Palacio Municipal de Quito, sede do Municipio
do Distrito Metropolitano de Quito.
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Mensagens-chave

A descentralizacdo na América Latina aumentou

o gasto publico administrado pelos governos
subnacionais, embora ainda abaixo da média

da OCDE. Paises descentralizados, como Brasil

e Argentina, tém uma alta proporcao de gastos
subnacionais, ao contrario de paises centralizados,
como Chile e Equador, onde o papel desses governos
€ mais limitado.

O nivel de gastos per capita dos governos
subnacionais é muito heterogéneo na
regiao. Nao obstante, em geral, os gastos
per capita diminuem com o aumento

da populacgao, refletindo economias de
escala.

Alguns paises permitem que os governos subnacionais
contraiam dividas sem autorizagao ou garantia explicita
do governo central, complementando essa op¢cao com
regras de sustentabilidade financeira. Essas regras
incluem limites ao endividamento e & composicao dos
gastos, projecoes financeiras validadas externamente
para acoes corretivas antecipadas e mecanismos de
intervencao do governo central, incluindo controle de
gastos, em caso de insolvéncia.



Os pisos de gastos em areas-chave, como
saude e educacao, podem melhorar

a cobertura desses servigos basicos.

No entanto, sua eficacia depende

da qualidade da governanca e da
combinacao de regulamentacoes com
autonomia local no uso dos recursos.

As compras publicas representam uma parte
importante dos gastos subnacionais e sao vulneraveis
a ineficiéncias e corrupg¢ao. Modalidades de compras
competitivas, como acordos-referéncia e pregoes,
podem melhorar a eficiéncia reduzindo os custos
excessivos e a discricionariedade. No entanto, também
podem aumentar a rigidez administrativa, destacando
a necessidade de um equilibrio entre controle e
flexibilidade, adaptado as capacidades locais.

As auditorias do governo central,
especialmente quando realizadas de forma
aleatéria e independente, sao ferramentas
eficazes para reduzir a corrup¢ao nos
governos subnacionais. Os controles internos
tém um potencial preventivo mais direto e
podem ser eficazes se sua independéncia e
profissionalizacao forem garantidas.

O financiamento baseado em resultados alinha os
recursos com metas especificas, incentivando os
governos subnacionais a maximizar a eficiéncia e o
impacto de seus gastos publicos. Sua eficacia depende
de fatores como autonomia para gerenciar fundos,
suporte técnico para implementar politicas e definicao
clara de métricas de desempenho.
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Em que e como 0s governos

subnacionais gastam?’

Introducao

O processo de descentralizagao na América Latina e
no Caribe redefiniu o papel dos governos subnacio-
nais, aumentando sua responsabilidade na prestagao
de servigos publicos e na gestéo de recursos. Essa
mudanca levou a um aumento em sua participagado no
gasto publico total, com variagdes importantes entre
paises e niveis de governo. Analisar como € em que
esses governos gastam é fundamental para entender
os avangos e desafios da descentralizagdo, bem como
suas implicagdes para o bem-estar da populagéo e a
eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Este capitulo explora a composi¢éo dos gastos
subnacionais, destacando as diferengas entre paises
e niveis de governo. Os resultados obtidos devem
ser interpretados no contexto das complexidades
dos dados de finangas publicas subnacionais, que
sao descritos no quadro 3.1. O capitulo examina as
prioridades dos governos regionais em setores como
educacao, saude e protecao social, e as dos gover-
nos locais em areas como gastos administrativos,

infraestrutura comunitéria e habitagéo. Essas diferen-
cas permitem identificar as atribuigdes e as priorida-
des associadas a cada nivel de governo no ambito da
descentralizagéo.

A autonomia na gestéo do orgamento dos gover-

nos subnacionais é um aspecto fundamental da
descentralizagdo, pois permite que eles aloquem e
gerenciem seus recursos de acordo com as priorida-
des locais. No entanto, também gera problemas de
incentivo, uma vez que as autoridades subnacionais
podem tomar decisdes com foco no curto prazo,
privilegiando sua popularidade e a possibilidade de
serem reeleitas, acreditando que, se necessério, suas
deficiéncias serdo cobertas posteriormente pelo
governo central. Isso pode se traduzir, por exemplo,
em subinvestimento em infraestrutura, excesso de
pessoal ou superendividamento.

