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REVISTA DO SERVICO PUBLICO

S E os bens, comodidades e servigos, com que o

homem satisfaz as suas necessidades, fos-
sem praticamente ilimitados, como, por exemplo,
o ar, a agua, a beleza das paisagens, é certo que
os estadistas e os administradores publicos seriam
supérfluos. Assim como, até hoje, nao foi necessa-
ria a intervencdo governamental ou de qualquer
instituicao soberana para regular o uso do ar, exa-
tamente porque se trata de um bem caracterizado
pela abundancia e pela ubiqtiidade, assim também
nao haveria necessidade de govérno e de emprésa
publica para regular a apropriacado, a fruicdo e a
utilizac@o dos bens indispensaveis ao individuo e a
espécie, se ésses bens existissem em quantidades
ilimitadas. E’, pois, esta circunstancia fundamen-
tal — a escassez de bens, comodidades e servicos
— que torna o Estado indispensavel.

Bem sei que a tese é ousada, estranha e encerra
o germe, possivelmente frustre, de uma nova Teoria
do Estado. E isto é um fato grave em nosso pais.
Uma nova Teoria do Estado, que nao esta nos li-
vros, nao foi formulada e defendida, nem sequer
esbocada por uma autoridade em Ciéncia Politica,
que nao traz a chancela de Duguit nem o placet
de Kelsen, uma variante tedrica assim, produto do
préprio - pensamento social brasileiro, que acolhi-
mento podera ter por parte de nossos gigantescos e
ofuscantes luminares das Ciéncias Sociais, senao
a hostilidade, a indiferenca e até a galhofa?

/ Quando muito, terd o efeito salutar de irritar a
intolerancia de nossas meias culturas geniais, sem-
pre tao diligentes em ignorar e menoscabar o es-
forco dos estudiosos modestos que, como eu, de
vez em quando arriscam timidamente (da licenca,
Professor ?) uma idéia propria, uma concepcao
nova, um modo de ver diferente.

Nao nos detenhamos, porém, em desabafos e

represalias. O assunto nos espera. ‘

Qualquer que seja a Teoria Politica adotada, o
Estado existe como principal instituicao humana
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— principal em capacidade de acio e objetivos. De
fato, a capacidade de acéo do Estado é tedricamen-
te infinita, pelo menos no que concerne i sua vida
interna. O Estado é uma instituicdo social espe-
cializada em coagir para servir e proteger. Nao lhe
€ possivel desempenhar os seus fins humanos sem
exercer funcées coatoras ou coercitivas.

O fundamento ético que deve informar a acéo
coercitiva do Estado é, em Gltima analise, o prin-
cipio utilitarista da mdxima vantagem social.

A liberdade, por exemplo, é um bem supremo.
Garantir o seu goézo aos membros da comunidade

+ politica representa, em principio, uma liquida van-

tagem social. No entanto, o Estado diariamente
cassa ou suspende a liberdade de numerosos indi-
viduos membros da -5soxciedade. Nesse caso, estara
agindo de acoido com o critério da maxima vanta-
gem social ? Sim, porque entre a vantagem que a
sociedade poderia auferir de ter.em liberdade todos
os seus membros e a vantagem de privar désse bem
supremo, em beneficio da maioria, os violadores
das regras de convivio humano adotadas para o
grupo, a ultima vantagem é maior, evidentemente.

Do ponto de vista da maxima vantagem social,
a alternativa preferivel, no caso, estd em segregar
da sociedade os elementos que, embora a ela per-
tencentes, se tornarem perigosos ou inconvenien-
tes ao convivio comum, em virtude de acdo nega-

“tiva danosa para o agregado. Assim, também, se

convém a sociedade deixar que cada um goze in-
tegralmente as respectivas rendas, maior, entre-
tanto, é a vantagem social de aplicar parte dessa
renda ao custeio de certos servicos que beneficiam
coletividades inteiras. Estes exemplos servem para
ilustrar os resultados praticos da observancia do
principio da maxima vantagem social.

