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Resumo

Este texto tem por objetivo contribuir para a discussdo nacional voltada ao
estabelecimento de uma Instituicdo Fiscal Independente (IFI) no Brasil. Com esse
propdsito, é apresentada, inicialmente, uma caracterizacdo geral dessas instituicGes, a
luz da literatura internacional especializada, com comentarios relativos a competéncias,
estrutura e recursos das IFIs. Complementarmente, sdo analisadas questfes especificas
do contexto nacional, pertinentes tanto a instituicdo do Conselho de Gestdo Fiscal
previsto pela Lei de Responsabilidade Fiscal como a de um Escritério Parlamentar de
Orcamento. Por fim, como subsidio adicional para o debate nacional relacionado ao
tema, € apresentado, como anexo, 0 conjunto de principios aprovados pela OCDE, em
2014, destinados a orientar a instituicdo e o aprimoramento de Instituicdes Fiscais
Independentes.

Palavras-chave: Instituicdes Fiscais Independentes, Conselhos Fiscais, Conselho de
Gestdo Fiscal, Escritorios Parlamentares de Orcamento.
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Instituicbes Fiscais Independentes: subsidios para a implantacédo de
um imperativo fiscal no pais

Paulo Roberto Simao Bijos

1- Introducéo

O estabelecimento de Institui¢cdes Fiscais Independentes (IFIs) tem representado
uma das principais tendéncias globais® de reformulacéo da arquitetura fiscal do Estado,
em resposta ao desajuste das finangas publicas agravado pela recente crise econdmica.
No ambito da Organizacdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE),
por exemplo, pouco mais de metade das IFls foram instituidas nos ultimos seis anos
(OCDE, 2014).

Esse movimento visa robustecer o arcabouco institucional que se revelou
insuficiente para garantir o equilibrio duradouro das contas publicas, bem como
sinalizar um compromisso de agir virtuosamente em prol da sustentabilidade fiscal
(OCDE, 2013).

Sob 0 mesmo panorama, o advento de uma IFI atuante, no Brasil, representa um
imperativo institucional para o resgate da credibilidade das financas publicas nacionais.
InstituicOes dessa natureza, afinal, contribuem, entre outros aspectos, para 0 processo de
consolidacéo fiscal e fortalecimento do sistema de freios e contrapesos que integra o
sistema de governanca or¢camentaria (BIJOS, 2014).

Vale destacar que, na qualidade de instituicbes de Estado apartidarias, as IFIs
exercem o relevante papel de mitigacdo do excesso de influéncia politica sobre a
conducdo da politica fiscal. Ao dar maior transparéncia ao real estado das finangas
publicas, por ilustracdo, as IFIs tendem a impor maior custo politico a eventual
indisciplina fiscal de governo, estimulando, a0 mesmo tempo, a adocdo de politicas
fiscais mais solidas (FMI, 2013b).

Imprescindivel ressaltar, nesse contexto, a natureza do trabalho das IFls, as quais
visam influenciar a politica fiscal, e ndo operacionaliza-la. Suas previsoes, analises e
avaliacdes independentes, portanto, ndo sdo coercitivas, mas sim persuasivas. Dai a
relevancia da repercussdo midiatica dos relatorios produzidos pelas IFIs, consoante

preconizado pelo principio 8.1 da OCDE, anexo a este texto.

L Em 1960, somente a Holanda tinha uma IFI atuante. Até a década de 90, apenas quatro outros paises — Alemanha,
Bélgica, Dinamarca e Estados Unidos — haviam estabelecido essas institui¢des. Esse nimero aumentou depois de
2005, chegando a 29 ao final de janeiro 2013 (FMI, 2013b).



Paulo Roberto Siméo Bijos

2- Caracterizacgao das IFIs

Instituicdes  Fiscais Independentes sdo Orgdos publicos apartidarios,
independentes do Executivo e/ou do Legislativo, estabelecidos com a finalidade
precipua de supervisionar, avaliar e influenciar a politica fiscal e seu desempenho, em
prol da transparéncia, credibilidade e sustentabilidade fiscal.

Sob a logica do sistema de freios e contrapesos, com efeito, se por um lado a
tomada de decisdo fiscal é de responsabilidade dos governos democraticamente eleitos,
por meio das autoridades fiscais, por outro as IFIs representam instituicbes de Estado
capazes de promover maior grau de transparéncia fiscal, prestacdo de contas e
accountability democratica, bem como elevar a qualidade do debate publico sobre a
politica fiscal, contribuindo para a mitigacdo do viés de gastos e déficits e para a
formulagdo e implementacdo de politicas fiscais mais consistentes e anticiclicas
(OCDE, 2014).

De acordo com a OCDE, as IFIs podem assumir a forma de Conselhos Fiscais
(“Fiscal Councils”) ou Escritorios Parlamentares de Or¢amento (“Parliamentary Budget
Offices”), neste caso quando vinculadas ao Legislativo.

Segundo a classificacdo adotada pelo Fundo Monetario Internacional (FMI),
todavia, o termo “Conselho Fiscal” ¢ utilizado como género equivalente as “Institui¢cdes
Fiscais Independentes” a que se refere a OCDE. Para o Fundo, ademais, ha trés grandes
modelos de IFIs (ou “Conselhos Fiscais” em sentido amplo), conforme detalhado em
subtopico mais adiante, relativo a estrutura e recursos das IFIs.

Variacdes como essas, independentemente da tipologia utilizada, sdo reflexos de
razBes histdricas e de especificidades dos ambientes juridicos, politicos e institucionais
de cada pais (FMI, 2013b). Enquanto num sistema parlamentarista, por exemplo, a IFI
deve ser independente tanto do Executivo como do Legislativo, sob o presidencialismo
a independéncia em relacdo ao Poder Executivo ja pode ser considerada suficiente
(KOPITS, 2011).

InstituicOes Fiscais Independentes, em resumo, ndo sao entidades homogéneas, e
ha diversas perspectivas para agrupa-las.