1 Este capitulo foi elaborado por Pablo Brassiolo e Rodrigo Cifuentes, com a assisténcia de Pedro Di Placido e Rodrigo Fernandez.



Quadro 3.1
Complexidades nos dados das finangas publicas subnacionais

As principais fontes de informacgé&o para analisar as finangas publicas subnacionais da América Latina e do Ca-
ribe sdo as execugdes orgamentarias publicadas pelos governos nos sites dos ministérios das finangas ou de
6rgaos especializados. Por exemplo, no México, o Instituto Nacional de Estatistica e Geografia, por meio do Sis-
tema de Contas Nacionais, fornece dados fiscais dos estados e municipios. No Peru, o Ministério da Economia
e Finangas publica informagdes detalhadas sobre a execugédo orgamentaria dos governos regionais e locais.

No Brasil, a Secretaria do Tesouro Nacional coleta dados fiscais dos estados e municipios e, em alguns casos,
complementa com informacgdes sobre a divida publica, permitindo uma anélise mais abrangente das finangas
subnacionais. Essas fontes oferecem amplo acesso as informagdes fiscais, embora enfrentem limitagdes, como
a falta de harmonizacao nas classificagdes orgcamentarias entre os paises, mudangas metodolégicas dentro de
um mesmo pais e diferengas na cobertura temporal.

Essas limitagdes ndo apenas dificultam a interpretacdo dos dados disponiveis, mas também representam desa-
fios significativos em termos de acesso e processamento. Ha heterogeneidades importantes nas classificagdes
utilizadas, pois cada pais segue seus proprios critérios para registrar informagdes orgamentarias. Por exemplo,
em alguns casos, os dados sdo organizados por objeto de gasto, o que exige a conversao para um sistema de
catalogagédo econdmica uniforme entre os paises, por meio dos respectivos manuais de classificagdo orcamen-
taria. Além disso, ha desafios relacionados a configuragdo dos dados, pois alguns sdo apresentados em forma-
tos menos favoraveis a manipulagéo e anélise e, as vezes, é necessario combinar informagdes de diferentes
bancos de dados.

Essa diversidade representa um obstaculo que complica a analise transversal das finangas publicas subnacio-
nais na regiao. Para abordar esses desafios, neste relatério foram implementados processos de reclassificagao
e harmonizagao de dados. Isso possibilitou a comparagao da magnitude e da composi¢ao das varidveis fiscais
dos governos subnacionais, a identificagdo de padrdes na regido e a exploragéo de areas-chaves, como gastos,
investimentos publicos e receitas fiscais. Entender as limitagdes de cobertura, heterogeneidade e acesso as in-
formagdes é essencial para interpretar adequadamente os achados e recomendacdes derivadas deste trabalho.

O exposto acima implica que, em geral, a autonomia
é restrita de varias maneiras na maioria dos paises
da regido. Uma limitagéo é dada por regulamen-
tacdes que condicionam o uso de certos fundos,
como aqueles transferidos do governo central, com
alocacgdo especifica para determinados usos. Além
disso, obrigacfes constitucionais ou legais estabe-
lecem pisos de gastos em setores especificos em
alguns paises. Por outro lado, a possibilidade de
endividamento dos governos subnacionais requer
autorizagao do governo central na maioria dos paises
e, naqueles em que ndo é obrigatdria, esté sujeita a
limitagdes quantitativas e de composic¢ao de gastos.
Por fim, em casos de crise financeira, 0 apoio do
governo central geralmente esta condicionado a um
programa de ajuste fiscal.
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Dentre as ferramentas para promover o uso eficiente
dos recursos publicos nos governos subnacionais,
destacam-se as normas para compras publicas,
mecanismos de controle e incentivos para gastar
melhor. As compras publicas representam uma
proporg¢ao significativa dos gastos subnacionais,
variando de aquisi¢bes de rotina a projetos de infra-
estrutura de grande escala. Sua importancia reside
ndo apenas na magnitude dos recursos mobilizados,
mas também nos desafios que enfrentam em termos
de eficiéncia e transparéncia. Este capitulo exami-
na ferramentas como as modalidades de compras
competitivas e os acordos-referéncia, analisando seu
potencial para reduzir o uso indevido de recursos,
especialmente em contextos em que as capacidades
institucionais séo limitadas.



