ISSN 0034-835X
e-ISSN 2596-0466

Revista de
nformacao
_egislativa

i

volume 62

247

julho a setembro de 2025 -‘-II

SENADO FEDERAL




Governanca fiscal: o papel da
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Fiscal Governance: The Role of the Independent Fiscal
Institution and its Control by the Brazilian Legislative Power
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Resumo

A aprovagdo de um regime substitutivo da regra do chamado teto de gastos resultou da
interacdo dos Poderes Executivo e Legislativo. Contudo, dadas as tensdes do sistema
presidencialista e as deliberacGes da aprovacgo da Proposta de Emenda Constitucional
n°32/2022, que deu origem a Emenda Constitucional n°126/2022, questiona-se a manutencio
do objetivo da regra fiscal. Neste artigo, analisa-se a Institui¢fo Fiscal Independente brasileira
(IFI) como entidade apolitica e técnica na elaboracfio de normas fiscais em nivel federal.
Para isso, examinam-se sua estrutura e seu papel tanto a luz das diretrizes do Direito da
Regulacdo quanto por meio do seu cotejamento com a experiéncia da Alemanha, pais com
praticas fiscais e concentrago de competéncia no Poder Legislativo federal. Os receios do
ato inaugural da IFI traduzidos em restri¢es repetem-se naquele pafs, mas ndo impedem

uma governanca fiscal mais arrojada que a do Estado brasileiro.

Palavras-chave: institui¢Ges fiscais independentes; autonomia politica; Poder Legislativo;

Poder Executivo; responsabilidade fiscal.

Abstract
The approval of a replacement regime for the so-called spending cap rule resulted from the
interaction between the Executive and Legislative Powers. However, given the tensions within

the presidential system and the deliberations surrounding the approval of Constitutional
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Amendment Proposal n. 32/2022, which led to Constitutional Amendment n. 126/2022, the
maintenance of the fiscal rule’s objective is questioned. This article analyzes the Brazilian
Independent Fiscal Institution (IFI) as an apolitical and technical entity in the development
of federal tax regulations. To this end, its structure and role are examined both in light of
the guidelines of Regulatory Law and through comparison with the experience of Germany
a country with fiscal practices and concentration of powers in the federal Legislative
Branch. The concerns surrounding the IFT’s inaugural act, translated into restrictions, are
echoed in that country, but do not impede more ambitious fiscal governance than that of

the Brazilian State.
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1 Introducio

Aregra fiscal* aplicavel ao orcamento puiblico e com previsio de vigéncia de 20 exercicios
financeiros foi objeto de debates entre os Poderes Executivo e Legislativo no contexto da
votagdo da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n® 32/2022 (PEC da transicdo), de que
se originou a Emenda Constitucional (EC) n°126/2022, promulgada em 21/12/2022 (Brasil,
2022a). Dentre outras medidas, procurou tornar possivel a exclus@o de despesas sociais
especificas do limite estabelecido para os gastos do governo federal. Em virtude do rito de

aprovacdo das PECs definido no § 2° do art. 60 da Constituicdo da Reptblica Federativa do

2 MCCLASKEY, Layla Salles. Governanca fiscal: o papel da Institui¢do Fiscal Independente e seu controle pelo
Poder Legislativo. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 62, n. 247, p. 65-85, jul./set. 2025.
DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p65. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/62/247/
ril_v62_n247_p65

3 McClaskey, L. S. (2025). Governanga fiscal: o papel da Instituicdo Fiscal Independente e seu controle pelo Poder
Legislativo. Revista de Informagdo Legislativa: RIL, 62(247), 65-85. https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p65

4 Segundo o Fundo Monetario Internacional (FMI), regras fiscais sio normas “que imp&em restrigdo duradoura
a politica fiscal mediante limites numéricos sobre agregados orgamentérios, normalmente para corrigir incen-
tivos distorcidos e conter pressdes para gastar demais, especialmente em tempos bons, de modo a garantir a
responsabilidade fiscal e a sustentabilidade da divida” (Davoodi; Elger; Fotiou; Garcia-Macia; Lagerborg; Lam;
Pillai, 2022, traducdo nossa).
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Brasil de 1988 (CRFB)®, a efetiva deciso de se alterar essa diretriz constitucional antes de
seu termo de vigéncia esta sujeita a um complexo processo de deliberagéo dos parlamen-
tares de ambas as Casas do Congresso Nacional.

Dadas as ponderagdes da literatura administrativista acerca das tensdes politicas da
conjuntura do sistema de governo presidencialista®, questiona-se se o propdsito de res-
ponsabilidade fiscal sobreviveu como meta central na conjuntura de delibera¢3es para a
aprovagdo da PEC da transicdo”. E notavel que a literatura estrangeira ha muito postula a
existéncia de uma forte relacio entre gastos publicos e ciclo politico, o que realca o vin-
culo entre o viés do déficit orcamentario e as praticas, as institui¢Ges orcamentarias e as
motivagdes politicas individuais de parlamentares e outros politicos (Poterba; Hagen, 1999,
p- 1-12). No contexto europeu, especificamente na Alemanha®°, sustenta-se a necessidade
de seincluirem institui¢des independentes no processo de produgéio normativa em matéria
fiscal (OECD Journal on Budgeting, 2014, p. 10)°. Como so autdnomas, essas entidades
podem garantir a confianca nas financas publicas dos diferentes paises.

No Brasil, a governanca da matéria concentra-se em 6rgéos vinculados aos Poderes
Executivo e Legislativo. Este desempenha papel central nas decisdes sobre as normas regen-
tes do tema do equilibrio quantitativo das contas puiblicas"; em contrapartida, o projeto
de criag8o de um 6rgdo colegiado do Executivo tramita hd mais de 20 anos no Legislativo.
Por outro lado, existe a Instituicdo Fiscal Independente (IFI), criada pela Resolugéo do
Senado Federal (RSF) n®42/2016 (Brasil, [2019])®2. Contudo, a IFI parece sofrer restri¢des
de impacto na sua capacidade de atuar de forma independente do Poder Legislativo, devido
ao receio dos parlamentares relacionado a concessio de poderes fiscais a agentes alheios

ao Legislativo e com a associagio ao Executivo® expostos durante as deliberacdes para a

5 Como rito para a aprovacéo de ECs, 0 § 22do art. 60 da CRFB estabelece a votagdo em dois turnos em cada Casa
do Congresso e a obtenc#o de trés quintos dos votos dos deputados (308) e dos senadores (49) (Brasil, [2024]).

6 Chafetz (2017, p. 35, tradugéo nossa) afirma que a “influéncia de partidos politicos no Congresso fortalece os
conflitos no exercicio do poder congregacional”.

7 Conforme o FMI, o foco das regras fiscais é garantir responsabilidade fiscal por meio da estabilidade orca-
mentaria (Gbohoui; Medas, [2020]).

8 Paulo Bijos menciona a centralidade da governanca fiscal na agenda politica da Unifio Europeia, dada a
relevincia do tema para a sustentabilidade do euro. Essa governanga inclui regras fiscais numéricas nacionais,
instituicBes fiscais independentes e estruturas orcamentérias de médio prazo (Bijos, 2014, p. 13).

9 Aescolha da Alemanha para o estudo de caso deve-se a sua forte tradigdio de concentracdo de poderes fiscais
no Poder Legislativo federal, de forma paralela aos esforgos para se implantarem medidas de governanca que
alcancem a transparéncia fiscal (OECD Journal on Budgeting, 2014, p. 10).

10 Neste trabalho, considera-se que a produgfio normativa fiscal diz respeito sobretudo as regras fiscais que
compordo a governanca fiscal; por sua vez, esta se define como um conjunto de “normas, regulamentos e
procedimentos que influenciam a forma pela qual a politica fiscal é planejada, aprovada, implementada e
monitorada” (Bijos, 2014, p. 13).

