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O Bureau do Orcamento nos
Estados Unidos

HISTORICO, CONSTITUICAO E ATIVIDADES

O presente trabalho originou-se de uma
conferéncia pronunciada pelo Prof. Henry
Reining Jr., em dezembro de 1943, quando
ésse ilustre técnico de administracao estéve
em nosso pais, a convite do Departamento
Administrativo do Servigo Publico.

Constituindo as questoes orcamenta-
rias problema de evidente atualidade, julga-
mos oportuna a publicacao do estudo do
Prof. Reining que e ucida, de modo claro
e preciso, importantes assuntos relativos a
organizacao e ao funcionamento do d6rgao
encarregado da elaboracao da proposta
orcamentaria do govérno Norte-Americano,

CONCEITO tradicional do orcamento vinha

sendo seguido pelo govérno federal norte-
americano até ha bem pouco tempo atras. Cérca
de um ano antes do coméco de cada exercicio
financeiro que nos EE. UU. se inicia a 1 de julho
e termina a 30 de junho — os Ministérios prepara-
vam suas estimativas de despesas. Depois de coor-
denadas as propostas orcamentarias no proprio
Orcamento (The U. S. Bureau of the Budget).
O Bureau realizava discussées e audiéncias, efe-
tuava revisoes e, finalmente, todas as estimativas
eram reunidas em um unico documento, que as
tornava a proposta do Presidente da Republica e
como tal enviada ao Congresso para aprovacao.

E, assim, se encerrava o assunto. As infor-
macoes que fundamentavam as decisoes em maté-
ria orcamentéria estavam confinadas quase inteira-
mente as “Justificacoes” fornecidas pelos Minis-
térios, cujas explicacoes eram prestadas oralmente
durante as discussdes das propostas parciais., O
técnico de orcamento nao passava de um “técnico
de gabinete”, raramente se ausentando de sua mesa
de trabalho para uma observacao “in-loco”.

O Bureau do Orcamento constituia uma repar-
ticao de pouco vulto, com cérca de apenas 50 fun-
cionarios, que desfrutava um situacao andomala na
hierarquia administrativa. Como resultado do
comprcmisso politico que resultou na Lei de 1921
(Budget and Accounting Act) (1) — duas escolas

(1) Nota do Tradutor — O ato referido criou o
Bureau de Orcamento com o nome de “Bureau of the
Budget” e o “General Accouting Office’”” que poderia ser
comparado ao nosso Tribunal de Contas.

Prof. HENRY REINING
(Traducao de Alexandre Morgado Mattos)

se estabeleceram: uma queria o Bureau no Minis-
tério da Fazenda, a outra, opinava para que fésse
diretamente subordinado ao presidente. O Bureau,
por fim, ficou localizado no seu préprio or¢camento
fazendo parte do orcamento do Ministério, mas, o
seu Diretor e Assistente do Diretor eram direta- -
mente nomeados pelo Presidente da Republica.

O funcionamento do Bureau, por sua vez,
ajustou-se a ésse compromisso e a essa situacdo
em suas atividades quotidianas. Assim, foi que o
Bureau, desde logo, adotou a filosofia de que deve-
ria constituir-se em modélo de economia para as
demais reparticoes publicas, restringindo seus gas-
tos ao minimo possivel, conservando apenas um
pequeno niimero de servidores, etc. Chegou a con-
duzir ésse programa de “economia de centavos”
(pennypinching) até ao extremo de organizar,
entre os funcionarios publicos, clubes de economia
de “clips” e papel-carbono. Em suma, as condi-
¢oes, no momento, contribuiram para a criagao de
um Bureau de Orcamento de limitado ambito de
acao.

A reorganizacao efetuada pela administracao
do Presidente Roosevelt entretanto alterou intei-
remente essa situacao. O passo decisivo veio em
1938-39, quando se constituiu o Gabinete do Pre-
sidente da Reptblica (Executive Office of the
President) com o Bureau do Orcamento como a
reparticao basica do sistema.