Em relagdo aos mecanismos de controle, o capitulo
analisa tanto os controles externos, especificamente
as auditorias realizadas por entidades governamen-
tais de nivel superior, quanto os controles internos,
implementados pelas préprias entidades subnacio-
nais. Esses mecanismos buscam evitar o uso indevido
dos recursos publicos, fortalecer a prestagao de con-
tas e garantir a transparéncia na gestdo. No entanto,
seu projeto e implementagao apresentam desafios
importantes, como a necessidade de garantir a inde-
pendéncia politica, minimizar os efeitos indesejados e
encontrar o equilibrio certo entre controle e flexibili-
dade administrativa, particularmente nos processos
de contratagdo publica.

Nivel e composicao dos gastos

Magnitude dos gastos subnacionais

A participagdo dos gastos subnacionais no gasto
publico total da América Latina e do Caribe quase
dobrou nos ultimos 40 anos (Radics et al., 2022), en-
quanto a descentralizagdo também avancava. Apesar
desse aumento, os gastos subnacionais continuam
baixos em comparagdo com os paises da Organiza-
¢éo para a Cooperacgao e Desenvolvimento Econémi-
co (OCDE), com uma variabilidade significativa entre
os paises da regiao.

Os gastos subnacionais continuam
baixos em comparacao com os paises
da OCDE, com uma variabilidade
significativa entre os paises da regiao

O gréfico 3.1 mostra o gasto publico por nivel de
governo como porcentagem do PIB em paises da
América Latina e do Caribe. Em média, os governos
subnacionais da regido incluidos na amostra gastam
5,8% do PIB, significativamente menos que os 12,5%
registrados nos paises da OCDE.

Capitulo 3. Em que e como os governos subnacionais gastam?

Por fim, o capitulo analisa incentivos para melhorar
a eficiéncia dos gastos subnacionais, como o finan-
ciamento baseado em resultados. Essa abordagem
vincula a alocagao de recursos ao cumprimento

de objetivos especificos, criando incentivos para
uma gestéo publica mais eficiente e voltada para a
realizagdo. Tanto as oportunidades oferecidas por
essa estratégia quanto os desafios que ela implica
sao abordados, inclusive a necessidade de sistemas
robustos de monitoramento e avaliagdo que permi-
tam medir o desempenho e vincula-lo efetivamente a
alocagdo orcamentaria.

A magnitude dos gastos subnacionais varia conside-
ravelmente entre os paises, refletindo os diferentes
graus de descentralizagao. Isso pode ser observado
na proporgao do gasto publico total executado pelos
governos regionais e locais em cada pais. Em paises
federativos, como Argentina, Brasil e México, os go-
vernos subnacionais executam uma proporgao maior
do gasto publico total do que outros paises da regiéo.
Em contraste, paises unitarios, como Chile, Equador
e Uruguai, apresentam niveis mais baixos de descen-
tralizagdo e também uma menor proporgéo de gastos.
Bolivia, Coldmbia e Peru ocupam posic¢des interme-
diarias, com uma participagéo subnacional maior do
que outros paises da regido. Por sua vez, nos paises
da América Central e do Caribe, o gasto publico esta
predominantemente concentrado no governo central.

Um aspecto adicional, nao refletido no gréfico, é que
a proporgao do gasto total executado pelos niveis
subnacionais permaneceu estavel durante a ultima
década. Isso sugere uma falta de progresso signifi-
cativo no processo de descentralizagdo nos ultimos
anos.



Grafico 3.1
Gasto publico por nivel de governo em 2022

Porcentagem do PIB
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Nota: No Peru e no Panam4, considera-se o ano de 2021, enquanto em Honduras, considera-se 2020. Para a elaboragéo deste gréafico, foram utilizados
dados do FMI para o nivel central do Equador e da Republica Dominicana, enquanto para seus governos subnacionais foram utilizadas fontes nacionais. No
Panamé, os dados do nivel central sdo de uma fonte nacional, enquanto os dados do nivel local sdo baseados em informacdes do FMI. No caso da Argentina,
Bolivia e Uruguai, apenas fontes nacionais foram utilizadas em todos os niveis de governo.

Fonte: Elaboragao prépria com base em fontes nacionais para a Argentina (MECON, 2023b), Bolivia (UDAPE, 2023a), Equador (BCE, 2023), Panamé (INEC,
2023a) e Republica Dominicana (DIGEPRES, 2023), Uruguai (MEF do Uruguai, 2023; OTU, 2023a) e FMI (2024a) para os demais paises.