11 Considera-se aqui uma distin¢do terminoldgica ndo estanque entre a governanga fiscal e a oramentaria
(Bijos, 2014, p. 12-13).

12 A criagdo do IFI inspirou-se em duas institui¢des fiscais independentes: a Congressional Budget Office
(secretaria de orcamento do Congresso norte-americano (CBO)) e a Office for Budget Responsibility (secretaria
britdnica para a responsabilidade orcamentéria (OBR)) (Salto; Bacciotti, 2022).

13 Ver Oliveira (2015).
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aprovacdo da RSF n®42/2016. Para tornar claro o embate entre democracia e tecnocracia
em matéria fiscal (Huber; Shipan, 2002, p. 17-18), propde-se a avaliacio das possibilidades
concedidas pelo Legislativo a IFI para agir como érgéo detentor de poderes discricionarios
e desempenhar papel apolitico e técnico em matéria fiscal federal®.

Além desta introducgo e da concluséo, este trabalho contém quatro se¢des. Na segunda
abordam-se a regra do teto de gastos e a governanca fiscal em dmbito federal. Na seguinte,
analisa-se o contexto nacional e internacional de criagfio das entidades fiscais indepen-

“_ z

dentes”. Na quarta se¢o, observa-se o “cédigo genético™

estabelecido pelo Legislativo
federal para aIFL. E na quinta, procede-se a analise comparativa do caso da Alemanha, pais
com grande cultura de concentracido da matéria fiscal no Poder Legislativo federal e com
reconhecida atuacdio em boas praticas fiscais (Shah; Kincaid, 2007).

Como aindependéncia é crucial para a ndo politizacio e para a tecnicidade das decisdes
das instituicdes fiscais autdnomas (Waldo, 1948, p. 14), avalia-se a discricionariedade da
IFI com esteio nas dimensdes de controle politico pelo Legislativo oriundas da literatura
de Direito da Regulag&o: a autonomia funcional, orcamentaria, organizacional, deciséria
e de pessoal”. Este trabalho ndo examina a qualidade da atuacéo da IFI, mas o controle
exercido sobre a entidade, para com isso evidenciar a possibilidade de funcionamento
institucional discriciondrio alinhado com o propésito de alcancar o melhor interesse
publico, o que é um compromisso com a responsabilidade fiscal. Ancorado no Direito da
Regulacdo, o estudo visa apresentar uma forma alternativa de se conceber o exercicio do
poder normativo na esfera fiscal, para destacar a insuficiéncia da tradicional perspectiva
de triparticdo de Poderes e as possibilidades de uma governanca com maior capacidade de

promover a responsabilidade fiscal.

14 Waldo (1948, p. 14, tradugiio nossa) assinala que os “cidad&os devem perceber que h4 dois fundamentos no
governo: a politica e a administraggo, decidindo e executando. Quando essas duas fungdes forem adequadamente
separadas e institucionalizadas, descobrir-se-4 que o sistema resultante é democratico e eficiente”.

15 A anélise em &mbito internacional enfoca sobretudo a conjuntura da Europa e, em particular, a da Alemanha.

16 Conforme Moe e Caldwell (1994, p. 192, tradugéio nossa), cada “instituicio é um sistema completo em cons-
trugdo. Tal sistema vem com um cédigo genético embutido que programa os tipos de lideranga de burocracias
e outras estruturas, arranjos de pessoal e outras propriedades que acabardo por compor o correspondente
governo. Uma vez adotada a forma, seguem-se as outras propriedades. Elas s&o escolhidas pelos participantes
em sua politica de escolha estrutural, mas as escolhas sdo previsiveis e altamente restritas. Elas simplesmente
ddo expressfo ao codigo genético”.

17 Natasha Salinas menciona essas cinco dimensdes de autonomia que sdo objeto de ensaios de interven¢do
pelo Poder Legislativo brasileiro nas agéncias reguladoras. Conforme a autora, considera-se tal movimento
de interferéncia como estratégia de afastamento da interferéncia do Poder Executivo sobre essas entidades,
quando ha insatisfacdio com o respectivo arranjo institucional. Devido & dindmica estabelecida para fins de
governanga fiscal, neste estudo a avaliacdo dos avancos do Poder Legislativo sobre a autonomia das entidades
fiscais fundamenta-se no contexto da criagéo dessas institui¢des fiscais independentes e da elaboracdo dos
correspondentes atos (Salinas, 2019, p. 588).
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2 Um novo teto de gastos e a governan¢a em matéria fiscal

ComaECn?95/2016 (Brasil, 2016) e os arts. 106 a 114 do Ato das Disposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) da CRFB (Brasil, [2024]), estabeleceu-se o Novo Regime Fiscal (ou teto
de gastos), que impde limite aos dispéndios dos 6rgios dos Poderes Executivo, Legislativo
e Judicirio, do Ministério Publico da Unido, do Conselho Nacional do Ministério Pablico
e da Defensoria Piiblica da Unio. Ao se consolidar como parte de um agregado de normas
fiscais aplicaveis ao or¢amento publico federal e elaborada com o objetivo de garantir um
compromisso duradouro com a ordem das contas publicas federais, tal regra tem vigéncia
programada de 20 exercicios fiscais®.

De acordo com o Fundo Monetdrio Internacional (FMI) e organizagdes internacionais,
as regras fiscais tém o fim de garantir responsabilidade fiscal mediante a estabilidade
orcamentdria, o que pareceu evidente no caso do teto de gastos, dada a inclusdo na CRFB
(Davoodi; Elger; Fotiou; Garcia-Macia; Lagerborg; Lam; Pillai, 2022). Contudo, essa inser-
¢do implica uma dindmica de deliberacio do Executivo e do Legislativo; de acordo com a
literatura administrativista, eles disputam poderes politicos 8 maneira do que ocorre num
sistema presidencialista de governo®. Essa quest&o parece ainda mais tortuosa quando o
assunto é de elevado grau de sensibilidade para ambos os Poderes, a ponto de se tornar
necessaria uma instituicdio independente que divulgue anélises técnicas e apartidarias
sobre as contas publicas, promova uma cultura de estabilidade e aumente os 6nus relativos
a falta de compromisso fiscal (International Monetary Fund, 2013)%.

No caso do teto de gastos, ndo é evidente que as contas publicas que embasaram os ques-
tionamentos sobre a sua adequagio tenham sido submetidas ao necessario escrutinio para
se decidir por uma alteracdo constitucional. E mais: parece ndo haver elementos técnicos

suficientes para se concluir que a nova regra leva de fato a um cendrio de maiores beneficios

18 Com o art. 106 do ADCT instituiu-se “o Novo Regime Fiscal no &mbito dos Orgamentos Fiscal e da Seguridade
Social da Unido, que vigorara por vinte exercicios financeiros, nos termos dos arts. 107 a 114 deste Ato das
Disposigdes Constitucionais Transitérias” (Brasil, [2024]).

19 Bruce Ackerman assim se refere a hiperpolitizacdo do sistema presidencialista: “A separagéo de poderes entre
Cémara, Senado e presidente ndo sé estimula crises de governabilidade em tempos de impasse e lutas deses-
peradas contra o relégio constitucional em momentos de autoridade plena [...]. Em vez de encorajar a criativa
combinagdo constitucional de responsabilidade politica e expertise profissional, ela superpolitiza a Administragéo
Plblica e corréi o Estado de Direito” (Ackerman, 2000, p. 711, tradugdo nossa).