Do ponto de vista historico, por ilustracdo, as IFIs podem ser observadas como
“veteranas”, tal como o “Congressional Budget Office” (CBO) dos EUA e o “Central
Planning Bureau” (CPB) da Holanda, ou pertencentes a “nova geracdao” das IFIs, como

o “Parliamentary Budget Officer” (PBO) da Australia, o “Parliamentary Budget
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Officer” (PBO) do Canada ¢ o “Office for Budget Responsibility” (OBR) do Reino
Unido (JAGER; STEWART, 2013).

Um dos tragos distintivos entre essas geracdes de IFls consiste no fato de que,
enguanto as veteranas foram criadas em resposta a eventos historicos locais e singulares
de determinados paises, as da "nova geracdo" surgiram, conforme inicialmente
assinalado, principalmente em resposta a deterioracdo fiscal decorrente da crise
financeira global de 2008

Quanto ao primeiro grupo, mencione-se, como exemplo, que, no caso pioneiro
da Holanda, o CPB foi instituido em 1945, ao término da 2° Guerra Mundial, quando,
como consequéncia da ocupacdo alemd, a divida publica liquida do pais havia
ultrapassado a marca dos 200% do PIB. Nesse contexto, ndo apenas a recuperagao
econbmica, mas também a reducdo da divida passou a constar como objetivo de alta
prioridade na agenda politica do pais (JAGER; STEWART, 2013).

2.1- Competéncias

Em universo heterogéneo, as IFIs podem realizar uma ou varias das seguintes
fungBes: (i) producdo, analise ou revisdo/refutacdo de projecbes de parametros
macroeconémicos que fundamentam a etapa de elaboracdo or¢camentaria; (ii) anélise da
proposta orcamentaria elaborada pelo Poder Executivo; (iii) monitoramento do
cumprimento de regras fiscais; (iv) avaliacdo da politica fiscal e seu desempenho,
também em termos de sustentabilidade fiscal de longo prazo, com a possibilidade de
analise de alternativas e formulagdo de recomendagdes (“policy advice™); (v) avaliagdao
do custo e impacto fiscal de proposicGes legislativas para instituicdo de novas politicas
publicas (“policy costing”); e (vi) elaboragdo de estudos analiticos sobre questdes
especificas (OCDE, 2014; OCDE, 2013; FMI, 2013b).

Outras funcdes, porém, também podem ser desempenhadas por determinadas
IFls, a exemplo da avaliagdo do custeio de plataformas eleitorais, tal como ocorre na
Holanda, e da avaliacdo de programas, destacadamente realizada pela IFI da Coréia do
Sul® (OCDE, 2014).

2 No Reino Unido, o estabelecimento do OBR, em 2010, era parte do programa de governo da coalizdo Liberal
Democrata-Conservadora, para 0 qual a reducdo do déficit era "a questdo mais urgente para a Grd-Bretanha”
(JAGER; STEWART, 2013).

8 A IFI da Coreia de Sul, o “National Assembly Budget Office (NABO)”, de fato se destaca por seu mandato de
avaliagdo de politicas e programas governamentais. Essas avaliagGes incluem projetos de infraestrutura, servigos
governamentais, fundos extraorgamentarios, e muitas vezes resultam em recomendagdes destinadas a melhoria de
desempenho em termos de eficiéncia e eficacia operacional (FMI, 2013a).
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O rol de competéncias das IFls, em sintese, é expressivamente variavel, até
mesmo no ambito de uma Unica fungdo. Em relacdo a projecdes macroeconémicas, por
exemplo, enquanto as IFls da Holanda e do Reino Unido sdo responséveis por elaborar
as previsdes oficiais, as dos EUA e do Canadd desempenham o papel de produzir
projecdes alternativas as do governo, ao passo que outras IFIs, como as da Franca,
Irlanda e Suécia, tém a competéncia pela emissdo de parecer opinativo sobre as
projecdes governamentais (OCDE, 2013).

A andlise da sustentabilidade fiscal de longo prazo, cada vez mais relevante, é
realizada pela maioria das IFIs mediante preparacdo de cenarios quantitativos
acompanhados de hipéteses demograficas e macroecondmicas (OCDE, 2013) abertas ao
escrutinio publico (KOPITS, 2011).

Ja o papel de avaliacdo do custo e impacto fiscal das proposicbes de politicas
publicas (“policy costing”), destinado a apreciacdo pelo Parlamento durante o debate
legislativo e antes de sua aprovacdo (KOPITS, 2011), é realizado por pouco menos da
metade das IFIs de paises membros da OCDE e geralmente é desempenhada por

Escritorios Parlamentares de Or¢camento (OCDE, 2013).

2.2- Modelos, Estrutura e Recursos

Os modelos e as estruturas das IFIs também comportam uma consideravel
variedade de formatacGes. Sua lideranca, por exemplo, pode ser individual ou colegiada
(na forma de conselho ou comité), nomeada pelo governo, eleita por uma comissao
legislativa ou entdo pelo Legislativo como um todo (KOPITS, 2011; OCDE, 2013).

Nos termos propostos pelo FMI (2013b), conforme anteriormente mencionado,
existem trés grandes modelos de IFIs (ou “Conselhos Fiscais” em sentido amplo): (i)
instituicdes autbnomas; (ii) instituicdes formalmente vinculadas ao Poder Executivo ou
Legislativo; e (iii) instituicdes vinculadas a outras institui¢des independentes.

As IFIs autonomas (“stand-alone”) em geral emanam de leis de responsabilidade
fiscal que preveem garantias explicitas para a sua independéncia. Sdo as mais proximas
do modelo idealizado pela literatura académica® e néo tém relagdo organica com os
Poderes, exceto no tocante a procedimentos de nomeacdo e mecanismos de
responsabilizacdo. Sdo exemplos as IFls da Alemanha, Eslovaquia, Hungria, Irlanda,
Portugal, Roménia, Sérvia e Suécia (FMI, 2013b).