A composicao dos gastos

A andlise dos gastos subnacionais por fungado econo-
mica revela diferencgas significativas entre os paises e
niveis de governo. Nos governos regionais, a educa-
¢do é o principal setor de gastos na maioria dos pai-
ses, com uma participagao que varia de 15% no Brasil
a 53% no Paraguai (painel A do gréfico 3.2). A saude
também tem um peso relevante, variando de 7% no
Paraguai a 27% no Peru. A protegao social representa
até 39% dos gastos no Paraguai e cerca de 20% na
Argentina e no Brasil, e inclui transferéncias para as
familias, como aposentadorias de funcionarios pu-
blicos, pensdes por invalidez, subsidios para familias
com filhos dependentes e outros apoios para mitigar
riscos econdmicos e sociais. No Brasil e no México,
cerca de um quarto do orgamento regional é desti-
nado a categoria de servigos publicos gerais, que
abrange gastos administrativos e de funcionamento

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
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do Estado, incluindo os salérios dos funcionarios dos
escritdrios executivos e legislativos e a manutengao
de prédios publicos.

Quanto aos governos locais, observam-se diferentes
padrdes de gastos (painel B do grafico 3.2). A maioria
aloca uma fracao consideravel para a categoria de
servigos publicos gerais, principalmente para cobrir
salarios administrativos e outros gastos de funcio-
namento governamental, com uma participagao
entre 15% e 31% do total. Os gastos com habitagcao

e servigos comunitarios também sdo importantes,
embora variem significativamente entre os paises:
seu peso nos gastos varia de apenas 2% na Republica
Dominicana a 39% na Argentina. Essa categoria inclui
desenvolvimento urbano e comunitéario, bem como

o fornecimento de servigos essenciais, como dgua



potavel e iluminagao publica. A categoria de assuntos
econdmicos, que abrange setores produtivos como
transporte, comunicagdes e energia, ultrapassa 25%
dos gastos em quatro dos seis paises, chegando a
43% em El Salvador. A protegdo ambiental também
representa uma parte significativa dos gastos, espe-
cialmente na Republica Dominicana (29%), e inclui
fungdes como gestdo de aguas residuais, servigos de
drenagem urbana e protegéo da biodiversidade.

A comparacgao entre os niveis de governo mostra
padrdes claros que refletem diferentes atribuicoes e
sao consistentes com a descrigéo do capitulo ante-
rior. Na Argentina e no Brasil, os governos regionais

Grafico 3.2

e locais alocam orgamentos para educacgéo e saude;
no entanto, no primeiro pais, as provincias assumem
uma propor¢ado maior desses gastos, enquanto no se-
gundo as prefeituras participam mais. No Peru, quase
todos os gastos com educacgéo e saude recaem sobre
0s governos regionais, com baixa participacgao local.
Algumas func¢des parecem exclusivas de um nivel de
governo: protegdo ambiental, habitagdo e servigos co-
munitarios sdo normalmente de responsabilidade dos
governos locais. Os gastos subnacionais com ordem
e seguranga publica sdo geralmente baixos, exceto
nos paises federativos, onde representam entre 7%
no México e 16% no Brasil.

Composicgéao funcional dos gastos dos governos subnacionais
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Painel B.
Governos locais

Porcentagem

100

9

80

70

60
50
40
30

Guatemala Peru

0 Argentina Brasil Rep. Dom. ElSalvador

Assuntos econdmicos
© Protegéo ambiental

@ Servicos publicos gerais @ Habitac&o e servicos comunitarios Outros

Nota: As fungdes de gastos correspondem as categorias de um digito da Classificagédo das Fungdes do Governo das Nagdes Unidas (COFOG, na sigla em
inglés), exceto “outros”, que agrupa as categorias de “atividades recreativas, cultura e religido” e “defesa”. Os dados correspondem ao ano mais recente com
informacdes disponiveis. Os dados da Argentina ndo contém a categoria “prote¢do ambiental”.

Fonte: Elaboragao prépria com base no FMI (2022) para El Salvador e fontes nacionais para os demais paises (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice

disponivel na edi¢éo on-line do RED).