20 Bijos (2014, p. 20) acrescenta que tal como hd muito ressaltou “Agenor de Roure, em sua obra intitulada
Formag#o do Direito Or¢amentdrio Brasileiro, de 1916, ‘a falta de sinceridade na fixac¢io da despesa e na previ-
sdo da receita, disse-o Poincaré, é o maior mal dos orgamentos’. Observagdes como essas, em resumo, ajudam a
compreender por que motivo o processo or¢amentario deve ser tutelado por um sistema de freios e contrapesos
e qual pode ser o valor agregado, nesse contexto, das Institui¢des Fiscais Independentes”.
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do que custos® . No A&mbito do Poder Executivo, a avalia¢io do equilibrio das contas publicas
federais compete tdo somente ao érgéo central de contabilidade da Unigo e a Secretaria
do Tesouro Nacional®. Além de serem apreciadas por esses 6rgédos do Executivo, as contas
publicas também podem passar pelo crivo do Tribunal de Contas da Unifio (TCU)* e das
consultorias orcamentarias do Poder Legislativo, as quais tém como fung&o a assessoria
técnica dos parlamentares da CAmara dos Deputados e do Senado Federal (Salto; Bacciotti,
2022). Tramita desde 2000 o PL que institui o Conselho de Gestfo Fiscal, érgio com a
atribui¢fo de tratar da politica e da gestdo fiscal conforme o art. 67 da Lei Complementar
(LC) n®101/2000 (Lei de responsabilidade fiscal)*® (Brasil, 2000)%.

Atribuiu-se a IFI o papel de assessorar os membros do Senado Federal nas matérias
orcamentdria e fiscal. Contudo, questiona-se: ela poderia atuar como entidade auténoma
capaz de desenvolver papel apolitico e técnico em tal conjuntura? A IFI parece néo ter emi-
tido recomendagGes sobre a alteragio ou ndo da regra do teto de gastos e ter-se restringido
a elaboragdo de relatérios de acompanhamento fiscal (Instituigdo Fiscal Independente,
[2017-2024]) e do estudo Teto de gastos no Brasil: o que esperar (Pinto, 2022), que néo foram

formalmente considerados no processo de produgio normativa. O tltimo estudo” demonstra

21 Os dois ultimos questionamentos sdo oriundos das conclusdes de Roberta Simdes relativas ao que leva uma
lei a ser corretamente feita (Nascimento, 2021).

22 De acordo com o Parlamento Europeu, 6rgéo com funcio legiferante no contexto da Unifio Europeia, o “antin-
cio de previsdes macroeconémicas e orgamentais enviesadas e irrealistas pode prejudicar consideravelmente a
eficcia do planejamento orcamental e, consequentemente, comprometer o respeito pela disciplina or¢amental.
Previsdes macroeconémicas imparciais e realistas podem ser fornecidas por organismos independentes ou
organismos dotados de autonomia funcional em relago as autoridades or¢amentais de um Estado-Membro
e relativamente aos quais a legislacdo nacional aplicdvel garante um grau elevado de autonomia funcional e
de responsabilizagdo. Sdo previsdes desse tipo que deverdo ser usadas durante o processo orcamental” (Unido
Europeia, 2013, p. 12).

23 Em conjunto com a Cimara Técnica de Normas Contabeis e de Demonstrativos Fiscais da Federagdo, conforme
o0 Decreto n210.265/2020 (Brasil, 2020).

24 Orgdo judicante externo ao governo federal, o TCU auxilia o Congresso Nacional no controle dos érgéos
e entidades publicas, ao realizar fiscalizagdo de natureza contébil, financeira, or¢amentaria, dentre outras.
Conforme o § 22 do art. 33 da CRFB, cabe ao TCU emitir parecer anual das contas presidenciais previamente &
respectiva analise do Congresso Nacional (Competéncias [...], [2025]).

25 Deacordo com o art. 67 da Lei de responsabilidade fiscal, o “acompanhamento e a avaliago, de forma permanente,
da politica e da operacionalidade da gestdo fiscal serdo realizados por conselho de gest&o fiscal, constituido por
representantes de todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Pablico e de entidades técnicas represen-
tativas da sociedade, visando a: I - harmonizagdo e coordenagdo entre os entes da Federagio; II - disseminagdo de
préticas que resultem em maior eficiéncia na alocagéo e execugéo do gasto publico, na arrecadagéo de receitas,
no controle do endividamento e na transparéncia da gestdo fiscal; III - adogio de normas de consolidagdo das
contas publicas, padronizaggo das presta¢des de contas e dos relatérios e demonstrativos de gestgo fiscal de que
trata esta Lei Complementar, normas e padrdes mais simples para os pequenos Municipios, bem como outros,
necessrios ao controle social; IV - divulgacio de anélises, estudos e diagnésticos” (Brasil, [2025]).

26 Nos termos do art. 12 do PL n® 3.744/2000, “[f]ica instituido o Conselho de Gest#o Fiscal - CGF, de que trata
o art. 67 da LC n® 101/2000 [Lei de responsabilidade fiscal], érgdo de deliberagdo coletiva, integrante da admi-
nistragdo publica federal, vinculado ao Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gesto, com a participagdo
de representantes da Unido, dos estados, dos municipios e de entidades técnicas representativas da sociedade”
(Brasil, 2000).

27 Datado de 19/12/2022, periodo anterior & aprovacio da PEC da transicdo (Brasil, 2022b) no Senado Federal, o
estudo compde-se de proje¢des sobre o endividamento do Pais em longo prazo.
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alacuna entre as receitas e os gastos publicos, e a progressdo do nivel de endividamento
do Pais até 2031%.

Embora isso demonstre certo rigor material e técnico da IFI, também sugere que sua
estrutura, imposta pelo Poder Legislativo, acaba por limitar-lhe as possibilidades de pro-
ducdo das regras fiscais e da perspectiva de contribuir para o alcance da disciplina fiscal

proposta pelas mencionadas organizagdes internacionais.

3 As entidades fiscais autdnomas internacionais
e a Instituicao Fiscal Independente

Com base nas diretrizes das contas publicas federais sujeitas ao escrutinio de érgéos
do Poder Executivo, do Poder Legislativo e do TCU, e dado que a independéncia é funda-
mental para a tecnicidade e a isenc#o politica, analisa-se nesta se¢dio a conjuntura em que
se criaram as entidades fiscais auténomas internacionais e a IFL.

Em decorréncia da forte crise econémica e financeira de 2008, propagou-se internacio-
nalmente a importincia de se criarem meios de garantir disciplina fiscal, com o propdsito
de incutir a confianca em que os governos nacionais tém condi¢Ges de administrar suas
contas de forma equilibrada e transparente (OECD, 2024). Sob essa perspectiva, houve
tentativas de se fortalecer a credibilidade da politica fiscal dos paises, sobretudo europeus,
por meio da integracdo de institui¢des fiscais independentes aos processos normativos orga-
mentario e fiscal (Rodrigues; Conti, 2020). Nessa conjuntura, organizagdes como o FMI, a
Unifo Europeia e a Organizagéo para a Cooperagio e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
destacam o papel das entidades autdnomas; complementares a regras fiscais configveis,
elas auxiliariam os governos a lidar com os obstaculos a disciplina fiscal, promoveriam a
transparéncia e elevariam a qualidade do debate publico sobre o tema® .

Além disso, por meio do item 17 do Regulamento n®473/2013 do Parlamento e do Conselho
europeus, em consonancia com a Diretiva n® 2011/85/UE, a Unido Europeia estabeleceu
como requisito essencial dos quadros or¢amentarios dos Estados-membros a atuagéo de

organismos independentes na fiscalizagfo do cumprimento das regras concernentes a

28 De acordo com a IFI, é possivel prever que o total da divida, interna e externa, dos principais entes do setor
publico serd de 95,3% do PIB em 2031, ao passo que, de acordo com os cendrios otimista e pessimista, a divida
publica alcangaria respectivamente 65,5% e 147,6% (Pinto, 2022). Porém, néo h4 evidéncias de que esse estudo
tenha tido algum impacto na aprovagéo da PEC e nas deliberagdes sobre diretrizes fomentadoras do aumento
das possibilidades de gastos e de um endividamento maior do Pais nos préximos anos.