% Desde a década de 1990, alguns académicos da &rea econdmica defendem a ideia de que os paises poderiam adaptar
boas experiéncias de bancos centrais independentes para a esfera fiscal (OCDE, 2013).
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As IFIs formalmente vinculadas ao Poder Executivo ou Legislativo também
dispdem de garantias rigorosas de independéncia, neste caso em relagdo ao Parlamento
ou a determinado 6rgdo ou Ministério do Poder Executivo. Sdo exemplos de IFls
vinculadas ao Executivo as da Beélgica, Croacia, Dinamarca, Holanda, Japéo, Reino
Unido e Slovénia. Como IFls vinculadas ao Parlamento podem ser citadas as da Africa
do Sul, Australia, Canada, Coréia do Sul, Estados Unidos, Italia e México (FMI,
2013b).

Destaque-se que a vinculacdo aos Poderes, nesses casos, deve operar em
consonancia com a ideia de independéncia idealizada para as IFls, a qual se refere
essencialmente & independéncia operacional, com garantias de apartidarismo no
exercicio das suas atribuicdes, e ndo necessariamente a inexisténcia de vinculo formal
em relacdo aos Poderes (FMI, 2013b). Nos EUA, por exemplo, embora o
“Congressional Budget Office” (CBO) seja uma agéncia tida como pertencente ao
Legislativo, é independente do seu Presidente e ndo se reporta diretamente a nenhum
Comité do Congresso, embora seu or¢camento seja parte do orcamento do Legislativo
(FMI, 2013a).

Por fim, as IFls associadas a outras instituicdes independentes podem ser
encontradas na Orbita de bancos centrais, 6rgaos de auditoria ou agéncias de estatisticas
(FMI, 2013b). Sdo exemplos as IFIs da Austria (vinculada ao banco central), da
Finlandia (vinculada ao 6rgdo de auditoria) e da Franca (vinculada a Corte de Contas).
Essa modelagem, embora oferte os beneficios, tais como independéncia herdada e
economia de escala, requer a definigdo de marcos disciplinadores mais claros, de modo
a evitar confusdes institucionais em relacdo a divisdo de mandatos e funcGes, conforme
enfatizado no tdpico seguinte.

Aspecto relevante para a independéncia e sustentabilidade das IFIs consiste na
sua politica de financiamento, tendo em vista que o governo pode reagir negativamente
a avaliagdes mais criticas feitas por essas institui¢cdes, reduzindo ou ameacgando debelar
seu orcamento, a exemplo do que ja ocorreu no Canada e na Suécia (KOPITS, 2011).

Em alguns casos, a propria existéncia da IFl pode ser ameacgada por governos
intolerantes a avaliagdes criticas. A IFI da Hungria, por exemplo, foi criada em 2009 e
desarticulada em 2011, quando o seu numero de funcionarios foi reduzido de 35 pessoas
para trés, apés a divulgacdo de relatorios que criticaram as projecdes orgamentarias

otimistas e a falta de transparéncia fiscal do governo. Essa reducéo do quadro de pessoal

10
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inviabilizou a realizagcdo de qualquer trabalho significativo pela IFI hingara (JAGER,;
STEWART, 2013).

Situacdo semelhante ocorreu com a IFI da Venezuela (o Escritdrio de Orgcamento
do Congresso, inspirado no CBO dos EUA), encerrada ap6s trés anos de
funcionamento, em 2000, em decorréncia de conflito politico com o presidente a época
(KOPITS, 2011).

Nesse aspecto, em relagdo a sustentabilidade e estabilidade das instituicbes em
exame, sobressaem como exemplos a serem observados as IFIs da Australia, Holanda e
do Reino Unido, ja que contam com orcamentos plurianuais que tendem a incrementar
sua independéncia e a reduzir a eventual pressdo politica pelo seu esvaziamento
(OCDE, 2013).

Em perspectiva mais ampla, JAGER e STEWART (2013) ressaltam que as IFIs
veteranas ja consolidaram seu papel central no processo orcamentario, com expressiva
presenca na midia e conquista de credibilidade com o publico externo. As IFIs mais
recentes, todavia, ainda se esfor¢cam para se enraizarem, receberem a devida aceitacdo
local, tendo mandatos mais limitados do que seus congéneres mais maduros e
orcamentos menores.

Note-se que o maior or¢camento entre as IFls é o do CBO dos EUA, explicado,
entre outras razoes, pelo fato de que a referida institui¢do exerce a fun¢do de “policy

costing”, uma das tarefas mais intensivas em pessoal”.

2.3- IFIs e Instituicdes de Controle

Segundo KOPITS (2011), as IFIs podem ser consideradas distintas dos 6rgaos
de auditoria, entre outros motivos, pelo fato de que o trabalho da IFI é macroecondmico
por natureza, ao passo que o dos 6rgdos de auditoria € tradicionalmente mais orientado
ao exame de regularidade®.

De acordo com 0 mesmo autor, as IFIs também se distinguem dos 6rgdos de
controle porque, enquanto estes, em regra, realizam suas auditorias voltadas para o

passado, as IFIs tém maior responsabilidade de realizar diagnésticos sobre o futuro’.

% Vale registrar que o CBO também detém o maior quadro de pessoal entre as IFls, como equipe de cerca de 250
pessoas (OCDE, 2013).

® Trata-se, todavia, de uma visdo parcial das atividades de auditoria, j& que, em acréscimo ao exame de regularidade,
0s 0rgdos de controle também realizam auditorias operacionais, ou de desempenho, bem como avalia¢Ges de natureza
macroecondmica, quando examinam, por exemplo, a situagdo das contas de governo como um todo, com analises
atinentes a situacdo fiscal do pais e ao desempenho das contas publicas consolidadas de determinado exercicio
financeiro, em um dado contexto econdmico.

7 Sob esse angulo, as IFIs seriam “forward-looking in essence” (FMI, 2013b).

11
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Note-se que, embora o trabalho de auditoria também inclua avaliacGes ex-ante,
no caso das IFIs é esperado que haja uma atuacdo mais ativa nas fases de planejamento
e formulag&o de politicas publicas (FMI, 2013b). Cabe reiterar, contudo, que as IFIs ndo
tém poder decisorio® e, conseguintemente, suas orientacdes ndo tém poder vinculativo
(KOPITS, 2011).

