcao das instituicbes democraticas lhe arrebatara. A propor¢ao
que o oficio de administrador se foi tornando mais delicado e complexo, por
efeito dos problemas que eram trazidos a exame e decisao, verificou-se que a
idéia da separacao dos poderes, em que tao firmemente se crera, nao podia
subsistir, pelo menos como os homens do século XVIII a tinham imaginado.
Se se nao desejava continuar a assistir ao “fracasso abjeto” da administracao,
cumpria modificar ou abandonar aquela separacao, a fim de conseguir rendi-
mento nos servigos. (35)

s

Ao legislativo, realmente, é insensato atribuirem-se fun¢des administrati-
vas, porque os seus membros, em regra, nao se distinguem pelos conhecimen-
tos técnicos imprescindiveis. Tém, interésses e paixoes que lhes perturbam a
serenidade de julgamento e a eficiéncia de acao. (36) Ao executivo, sim, é
que de fato competem as funcoes de chefe da administracao. Sem diavida nao
se lhe exige que faca concorréncia retardada a P1co DELLA MIRANDOLA, tudo
sabendo e tudo podendo resolver. Contudo, porque se tenha compreendido
que o ramo administrativo deve ser, na organizacao e na pratica, uma peca
Gnica e integrada do mecanismo da administracao, (37) ainda nao cessou c
movimento que procura dotar o Chefe do Executivo de amplos recursos que
lhe facilitem o cumprimento das funcoes.

Eis um assunto que tem sido largamente versado por teoristas politicos
e de administracao e, por certo, nao iremos, agora, ter a veleidade de trata-lo.
No entanto, convém recordar que ninguém melhor que W. F. WILLOUGHBY
demonstrou a importancia do Chefe do Executivo como general manager e a
necessidade de assisténcia técnica que, de varios modos, lhe deve ser prestada,
para que possa enfrentar aquéles problemas suscitados pela complexidade
crescente da sociedade moderna. (38)

O grito de que o Presidente precisa de auxilio — segundo a expressdo do
Committee on Administrative Management (39) — concretiza-se, destarte,
superiormente, nos departamentos de administracdo geral. Estes lhe facilita-
rao o exercicio das funcoes de general manager e o aliviarao de responsabili-
dades varias; por isto mesmo, convém sejam independentes em relacdo a
qualquer outra reparticdo, subordinando-se direta e imediatamente ao gabi-

(35) HARVEY WALKER, Public Administration, p. 112.

(36) Vejam-se as expressoes de VIVEIROS DE CASTRO, citadas por HOMERO BATISTA,
in A Receita Geral de 1913, Imprensa Nacional, Rio de Janeiro, 1913 — em que se con-
firmam plenamente estas idéias.

(37) W. F. WILLOUGHBY, op. cit. p. 51.
(38) W. F. WILLOUGHBY, op. cit,, Caps. III e IV, ps. 36-79.
(39) L. D. WHITE, op. cit. p. 67.
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nete do Executivo. Nao agirdo motu préprio, mas por delegacido do Presidente.
“Suas funces devem ser, exclusivamente, as de manter contato com as repar-
ticdes executivas; obter informacbes necessarias ao Chefe do Executivo, de
forma a verificar se essas reparticoes estdo orientando corretamente os negé-
cios; e formular e fazer cumprir, em nome do Chefe do Executivo, as normas
e regulamentos que exigem métodos padronizados e uniformes de acgdo, na
medida em que tal uniformidade de acdo for conveniente”. (40)

Aos departamentos de administracdo geral, portanto, incumbem ativida-
des institucionais ou de housekeeping, conforme a nomenclatura de WILLOU-
GHBY, ou néles se encontram os servicos auxiliares, segundo a denominacio de
WHITE. (41) E a parte mais importante — talvez mesmo a primacial — das
suas atribuicbes é a elaboracdo e a fiscalizacdo da execucdo do orgamento.

(42)

Que o preparo do Orcamento deva caber ao Poder Executivo, tudo con-
corre para o demonstrar. Se lhe cometerem a responsabilidade de executa-lo,
por que lhe serd negado o direito de elabora-lo? Ninguém foi mais feliz que
RENE STOURM, no entanto, ao argumentar a favor do orcamento executivo.
(43) Suas consideracoes tornaram-se locus classicus de referéncia e todos os
que vieram depois déle tém renunciado sempre a aduzir novos comentarios;
nio cometeremos o érro de tenta-lo. Alias, a elaboracao do orcamento pelo
Legislativo traz sempre a lembranca um espetaculo de tal precipitacdo, que
se nao recorda sem constrangimento. As transgressoes aos mais comezinhos
principios or¢amentarios — especialmente aos da universalidade e da exclu-
sividade, consoante a classificacdo de SUNDELSON (44) — tornaram-se prover-
biais. Como seria possivel realmente, no tumulto das obstrucoes partidarias,
conservar-se integridade a qualquer plano financeiro?. ..