29 Apesar do entendimento sobre a necessidade de sua criagfo, essas institui¢cdes ndo definem de forma Gnica
a sua estrutura organizacional, mas concordam sobre a necessidade de que atuem de forma auténoma para
fiscalizar o cumprimento das regras fiscais e elevar a qualidade do debate sobre a questéo fiscal.

30 Conforme o FM], os “conselhos fiscais sdo institui¢des publicas independentes destinadas a promover financas
publicas por meio de vérias fungdes, que incluem avalia¢des publicas de planos e desempenho, e a avaliagdo
ou fornecimento de informag¢des macroecondmicas e previsdes or¢camentdrias. Ao fomentar a transparéncia e
promover uma cultura de estabilidade, eles podem aumentar os custos reputacionais e eleitorais de politicas
indesejéveis e compromissos quebrados” (International Monetary Fund, 2013, p. 1, traducdo nossa).
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or¢amento (Uni&io Europeia, 2013). Ao reconhecer que as a¢des de uma entidade fiscal
independente podem sofrer restri¢cdes no 4mbito do jogo politico por tras da criagio das
normas fiscais, a OCDE ressalta como valores de sua atuacio: a) a independéncia; b) o
ndo partidarismo; c) a transparéncia; d) a prestacio de contas; e e) a competéncia técnica
(OECD, 2024).

Foi em conformidade com a tendéncia mundial de criacio de institui¢es independentes
em matéria fiscal e orcamentaria que em 2016 o Senado Federal publicou a RSFn242, que
criou aIFI. Todavia, apesar de representar um incontestével avanco, diante da resisténcia
parlamentar a criagio de instituicio de “auditoria” das contas publicas®, a IFI ndo se alinha
com o que se propde em nivel internacional. Em face das alega¢3es de parlamentares con-
trarios a ela®, parece que os anseios relacionados a criacio de uma instituicdio independente
em matéria fiscal se acomodaram por meio de disposi¢3es de natureza institucional.

Deacordo com estudos centrados em Direito da Regulacgo, algumas delimita¢des impostas
pelo arcabougo institucional evidenciam os niveis de ingeréncia politica que o Legislativo
busca ter sobre as institui¢des independentes; é possivel, pois, avaliar a autonomia das
entidades auténomas com base nas dimensdes funcional, orcamentaria, organizacional,

deciséria e de pessoal (Salinas, 2019, p. 588).

4 Alnstituicao Fiscal Independente e seu controle pelo Poder Legislativo

Como aindependéncia das entidades fiscais auténomas é fator-chave para a sua eficaz
atuacdo como érgéo autonomamente organizado no contexto da administragéo das contas
publicas, passa-se a andlise da organizac8o institucional da IFI sob a perspectiva dos indi-
cadores de controle politico do Poder Legislativo oferecidos pela literatura®.

Embora alguns defendam que independéncia ndo implica blindagem a interferéncias
politicas*, é incontestavel que a autonomia das institui¢des fiscais independentes favorece
o alcance de politicas mais alinhadas com o interesse publico. Essa é a percepgdo do FMI,

da Unido Europeia e da OCDE sobre elas®*; conquanto tenham diferentes concepgdes sobre

31 Essa resisténcia evidencia-se no arquivamento da PEC n® 83/2015 e de seu texto substitutivo (Brasil, 2015).
Ver Oliveira (2015).

32 Segundo eles, ela significaria sujei¢do das instincias politicas a tecnocratas, precarizagdo do Congresso e
desestabilizagdo da politica econdmica do Executivo.

33 Num entendimento semelhante ao daliteratura de Direito da Regulago, a OCDE apresenta os elementos que
tém sido objeto de avancos no controle da autonomia das institui¢es independentes. Contudo, a OCDE indica
a existéncia de quatro camadas de técnica (juridica, finangas, operacdes e informagdes), ao passo a literatura
sobre as agéncias reguladoras lista as cinco dimensdes j4 referidas. A robustez desse rol e a correspondente
clareza metodolégica levaram neste trabalho a selecéio do uso da correspondente tipificagiio (OECD, 2024).

34 Mashaw (1997, p. 112, tradugfio nossa) ironiza esse ponto ao comentar sobre o idealismo no Direito Administrativo:
“O ativista do Direito Administrativo que surgiu nesse periodo, e que ainda fornece a imagem dominante do que
é o Direito Administrativo, era uma espécie de pastiche de programas politicos liberais e pluralistas”.

35 Ver International Monetary Fund (2013), Unido Europeia (2013) e OECD (2024).
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tais institui¢des auténomas®, é undnime o entendimento de que a sua autonomia é crucial
ao bom exercicio de suas atividades (OECD, 2024).

Como os arranjos institucionais advém de escolha para influenciar a tomada de deciséo
por essas instituicdes - conforme o interesse durante a elaboracéio do marco inaugural -, a
literatura indica algumas dimensdes de autonomia que séo objeto de ensaios de intervencéo
do Legislativo. Por tras dos elementos que compdem as entidades independentes, é possivel
avaliar sua maior ou menor sujei¢do ao controle do Legislativo e, com isso, as suas possi-
bilidades ou limitac¢des de tomar decisdes técnicas e apoliticas, o que condiciona o alcance
de maior credibilidade fiscal, conforme a entendem aquelas organizacdes internacionais.
A esse respeito, a literatura de Direito da Regulagio aborda alguns indicadores de avango
do Legislativo na estrutura das instituicdes independentes - trata-se das dimensges de
autonomia funcional, orcamentdria, organizacional, deciséria e de pessoal (Salinas, 2019,
p- 588) (Quadro 1).

Quadro 1 - Elementos institucionais de controle politico

INDICADOR TIPO DESCRICAO
. « restri¢do das atividades das agéncias por atos inauguradores,
funcional escopo de atuagdo ) 0. A
ampliadores, modificadores e redutores de suas competéncias
« . selecdo dos critérios para a contratacdo de profissionais e para o
pessoal escolha e nomeagdo de dirigentes AT X <
regime juridico aplicado a sua atuagdo
orgamentario contingenciamento de recursos | possibilidade de contingenciamento de recursos
- definicdo da estrutura definicdo das regras que envolvem a sua organizagdo e a tomada de
organizacional . o
organizacional decisdes
o definicdo dos procedimentos para | definicdo das regras que envolvem o processo de producdo
decisdrio - .
atomada de decisBes normativa

Fonte: elaborado pela autora.

Na estrutura da IFI ha disposi¢des capazes de restringir sua atua¢do nos moldes pro-
postos pelas organizagdes internacionais para o alcance de politicas sélidas e sustentaveis.
O primeiro artigo da RSF n°42/2016 impds-se a [F1 a fung¢o limitada de produzir contetido
para os senadores”; por isso, ndo lhe cabe fiscalizar contas nem editar recomendag¢des em
matéria orcamentdria e fiscal, conforme orienta a OCDE (OECD, 2024). Entende-se que isso

tenha decorrido dos receios expostos na apresentacio da PEC n® 83/2015 (Brasil, 2015), e

36 Tal dissonancia sobre o formato e as fun¢des dessas institui¢des fiscais ocorre também no contexto brasileiro
(Rodrigues; Conti, 2020).

37 O caput do art. 12 da RSF n® 42/2016 assim dispde: “I - divulgar suas estimativas de pardmetros e variaveis
relevantes para a construcio de cendrios fiscais e orcamentérios; II - analisar a aderéncia do desempenho de
indicadores fiscais e orcamentarios as metas definidas na legislacdo pertinente; III - mensurar o impacto de
eventos fiscais relevantes, especialmente os decorrentes de decisdes dos Poderes da Republica, incluindo os
custos das politicas monetdria, crediticia e cambial; IV - projetar a evoluggo de varidveis fiscais determinantes
para o equilibrio de longo prazo do setor ptiblico” (Brasil, [2019]).
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de seu texto substitutivo, bem como da preocupagio com a sobreposicio da competéncia
do TCU; em razdo disso, o [FI ndo dispde de autonomia para fiscalizar as contas ptiblicas®.