De um modo mais geral, conquanto essas distingOes institucionais sejam
questionaveis, o fundamental, para efeitos préaticos, € que as IFls ndo se sobreponham
ou dupliquem tarefas ja exercidas por 6rgdos de auditoria, de tal sorte que a formatacao
técnica de uma IFI deve buscar uma conformacdo capaz de promover a atuagdo
complementar e sinérgica entre instituicdes publicas (KOPITS, 2011).

Tome-se como exemplo o caso da Coréia do Sul, em que a IFl do pais
contempla, entre suas atribuicdes, a funcdo de avaliacdo de programas, também
realizada pela institui¢do de auditoria independente, o “Board of Audit and Inspection
(BAI)”. Ha neste caso, contudo, uma clara divisdo de trabalho entre essas instituicoes,
de modo que, enquanto o BAI se concentra em auditorias financeiras dos programas de
governo, o NABO avalia o desempenho® desses programas (FMI, 2013a).

Essa angulacdo, naturalmente, levanta questdes importantes relativas a analise de
alternativas para a formatagdo de IFls, sobretudo a luz de idiossincrasias e
particularidades locais, tal como explorado no préximo tépico.

3- Desafios e Alternativas para a Implantacéo de uma IFI no Brasil

A estruturacdo de uma IFI, no Brasil, certamente ndo representa uma tarefa
simples. Vale lembrar que, quase 15 anos apos a edi¢cdo do Codigo de Responsabilidade
Fiscal, ainda nao foi instituido o Conselho de Gestao Fiscal previsto em seu art. 67.

A implantagdo de uma instituicdo dessa natureza, afinal, € cercada por uma série
de desafios. Em primeiro lugar, conforme reafirmado no subtopico adiante, ha davidas
quanto a viabilidade da composicdo do conselho nos termos definidos pela redacédo
original da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), haja vista os potenciais conflitos de
interesses entre partes interessadas na expansdo e controle do gasto. Indo além, nédo
parece haver uma estratégia clara para a formatagéo técnica dessa instituicdo, concebida

a partir de analise de alternativas.

& Conforme disposto no principio 8.1 da OCDE (2014), “a influéncia das IFIs na elaboragdo de politicas fiscais &
persuasiva (e ndo coercitiva por meio de sangdes legais ou outras medidas punitivas)”.
® Em termos de eficiéncia, eficacia e efetividade.

12



Paulo Roberto Siméo Bijos

Sob essa Otica, 0 presente topico se propde a contribuir para a ampliacdo do
debate sobre o tema, de forma que seja considerada mais de uma possibilidade para a
concepgdo de uma IFI no pais.

Essa contribuicdo, ndo exaustiva, parte da analise da op¢do dada pela LRF,
centrada na ideia de Conselho Fiscal, seguida de uma breve avaliacdo sobre a instituicdo
de uma IFI fundada no modelo de Escritério Parlamentar de Orgamento.

Para a realizacdo dessa avaliagdo, sdo pontualmente abordadas, como subsidio,
algumas das recomendacdes recentemente aprovadas pela OCDE, centradas em um rol
de principios norteadores para a instituicdo e aprimoramento de Institui¢cbes Fiscais
Independentes.

Destaque-se que esses principios, reproduzidos no Anexo a este texto,
representam a codificacdo de licbes aprendidas e boas préaticas sistematizadas pela rede
da OCDE intitulada “Parliamentary Budget Officials and Independent Fiscal Institutions
(PBO)”.

De acordo com a OCDE, esse rol de principios, aprovados em 2014, tém por
objetivo ajudar os paises a criar um ambiente propicio para o bom desempenho e
sustentabilidade das IFIs.

No total sdo 22 (vinte e dois) principios, agrupados em 9 (nove) grandes
categorias: (1) propriedade local; (2) a independéncia e apartidarismo; (3) mandato; (4)
recursos; (5) relacionamento com o Legislativo; (6) acesso a informacdo; (7)
transparéncia; (8) comunicacao; e (9) avaliacao externa.

De plano, faz-se necessario ressaltar que, nos termos expressos pela 12 categoria
de principios (propriedade local), afastadora de mimetismos acriticos, “os modelos do
exterior ndo devem ser copiados ou artificialmente impostos”. As especificidades locais
“devem determinar as opc¢des para o papel e a estrutura da IFI” (...) de modo que suas
caracteristicas basicas “devem ser informadas pelo quadro legal do pais, o sistema
politico e a sua cultura”.

Em consonancia com esse preceito, passa-se a analise do quadro legal que prevé
a implantacdo de uma Instituicdo Fiscal Independente no Brasil, na forma de Conselho

Fiscal.

13
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3.1- Instituicdo do Conselho de Gestao Fiscal previsto pela LRF

No Brasil, a LRF, em seu art. 67, estatuiu que o acompanhamento e a avaliacéo,
de forma permanente, da politica e operacionalidade da gestdo fiscal deverdo ser
realizados por Conselho de Gestdo Fiscal (CGF), constituido por representantes de
todos os Poderes e esferas de Governo, do Ministério Publico e de entidades técnicas
representativas da sociedade.

De acordo com o 8§ 2° do mesmo artigo, cabe a lei [ordinaria] dispor sobre a
“composi¢do e a forma de funcionamento do conselho”. Referida lei, contudo, ainda
ndo foi editada, de modo que o CGF ainda ndo foi instituido, em que pese haver varias
proposicoes legislativas em tramitagdo nesse sentido.

Vale observar, nesse cenario, que ha duas grandes linhas propositivas associadas
ao dispositivo legal em comento. Uma, em maior nimero, destinada a dar eficacia a
LRF e dispor sobre a “composi¢do e a forma de funcionamento do conselho”, a luz da
redacdo original do citado art. 67, sem altera-lo. Outra, menos numerosa, volta-se a
modificacdo desse artigo por meio de projetos de lei complementar.

Quanto ao primeiro caso, citem-se como exemplos, no &mbito do Senado™®, os
seguintes projetos de leis ordinarias: PLS 37 de 2014 (Senadora Lucia Vania); PLS 424
de 2013 (Senador Fernando Collor); PLS 651 de 2007 (Senador Marconi Perillo)'!; e
PLS 205 de 2001 (Senadora Marina Silva)*?.