A criacdo do Gabinete do Presidente da Re-
puablica foi de incalculavel transcendéncia para a
administracéo norte- americana. Pela primeira vez
na histéria dos Estados Unidos, a Presidéncia foi
aparelhada como uma instituicdo realmente eficaz.
Fatos, elementos e informacoes comecaram a ser
reunidos, integrados e arquivados. Tornou-se pos-
sivel uma eficiente coordenacdo interministerial
quando, anteriormente, ela sé existia intraminis-
tério e apenas em alguns ministérios. E, sobretudo,
iniciou-se uma politica orcamentéria inteiramente
diversa. Essa nova atitude resultou de varios acon-
tecimentos; a expansdo das atividades do Bureau,
em si proprio, foi um dos mais importantes fato-
res para libertar o analista orcamentério da pre-
ocupacao exclusiva com o cifrdo e com a “economia
de centavos” acima aludida.

A antiga Divisdo de Estimativas (Estimates
Division) é ainda a unidade central e a maior de
todas as que compdem o Bureau. O pessoal téc-
nico dessa divisdo forma um corpo bem remune-
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rado de Analistas Orcamentarios. Esses analistas
estdo distribuidos por seis (6) secOes, organiza-
das de acordo com as reparticdes ou ministérios
com os quais mantém intimo e direito contato.

Uma secdo, por exemplo, estd encarregada
de examinar a proposta orcamentaria do Minis-
tério da Guerra. Outra, estuda as vinte e tantas
reparticoes direftamente subordinadas ao Presi-
dente da Reptblica. Cada seccao, por se turno, esta
dividida em grupos, turmas ou equipes, sendo que
a maioria das grandes repartices do Govérno Fe-
deral encontra-se sob os cuidados de pelo menos,
um analista, o qual trabalha exclusivamente para
essa reparticao.

O Bureau foi retirado do Ministério da Fa-
zenda e transferidc para ésse Gabinete. A po'i-
tica de autolimitacao e de servir como modélo de
“economia’” foi sumariamente abandonada. Novas
divisdes e servicos foram criados e admitiu-se
mais pessoal, sendo que, atualmente, trabalham no
Bureau mais de 500 pessoas.

O Diretor e o Assistente de Diretor do “Bu-
reau” sao nomeados pelo Presidente da Republica
e percebem o vencimento anual de 200 mil cru-
zeiros (2) ($ 10.000); os Diretores- Assistentes
encarregados das varias Divisoes da Comissao re-
cebem 160 mil cruzeiros ($ 8.000); os Chefes de
Secdo 130 mil cruzeiros ($ 6.500); os seus As-
sistentes — que seriam os encarregados de turmas
ou equipes — recebem 112 mil cruzeiros .....
($ 5.600). E os analistas (senior examiners) 92
mil cruzeiros ($ 4.600). HA poucos analistas
recebendo menos do que 76 mil cruzeiros ;
($ 3.800). Todo o pessoal é admitido mediante
concurso, exceto os diretamente nomeados pelo
Presidente, isto é, o Diretor e o Assistente do
Diretor.

A segunda Divisdao do Bureau é a de Refe-
réncia Legisldtiva (Legislative Rerefence Divi-
sion). Ela estd encarregada de examinar toda a
legislacao enviada pelo Congresso para assina-
tura do Presidente da Republica, os projetos re-
metidos pelos Ministérios para serem convertidos
em lei pelo Congresso e todos os decretos do
poder executivo.

A Divisao faz circular ésses varios projetos
e anteprojetos pelos Ministérios interessados nas
medidas néles preconizadas, obtendo, posterior-
mente, a aprovacao ou o veto do Presidente.

Em suma, procurou-se desenvolver um contro-
le executivo completamente independente do ci-
frao. Chegou-se ao ponto de membros do Con-
gresso freqiientemente submeterem projetos de
leis a Divis@o, a fim de averiguarem se estdo ou
ndao de acordo com a politica do Presidente da
Republica.

