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Fossati e Arruda: Participacao
independente no orcamento alemao
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Vaérias sao as instituicoes independentes ou semi-independentes que auxiliam no planejamento
do orcamento e da politica fiscal e econOmica na Alemanha. Elas sao estruturadas em um
modelo semelhante ao das IFS (Instituicoes Fiscais Independentes), desempenhando o papel de
apoiar a sustentabilidade das finangas publicas, atuando para tornar publicas informacoes
imparciais sobre as politicas fiscais governamentais, impulsionando a qualidade do debate
politico, tornando os governos mais responsaveis pelas suas escolhas politicas, contribuindo
para melhorar a transparéncia das politicas publicas perante os cidadaos e os atores
financeiros.

Observando o funcionamento dessas instituicoes na Alemanha, sugerimos algumas alteracoes
no funcionamento da Instituigcao Fiscal Independente brasileira, no sentido de fortalecer a sua
independéncia e autonomia em relagao ao Senado. Propomos também a criacao de novas
instituigoes fiscais independentes, que sao fundamentais para estimular a pluralidade de
opinides, a participagdo e a transparéncia no processo orcamentario brasileiro.

OPINIAO

A lei alema sobre a elaboracao de previsoes

macroeconomicas pelo governo federal (Gesetz zur Erstellung gesamtwirtschaftlicher
Vorausschdtzungen der Bundesregierung — EgVG) regulamenta a base sobre a qual o
Ministério da Economia e da Energia prepara suas previsdoes macroeconémicas. Em regra, o
governo federal elabora, anualmente, trés previsdes macroeconémicas, que constituem o
alicerce do seu planejamento orcamentario e financeiro. A norma estabelece ainda que essas
previsoes deverao ser revisadas por um orgao independente (unabhdngige Einrichtung),
dispondo que "as projecdées macroeconémicas, em que se baseiam os planos or¢camentais e
financeiros do governo federal, devem ser verificadas por orgdo independente para fins de
aprovacdo. A institui¢do independente estd livre de interferéncias do governo federal e de
outras instituicdes publicas ou privadas". O 6rgao independente terd acesso as informacgoes
necessarias para realizar a revisdo das previsoes macroecondomicas.
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A lei sobre a formacao de um Conselho de Especialistas para avaliacao do desenvolvimento
macroeconomico (Gesetz tiber die Bildung eines Sachverstdndigenrates zur Begutachtung der
gesamtwirtschaftlichen Entwicklung) conferiu ao Conselho a missao de apresentar uma
avaliacao peridédica do desenvolvimento macroeconomico da Alemanha.

O Estatuto do Conselho Cientifico Consultivo do Ministério Federal das Finangas (Satzung des
Wissenschaftlichen Beirats beim Bundesministerium der Finanzen) estabelece as normas desse
orgao de aconselhamento do Ministério Federal das Finangas (MFF).

O Regulamento interno do grupo de trabalho sobre previsdes de receitas tributarias (
Geschdftsordnung des Arbeitskreises — Steuerschdtzungen) criou esse grupo de especialistas,
cuja funcao é preparar previsoes independentes sobre receitas fiscais.

A Alemanha, como membro da Uniao Europeia (UE), segue o disposto na diretiva 2011/85/EU, a
qual estabelece que as regras fiscais nacionais se baseiem em "andlises confidveis e
independentes realizadas por érgdos independentes ou dotados de autonomia funcional em
relacdo as autoridades fiscais dos Estados-membros" e também no regulamento n® 473/2013 do
Parlamento Europeu e do Conselho da UE cujo artigo 52 afirma que os "Estados-membros
devem dispor de organismos independentes encarregados de fiscalizar o cumprimento das
regras orcamentdrias".

A fim de cumprir com as normas da UE, a Alemanha aprovou a Lei do Conselho de Estabilidade
(Stabilitdtsratsgesetz), que prevé o estabelecimento do Conselho Consultivo Independente para
o Conselho de Estabilidade.

A seguir, apresentamos brevemente as instituigdes que participam do processo or¢camentario da
politica fiscal e economica na Alemanha.

Conselho Consultivo de Especialistas em Economia (Sachverstdindigenrat)

O Conselho Consultivo foi criado por lei aprovada pelo Bundestag em 1963, com o objetivo de
apresentar uma avaliacao periédica do desenvolvimento macroeconémico na Republica Federal
da Alemanha, facilitando a formacao de entendimentos sobre todas as politicas econdémicas
daquele pais. E composto por cinco membros, que devem ter conhecimentos de economia e
atuar com total independéncia. Seus nomes sao sugeridos pelo governo federal e nomeados
pelo presidente federal para um mandato de cinco anos, renovaveis por até trés periodos [1].