O Chefe do Executivo, porém, nao pode chamar a si, pessoalmente, a
tarefa da elaboracao e da fiscalizacao da execucao do or¢camento, ou porque
lhe faltem conhecimentos técnicos, ou porque lhe nao sobre tempo. Cumpre
que a delegue a quem possa especializar-se na funcéo e exercé-la permanente-
mente, As divisdes de orcamento, que se constituem nos departamentos de admi-

ment, Everyman’s Library, ps. 333/334 (o trecho a que nos reportamos é antes uma ante-
cipacdo do “staff’’, mas pode servir também como demonstracao da necessidade dos depar-
tamentos de administragdo- geral).

(41) W. F. WILLOUGHBY, op. cit. ps. 105/106; L. D. WHITE, op. cit. ps. 41/43

e 73/82.

(42) W. F. WILLOUGHBY, op. cit. ps. 449/450; A. E. BUCK, Public Budgeting,
ps. 289/299; A. E. BUCK, The Budget in Governements of To-cay, ps. 165/167; HARVEY
WALKER, op. cit. ps. 202/205; L. D. WHITE, op. cit. cap. XIV, especialmente ps. 211/218.

(43) Apud A. E. BUCK; Public Budgeting, p. 285, ou no préprio original, Le Budget,
p. 51; v. também, entre nés, AMARO CAVALCANTI, Elementos de Financas, Imprensa Na-
cional, Rio, 1896, ps. 552/553 (baseia-se em STOURM). RENE STOURM, Le Budget, loc. cit.
e AGENOR DE ROURE, O Orgcamento, p. 59 citam o trecho de superior argumentacip de
CHATEAUBRIAND a respeito do MARQUES DE GARNIER, que parece ter servido de base a

CHATEAUBRIAND.
(44) J. WILNER SUNDELSON, Budgetary Principles, Political Science Quarterly,

n® 50, junho de 1935.

(40) W. F. WILLOUGHBY, op. cit. p. 56; STUART MILL, Representative Governe-
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nistracdo geral, s@o, pois, os 6rgaos a que, nos paises de boa organizacdo admi-
nistrativa, se atribuem, hoje, essas tarefas. Integradas por um corpo técnico,
cujas qualidades devem ser aferidas com o maximo rigor, (45) incumbe-lhes
centralizar as questoes de orcamento para que o Chefe do Executivo possa
descortinar mais nitidamente o vasto panorama das necessidades gerais da
Administracdo. E em virtude de conhecimento das diretrizes politicas e so-
ciais do Govérno, de que os seus diretores e principais funcionarios forcosa-
mente s@o inteirados, (46) incumbe-lhes hierarquizar as despesas (47) apreci-
ando cada proposta de departamento ou servico, individualmente, e a maior
ou menor oportunidade dos aumentos pedidos no conjunto das necessidades
puablicas. Incumbe-lhes ainda coordenar essas propostas em um todo coerente,
que sera o programa de trabalho da Administracdo, depois de as haverem
escoimado de quaisquer excessos injustificaveis. As divisoes de orcamento sdo,
portanto, instrumentos de critica e hierarquizacao, das despesas publicas. (48)
Determinam a extensdo e o alcance, em ultima analise, gracas a orientagao
recebida e a delegacao que lhes da autoridade, do programa de trabalho, assim
como a intensidade das necessidades regula as escolhas individuais; propor-
cionam ésse programa aos recursos e zelam por que seja fielmente observado
o plano econémico-financeiro que dai resulta.

Todavia, qual o processo adotado na hierarquizacao das necessidades, ou
mais precisamente, das despesas publicas?