A terceira Divisdo € a de Organizacao (Admi-
nistrative Managment). O Bureau desde o inicio,
1921, foi encarregado de estudar a organizacao
e o funcionamento das reparticoes publicas pela
propria Lei de Contabilidade e Orcamento (Bud-

(2) Cambio tomado a 20 cruzeiros o ddlar. Releva
notar que ésses salarios foram consideravelmente aumen-
tados. O autor relata a situacdo existente em 1943.

get and Accounting Act). Entretanto, a nao ser
durante a curta existéncia do Bureau de Eficién-
cia (3), nenhum trabalho nesse setor foi levado
a efeito. De outro lado, em face da politica de
restrigoes, de passividade e de economia exagera-
da, adotada pelo Bureau do Orcamento nos seus
primeiros anos de existéncia, todo o pessoal foi
compelido a concentrar seus esforcos no exame
das prapostas orcamentarias e demais assuntos
correlatos.

Em 1939, o chefe de um instituto de pesqui-
sas administrativas, particular, foi nomeado Dire-
tor da Divisdo (4) e a lotacdo foi aumentada
para mais de 100 competentes Analistas Adminis-
trativos. Sua funcdo, atualmente, é a de realizar,
de maneira continua, estudos e pesquisas acérca
da estrutura administrativa do Govérno Federal,
e dos métodos de trabalho em uso nas reparticoes
puablicas.

A Divisdo tem feito poucos estudos de tipo
direto, isto é, por iniciativa propria. Um déles
foi uma sondagem confidencial, por recomenda-
cao do Presidente, que resultou na organizacao
da Civil Aeronautic Authority. A Divisdo prefere
agir como 6rgao de consulta e “vender” aos Mi-
nistérios as idéias de melhoria, a fim de que éles
proprios as ponham em execucao, antes que redi-
gir relatérios ou baixar regimentos. A Divisao
colabora, também, na instalacdo das reformas pro-
postas. Em suma, aqui, ainda outro instrumento
de controle administrativo foi desenvo'vido, dife-
rente daquele que obedece ao imperativo da eco-
nomia a qualquer preco.. .

A quarta Divisdo é a de Padrées Estatisticos
(Statistical Standards). Trata-se de uma ativi-
dade recente e que primeiramente surgiu no “Bu-
reau” sob a forma de um “Conselho Central de
Estatistica” (Central Statistical Board).

Durante muitos anos houve importantes dis-
crepancias nos relatérios de vérias reparticoes
publicas. Por exemplo, em certa época, durante a
grande crise econdmica americana, havia oficial--
mente mais do que meia duzia de estatisticas di-
ferentes a respeito do nimero de pessoas desem-
pregadas. E’ evidente que as reparticoes nao
estavam deliberadamente falsificando os niimeros.
Mas nédo & menos 6bvio que elas usavam bases di-
ferentes. Estudantes eram contados como desem-
pregados por uns e como empregados por outros;
pessoas trabalhando parte do tempo normal eram
arro'adas ora como desempregados, ora como em-
pregados etc. Naturalmente, as estatisticas tinham
de variar.

Representantes dessas reparticoes, no Con-
selho Central de Estatistica, tentaram eliminar

(3) Nota do Tradutor — FEsse Bureau (Bureau of
Efficiency) ficou diretamente subordinado ao Presidente
da Reptiblica em 1916 até ser extinto em 1933, quando
suas funcoes e pessoal passaram para o Bureau do Orga-
mento. De 1913 até aquela data funcionou como Divisdo
da Comissao do Servico Civil. Suas atribuicoes podem
ser comparadas_as da Divisdo de Organizacao do atual
Bureau do Orgamento.

(4) Nota do Tradutor — Trata-se do Snr. Donald
C. Stone, que era diretor do Servico de Administracao
Plblica, da “1313” de Chicago (Public Administration
Service) .
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dos pela Divisao. Isto significa, € claro, que
outro amplo controle foi adicionado, sem consi-
cderacao pelo cifrao.

Finalmente, foi criada a Divisao Fiscal (Fis-
cal Division) com o objetivo de ajustar o progra-
ma total de trabalho do Govérno Federal, trans-
ladado na lei de meios, em face de seus efeitos na
economia nacional, considerada em seu conjunto.