Os membros do Conselho ndao podem fazer parte do governo ou de um 6rgao legislativo da
Federacgao ou 6rgaos pertencentes aos estados (Ldnder), nem do servigo publico de qualquer
ente federativo ou outra entidade de direito publico, a menos que sejam professores
universitarios ou empregados de um instituto de ciéncias econdémicas ou sociais. Além disso,
nao podem ser representantes de uma associagao comercial ou de uma organizacao de
empregadores ou empregados; ao deixar um desses cargos, devem observar o periodo de um
ano de quarentena. O Conselho pode ouvir os Ministérios Federais competentes, o presidente
do Banco Central Alemao (Deutsche Bundesbank), ou abrir as pessoas interessadas, em
especial os representantes de organizagoes econOmicas e sociais, a oportunidade de comentar
questoes essenciais decorrentes da sua missao.
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As autoridades federais e estaduais prestam assisténcia administrativa ao Conselho, que produz
um relatorio anual. Esse documento é imediatamente submetido aos érgaos legislativos pelo
governo federal, que é legalmente obrigado a apresentar, perante o Parlamento, uma resposta
ao relatorio, nas oito semanas seguintes a sua publicacao.

Conjunto de Projecoes Econéomicas (Gemeinschaftsdiagnose)
E um projeto-pesquisa, encomendado pelo Ministério Federal para Assuntos Econémicos e
Protecao Climatica (Bundesministerium fiir Wirtschaft und Klimaschutz).

Para garantir o estimulo ao didlogo entre diferentes abordagens tedricas e metodoldgicas, o
projeto é conduzido por varios institutos de pesquisa economica que atuam em conjunto. Eles
analisam, revisam e fazem projecoes sobre a situagao econdémica alema e a mundial, também
fornecem recomendacdes politicas detalhadas para o governo federal alemao. Quaisquer
diferencas irreconciliaveis entre os resultados dos seus estudos sao publicadas através de
opinides minoritarias. As previsdes sdo realizadas duas vezes por ano e funcionam como ponto
de referéncia para os estudos econdémicos elaborados pelo governo federal alemao.

Ha alternancia entre os institutos que participam do projeto, que também conta com a
participacao de institutos internacionais. O contrato é de trés anos [2].

Os institutos participantes recebem alguns dados que nao sao publicos, porém, em geral, ndo
tém acesso privilegiado as informacdes governamentais. O relatorio produzido nao influencia
diretamente o processo orgamentario, o governo nao é obrigado a incorporar esses resultados
nem a responder publicamente ao relatério; contudo, na pratica, a decisao governamental nao
costuma se desviar significativamente dessas projegoes econdmicas [3].

Conselho Cientifico Consultivo do Ministério Federal das Financas (Wissenschaftlicher
Beirat)

Trata-se de 6rgao de aconselhamento do Ministério Federal das Finangas, que realiza as suas
tarefas com total independéncia, de forma voluntaria, em todas as questoes de politica
financeira.

De acordo com seu estatuto, € composto por cerca de 25 académicos, que devem ser
professores universitarios de economia ou direito, com especializacao no campo da teoria
financeira e da politica financeira, que sao nomeados e exonerados pelo ministro Federal das
Finangas por sugestao do proprio Conselho Consultivo [4].

O Conselho Consultivo determina o objeto de suas deliberacoes, considerando as demandas do
ministro Federal das Financas para aconselhamento sobre determinados tépicos. Suas
deliberacdes nao sao publicas; especialistas externos podem ser convidados a participarem das
reunioes. O ministro Federal das Financas e seus representantes podem participar das reunioes
do Conselho Consultivo a qualquer tempo. O ministro Federal das Financas fornece ao
Conselho Consultivo as informagoes necessarias para suas deliberagées. O Conselho também
possui acesso privilegiado as informacgodes confidenciais. Os pareceres do Conselho Consultivo
devem ser sempre publicados [5].

Como a sua fungao é consultiva, nao tem influéncia direta no orgamento ou no processo
orgamentario, nem o governo € obrigado a seguir ou responder publicamente as suas
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recomendacoes. Contudo, o ministro Federal das Financas considera cuidadosamente as
recomendacoes, contribuindo, assim, para a tomada de decisdes politicas e o debate
parlamentar e publico sobre a politica fiscal em geral.

O Ministério Federal da Economia e Protecdao do Clima também possui seu proprio Conselho
Cientifico Consultivo, que orienta o Ministério de forma independente sobre questoes
especializadas de politica econémica.