WAGNER, talvez o maior tedrico das Financas
Pablicas até hoje surgido na Alemanha, ficou fa-
moso, entre outros motivos, por haver formulado
e enunciado a chamada “lei do crescimento inces-
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sante das atividades do Estado”. Segundo éle, as
funcoes do Estado trazem uma tendéncia poderosa
para a extensao e a intensificacdo. Enquanto o
Estado empreende continuamente novas funcoes,
por um lado, intensifica e aprofunda, por outro,
as funcées tradicionais. A histéria administrativa
dos paises modernos confirma a validez da lei de
Wagner. Nao ha um sé govérno hoje, seja nacio-
nal, regional ou simplesmente municipal, que nao
desempenhe maior nimero de funcées do que ha
vinte e mesmo ha dez anos passados. Ja esta de-
monstrado que se trata de um fenémeno universal,
que se manifesta igualmente ao longo do tempo e
ao largo do espaco, independentemente das for-
mas de Estado e de govérno e das ideologias do-
minantes.

E’ curial que o simples esforco de estar gera
para o ente humano uma série de necessidades
inexoraveis. A busca do bem estar, que é o ob-
jetivo imediato de todos os individuos normais,
essa pressupOe a satisfacao oportuna de numero-
sas necessidades. Pode dizer-se que o homem é
um animal guiado pelo desejo de bem estar —
isto é, estar, apenas, subsistir simplesmente nao lhe
basta, nem o seduz. Dentre as necessidades que
assediam e tiranizam o homem civilizado na sua
ansia de estar bem, algumas s6 podem ser efetiva-
mente satisfeitas através dos 6rgaos do Estado; ou-
tras, muitissimas outras, conquanto os individuos
economicamente mais fortes sejam capazes de sa-
tisfazé-las por conta propria, custam muito menos
e beneficiam maior nimero de pessoas, se o en-
cargo correspondente é transferido para o Estado.

O conhecimento da existéncia dessas necessida-
des nao habilita ninguém a enumera-las e classi-
fica-las clara e sistematicamente, a ponto de in-
cumbir ao Estado a tarefa de prover tédas as que,
efetivamente, o Estado é capaz de satisfazer me-
lhor que os individuos privados.

Que necessidades humanas devem ser satisfeitas
pelo Estado, ou por economia, ou por convenién-
cia social? Como separar e grupar distintamente
as necessidades que o Estado atende melhor que
o individuo e as que o proprio individuo satisfaz
otimamente por conta prépria, sem ferir os inte-
résses de outros individuos? Em outras palavras,
quais os principios a que devem sujeitar-se as des-
pesas publicas ?

A literatura especializada nao oferece resposta
clara e convincente a essa pergunta, fato que, no
dizer de HUGH DALTON, constitui “uma das mais

sérias lacunas da moderna teoria da financa pu-
blica” (1).

Os economistas e financistas europeus, notada-
mente os franceses, ingleses e italianos, muito pou-
co tém dito sobre os canones da despesa publica.
A maioria déles pode, efetivamente, prescindir de
uma doutrina pertinente ao assunto. Uma vez que
aceitavam e preconizavam o postulado fisiocrata,
retocado e revigorado por ADAM SMITH, de que a
riqueza das nacoes dependia da passividade dos
governos, era natural que considerassem subenten-
dido que ao Estado competiam apenas as funcoes
de preservar a ordem interna e de proteger a co-
munidade politica contra ataques estrangeiros. Que
utilidade teria, pois, formular canones para sujei-
tar e orientar as despesas publicas ?

Os poucos brasileiros que se tém ocupado com
a teoria da financa publica, nao raro jungidos dou-
trinariamente aos economistas europeus, também
ainda ndao revelaram maior interésse pela constru-
cao de uma teoria sobre o emprégo dos dinheiros
publicos.

Essa falha da literatura financeira disponivel jus-
tifica a intervencao do leigo, sem duvida imperti-
nente em outras circunstancias. Seja-nos, pois, per-
mitido examinar, ainda que s6 perfuntoriamente,
os canones que, segundo certos autores modernos
e modernissimos, como FINDLAY SHIRRAS e PAUL
STUDENSKI, devem reger os, gastos do Estado.