Quanto a gestdo de pessoas, os incisos dos §§ 22e 9° do art. 1°da RSF n°42/2016 estabele-
cem que a IFI é composta por: a) um Conselho Diretor formado por profissionais nomea-
dos por érgéos do Senado Federal; e b) um Conselho de Assessoramento Técnico (CAT)
composto por profissionais nomeados pelo Conselho Diretor®. Em relaco aos contratos
de trabalho dos membros do Conselho Diretor, os §§ 62 e 7° da RSF n® 42/2016 estabelecem
periodos de seis, quatro e dois anos, sem possibilidade de exoneracio, salvo nas hipéteses
de: a) rentncia; b) condenagéo judicial transitada em julgado; c) processo administrativo
disciplinar; ou d) voto de censura aprovado pelos senadores*. Relativamente & duragio dos
contratos de trabalho, os membros do CAT detém cargo por periodo indeterminado e os
outros profissionais da estrutura funcional da IFI tém estabilidade tipica dos profissionais
que atuam como servidores do Senado”, peculiaridades capazes de afetar parcialmente a
autonomia perante o Legislativo.

Nos aspectos orgamentdrio e organizacional a IFI ndo tem autonomia para definir as pré-
prias regras; suas fontes orcamentdrias, sua estrutura e seu funcionamento sio definidos
por ato da Comiss&o Diretora do Senado Federal, em conformidade com o paragrafo inico
do art. 2° da RSF n° 42/2016*. Por outro lado, além da determinac&o de que os contetidos
produzidos pela IFI devam ser aprovados pela maioria do Conselho Diretor*’, néo se dis-

pos sobre como a IFI deve fundamentar seu posicionamento para tomar decisdes; assim,

38 A OCDE considera-a elemento de independéncia operacional, por meio da qual se verifica se a IFI pode de
fato propor recomendaces normativas de politicas (OECD, 2024).

39 Em consonéncia com os incisos dos §§ 2¢e 92do art. 12da RSF n®42/2016: “§ 22 A Institui¢io Fiscal Independente
seré dirigida por Conselho Diretor, composto de 3 (trés) membros: I - 1 (um) diretor-executivo indicado pelo
Presidente do Senado Federal; IT - 1 (um) diretor indicado pela Comissio de Assuntos Econémicos (CAE) do
Senado Federal; I1I - 1 (um) diretor indicado pela Comiss&o de Transparéncia, Governanga, Fiscalizagéio e
Controle e Defesa do Consumidor (CTFC) do Senado Federal. [...] § 92 A Instituig#o Fiscal Independente contard
com Conselho de Assessoramento Técnico, que se reunira preferencialmente a cada més, composto por até 5
(cinco) brasileiros de reputacdo ilibada e detentores de notério saber nos temas de competéncia da Instituicgo,
a serem nomeados pelo diretor-executivo do Conselho Diretor por tempo indeterminado” (Brasil, [2019]).

40 Conforme os §§ 6°e 72do art. 12da RSFn®42/2016: “§ 62 Os membros do Conselho Diretor exercerdo mandatos
nio coincidentes, nomeados a cada 2 (dois) anos, alternadamente, observado, na primeira investidura, o mandato
de 6 (seis) anos para o diretor-executivo, de 4 (quatro) anos para o diretor referido no inciso Il do § 22 e de 2 (dois)
anos para o diretor referido no inciso 111 do § 22. § 72 Os membros do Conselho Diretor s6 poderdo ser exonerados
em caso de renuncia, condenaggo judicial transitada em julgado ou processo administrativo disciplinar, bem
como por voto de censura aprovado pela maioria absoluta dos membros do Senado Federal” (Brasil, [2019]).

41 De acordo com o art. 2¢ da RSF n® 42/2016, a “estrutura necessaria ao funcionamento da Instituigéo Fiscal
Independente serd provida pelo Senado Federal mediante o remanejamento de servidores e servigos ja existentes,
devendo 60% (sessenta por cento), no minimo, dos profissionais que lhe forem designados possuir titulagio
académica de mestre ou doutor em 4reas teméticas compativeis com o objeto de atuacdo da Instituicdo, nos
termos da regulamentacio” (Brasil, [2019]).

42 Deacordo com o paragrafo tinico do art. 2¢ da RSF n®42/2016, “[a]to da Comiss&o Diretora do Senado Federal
dispord sobre a estrutura e o funcionamento da Institui¢do Fiscal Independente, bem como sobre as suas fontes
orcamentarias, sendo vedado o contingenciamento de seus recursos” (Brasil, [2019]).

43 Conforme o § 11 do art. 1% “Os relatérios elaborados pela Institui¢do Fiscal Independente para o cumpri-
mento das competéncias definidas nos incisos do caput serdo tornados publicos apds aprovagio pela maioria
do Conselho Diretor” (Brasil, [2019]).
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ela se restringe a fornecer apoio ao Senado*. Desse modo, faltam a IFI tanto a autonomia
relativa aos demais elementos de sua estrutura institucional quanto a autonomia para
tomar decisdes*s (Quadro 2).

Quadro 2 - A autonomia da Instituicdo Fiscal Independente

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA

a RSF n242/2016 define o escopo de atuagdo da IFl e limita sua atividade a

conjuntura do Senado Federal ndo atende

funcional

existéncia de critérios técnicos, estabilidade e mandato fixo, e somente os

pessoal cargos de lideranca detém mandato fixo atende em parte
orcamentrio aRSF n242/2016 estabelece que os recursos e as suas fontes orgamentarias ndo atende
§ sdo definidos por ato da Comissdo Diretora do Senado Federal
oreanizacional aRSFn242/2016 estabelece que a estrutura e o funcionamento da IFl sdo ndo atende
g definidos por ato da Comissdo Diretora do Senado Federal
decisério (procedimental) | ndo ha delegagio de poder decisério 3 IFI ndo atende

Fonte: elaborado pela autora.

Namoldura tragada para a IFI pela RSF n°42/2016, impdem-se restri¢des & maior parte
dos elementos de sua estrutura; de maneira aparentemente responsiva a conjuntura das
deliberagdes parlamentares do seu contexto de formag#o, a IFI tem maior independéncia
do Legislativo federal tdo somente em relagéo a estabilidade dos integrantes de sua dire-
toria e é fortemente sujeita a ingeréncia do Senado nos demais aspectos estruturais. Ndo
se conferiu & IFI uma estrutura institucional capaz de viabilizar uma atuacio dotada de
autonomia, o que lhe prejudica a possibilidade de emitir decisGes técnicas e apoliticas.
Desse modo, a IFI parece atuar como um 6rgéo consultivo ad hoc do Senado*® que pouco
contribui para o alcance da responsabilidade fiscal.

5 Alnstituicdo Fiscal Independente e o caso da Alemanha

Como se comentou, as limita¢des impostas a IFI parecem ter origem no receio dos par-

lamentares de conceder poderes a membros do Executivo. Contudo, também no contexto

44 Apesar de o § 11 do art. 12 da RSF n? 42/2016 tratar da publicidade dos relatérios da IFI depois de aprovados
pela maioria do Conselho Diretor, esse é um dos pontos de melhoria a ser considerado no contexto de funciona-
mento da IFI. Ou seja, o material produzido pela IFI parece ter maiores efeitos internos que externos em termos
de transparéncia da analise em matéria orcamentdria e fiscal (Salto; Bacciotti, 2022).

45 Segundo o FMI, os conselhos fiscais “ndo tém poder discriciondrio para definir instrumentos de politica
[fiscal]. Diferentemente dos bancos centrais independentes na 4rea de politica monetdria, eles sio apenas
facilitadores da solidez das finangas publicas fiscais, e ndo tomadores de decisdo deliberadamente isolados da
politica” (International Monetary Fund, 2013, p. 4, traducio nossa).