Grupo de Trabalho sobre Previsoes de Receitas Tributarias (Arbeitskreis
Steuerschdtzungen)

Criado em 1955, o Grupo de Trabalho sobre Previsdes de Receitas Tributarias é um conselho
consultivo do Ministério Federal das Financas (que atua como coordenador central), composto
também por representantes do Ministério Federal da Economia, dos ministérios das financas
dos Ldnder, da Uniao Federal das AssociagOoes Centrais de Autoridades Locais, do Deutsche
Bundesbank, do Escritério Federal de Estatistica, do Conselho Alemao de Especialistas
Economicos e por institutos de referéncias na area de pesquisas economicas. A Presidéncia
cabe ao respectivo Chefe de Divisdo do Ministério das Financgas, seus membros sao nomeados
por suas respectivas instituicoes [6].

Sua funcgao é preparar previsoes independentes e de alta qualidade sobre receitas fiscais.
Desde a sua criagao, o governo federal incorporou a previsao de receita tributaria do Grupo de
Trabalho em seus planos orcamentarios e, desde 1968, em seu planejamento financeiro de
médio prazo.

O Grupo de Trabalho baseia suas estimativas nos principais dados macroeconémicos fornecidos
pelo governo federal alemao e possui acesso a determinadas informacgoes privilegiadas.

Alguns de seus membros, como os institutos de pesquisa econémica, o Bundesbank, o Conselho
de Peritos Econdmicos e o Ministério Federal das Finangas produzem, independentemente uns
dos outros, suas proprias estimativas e propostas para cada tributo individualmente. Essas
propostas sao levadas para discussao no Grupo de Trabalho, que devera adotar uma decisao
consensual. Logo apds a reuniao, os resultados sao divulgados por meio de nota do MFF. As
tabelas de resultados sao disponibilizadas online para acesso do publico em geral.

Os resultados das estimativas fiscais fazem parte das projecoes financeiras do governo e sao
apresentados ao Conselho de Estabilidade.

O Grupo de Trabalho sobre Previsdes de Receita Tributaria possui um subcomité de
regionalizacao composto pelo MFF e pelos representantes nacionais do Grupo de Trabalho, que
avalia o processo de divisao individual entre os estados das receitas fiscais estimadas pelo
Grupo.

O Conselho de Estabilidade (Stabilitdtsrat)

O Conselho de Estabilidade é um 6rgao conjunto da Federagao Alema (Bund) e dos estados
federais (Ldnder). Foi criado em 2010 como parte da segunda etapa das reformas da Federacao
da Alemanha (Féderalismusreform II) e esta consagrado no artigo 109a da Lei Fundamental da
Republica Federal da Alemanha (Grundgesetz). Juntamente com a regra de freio da divida

Pagina 4 24/08/2022

Copyright © 2026 Consultor Juridico



e CONSULTOR JURIDICO

WWWw.conjur.com.br

alema, o Conselho de Estabilidade fortalece a estrutura institucional para salvaguardar a
sustentabilidade de longo prazo dos orcamentos publicos nos niveis federal e dos estados.

Uma de suas principais tarefas é monitorar regularmente os orgamentos da Federacgdo e dos 16
estados federados. O objetivo do Conselho é reconhecer emergéncias orcamentdrias iminentes,
em um estagio inicial, para que medidas apropriadas possam ser implementadas em tempo
héabil. Além disso, desempenha um papel importante no que diz respeito ao cumprimento dos
requisitos da UE em matéria de disciplina fiscal. Em particular, monitora os orcamentos da
Federacao, estados, autarquias locais e fundos de seguranca social, para assegurar que esses,
em conjunto, cumpram o limite do déficit estrutural das administragoes publicas, de 0,5% do
produto interno bruto, tal como estipulado na Lei dos Principios Orgamentdrios.

Em caso de emergéncia, o Conselho de Estabilidade impde um programa de consolidagao fiscal
(Sanierungsverfahren) ao governo afetado, que deve informd-lo sobre os progressos alcangados
duas vezes por ano.

O Conselho é composto pelo MFF, pelos ministros das Finangas estaduais e pelo ministro
federal dos Assuntos Economicos. Dada a composigdao de seus membros, o Conselho de
Estabilidade possui fortes lagos com o Executivo e, portanto, nao pode ser considerado uma
instituicao fiscal independente.

Conselho Consultivo Independente para o Conselho de Estabilidade (Unabhdngiger
Beirat des Stabilitdtsrats)

A fim de cumprir com as normas da UE anteriormente mencionadas, a Alemanha criou o
Conselho Consultivo Independente para o Conselho de Estabilidade.