A medida que, com a civilizagdo tecnologica, se
ampliam as necessidades humanas, o Estado tende
a empreender, cada vez mais, servicos mais nume-
rosos, quer dizer, tende a dispender recursos sociais
maiores e maiores. De acordo com um ponto de
vista popular subjacente na escala de valores do
contribuinte médio, os principios que devem go-
vernar as despésas publicas sao: economia, efi-
ciéncia e honestidade. Esses principios, fortemen-
te sustentados pelo s6lido bom senso do povo, em
todas as épocas e em todos os paises, sao incontes-
tavelmente sabios e prudentes, mas, por outro lado,
s6 por si ndo bastam. Carecem de especificidade.

O principio orientador das despesas do Estado é,
em ultima andlise, a promocdo da médxima vanta-
gem social .

Trata-se de uma aplicacdo as despesas ptiblicas
do principio utilitarista, que, embora referido de

(1) Principles of Public Finance, Londres, 11.2 edica
1041, pg. 197. 4 . o
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passagem por HUTCHESON, PRIESTLEY e BECCARIA,

s6 teve circulacdo franca e universal depois que o
filosofo e jurista inglés JEREMIAS BENTHAM o per-
filhou para lastrear a sua filosofia do utilitarismo.
“Priestley foi quem primeiro (a menos que haja
sido Beccaria) — diz uma das proposicoes mais
citadas de BENTHAM — ensinou meus labios a pro-
nunciar esta verdade sagrada — que a maior fe-
licidade do maior nimero é o fundamento da
moral e da lei” (2).

Apesar da grande e altruistica beleza contida
no principio do maior bam ao maior ntmero, é di-
ficil — talvez até seja impossivel — a sua apli-
cacao integral e sistematica. A menos que cada
cargo publico seja exercido por uma infalibilidade,
nao me parece possivel realizar-se a situacao ideal
de subordinar o dispéndio de cada centavo dos
dinheiros puablicos ao critério da maxima vanta-
gem social. Dificuldades praticas invenciveis se
opdem a ésse ideal. '

Certos autores, porém, como os citados SHIRRAS

. e STUDENSKI, acreditam que o exame aprofunda-

do dos fatores envolvidos permite uma definicao
ou descricao mais ou menos coerente e satisfato-
ria do que seja — aplicar os dinheiros publicos de
acordo com o principio da maxima conveniéncia
social. i

O meu objetivo ao empreender o presente es-
tudo é passar em revista e comentar, en passant,
os canones das despesas publicas expostos por al-
guns financistas modernos. Desta feita examinare-
mos:

OS CANONES DE SHIRRAS

Para o professor de Economia da Universidade
de Bombaim, h4 quatro canones de “propriedade
financeira em relacdo a despesa publica”, a saber :
1) o canone de beneficio; 2) o canone da eco-
nomia; 3) o canone da sancio; 4) o canone do
surplus (3).

O canone do beneficio

Ao deliberar s6bre o emprégo dos dinheiros pa-
blicos, o administrador da fazenda coletiva deve
ter por lema a promocio da méaxima vantagem

(2) . Ver a propésito da doutrina de Bentham o pe-
queno e autorizado volume de WiLLIAM L. DAVIDSON,
Political Thought in England — from Bentham OB IRS .
Mill, Londres, 5.2 edicdo, 1935, capitulos ILSTILOTVe e iV