O pessoal da Divisdao é predominantemente
composto de Técnicos em Economia e Financas.

A Divisao redige o anteprojeto da Exposicao
de Motivos (Mensagem) a ser assinado pelo Pre-
sidente e que acompanhara a proposta orcamenta-
ria do Executivo a ser submetida a apreciacao do
Congresso. Essa exposicao define os objetivos do
programa do Govérno traduzido em térmos finan-
ceiros no orcamento apresentado.

A Divisdao também considera a parte da receita,
tradicionalmente prerrogativa do Ministério da
Fazenda, e cujos detalhes ainda 1a se conservam.
A Divisao, porém, examina de um modo geral
ésse aspecto do orcamento e relaciona a despesa
com a receita. Em outras palavras, ainda aqui,
mais um instrumento foi adicionado capaz de pos-
sibilitar uma vis@o geral do problema.

E’ esta visao geral, panoramica, do conjunto
da administracdo que caracteriza o novo estado
de coisas em relacao ao orcamento. O espirito de
economia passou a ser considerado apenas um
dos muitos fatores que devem influenciar a sua
feitura. O contrdle orcamentério, ja agora, é apre-
ciado em seu sentido lato e em térmos nao apenas
de dinheiro, mas também de pessoal, material,
organizacao, métodos, legislacdo, estatistica, isto
é, contréle em térmos menos de apenas um dos
varios instrumentos da administracao do que de
todos éles.

Mas, conforme foi sugerido acima, a historia
do Bureau do Orcamento nao pode ser completa-
mente apreciada sem um exame do Gabinete do
Presidente da Republica considerado como um

todo. Além do Bureau, o Gabinete é constituido
pelos seguintes oOrgaos:

Conszlho de Planejamento dos Recursos
Nacionais;

Escritério de Ligacdao com a Administracao
de Pessoal;

Escritério de Ligacdo com a Administracao
de Emergéncia;

Assistentes Adminstrativos do Presidente;

Pessoal da Casa Branca.

A persenca do Conselho de Planejamento
tem grande significacdo porque representa o pri-
meiro esforco dispendido nos E.U. relativamen-
te ao estabelecimento de planos gerais, abrangen-
do todos os setores da vida nacional. Ele adicio-
nou a nova histéria administrativa uma larga e
funda experiéncia em pesquisa de fatos, analise e
sintese de importantes problemas de politica gover-
namental e a confeccdo de amplos programas de
acdo administrativa. O Conselho nao obstante,
foi abolido pelo ultimo Congresso.

Os Assistentes Administrativos constituem
uma novidade. Eles atuam como assistentes pes-

tais divergéncias. O Congresso mais tarde, auto-
rizou o Bureau a adicionar a ésse esférco de pa-
dronizacdo estatistica, o contréle dos questionéa-
rios. Agoray nenhuma reparticao puablica pode
publicar um pedido de informacoes estatisticas
antes do projeto e os modelos terem sido aprova-
soais do Presidente em relacdo a determinados
segmentos da administracao federal. Especial-
mente importante sao os dois assistentes servindo
como oficiais de ligacao, um relativamente a Ad-
ministracao de Pessoal e outro relativamente a
Administracao de Emergéncia. Esses homens tém
uma importante responsabilidade nos assuntos de
sua competéncia.

Com tbdas essas reparticoes e com o proprio
pessoal da Casa Branca, o Bureau do Orcamento

‘tem uma relacao muito intima. O Conselho de

Planejamento dos Recursos Nacionais conduziu
varios estudos para o Bureau, o qual, por sua vez,
tem agido como o6rgao de estado maior dos Ofi-
ciais de Ligacao.

Isto significa, por exemplo, que no campo da
administracado de pessoal, o Bureau exerce uma
influéncia direta; um de seus técnicos, com efeito,
constituiu-se em assistente do Oficial de Ligacdo
com a Administracao de Pessoal.