A segunda vertente de proposicdes legislativas é motivada pela percepcao de que
foi fixada, no caput do art. 67 da LRF, uma composicao geral excessivamente extensa
ao CGF, com a presenca de representantes de “todos os Poderes e esferas de Governo,
do Ministério Publico e de entidades técnicas representativas da sociedade”.

Tamanha abrangéncia de partes interessadas (‘“‘stakeholders™), afinal, pode ser
considerada problematica do ponto de vista da convergéncia de interesses, tenho em
vista, por exemplo, que a responsabilidade precipua pelo desempenho fiscal em regra
recai sobre o governo federal, sobretudo do ponto de vista do reflexo do desequilibrio
das contas publicas nas taxas de inflag&o.

10 Registre-se que tramita na Camara dos Deputados o Projeto de Lei n° 3.744, de 2000, de iniciativa do Poder
Executivo.

! Rejeitado sob o argumento de inconstitucionalidade. De acordo com os relatores da CCJ e CAE, a proposicio
invadia competéncia privativa do Poder Executivo para criagdo de 6rgdo da administracdo publica, prevista no art. 61,
inciso II, alinea “e”, da Constituigdo.

12 Esse projeto foi arquivado ao final da 532 Legislatura, tendo em vista que sua autora no mais exercia mandato de
Senadora.
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A partir de percep¢des dessa natureza, foi apresentado, no @mbito do Senado
Federal, o PLS 141/2014 (de autoria do Senado Paulo Bauer), o qual inclui proposta de
remoc¢do da obrigatoriedade de composicdo extensa e paritaria dos entes e poderes da
Federacdo, com vistas a dotar o legislador ordinario de maior liberdade para definir a
composicao do Conselho de forma mais simples e crivel.

Além desse aspecto atinente a constituicdo do CGF, o referido projeto de lei
complementar também expande as suas atribuicdes, sem subtracdo das funcoes
originalmente contidas no art. 67 do Estatuto da Responsabilidade Fiscal. Entre outras
funcbes adicionais, confere ao Conselho competéncia para: (i) propor medidas
destinadas & moderacéo da carga tributaria®®; (ii) estimar receitas e despesas, com o
proposito de reduzir a politizacdo em torno das projecfes orcamentarias; e (iii) avaliar
politicas publicas e proposicOes legislativas quanto a eficiéncia, eficacia e efetividade,
com a explicitacdo de custos e beneficios.

A proposta de inclusdo de competéncia para estimar receitas e despesas,
destaque-se, contribui para o fortalecimento da governanga orcamentaria nacional. E
cedico, afinal, que a politizacdo das projecdes orcamentarias pode implicar super ou
subestimativas de receitas e despesas a depender dos interesses que cercam a conjuntura
politico-econdmica.

Também se mostra consentanea com a agenda da governanga or¢camentaria a
proposta de que as IFls avaliem o desempenho de politicas publicas e proposicdes
legislativas. Vale observar que, segundo o principio n° 8 de governanga orgcamentaria,
preconizado pela OCDE, “avaliacdes de desempenho devem ser parte integrante do
processo orgamentario” (BIJOS, 2014).

Cabe levantar, todavia, quais seriam os modelos alternativos para a implantacéo
de uma IFI responsavel por essas atribuicdes, ou conjunto de atribui¢bes, bem como
avaliar o seu posicionamento em face da arquitetura institucional do Estado brasileiro.
Torna-se pertinente questionar, consequentemente, se haveria outras formatacdes de IFI
gue ndo necessariamente assumissem a forma de Conselho, tal como previsto pela LRF.

Sob esse prisma, e sem qualquer pretensdo de esgotar a rica analise potencial

sobre o tema, sdo apresentadas no proximo subtdpico algumas reflexdes sobre a

13 Essa previsdo estd consonancia com o PLS 66/2008, de autoria do Senador Adelmir Santana, o qual propde que o
Conselho também tenha o papel de acompanhar a evolugdo da carga tributéaria dos entes da Federacdo e elaborar
estudos e diagndsticos com sugestes de medidas para sua reducdo, encaminhando suas conclusdes para os
respectivos Poderes Legislativos.
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possibilidade de estabelecimento de um Escritorio Parlamentar de Orcamento, com

forma alternativa para a instituigdo de uma IFI no Brasil.

3.2- Escritério Parlamentar de Orgcamento: possibilidades para o Brasil

Para um pais presidencialista como o Brasil, conforme inicialmente sustentado, a
independéncia da IFI em relacdo ao Poder Executivo j& pode ser tida como suficiente
(KOPITS, 2011), de tal sorte que se mostra coerente considerar o Legislativo, enquanto
titular do controle externo, como um dos hospedeiros naturais para o estabelecimento de
uma IFI no pais. Trata-se, ademais, de uma op¢do consistente com a tradicional visdo
das IFIs como “watchdogs™* do processo orcamentéario e do desempenho fiscal do
governo.

Vale lembrar que, de acordo com o modelo de triparticdo funcional do Poder,
corroborado pelo arcabouco juridico nacional que disciplina o sistema de freios e
contrapesos entre Poderes da Republica, compete ao Legislativo ndo apenas a funcdo de
legislar, mas também a imprescindivel funcdo de fiscalizar a atuacdo do Poder
Executivo.

Segundo dispde a Lei Fundamental de 1988, cabe ao Congresso Nacional, por
exemplo: (i) “julgar anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica e
apreciar os relatérios sobre a execugdo dos planos de governo” (art. 49, IX); e (ii)
“fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Casas, os atos do Poder
Executivo” (art. 49, X). Além disso, ainda com fundamento nos termos constitucionais,
cabe ao Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), o
exercicio da fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Unido (art. 70).

Tendo em vista, por outro lado, a substantiva participacdo do Poder Legislativo
no processo orcamentario brasileiro (materializado, por ilustracdo, em seu amplo poder
de emendar a pec¢a orcamentaria), torna-se necessario que a IFI instituida sob a forma de
Escritorio Parlamentar de Orcamento, conforme preconizado pela literatura
internacional especializada, seja dotada de independéncia operacional suficiente para o
pleno exercicio das suas atribui¢des, de forma isenta.