46 A respeito do contexto das agéncias reguladoras, Salinas (2019, p. 587) assinala que a definigio de agéncia
reguladora independente “pressupde o reconhecimento dessa autonomia. Afinal, o que diferencia uma agéncia
reguladora de outros 6rgios da Administracio [é] justamente essa autonomia multifacetdria [sic] que lhe é
atribuida”.
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europeu se observam limitacdes, embora nele parega ter avancado mais o controle das
contas publicas por entidades fiscais independentes.

Particularmente na Alemanha, uma federacfio com reconhecida tradi¢fio em praticas
fiscais voltadas a estabilidade econdmica (Shah; Kincaid, 2007), a insercdo de entidades
independentes diversas no &mbito do processo de producéo das normas fiscais ndo ocorreu
uniformemente, nem foi facilitada pelo Poder Legislativo federal (PLF) (Alber; Valdescalici,
2012). A pratica centralizadora dos assuntos fiscais no PLF¥ - que atualmente conta, ndo
com uma, mas com seis entidades fiscais que agem por meio de redes em apoio a 6rgdos do
Poder Executivo e do PLF*® - desenvolveu-se aos poucos e, em alguma medida, em resposta
as demandas da Unifio Europeia (OECD Journal on Budgeting, 2014).

Exceto no caso do Conselho Consultivo de Especialistas em Economia (CCEE), de 1963,
as outras cinco entidades s6 foram criadas depois da crise financeira de 2008 e elas em
geral sdo mais independentes do PLF que o CCEE, cuja fun¢dio meramente consultiva é
definida na norma que a institucionalizou (Deutschland, [2020]). Entretanto, conforme se
verd, uma completa independéncia ndo chega a ser conferida pelo PLF a nenhuma dessas
institui¢Ges fiscais independentes, o que parece ter relagéo com impasses no dmbito das
discussdes sobre autonomia fiscal por uma comisséo de reforma do federalismo em 2009
(Shah; Kincaid, 2007).

E possivel separar as seis entidades fiscais em dois grupos. O primeiro abrange as institui-
¢des funcionalmente restritas a produgo de material consultivo, como o CCEE (Deutschland,
[2020]), 0 Grupo de Projecdes Econdmicas (GPE) (Deutschland, 2017), o Conselho Cientifico
Consultivo (CCC) do Ministério Federal das Finangas (MFF) (Deutschland, 2018) e o Grupo
de Trabalho de Previsdes de Receitas Tributarias (GTPRT) (Steuerschitzungen, [2017]).
No segundo grupo figuram as institui¢des que mais se assemelham com o que se espera
de uma instituicdo fiscal independente: o Conselho de Estabilidade (CE) (Stabilititsrat,
[2024]) e o Conselho Consultivo Independente para o Conselho de Estabilidade (CCICE)
(Stabilitatsrat, [2022]).

Relativamente ao primeiro grupo, apesar do trabalho restrito & provisdo de consulto-
ria a érgdos governamentais, sua autonomia é maior que a da IFI, cuja independéncia se
relaciona tdo somente a um dos indicadores, a gestdo do pessoal. Com efeito, o CCEE detém
autonomia funcional e organizacional em niveis superiores a IFI; além de ser integrado

somente por especialistas contratados por tempo determinado e de produzir parecer sobre

47 O modelo federativo alem#o assenta-se na Grundgesetz (ou Lei fundamental de Bonn), de 1949. A partir dela, a
entdo Alemanha Ocidental assumiu uma forma federativa marcada por uma intrincada relagéo entre institui¢des
da esfera federal (Bachur, 2005).

48 Deacordo coma OCDE, as “previsdes orcamentarias e econdmicas sdo informadas por redes de especialistas
independentes e especialistas técnicos que contribuem com seus conhecimentos em varias fases do processo e
em varios féruns” (OECD Journal on Budgeting, 2014, p. 11, tradugéio nossa).
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o desenvolvimento econdmico com publicacio e remessa obrigatdrios ao PLF, o CCEE decide
sobre sua estrutura organizacional® (Quadro 3).

Quadro 3 - A autonomia do Conselho Consultivo de Especialistas em Economia

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
funcional competéncia restrita para avaliar o desenvolvimento do pais ndo atende
pessoal membros com conhecimento de Economia, atuagdo independente e mandato fixo atende
orcamentario o governo federal arca com os custos do conselho, definidos por ministérios ndo atende

vincula-se apenas ao mandato estabelecido pela lei de instituicdo e é independente

o ) St atende
para definir os procedimentos organizacionais

organizacional

ndo decide, mas ndo hd critérios para o material, que é de recepgdo obrigatdria

pelo Poder Legislativo nio atende

decisério

Fonte: elaborado pela autora.

Por outro lado, quanto a entidade formada por institutos de pesquisa financiados pelo
Ministério Federal da Economia e Energia e pelo MFF para revisar e endossar as previsdes
econdmicas que integram os planos orcamentério e financeiro elaborados pelo governo
federal, o cenario também é de maior autonomia que a da IFI: o GPE, de 2017, é auténomo
no quesito organizacional e no de pessoal®®. Além disso, a produgio do GPE integra o pro-
cesso de producdo de normas fiscais, de maneira que a institui¢do tem maior relevincia
que a IFI (Quadro 4).

Quadro 4 - A autonomia do Grupo de Proje¢des Econdmicas

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
funcional escopo definido pelo Ministério Federal para Assuntos Econdmicos e no atende
Protegdo Climatica
pessoal composto por institutos de pesquisa, com mandato fixo de 3 anos atende

49 Alei que instituiu o CCEE para avaliar o desenvolvimento econdmico geral estabelece: “§ 1% (1) Um Conselho de
Especialistas independentes deve ser formado para avaliar periodicamente o desenvolvimento econdmico geral
na Republica Federal da Alemanha e para facilitar a formagio de julgamentos em todos os érgios responsaveis
pela politica econdmica e no ptiblico. (2) O Conselho Consultivo é composto por cinco membros que devem ter
experiéncia e conhecimentos especiais em Economia. [...] § 3¢ (1) O Conselho Consultivo vincula-se apenas ao
mandato estabelecido por esta Lei e é independente em suas atividades. [...] § 62 (1) O Conselho de Especialistas
apresenta relatério anual e o encaminha ao Governo Federal até 15 de novembro. O relatério anual é imedia-
tamente submetido aos érgdos legislativos pelo Governo Federal e publicado ao mesmo tempo pelo Conselho.
[..]§7¢[...] (2) O presidente federal nomeia um novo membro por um perfodo de cinco anos por sugesto do
Governo Federal” (Deutschland, [2020], traducio nossa).

50 Aleisobre a elaboragéo de previsdes macroecondmicas pelo governo federal estabelece: “§ 32 As previsdes
econdmicas gerais em que se baseiam os planos orgamentério e financeiro do Governo Federal serfo verificadas
por um 6rgio independente para fins de aprovagdo. A institui¢do independente ndo esta sujeita a instrugdes do
Governo Federal ou de outras instituigdes ptblicas ou privadas. O Ministério Federal da Economia e Energia
estd autorizado a determinar por ordem estatutdria em acordo com o MFF: 1. uma institui¢do independente na
acepgdo da frase 2, que detém os conhecimentos, experiéncia e recursos necessarios para revisar as previsdes
[...] 3. 0 processo de reviséo e endosso das projecdes macroecondmicas pelo érgio independente; 4. a autoridade
do érgdo independente para emitir pareceres ptblicos como parte do processo de endosso; 5. o financiamento
do érgdo independente; e 6. 0 poder do érgéo independente de estabelecer as préprias regras de procedimento”
(Deutschland, 2017, traducdo nossa).