Por outro lado, ha intima relacao de trabalho
junto ao Oficial de Ligacao com a Administracao
de Emergéncia, por isso que éle é também Assis-
tente do Diretor do Bureau do Orcamento. (Esta
situacdo foi mais tarde, alterada com nomeacéo
de um novo titular encarregado da Mobilizacdo
de Guerra, mas serve perfeitamente como exemplo
para a presente discussao).

. Praticamente, o Diretor do Bureau do Orca-
mento é o chefe supremo do Gabinete do Presi-
dente da Republica. Além de manter contato dia-
rio com o Presidente é provavelmente o funciona-
rio que com éle tem mais intimidade em matéria
de relacoes de servico.

Em suma, toédas essas influéncias e fatores
construiram um novo orcamento, o qual seria
melhor descrito pela expressao Controle de Pro-
grama (Program Control). Os prazos para pre-
paro da proposta orcamentaria permaneceram os
mesmos. Estimativas e justificacdes sao prepara-
das e submetidas, entrevistas e conferéncias sdo
efetuadas pelo Bureau e assim por diante. Mas
muita coisa nova tem sido introduzida.

Em primeiro lugar, o Presidente e seus con-
selheiros firmam o programa do Govérno em ba-
ses gerais para o trabalha anual. (Esta é uma das
amplas funcoes de Divisao Fiscal que também
redige a respectiva Exposicdo de Motivos). Cabe
ac Bureau aplicar esta politica e reforcar o pro-
grama que foi planejado.

Os dias de economia de tostoes terminaram.
Varias reparticoes, de fato, tiveram a nova expe-
riéncia de serem informadas que seus programas
nao contemplavam despesas necessarias ao cum-
primento efetivo e eficiente dos objetivos dese-
jados.

Ao invés de depender inteiramente dos Mi-
nistério para informacoes, os Relatores do Orca-
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mento passaram a viajar e a examinar “in-loco”,
as necessidades orcamentarias da reparticao. Em
outras palavras, o Analista nao permanecia cega-
mente ouvindo as justificacGes; agora, éle “via”
e auscultava as necessidades dos servigos, pessoal-
mente, recebendo informacgdes diretamente do
publico, do Congresso e de tédas as fontes possi-
veis. .

Outro desenvolvimento dessa nova politica
tornou-se realidade com a criacao de quatro agén-
ciad regionais do Bureau. Planeja-se a criacao, em
futuro préximo, de mais vinte agéncias désse tipo.
O Bureau, entao, ficara em situacao de obter infor-
macoes diretas e sem depender de qualquer outra
reparticao.

A mais importante de tédas as alteragdes foi,
de muitos modos, o reforcamento da coordenacéo
interna do proprio Bureau do Orcamento. No pas-
sado, havia a tendéncia para cada Divisao tornar-
se independente das demais. Até as proprias Se-
coes consideravam-se entidades auténomas e cons-
truiam muros em volta de si. Entretanto e obvia-
mente, o novo tipo de Controle de Programas Or¢a-
mentarios, adotado pelo Bureau, e ao qual nos re-
ferimos atras, nao poderia atuar em tal ambiente.
Assim, embora com grande esforco, tédas essas bar-
reiras internas foram quebradas até que o Bureau
passou a funcionar como uma peca tinica e consoli-
dada e seu pessoal é realmente chamado a atuar na
tarefa em que é mais necessario ou para a qual esta
mais habilitado, sem quaisquer embaracos ou limi-
tacoes provenientes de uma rigida e absoluta lota-
cdo por secoes ou Divisdes. Certas opinides pes-
‘soais e algumas tradicdes tiveram de-ser sumaria-
mente abolidas; alguns diretores mesmo tiveram
de ser demitidos durante o processo de reorganiza-
cao, mas, finalmente, a desejada coordenacdo foi
atingida.