N&o se deve perder de vista, afinal, que sem independéncia ndo ha que se falar

em Instituicdo Fiscal “Independente”. E o que dispde, ademais, o principio 2.1

% Dada a natureza persuasiva do trabalho das IFIs, vale ponderar, como observa Debrun et al. (2012), que os
referidos “watchdogs” (cées de guardas) em regra “cannot bite”.
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formulado pela OCDE, segundo o qual “independéncia e apartidarismo sdo pré-
requisitos para uma IFI de sucesso”.

Observada essa ponderacdo, o posicionamento de uma IFI no ambito do Poder
Legislativo pode apresentar vantagens substantivas. Note-se, afinal, que, de acordo com
o principio 3.3 da OCDE, anexo a este texto, 0 mandato das IFIs deve conter uma
relacdo clara com o processo or¢camentario, ja que as tarefas tipicas realizadas pelas IFls
podem incluir, entre outras, a analise de propostas de or¢camento do Executivo, a
realizacdo ou a revisdo de projecfes macroeconémicas e a estimativa dos custos de
proposigoes legislativas (“policy costing”).

Essas sdo atribuicOes tipicamente exercidas, por exemplo, pelo Congressional
Budget Office (CBO), dos EUA, e que, no Brasil, no ambito federal, em boa medida sdo
realizadas pelas Consultorias de Orcamentos da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, sobretudo no que diz respeito a analise das propostas de orcamento elaboradas
pelo Executivo.

Também sobressai, nesse contexto, o papel das Consultorias Legislativas das
referidas Casas como fonte de informacéo técnica no tocante a avaliacdo de politicas
publicas. Vale registrar, nesse campo, a recente intensificacdo da funcao de avaliacdo de
politicas publicas no ambito do Senado Federal, consubstanciada na Resolucdo do
Senado n° 44/2013, a qual definiu que as comissdes permanentes da Casa deverdo
selecionar, na area de sua competéncia, politicas publicas desenvolvidas no ambito do
Poder Executivo, para serem avaliadas.

Nos termos do documento elaborado sob a coordenacdo do Nucleo de Estudos e
Pesquisas da Consultoria Legislativa do Senado Federal (FREITAS, I. et al, 2013):

N&o basta que as politicas publicas reflitam os anseios sociais. O Congresso
tem o dever de averiguar se elas estdo efetivamente suprindo essas demandas.
E preciso, portanto, que se investigue periodicamente o impacto dos
programas governamentais em relacdo aos objetivos para os quais eles foram
criados.

Aplicam-se recursos orcamentdrios em inumeros programas sociais e de
infraestrutura todo o tempo, e raros sdo 0s gastos publicos imunes a criticas,
sejam a respeito do volume despendido, sejam as relativas a “qualidade” do
gasto.

O que se nota, em sintese, € que ja ha, no seio do Congresso Nacional, um
ambiente de atribuigdes, cultura e estrutura naturalmente condizentes com a constituicéo
de uma IFI na forma de Escritorio Parlamentar de Orgamento.

Nada obstante, deve-se observar que cogitado Escritorio ndo se confunde com as

citadas unidades técnicas do Legislativo da Unido, ja instituidas, as quais ndo sdo
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dotadas de um grau de independéncia esperado para uma IFI. Dessa forma, ao lado da
existéncia dessas unidades, voltadas ao assessoramento direto das Casas Legislativas,
caberia, em adicdo, com possivel aproveitamento e/ou reformulacdo da estrutura ja
existente das mencionadas consultorias, a instituicdo de um Escritério Parlamentar de
Orgamento vinculado ao Congresso, porém dele independente.

Desse modo, embora hospedada pelo Poder Legislativo, nos termos propostos®?,
a IFI teria autonomia bastante para realizar de projecdes e analises com maior nivel de
isencao e independéncia.

H4, por certo, nesse contexto, uma série de questdes que devem ser consideradas
para que essa relacdo entre a IFI e o Parlamento seja sustentavel e funcional, e alguns
dos principios gerais da OCDE, anexos a este texto, se mostram especialmente
pertinentes nesse sentido.

O principio 2.2, por ilustracdo, preceitua que a lideranca de uma IFI deve ser
selecionada com base em mérito e competéncia técnica, sem referéncia a filiacdo
politica. As qualificagdes devem ser explicitadas, com mencao a posicao profissional e
governamental relevante ou experiéncia académica. Qualificacbes devem incluir
competéncia comprovada em economia e financas publicas e familiaridade com o
processo orgcamentario.

Em relacdo ao financiamento das IFls, dispbe o principio 4.1 que suas dotagdes
orcamentarias devem ser autorizadas e tratadas da mesma maneira que 0s orcamentos
dos outros 6rgdos independentes, como os de auditoria (a exemplo do que ocorre com 0
TCU), a fim de garantir a sua independéncia.

Além disso, deve haver responsabilidades da IFI perante o Parlamento, o que
inclui mecanismos de controle e prestacdo de contas. De acordo com o principio 5.1,
deve haver, por exemplo, (i) o controle parlamentar do orcamento da IFI; (ii) a
participacdo da comissdo de orcamento do Parlamento na indicacdo e demissédo da
lideranca da IFI; e (iii) participacdo da lideranca da IFI ou de seus altos funcionarios
perante a comissdo de or¢camento, para fornecer respostas as questdes parlamentares.

Conforme explicitado pelo principio 5.2, para as IFls estabelecidas sob a
jurisdicdo do Legislativo, é particularmente relevante que a relacdo da IFI com o comité
parlamentar de orgamento, com outras comissdes ou até mesmo com parlamentares, em

termos de pedidos de analise, seja claramente disciplinada pela legislacéo.

18 Segundo o principio 2.1 da OCDE, um “corpo verdadeiramente nio partidario nio deve apresentar a sua analise a
partir de uma perspectiva politica; ele sempre se esforca para demonstrar objetividade e exceléncia profissional”.
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Esses sdo apenas alguns insumos ofertados, neste texto, em prol de analises
voltadas a uma avaliacdo mais ampla de possiveis caminhos para a instituicdo de um
Escritdrio Parlamentar de Orcamento no &mbito do Congresso Nacional.