(3) Science of Public Finance, Londres, 1936, vol. I,
pgs. 77-83. ]
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social. Se o ideal é a maxima vantagem social, o
canone do beneficio consiste em velar por que as
despesas publicas promovam' importantes e ine-
quivocas vantagens sociais, como o aumento da
producao, a preservacao do todo social contra
agressoes externas e desordens internas e, “tanto
quanto possivel, uma reducao das desigualdades
econdmicas”. Ao conceituar o canone do benefi-
cio, Shirras nao se desvencilha dessas generalida- .
des e revela certa pressa em concluir, sem mais
consideracoes doutrinarias sébre as necessidades
e as escalas de valores humanos, que “os fundos
publicos devem ser aplicados naquelas direcoes
mais conducentes ao interésse publico, isto é, a
despesa publica deve produzir o maximo de uti-
lidade possivel”. )
Depois de preconizar essas regras gerais, apa-
rentemente anoddinas, porque nao objetivam ne-
nhum elemento de decisdo, — ao contrario, dei-
xam tudo ao arbitrio da autoridade determinante,
Shirras ‘reconhece que o canone do beneficio re-
quer analise mais acurada. As explicacoes adicio-
naig que consigna, porém, nao me parecem menos
opiniaticas nem mais vizinhas do espirito cienti-
fico. Diz éle que o canone do beneficio ndao quer
dizer que as despesgs principais devam preterir,
em todos os casos, as despesas secundarias. Pode
acontecer que, logo que certas despesas essenciais,
como as de seguranca nacional, atinjam determi-
nado limite, seja mais conveniente e até necessé-
rio suspendé-las e destinar maiores recursos a ser-
vicos sociais, como a educacao, a defesa do consu-
midor, etc. Nenhuma solicitacdo de dinheiros pu-
blicos por parte dos 6rgaos e departamentos gover-
namentais deve ser solucionada a revelia de outras
solicitac6es concorrentes. Cumpre que a despesa
ptblica seja encarada e concebida como um todo,
nao como centenas ou milhqx'es de fragmentos avul-
sos. Se 'se faz tabula rasa desta concepcao, as de-
cisdes sobre os gastos do Estado nao se poderao
fundar no critério da maxima vantagem social.
Para reforcar sua doutrina, Shirras cita, apologe-
ticamente, a seguinte opinidao- de NICHOLSON :
“De acoérdo com o principio utilitarista, o ideal da
despesa publica seria atingido quando a utilidade
ptblica da despesa marginal fosse igual em cada
caso. Este ideal é sem dvida, inatingivel mas
nao inconcebivel e a busca de sua realizacao pode
conduzir a importantes resultados praticos. Sem

. um ponto de referéncia desta espécie, as despesas

ptblicas podem continuar a fluir em certas dire-
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coes muito tempo depois de ja haverem perdido a
razao de ser, em virtude, por exemplo, de condi-
coes cambiantes, assim como as mais necessarias
reformas podem esbarrar com o non possumus da
inércia”.

Finalmente, ainda no plano doutrinario, Shirras
afirma que, em relacdo ao canone do beneficio,
cumpre observar esta regra geralmente aceita : ne-
nhuma despesa ptblica é legitima se destinada a
beneficiar individuos isolados ou grupos restritos
da populacdo, salvo quando: a) o montante da
despesa for pequeno; b) houver base legal para
reclamé-lo judicialmente; c¢) a despesa tiver por
fim efetivar uma politica prefixada ou um costu-
me bem entranhado na cultura da populagao, como
as subvencoes e auxilios as seitas religiosas na In-
glaterra e as escolas em quase todos os paises.

O canone da economia

Tomando por pacifico que o conceito aqui en-
volvido é ébvio demais para ser mencionado,
Shirras comeca por observar que o canone da eco-
nomia é freqiientemente violado ou ignorado no
servico publico, devido a praticas condenaveis ou
grosseiras de administracao fiscal. No que toca a
despesa publica, tem cabimento a mesma vigilan-
cia que uma pessoa ordinariamente prudente exer-
ce sObre os seus gastos particulares. “O preco da
economia — diz o'autor — como o da liberdade,
é eterna vigilancia...”. :

O cénone da economia tem por fim, igualmente,
proteger os interésses dos contribuintes nao ape-
nas por meio do disciplinamento efetivo dos gastos,
mas também por meio do desenvolvimento possi-
vel das rendas do Estado. As autoridades e fun-
cionarios que controlam ou desembolsam os di-
nheiros puablicos aplicados na construcao de obras
publicas devem, antes de decidir, estar convictos de
que as despesas autorizadas s@o necessarias, e ra-
zoAveis os pregos contratados de salarios e ma-
teriais. Opina Shirras que “a great deal of intelli-
gence and care on the part of senior officers is re-
quired in the scrutiny of rates, especially in com-
paring the rates paid by other large con-
sumers” (4).

As restantes consideracoes de Shirras sébre o
canone da economia tém apenas valor ilustrativo.
Sao relatos de fatos ocorridos e de economias ob-
tidas no Departamento das Financas da India e

(4) Op. cit., pg. 79.

em varios Ministérios ingleses, em conseqiiéncia
da observancia désse canone.