O 6rgao central elaborador do orcamento nao pode ter — nem seria
mesmo possivel que tivesse — critério seguro e invariavel, especie de filtro
maégico, por meio do qual procedesse a revisdo das propostas parciais das repar-
ticoes de linha ou érgdos executivos, e, conseguintemente, a hierarquizacdo das
necessidades pablicas. No dominio individual o exame da escolha de meios
escassos para a satisfacao de fins concorrentes ainda é tateante e objeto de
larga discussdo. (49) Nada mais natural que seja também dificil, no diminio
ptblico, a anélise ou mesmo a simples fixacdo de uma escala de preferéncias
nas despesas, sobretudo porque os néveis politicos que a condicionam sao
varios e circunstanciais. S6 um principio, nas despesas publicas, deveria ser
constante: o da méaxima vantagem social. Mas, nem sempre — infelizmente
ninguém o ignora — pode ser éle integralmente observado. Ora, assim como
“a nocao de urgéncia na satisfacao das necessidades humanas tende a criar
uma escala dos bens de consumo que podem ser classificados em grupos, ao
passo que a nocdo de gdsto se manifesta no interior de cada grupo ao fixar
a escolha de cada consumidor sébre os artigos que respondem as preferéncias

(45) A. E. BuUcK: Public Budgeting, ps. 289/291; HARVEY WALKER: Op. cit.,
ps. 125/126 e ps. 202/203.

(46) Nos Estados Unidos os Presidentes costumam fzzé-lo oficialmente (cf. A. E.
BUCK; op. cit. ps. 302/304).

(47) Relatério da Comissao de Orcamento para 1943, ps. 240/241.

(48) A. E. BUCK; Public Budgeting, cap. XI, especialmente ps. 342-352; L. D.

WHITE, op. cit. loc. cit.; HARVEY WALKER, op. cit. ps. 211/214; A. E. BUCK; The Budget
in Governements of To-day, ps. 174-175 e 182-184.

(49) RENE ROY, La hiérarchie des besoins et la notion de groupes dans I’économie

du choix, in Econometrica, vol. II, n° 1, janeiro, 1943.
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individuais”, (50) assim também as despesas piblicas, como sugere a classifi-
cagdo proposta por G. FINDLAY SHIRRAS, (51) ou sao primdrias ou secunda-
rias, por causa da nocdo de fungédo essencial ou opcional do Estado, e dentro
destas classes e das suas subdivisdes entram em concorréncia entdo, livre-
mente, as diretrizes politicas e o principio da méaxima vantagem social como
critérios hierarquizadores.

Praticamente, o que levamos dito se concretiza — apenas em parte — nos
processos adotados pelo Treasury inglés ou pelo Bureau of the Budget, dos
Estados Unidos da América do Norte. Sao trés, efetivamente, os métodos de
revisdo das propostas apresentadas pelas reparticoes executivas a éste ultimo
orgao a fim de que se torne possivel o equilibrio entre as despesas e a receita.

O primeiro, que é certamente o mais simplério, consiste em cortes percen-
tuais. Parte do pressuposto explicito, com diz BUCK, de que as propostas sdo
exageradas e, implicitamente, de que todas contém o mesmo grau de érro. O
caso que €le refere mostra bem a inconveniéncia dos orcamentos legislativos
e a désse processo ineficiente para o qual se apelava, nos Estados Unidos,
antes de 1921. O Senador REED SMOOT, apesar de haver conccrrido para
que se abatesse um térco de certa proposta, recebeu os agradecimentos como-
vidos do chefe de servico que a fizera: é que ela fora deliberadamente aumen-
tada de 40%. ... “So as a matter of fact we got all we expected, and certainly
all we wanted...” O processo de revisao das propostas por meio de cortes
percentuais é, como se vé, primario e inconveniente. A idéia de hierarquizacio
das despesas, longe de realizar-se, fica inteiramente desmentida.

O segundo método baseia-se no estudo cuidadoso das necessidades prova-
veis das reparticoes de linha. Seria o mais completo, mas é dificil de ser posto
em pratica. Exige sobretudo um quadro de pessoal habilitadissimo e desapai-
xonado. PressupGe-se que as propostas submetidas, representando apenas o
julgamento das autoridades proponentes e nao levando em consideracdo as
necessidades gerais da administracdo, estejam razoavelmente aumentadas;
cumpre que um exame atento revele a exacao da proposta feita ou a oportuni-
dade de uma retificacdao. Ora, na maioria dos casos de despesas publicas apli-
cam-se métodos diretos de estimativa; (52) a experiéncia do passado garante,
por outro lado, um calculo tdo exato quanto possivel de previsdo. No entanto,
o acodamento imposto pela preméncia de tempo em que trabalham os funcio-
narios do Bureau ao proceder aos cortes — é o juizo de WHITE. — néo lhes
permite, as vézes, justifica-los e ponderar a conveniéncia dos acréscimos soli-
citados. Dai, talvez, a solucdo que encontrou Mr. FRANK BANE, quando exercia
o cargo de Commissioner of Public Welfare, na Virginia, para que lhe néo cor-
tassem arbitrariamente as propostas: apresentou um verdadeiro plano de tra-