RIL Brasilia v. 62 n.247 p. 65-85 jul./set. 2025 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p65 77



INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA

- restrito ao valor a ser pago pelo Ministério Federal para Assuntos ~
orgamentario P RS- ndo atende
Econdmicos e Protegdo Climética
organizacional definicdo das préprias regras de procedimento ndo atende
L ndo decide, e a forma de apresentagdo do material é definida; porém, ha N
decisdrio e e ndo atende
espago para opinides contrérias

Fonte: elaborado pela autora.

Composto por voluntérios cientistas e académicos com especializagio em teoria ou
politica econdémica, o CCC do MFF, de 2018, também funciona de forma mais auténoma
que a IFI, pois fornece consultoria ao Poder Executivo sobre qualquer tema que decidir

sobre politica financeira® (Quadro 5).

Quadro 5 - A autonomia do Conselho Cientifico Consultivo
do Ministério Federal das Finangas

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
) trabalho restrito ao aconsethamento do MFF quanto a qualquer tema concernente -
funcional P ; ndo atende
a politica financeira
essoal membros cientistas e académicos com especializagdo em teoria ou politica econd- atende
P mica, atuagdo independente e mandato fixo
orgamentario é voluntdrio atende
organizagdo a organizacdo é definida pelo estatuto ndo atende
- ndo decide; e hé requisito para a forma de os pareceres serem publicados, como a x
decisério delimitaca o - ' ndo atende
elimitagdo de data de publicagdo pelo ministro federal das financas

Fonte: elaborado pela autora.

Quanto ao GTPRT, de 2017, o cenério é de menor autonomia. Distintamente da IFI, a
instituicdo ndo tem independéncia quanto a selecdio de pessoal. O chefe do departamento
responsavel pelas estimativas fiscais do MFF é responsavel pela maior parte das decisdes do
GTPRT no que diz respeito, por exemplo, ao seu orcamento e as decisdes organizacionais.
Todavia, tal como ocorre com as outras institui¢des de consultoria, as estimativas fiscais

preparadas pelo GTPRT para os governos federal, estaduais e municipais surtem mais efeitos

51 O estatuto do CCC do MFF dispde: “§ 1° Atribui¢es do Conselho Consultivo: O Conselho Consultivo deve acon-
selhar o ministro federal das Financas com total independéncia e de forma voluntaria em todas as questdes de
politica financeira. § 22 Composicio do Conselho: O Conselho Consultivo é composto por académicos que devem
ser professores de Economia ou Direito com especializa¢io no campo da teoria e da politica financeira. O nimero
de membros néo deve exceder a 25. § 32 Nomeacio e destitui¢io de membros: Os membros sdo nomeados e des-
tituidos pelo ministro federal da Fazenda por sugestdo do Conselho Consultivo. [...] § 62 Consultas do Conselho
Consultivo: O Conselho Consultivo determina o objeto de suas deliberagGes. Ele levara em consideragio os
intentos do ministro federal das Financas para aconselhamento sobre determinados tépicos. [...] § 82 Declaracdes
de especialistas do Conselho Consultivo: O Conselho Consultivo relata os resultados de suas deliberagGes ao
ministro federal das Financas na forma de declaragdes de especialistas. Os pareceres do Conselho Consultivo
devem ser sempre publicados. [...] § 10 Secretaria do Conselho Consultivo: A secretaria do Conselho Consultivo
¢ administrada por membros do Ministério Federal das Financas” (Deutschland, 2018, traducio nossa).

78  RIL Brasilia v. 62 n.247 p. 65-85 jul./set. 2025 - DOI: https://doi.org/10.70015/ril_v62_n247_p65



que as produzidas pela IFI. Isso confere ao GTPRT papel mais significativo no processo de
produgdo das normas fiscais que o desempenhado pela IFI*2 (Quadro 6).

Quadro 6 - A autonomia do Grupo de Trabalho de Previsdes de Receitas Tributarias

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
) tem como objetivo preparar estimativas fiscais duas vezes por ano para os gover- =
funcional ; P ndo atende
nos federal, estaduais e municipais
pessoal presidido pelo chefe do departamento responsavel pelas estimativas fiscais do MFF ndo atende
orgamentario parte do MFF ndo atende
oreanizacional hé delimitacdo do funcionamento do grupo no Estatuto, e boa parte esté sob a deter- no atende
8 minagio do chefe do departamento responsével pelas estimativas fiscais do MFF
o ndo decide, mas o resultado do trabalho é considerado parte das projecdes finan- .
decisdrio ) ndo atende
ceiras do governo

Fonte: elaborado pela autora.

A autonomia perante o PLF tampouco é a ideal®® no segundo grupo de instituicoes
alemds independentes, as quais compete o papel de “cées de guarda” do cumprimento das
regras orcamentarias e fiscais pelo governo. Apesar de ambos os conselhos de estabilidade
desse grupo serem mais autdnomos que a IF], suas atividades sofrem limita¢Ses severas no
ambito da norma de sua instituicdo, a Lei do Conselho de Estabilidade (Stabilititsrat, [2022]).
Cabe ao CE, de 2009, desenvolver suas regras e procedimentos organizacionais e editar
posicionamentos sobre determinantes para a indicacéo de emergéncia orcamentaria; com

isso, desempenha a funcéo de fiscalizar o cumprimento de regras orcamentérias®. Além

52 Oregulamento do GTPRT determina: “§ 12 Tarefa: O Grupo de Trabalho é um conselho consultivo independente
do Ministério da Fazenda, que geralmente fornece estimativas fiscais duas vezes com o propésito de preparar
orcamento para os governos federal, estaduais e municipais. [...] § 3¢ [...]: (1) O chefe do departamento responsével
pelas estimativas fiscais do Ministério Federal das Financas preside o Grupo de Trabalho. [...] § 92 Alteragio
do Regimento Interno: As regras de procedimento podem ser alteradas por decisdo undnime dos membros do
Grupo de Trabalho” (Steuerschétzungen, [2017], p. 1, 4, tradugdo nossa).

53 A fungéo fiscalizadora das IFIs é suscitada pela OCDE, pela Uni&o Europeia e pelo FMI. Este entende que,
embora “variem muito quanto a suas atribuicdes, tarefas e formas institucionais, essas institui¢des tendem
a compartilhar um explicito mandato consagrado na legislagdo, um papel de ‘cio de guarda’ que implica uma
contribui¢o direta para o debate ptiblico sobre politica fiscal e estrito nio partidarismo em suas atividades. E
importante ressaltar que os conselhos fiscais ndo tém poder discricionario para definir instrumentos de politica”
(International Monetary Fund, 2013, p. 4, traducio nossa).

54 Conforme os arts. 12 e 2¢ da Lei do Conselho de Estabilidade: “§ 1° Conselho de Estabilidade: (1) Os governos
federal e estaduais formam um conselho de estabilidade com o objetivo de evitar emergéncias orcamentarias.
O Conselho de Estabilidade inclui: Ministro Federal das Finangas, os ministros responsaveis pela Fazenda nos
estados federados, o Ministro Federal de Assuntos Econémicos e Prote¢do do Clima. O Conselho de Estabilidade
é instituido pelo Governo Federal. (2) O Ministro Federal das Finangas e o Presidente da Conferéncia dos
Ministros das Financas dos estados presidirdo conjuntamente ao Conselho de Estabilidade. [...] (5) O Conselho
de Estabilidade estabelecera o seu préprio regulamento interno. Isso também regula a representagéo em caso
de prevencdo. [...] § 22 Atribuicdes do Conselho de Estabilidade: (1) As atribuicdes do Conselho de Estabilidade
s30 0 acompanhamento permanente dos or¢amentos federal e estadual e a implantacgo de processos de rees-
truturagio, o supervisdo do cumprimento da regra da divida do art. 109, § 3¢, da Lei Fundamental pelo Governo
Federal e todos os estados individuais e a vigildncia do cumprimento do limite superior do déficit estrutural
de financiamento das administra¢des ptblicas de acordo com o § 51, n? 2, da Lei dos principios or¢amentérios.
Tarefas adicionais podem ser atribuidas por lei ao Conselho de Estabilidade. (2) O Conselho de Estabilidade toma
uma decisdo sobre os resultados do monitoramento” (Stabilititsrat, [2022], tradu¢do nossa).
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de lhe conferirem autonomia maior que & da IFI, tais caracteristicas aproximam-na mais

do papel preconizado pelas organizagdes internacionais (Quadro 7).