O artigo 72 da Lei do Conselho de Estabilidade (Stabilitdtsratsgesetz) prevé o estabelecimento
do Conselho Consultivo Independente para o Conselho de Estabilidade, que faz parte da Rede
de Instituicdes Fiscais Independentes da UE (IFIs da UE) [7].

Criado em 2013, o Conselho é um 6rgao independente de especialistas que auxilia o Conselho
de Estabilidade a monitorar o cumprimento do limite do déficit estrutural do governo geral
estabelecido na Lei de Principios Orgcamentarios. O Conselho produz declaragoes e
recomendacoes que estabelecem as bases para o trabalho do Conselho de Estabilidade. O
presidente do Conselho Consultivo participa das discussoes do Conselho de Estabilidade sobre
o monitoramento do teto do déficit estrutural do governo geral, comunicando a opiniao do
orgao que preside.

E composto por um representante do Deutsche Bundesbank, do Conselho Consultivo de
Especialistas em Economia, um representante dos institutos de pesquisa envolvidos na
preparacgao das projecoes econdmicas, quatro especialistas nomeados pela Federagao e pelos
Lédnder (com mandato de cinco anos), além de dois especialistas nomeados pelas associacoes
nacionais de autoridades locais e pelas organizacoes nacionais dos fundos de seguranca social.

De acordo com o artigo 72, n? 3, da Lei do Conselho de Estabilidade, o Conselho Consultivo
exprime sua opiniao sobre questdes que envolvam o cumprimento do limite do déficit estrutural
das administragoes publicas. Se necessario, o Conselho faz recomendacgdes de medidas para
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eliminar déficits excessivos. O Conselho determina quais documentos sao publicados.

Especialistas observam que a arquitetura das instituigoes fiscais alemas é bastante especial,
uma vez que o Conselho de Estabilidade ¢ um conselho fiscal, mas nao independente, enquanto
o Conselho Consultivo é independente, mas nao é considerado um conselho fiscal, na acepcao
tradicional do termo.[8]

O caso brasileiro

No Brasil, a Instituigdao Fiscal Independente, criada em 2016 pela Resolugao n® 42/2016, é
dirigida por um Conselho Diretor formado por trés membros indicados, respectivamente, pelo
presidente do Senado; pela Comissdao de Assuntos Econdémicos (CAE) do Senado; e pela
Comissao de Transparéncia, Governanga, Fiscalizagdo e Controle e Defesa do Consumidor
(CTFC) do Senado.

O modelo de escolha dos seus diretores é criticado por especialistas. Na opinido de Bittencourt
[9], ele revela uma "severa involugao institucional" por "dar prerrogativas e status de érgao
independente a quem ndo passa de delegatario da maioria circunstancial", uma vez que seus
diretores sao nomeados por comissoes e pela presidéncia do Senado.

Diferentemente do modelo alemao, que reflete no estabelecimento de instituigcdes de carater
contramajoritario, abrindo espago para ampla participacado de diversos setores da sociedade, de
opinides minoritarias, inclusive de instituicdes internacionais, a IFI brasileira assemelha-se a
um orgao partidario, ndo isento, sem espago para incorporar vozes divergentes.

Ha, na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) a previsdo de criagdo de um Conselho de Gestao
Fiscal, cuja lei ordinaria regulamentando o seu funcionamento ainda nao foi editada. O artigo
caput da LRF prevé que o Conselho sera composto por "representantes de todos os Poderes e
esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da
sociedade".

Mesmo que venha a funcionar no futuro, acreditamos que o Conselho ndao podera ser
classificado como uma instituicdao realmente independente, uma vez que prevé a participacao
de representantes de diversas esferas governamentais, sem oferecer espago para incorporacao
robusta de opinioes externas.

Desse modo, a semelhanca do que constatamos na Alemanha, acreditamos que a IFI brasileira
deveria passar por uma profunda alteracao nos critérios objetivos e subjetivos de escolha de
seus membros para que possa se tornar uma instituicao verdadeiramente independente.

Sugerimos também que mais instituicbes possam participar da elaboracao do orcamento
brasileiro. Essas instituicoes devem ser realmente independentes, sem vinculo com qualquer
dos poderes ou entes da federacao. Em seus quadros nao devem constar funciondrios publicos
ou quaisquer empregados de 6érgdaos governamentais.

Resta, portando, a pergunta: quando o Brasil contara com instituicoes fiscais realmente
independentes?
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