Para que essa avaliacdo se complete, todavia, faz-se necessaria a intensificacao
de um debate publico mais abrangente sobre o tema, capaz de reunir argumentos
variados que cotejem vantagens e desvantagens de alternativas concorrentes para a

concepgdo e implantacdo de uma IFI no pais.

4- Concluséo

Em linha com o movimento global contemporaneo, no qual os Estados nacionais
estdo buscando robustecer seu aparato institucional com vistas a agir virtuosamente em
prol da sustentabilidade fiscal, o estabelecimento de uma IFI atuante, no Brasil,
representa um imperativo institucional para o resgate da credibilidade das financas
publicas nacionais.

Resta saber, entretanto, qual a melhor estratégia de formatacdo e implantacéo
dessa instituicdo no Brasil. Nesse sentido, conforme em partes proposto neste texto,
mostra-se oportuna uma discussdo mais aprofundada sobre o tema, de tal sorte que ndo
se tenha em mira, apenas, a efetivacdo do comando gravado no art. 67 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, mas também a avaliacdo de alternativas para a modelagem de
uma IFI nacional & luz de experiéncias e modelos internacionais, em conformidade com
a realidade brasileira e em prol desta.

Analises dessa natureza, com efeito, merecem ser incentivadas e expandidas, ja
que, na promogdo de movimentos institucionais dessa magnitude, o fundamental é que
haja uma estratégia bem definida, formulada a partir de alternativas concorrentes, para

que, a partir dela, seja adotada uma opcéo legislativa segura e exitosa.
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ANEXO

Séo reproduzidos, adiante, os 22 (vinte e dois) principios aprovados em 2014,
pela OCDE, para IFls, agrupados em 9 (nove) grandes categorias: (1) propriedade local;
(2) a independéncia e apartidarismo; (3) mandato; (4) recursos; (5) relacionamento com
0 Legislativo; (6) acesso a informacdo; (7) transparéncia; (8) comunicacdo; e (9)
avaliacdo externa.

1. Propriedade

1.1 Para ser eficaz e duradoura, uma IFI requer ampla apropriacdo nacional,
comprometimento e consenso em todo o espectro politico. Se por um lado um pais
que busca estabelecer uma IFI pode se beneficiar do estudo de modelos e
experiéncias de outros paises, os modelos do exterior ndo devem ser artificialmente
copiados ou impostos. As autoridades regionais ou internacionais podem fornecer

suporte e protecdo valiosos.

1.2 Necessidades locais e 0 ambiente institucional local devem determinar as
opcdes para o papel e a estrutura da IFI. Escolhas de formatacdo também devem
levar em conta as limitacGes de capacidade, particularmente em paises menores. As
caracteristicas basicas de uma IFI, inclusive quanto a protecdes especificas, devem
ser informadas pelo quadro legal do pais, seu sistema politico e sua cultura. Suas
funcGes devem ser determinadas pelo arcabouco fiscal do pais e por questdes

especificas que devem ser enderecadas.

2. Independéncia e Apartidarismo

2.1 Independéncia e apartidarismo sdo pré-requisitos para uma IFI de
sucesso. Um corpo verdadeiramente ndo partidario ndo deve apresentar suas
andlises a partir de uma perspectiva politica; ele sempre se esforca para demonstrar
objetividade e exceléncia profissional, e serve todas as partes. Isso favorece gque as
IFIs deveriam ser impedidas de quaisquer responsabilidades de formulacdo de

politicas publicas para evitar até mesmo a percepcao de partidarismo.
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2.2 A lideranca de uma IFI deve ser selecionada com base em mérito e
competéncia técnica, sem referéncia a filiagdo politica. As qualificacdes devem ser
explicitadas — incluindo posicdo profissional e experiéncia governamental ou
académica relevante. Qualificacbes devem incluir competéncia comprovada em

economia e financas publicas e familiaridade com o processo orcamentario.

2.3 A extensdo e 0 nimero de termos que a lideranca da IFI deve observar
devem ser claramente especificados na legislacdo, tal como devem ser os critérios e
processo para demissdo por justa causa. O mandato da lideranca deve ser otimizado
independentemente do ciclo eleitoral. A independéncia pode ser melhorada através
da definicdo do termo para além do ciclo eleitoral.

2.4 A lideranca da IFI deve ser remunerada e de preferéncia ocupada por
uma sO posicdo em tempo integral. PadrBes rigidos de conflito de interesse,
particularmente para as instituicbes com membros de conselho em regime de
tempo parcial, devem ser aplicados igualmente vis-a-vis outro emprego no setor

publico ou privado.

2.5 A lideranga da IFI deve ter total liberdade para contratar e demitir

funcionarios de acordo com as leis trabalhistas aplicaveis.

2.6 Os funcionarios devem ser selecionados por meio de concurso™® com
base no mérito e competéncia técnica e sem referéncia a filiacdo politica.

Condic¢oes de emprego devem ser alinhadas as da funcdo publica (ou parlamentar).

3. Mandato

3.1 O mandato das IFIs deve ser claramente definido na legislagdo superior,
com previsdo dos tipos gerais de relatérios e analises que deverdo produzir, de
guem pode solicita-los e, se for o caso, quais 0s prazos associados para a sua

liberacdo.

16 “Open competition” (processo seletivo de competigdo aberta).
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3.2 As IFls devem ter competéncia para produzir relatorios e andalises por
iniciativa propria, desde que sejam compativeis com o seu mandato. Da mesma
forma, eles devem ter autonomia para determinar o seu préprio programa de

trabalho dentro dos limites do seu mandato.