O canone da sancao

Nenhuma despesa publica deve ser feita sem
autorizacao clara e consciente de quem de direito
— Ministro, Diretor, etc. Trata-se, igualmente, de
um canone muitas vézes desrespeitado abertamen-
te ou contornado “quimicamente”, para empregar
um térmo da giria burocratica brasileira. O pro-
prio Shirras dedica mais espaco e esforco a enu-
meracdo de casos em.que o canone tem sido igno-
rado ou violado do que propriamente a sua con-
ceituacao tedrica, que alias oferece margem para
extensas locubracgoes juridicas.

O canone da sancao inclui as seguintes regras :
1) nenhuma despesa inicial que, mais tarde, pre-
vistamente, venha a acarretar novas despesas, es-
tas de algada superior, deve ser sancionada pela
autoridade inferior; 2) o produto dos empréstimos
publicos deve ter o destino cuja invocacao haja
servido para justificar o respectivo lancamento.

Shirras lembra que se uma autoridade fizer cer-
tas nomeacoes a titulo de experiéncia, sabendo
que de seu ato advirao despesas que nao podera
sancionar por falta de competéncia legal, tera vio-
lado a primeira daquelas regras. Quanto a segun-
da, a sua razdo de ser é impedir a aplicacao de
recursos levantados por empréstimo no financia-
mento de atividades e emprésas que devam ser
custeadas com as rendas ordinarias.

O céanone do “surplus”

O canone da folga, ou do surplus, consiste em
evitar os deficits financeiros. O Estado deve gas-
tar cuidadosamente, de modo que nunca chegue a
exaurir o tesouro publico. Uma reserva modera-
da de fundos, como o dinheiro existente nas gave-
tas das casas comerciais para troco — diz Shirras
— além de nao constituir extravagéncia, é pru-
dente e necessaria na fazenda puablica. A leitura
do toépico dedicado ao canone da folga financeira
deixa a impressao de que, como todo financista
classico e ortodoxo que se preza, éste autor abo-
mina o deficit. Cita e endossa trechos do libelo
lancado contra o deficit, em 1920, pela Conferén-
cia Financeira Internacional de Bruxelas. “O pais
que aceita a politica dos deficits orcamentarios —
reza o documento citado — se acha palmilhando
o declive escorregadio que conduz a ruina geral.
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Para sair désse declive, nenhum sacrificio é pe-
sado demais”.

Como se vé, em relacdo ao equilibrio or¢camen-
tario, Shirras néo podia ser mais conservador.
Quanto ao canone da folga é omisso, confia de-
mais na inteligéncia do leitor.

£

Vamps admitir, para argumentar, que um ad-
ministrador inteligente e bem intencionado leia e
assimile a doutrina de G. Findlay Shirras sobre as
despesas publicas. Admitamos mais que aprenda
de cor e salteado os quatro canones que acabamos
de passar em revista e resolva subordinar aos mes-
mos todos os seus ‘atos onerosos, com a intencao
deliberada de promover a maxima vantagem social.
Que acontecera? Dar-se-a o caso de que a acao
désse suposto administrador sébre as despesas pu-
blicas passe desde logo a ser equilibrada, justa, sa-
bia e oportuna ? Havera entéol identidade entre a

intencao de aplicar os dinheiros publicos de acordo
com o critério da maxima vantagem social e os
resultados praticos dessa aplicacao?

Em outras palavras, o conhecimento satisfatério
dos ensinamentos de Shirras e o desejo sincero de
observa-los na pratica da administracdao publica
efetivamente habilitam o ‘administrador a pautar
os seus atos pelo critério da maxima_vantagem
social ?

Infelizmente somos for¢ados a reconhecer que os
canones de Shirras, em que pese a nomeada inter-
continental do autor, ndo desempenham, por falta
flagrante de objetividade, o papel de principios
guiadores que o financista lhe distribuiu. Indicam
apenas um ideal.

De outra feita analisaremos os dezessete cano-
nes das despesas publicas propostos por PAUL STU-
DENSKI, bem como a doutrina de KAREL ENGLIS,

de MANNHEIM e outros sobre a maxima vantagem
social como principio subordinante dos gastos pu-

blicos.