(50) RENE ROY, art, cit. loc. cit.; DE VITI DE MARCO, I Primi Principii dell’Econo-
mia Finanziaria, Roma, Atilio Sampaolesi, 1928, p. 19: nella classificazione dei
bisogni collettivi, si pué tracciare una scala per gardi di urgenza rispetto all’uomo sociale
cominciando dalla difesa del territério, senza di che non esiste un aggregato sociale autonomo,
e finendo ella difesa igienica della collettivitd contro i pericoli del contagio, non che alla
difesa economica contro il monopolio privato”.

(51) G. FINDLAY SHIRRAS, op. cit. vol. cit. ps. 90/93.

(52) A. E. BUCK, The Budget in Governments of To-day, loc. cit.: idem: Public
Budgeting, loc. cit,
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balho, isto é, submeteu, logo de inicio, um orgamento no qual se arrolavam
todos os dados concretos relativos as instituicoes hospitalares do Estado: niime-
ro de leitos, quantidade de alimento, material cirlirgico e farmacéutico, etc.,
e solicitou que o diretor da reparticao estadual de orcamento avaliasse o custo.
(53) Entrar na apreciacdo do mérito désse plano trabalho estava, por certo,
um pouco acima da competéncia do pobre Diretor. ..

Os cortes nas revisoes das propostas, levadas a efeito pelo Bureau of the
Budget, sao, portanto, algo arbitrarios quanto as razbes especificas oferecidas
pelos funcionérios; apesar disso, indispensaveis, a fim de equilibrar-se o orca-
mento, em virtude dos calculos feitos relativamente a receita.

O terceiro método estabelece a revisdao das propostas — a ser feita ainda
pelo érgdo central do orcamento — dentro de um limite de quantias maximas
préviamente fixado e que nao deve ser ultrapassado. Convidam-se, entdo, os
chefes dos servicos de linha a proporcionar as necessidades das suas reparti-
coes a ésses totais ja revistos, pois éles saberdo melhor do que os funcionarios
do Bureau onde os cortes serao menos prejudiciais. Este método é uma vari-
ante do anterior; oferece, no entanto, a vantagem de respeitar a opinido dos
responsaveis e ndo interfere, como observa BUCK, no trabalho administrativo.

As divisdes de orcamento, 2 propor¢ao que o sistema orcamentario se va‘
enraizando nos varios paises, tendem, pois, a tornar-se instrumentos indisper}~
saveis ao contrdle do plano de trabalho, j4 porque criticam e hierarqui-
zam as despesas, ajustando-as a4 receita prevista, ja porque fiscalizam a
execucdo do plano econdmico-financeiro do Estado. Se nem sempre logram
alcancar a plenitude dos objetivos para que foram criadas — ou porque o seu
quadro de funcionérics néo ceja bastante capaz, ou porque os métodos adota-
dos na revisdo das propostas departamentais ainda sejam rudes e ineficazes —
nao lhes cabe evidentemente muita responsabilidade. O fracasso no funciona-
mento do sistema orcamentério de certos paises prende-se a outras causas. In-
juncoes politicas intervém na execuc@o do crcamento e deturpam inteiramente
a unidade de um plano concertado com paciente dedicacdo. A ineficiéncia,
como quase sempre, nao esta na instituicdo, que é excelente, mas nos homens
que a ndo sabem utilizar. (54)

(53) L. D. WHITE, op. cit. loc. cit,

(54) JENS JENSEN, Government Finance, 3.2 edigao, THOMAS Y. CROWELL, Nova
York, 1938, p. 73: “Seria temerario alegar que ésse equilibrio 6timo entre as despesas
publicas e, portanto, entre as necessidades piiblicas jamais é elcancado (...... ) O maximo
bem estar, tanto quanto pode ser realizado mediante as despesas publicas, s6 o é quando a
utilidade dos dinheiros pablicos marginais for igual para tddas as funcbes piiblicas e quando
a renda nacional for de tal modo quotizada entre as despesas privadas e as ptiblicas, que
qualquer que seja o dinheiro possa ser despendido indiferentemente. (...... ) Ha um
esforco consciente dos orcamentistas piablicos em zlcancar ésse equilibrio 6timo, mesmo
que na tentativa éles sempre fracassem, e freqiientemente fracassem de modo grosseiro.”