Quadro 7 - A autonomia do Conselho de Estabilidade

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
funcional suas fungdes de acompanhamento e de fiscalizagdo dos oramentos federais e ndo atende
estaduais estdo delimitadas no seu estatuto
pessoal os membros sdo integrantes do governo ndo atende
orgamentario a receita faz parte do orgamento do governo federal ndo atende
- embora defina procedimentos, seu estatuto menciona o estabelecimento das atende
organizacional . :
regras por meio de regulamento interno em parte
o tem poder de decisdo sobre determinantes para a indicagdo de emergéncia orga-
decisério P S ) 2 atende
mentaria, bem como o dever de fiscalizar o cumprimento de regras orgamentarias

Fonte: elaborado pela autora.

Para desempenhar as funcdes de fiscalizagfio do cumprimento do teto do déficit estrutural
do financiamento das administra¢des publicas, o CE conta com o apoio dos especialistas
do CCICE, que estabelecem as regras de funcionamento da entidad; e o governo federal e
os governos estaduais arcam com metade dos seus custos de manutencdo®. Com isso, 0
CCICE é dotado de maior autonomia que a IFI (Quadro 8).

Quadro 8 - A autonomia do Conselho Consultivo
Independente para o Conselho de Estabilidade

INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA
funcional apoia o CE na fiscalizagdo do cumprimento do limite maximo do déficit estrutural ndo atende
do financiamento das administrages pablicas
pessoal membros com conhecimento técnico, atuagdo independente e mandato fixo atende

metade dos custos em que incorre é arcado pelo governo federal e pelos governos
estaduais

orgamentario atende em parte

55 De acordo com os quatro itens do § 8° da Lei do Conselho de Estabilidade: “(1) Ser4 criado um conselho con-
sultivo independente para apoiar o Conselho de Estabilidade no acompanhamento do cumprimento do limite
maximo para o déficit estrutural do financiamento das administra¢des ptblicas nos termos do n® 2 do art. 51
da Lei dos principios or¢amentarios. O Conselho Consultivo adota o préprio regulamento interno por maioria
de dois tergos de seus membros. Os governos federal e estadual arcam com metade dos custos incorridos pelo
Conselho Consultivo. (2) Os membros do Conselho Consultivo sdo um representante do Banco Federal Alemao
[Deutsche Bundesbank] e do Conselho de Especialistas Econdmicos, um representante dos institutos de pesquisa
envolvidos no diagndstico conjunto, dois especialistas cada um por um periodo de cinco anos nomeados pelo
governo federal e governos estaduais por meio de seus representantes no Conselho de Estabilidade e um espe-
cialista cada um nomeado por um periodo de cinco anos pelas entidades tutelares municipais e pelas entidades
tutelares da previdéncia social. (3) O Conselho Consultivo emite um parecer sobre o cumprimento do limite
superior do déficit estrutural do financiamento das administragdes ptblicas, de acordo com on®2 do art. 51da
Lei dos principios orcamentdrios. A esse respeito, o presidente do Conselho Consultivo participa nas deliberagdes
do Conselho de Estabilidade. Se chegar a conclusio de que o limite maximo néo estd sendo respeitado e que néo
hé desvio permitido de acordo com a Secdo 51 (2) sentenca 2 da Lei dos principios orcamentarios, o Conselho
Consultivo faz recomendaces de medidas adequadas para eliminar o déficit excessivo de financiamento. O
parecer e as recomendacdes do Conselho Consultivo devem ser anexados ao relatério nos termos do art. 72, n® 3.
(4) O Conselho de Estabilidade publica os pareceres e recomendagdes apresentados pelo Conselho Consultivo”
(Stabilitatsrat, [2022], traducdo nossa).
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INDICADOR DESCRICAO AUTONOMIA

organizacional as regras sdo determinadas por regulamento interno prdprio atende

decisério ndo decide, mas seus pareceres e recomendagdes dever publicados pelo CE ndo atende

Fonte: elaborado pela autora.

Da andlise da estrutura das instituicdes fiscais alemds depreende-se que revela avan-
¢os a bem-sucedida integracdo em rede de uma pluralidade de agentes ao processo de
producéo das normas fiscais; por outro lado, isso ndo impede a interferéncia politica do
PLF nessas entidades independentes. Dessa forma, as seis entidades atuantes em matéria
fiscal - consultivas ou ndo - sofrem, desde a sua instituicdo, algum tipo de restri¢io de
autonomia pelo PLF - e ao CCEE e ao CCC do MFF néo cabe sequer participar do processo
de producdo das normas fiscais.

Todavia, mesmo diante das dificuldades atreladas a uma tradicio de centralizagio de
poderes na esfera do PLF, tal cendrio parece ser mais adequado que o brasileiro: além de
serem mais auténomas que a IFI, a maior parte das seis entidades alem3s participa for-
malmente do processo de produgéo das normas fiscais e de fato contribuem para o alcance
da responsabilidade fiscal.

6 Consideracoes finais

Os debates no &mbito da vota¢éo da PEC da transi¢do ressaltam a relevincia da gover-
nangca fiscal no Brasil. Assim, questiona-se se ndo caberia uma profunda avaliacio técnica
eapolitica dos impactos do ajuste de regra fiscal com previsdo de vigéncia de 20 exercicios
financeiros. Como é consensual no contexto europeu que se proceda a melhores praticas
fiscais, é imprescindivel que se integrem instituicdes independentes na producgo normativa
e nas politicas publicas sobre matéria fiscal; sua autonomia é fator-chave para o alcance
da responsabilidade fiscal.

No Brasil, a criagdio da IFI parece ndo ter sido suficiente para atender aos propésitos de
qualificagdo do debate fiscal. Os receios expostos pelos parlamentares durante as deliberagGes
da PEC n®83/2015 (e de seu texto substitutivo) e da RSF n®42/2016 parecem ter-se concre-
tizado no ato que estatui a IF, dai seu papel irrisério nas delibera¢Ges sobre a alteracéo da
regra do teto de gastos realizadas no contexto da votagéo da PEC da transi¢do. Dessa maneira,
com base nos instrumentos de interferéncia politica do Poder Legislativo oferecidos pela
literatura de Direito da Regulacdo, é possivel identificar que & IFI sé foi concedida maior
autonomia no quesito gestdo de pessoal e que ela continua sujeita a interferéncia do Senado
com relaco a suas funcdes, decisdes, quadro organizacional e oramento.

No contexto alem&o também se constatam dificuldades para a descentralizagio dos
poderes sobre a matéria fiscal do &mbito do PLF. A atuagio em rede de seis institui¢des

fiscais s6 foi efetivamente construida ao longo das tltimas décadas e, mesmo assim, ela
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ocorreu sem se deflagrar uma efetiva delegacdo de autonomia a essas entidades fiscais
independentes, dentre as quais somente quatro participam formalmente do processo de
producdo das normas fiscais.

Apesar desses dbices, a governanca fiscal alema é marcada por uma consistente atuagéo
de suas institui¢des fiscais; dotadas de maior autonomia que a IFI, elas produzem material
mais técnico e com maior isencéo politica em matéria fiscal. Caso a regra de teto de gastos
fosse discutida no cendrio alem#o, o debate se alinharia com a opini&io de especialistas de
pelo menos quatro institui¢des independentes; assim, seriam maiores as oportunidades de
sobrevivéncia do propdsito de responsabilidade fiscal como meta central nas deliberagdes

sobre a aprovacéo de novas regras fiscais.
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