3.3 Devem ser estabelecidas relacfes claras com o processo orgamentario no
ambito do mandato das IFIs. As tarefas tipicas realizadas pelas IFIs podem incluir
(mas ndo estdo limitadas a): projecGes econémicas e fiscais (com horizonte de
curto a médio prazo, ou cenarios de longo prazo); projegcdes de base (“baseline
projections”, assumindo-se politicas inalteradas); analise das propostas de
orcamento do Executivo; monitoramento da conformidade com as regras fiscais ou
metas oficiais; custeio de propostas legislativas relevantes (“policy costing”); e

estudos analiticos sobre questdes especificas’.

4. Recursos

4.1 Os recursos alocados para as IFIs devem ser compativeis com o seu
mandato a fim de que possam cumpri-lo de forma crivel. Isso inclui os recursos
para a remuneragdo de todos os funcionarios e, quando aplicavel, dos membros do
conselho. As dotacGes para as IFIs devem ser autorizadas e tratadas da mesma
maneira que os orcamentos dos outros organismos independentes, como 6rgaos de
auditoria, a fim de garantir a sua independéncia. Compromissos plurianuais de
financiamento podem aumentar ainda mais a independéncia das IFls e fornecer

protecdo adicional contra a pressao politica.

5. Relag6es com o Legislativo

5.1 As Legislaturas desempenham funcdes criticas de accountability nos
processos or¢amentarios nacionais e o calendario orcamentério deve prover tempo
suficiente para a IFI realizar as analises necessarias para o trabalho parlamentar.
Independentemente de uma IFI estar sob a autoridade legal do Poder Legislativo ou

Executivo, deve haver mecanismos para incentivar a adequada prestacdo de contas

' Outras fungdes sdo exercidas por IFIs bem estabelecidas, a exemplo da avaliagdo do custeio de plataformas
eleitorais pela IFI da Holanda (Netherlands Bureau for Economic Policy Analysis), ou da avaliagdo de programas
pela IFI da Coréia do Sul (Korean National Assembly Budget Office).
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perante a Legislatura. Esses mecanismos podem incluir (mas ndo estdo limitados
a): (1) o envio, pelas IFI, de relatérios ao Parlamento, a tempo de contribuir para
debates legislativos relevantes; (2) participacédo da lideranca da IFI ou de seus altos
funcionarios perante a comissdo de orcamento (ou equivalente) para fornecer
respostas as questdes parlamentares; (3) o controle parlamentar do orcamento da
IFI; e (4) participacdo do comité de orcamento do Parlamento (ou equivalente) na
indicacdo e demissdo da lideranca da IFI.

5.2 O papel da IFI vis-a-vis do comité parlamentar de orcamento (ou
equivalente), de outras comissdes e de membros individuais, em termos de pedidos
de anélise, deve ser claramente estabelecido na legislacdo. De preferéncia, a IFI
deve considerar pedidos de comissdes e subcomissGes, em vez de membros
individuais ou partidos politicos. Isto é particularmente relevante para as IFIs

estabelecidas sob a jurisdicdo do Legislativo.

6. Acesso a informacéao

6.1 Frequentemente existe assimetria de informacdes entre o governo e a IFI
— nédo importa quéo bem esta disponha de recursos. Isso cria um dever especial de
se garantir na legislacdo — e, se necessario por meio de protocolos ou memorandos
de entendimento — que a IFI tenha acesso total a todas as informac@es relevantes
em tempo habil, incluindo metodologia e pressupostos subjacentes ao orgamento e
outras propostas fiscais. As informacfes devem ser fornecidas sem custo ou, se
apropriado, devem ser previstos recursos suficientes no orcamento da IFIl para

cobrir analises obtidas por intermédio de servi¢os onerosos do governo.

6.2 Quaisquer restrices de acesso a informacdes do governo também devem
ser claramente definidas na legislacdo. Salvaguardas apropriadas podem ser postas
em pratica em matéria de protecdo da privacidade (por exemplo, da
confidencialidade do contribuinte) e de informacdes sensiveis nas areas de defesa e

seguranca nacional.
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7. Transparéncia

7.1 Dado que a promog¢do da transparéncia nas finangas publicas € um
objetivo-chave das IFls, estas tém um especial dever de agir com a maior
transparéncia possivel. A total transparéncia do seu trabalho e das suas operacgdes
fornece maior protecdo a independéncia das IFls e lhes permite construir
credibilidade com o publico.

7.2 Os relatorios e as andlises das IFls (incluindo um relato completo de
dados e metodologias subjacentes) devem ser publicados e disponibilizados
gratuitamente a todos. Como observado no principio 5.1, todos os relatérios e
analises das IFIs devem ser enviados para o parlamento em tempo para debate
legislativo e a lideranca da IFI deve ser dada a oportunidade de testemunhar

perante as comissdes parlamentares.

7.3 As datas de lancamento dos principais relatérios e analises deverdo ser
formalmente estabelecidas, especialmente a fim de coordena-las com o lancamento

de relatérios e analises relevantes do governo®®,

7.4 As IFls devem liberar os seus relatérios e analises, sobre assuntos
relacionados com o seu mandato central sobre questdes econémicas e fiscais, em

seu préprio nome.

8. Comunicacdes

8.1 As IFIs devem desenvolver canais de comunicacdo eficazes, desde o
inicio, especialmente com a midia, sociedade civil e outras partes interessadas.
Considerando que a influéncia das IFIs na elaboracdo de politicas fiscais é
persuasiva (e ndo coercitiva por meio de sangdes legais ou outras medidas
punitivas), a cobertura da midia contribui para a promocdo de um eleitorado
informado capaz de exercer pressdo tempestiva sobre o governo, para que este se

comporte de forma transparente e responsavel em questdes fiscais.

18 Cuidados devem ser tomados para evitar a percepcdo de que o momento da divulgacdo dos relatérios das IFI
favorece o governo ou os partidos da oposigao.
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ORCAMENTO em discussdo- n. 15

9. Avaliagdo Externa

9.1 As IFIs devem desenvolver um mecanismo de avaliacdo externa do seu
trabalho — a ser realizada por especialistas locais ou internacionais. 1sso pode
assumir varias formas: avaliacdo de pecas selecionadas de trabalho; avaliacdo anual
da qualidade das analises; um painel consultivo permanente ou “board”; ou revisao

por pares (“peer review’’) por uma IFI de outro pais.
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