No funcionamento atual do Bureau, a Divisdo
de estimativas é o ponto avangado, a “patrulha de
reconhecimento”. O analista das propostas orca-
mentarias € a pessoa que permanece em constante
contato com os Ministérios, e assim, torna-se o foco
de irradiacao para estudos e providéncias nao
apenas relativos as estimativas propriamente di-
tas, mas também para aquilo que se relacione
com a organizacao das reparticoes e seus métodos
de trabalho, e toédas as demais matérias da com-
peténcia do Bureau. Esse processo funciona tam-
bém em sentido inverso. Quando o analista orca-
‘mentario necessita assisténcia técnica para deter-
minar, por exemplo, a, eficicia dos métodos de
trabalho de uma reparticao, solicita a colabora-
cao de um técnico da Divisao de Organizacao. E
assim, sucessivamente, com as demais divisoes,
conforme os assuntos de que se trate. Ele esta,
pois, na situacao de poder nio apenas em feoria
mas também de fato exerce controle geral sdbre

a execucao do programa de trabalho do Presidente
para o Govérno Federal.

A Administracao Orcamentaria constitue-se,
portanto, ao mesmo tempo, em uma nova ativida-
de, um novo método e uma nova politica. Ela
utiliza ndao apenas instrumentos de carater finan-

ceiro, mas também todos os outros meios de acgdo
necessarios ao seu objetivo, tais como, pessoal, ma-
terial, documentagao etc.

Indicacdo desta tendéncia pode ser vista em
recenté ato do Congresso dando ao Bureau a auto-
ridade de fixar as lotacoes gerais dos Ministérios.
Ele agora determina o maximo ntimero de pessoas
que cada reparticao pode possuir. Por outro lado,
em face de suas intimas relacoes com o Oficial de
Ligacao para Administracao de Pessoal, o Bureau
mantem uma constante atuagao nésse setor admi-
nistrativo.

O Bureau preocupa-se também com a exe-
cuc@o do orcamento. Depois que a lei de meios é
votada pelo Congresso cada reparticio planeja a
sua despesa total dividida em quadrimestres.
Esse plano é submetido a4 aprovacdo do Bureau
que também aprova a comparagdo das despesas
feitas nos quadrimestres anteriores, a fim de que
as reparticoes possam utilizar os recursos de que
dispdem nos quadrimestres subsequentes.

=

As informacoées relativas ao aspecto “despesa”
sao fornecidas ao Bureau pelo Ministério da Fa-
zenda, que faz a contabilidade do Govérno, e pelas
préprias reparticGes.

Além da vigilancia quanto.a distribuicdo da
despesa por quadrimestres exerce o Bureau outro
eficaz meio de contrdle, através da constituicdo
de reservas orcamentérias. Por ésse sistema, cada
reparticdo estabelece um fundo de reserva que néo
pode ser gasto sem autorizacdo dé Bureau.

Ha ainda, por fim, uma outra nota impor-
tante; O “Bureau” raramente utiliza meios coer-
citivos ou imposi¢oes em suas relacoes com as re-
particoes publicas. Sua atuacao é persuasiva. A
Divisao de Organizacao, por exemplo, evita estu-
dos confidenciais que terminam em medidas im-
perativas para o o6rgao atingido. Ela trabalha sem-
pre a pedido ou por solicitacao da reparticao. Por
outro lado, prefere-se nao fazer relatérios escritos.
As medidas de reorganizacdo sdo propostas oral-
mente ou entdo em forma de memorando ao di-
retor da reparticao cujo trabalho foi analisado.
Os técnicos de organizacdo permanecem para im-
plantar as alteracoes preconizadas e aceitas. Eles
sabem que ordens, instrugdes e regimentos produ-
zem nenhum efeito a menos que sejam realmente
obedecidas e postos em pratica, que a reorganiza-
¢é0 permanecera inoperante enquanto seus efeitos
nao constituam habitos dirios dos funcionarios que
a devam executar.

Alguns comentaristas de assuntos administra-
tivos, tem atacado o Bureau com a critica de que
éle é a Gestapo do Presidente. E possivel que a
critica seja fundada. Entretanto, é inegavel que o
Bureau vem insistido na politica de persuasao, de
doutrinacao, de “ deixar que os fatos falem por
si mesmos”’ antes que coagindo ou impondo seus
pontos de vista as reparticoes publicas, mediante
a expedicao de leis; decretos, ordens ou instrugoes
rigidas e obrigatorias.