Uma maneira alternativa de decompor os gastos
subnacionais é diferenciar entre despesas correntes,
de capital e servigos da divida. Essa desagregacao é
apresentada na tabela 3.1 para governos regionais (pai-
nel A) e locais (painel B) de oito paises com informacoes

Capitulo 3. Em que e como os governos subnacionais gastam?

disponiveis. Nos primeiros, os gastos estao concen-
trados em atividades operacionais e administrativas,
com mais de 80% destinados a despesas correntes nos
casos da Argentina, Brasil, Coldmbia, México e Uruguai.
Nesses paises, os gastos com pessoal sdo importantes,



juntamente com a previdéncia social e as transferén-
cias correntes?. Em contraste, as despesas de capital
representam uma proporgao menor, indicando menos
investimento direto em infraestrutura. A Bolivia é uma
excegao, com 53% dos gastos regionais destinados ao
capital. O servi¢o da divida € moderado na maioria dos
paises, exceto no Brasil, onde atinge 6,9% do total.

Os governos locais apresentam um padrao semelhan-

te na distribuicao dos gastos, com predominancia
de despesas correntes, embora isso varie entre os

Tabela 3.1
Classificagao econémica dos gastos subnacionais

Painel A. Governos regionais

paises. Por exemplo, no Peru, 55% dos gastos dos
governos locais sao destinados a investimentos em
infraestrutura, o que contrasta com a tendéncia geral.
Bolivia, Guatemala e Honduras também se desta-
cam, onde as despesas de capital estao em torno

ou ultrapassam um tergo dos gastos totais. Dentro
das despesas correntes, a maior parte é destinada a
salérios e a compra de bens e servigos. Em geral, os
pagamentos de servigos da divida em nivel local séo
baixos, com excegdes como El Salvador, onde repre-
sentam cerca de 16% do gasto total.

ARG BOL BRA CcoL MEX PRY PER URY

Gastos correntes 84,3 45,3 84,8 87,3 90,6 68,7 73,8 83,0
Pessoal 40,4 16,7 31,5 31,8 20,5 12,6 453 51,5
Previdéncia Social 11,7 17,3 72
Transferéncias correntes 21,6 6,2 17,6 33,2 65,0 47,2 0,04
Outros gastos correntes 10,6 224 18,3 22,3 5,0 9.1 21,2 31,6
Gastos de capital 1,4 53,1 8,4 8,9 4.6 31,3 25,0 14,5
Servigo da divida 4,3 1,6 6,9 3,8 4,8 0,0 1,2 2,5
Gasto total 100 100 100 100 100 100 100 100
Painel B. Governos locais

ARG BOL BRA CHL COL CRI SLV GTM HND MEX PRY PER DOM
Gastos correntes 821 643 895 930 859 706 598 62,7 546 71,2 741 43,8 67,7
Pessoal 447 20,8 432 485 189 372 349 294 295 359 206 8,7 35,0
Previdéncia Social 78 0,9
Transferéncias correntes 6,2 5,6 0,4 21,2 9,0 10,6 0,7 2,1 2,2 8,2 14,8 0,9 4,0
Outros gastos correntes 31,1 37,9 38,1 224 58,0 22,8 24,2 31,2 22,9 271 38,6 34,2 28,7
Gastos de capital 18,1 34,3 9,6 51 1,2 2569 237 334 421 26,1 23,8 bb1 25,7
Servigo da divida 1,4 0,9 1,9 2,9 3,5 16,5 3,9 3,3 2,8 21 1,1 6,6
Gasto total 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100 100

Nota: Os valores correspondem ao ano de 2022. No caso dos governos regionais do Uruguai, ndo é possivel distinguir as transferéncias correntes e de
capital, que representam 5% do gasto total, por isso as porcentagens foram ajustadas omitindo esses itens.

Fonte: Elaboragao préopria com base em fontes nacionais (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigéo on-line do RED).

2 Os gastos com pessoal geralmente incluem os salérios dos funcionarios do setor publico, as contribuicdes do Estado para a previdéncia social como
empregador e outros itens de remuneragao. Os gastos com previdéncia social abrangem pagamentos a aposentados do setor publico, juntamente com
beneficios sociais como bénus e subsidios por invalidez, maternidade e apoio a populagdo em risco social.
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A combinagéo das classificagdes econdmica e
funcional dos gastos subnacionais oferece uma viséo
interessante da alocagao de recursos nesses niveis
de governo, por exemplo, como as despesas com
pessoal sao distribuidas entre os setores ou quais
fungdes sdo priorizadas no investimento de capital
(vide gréfico 3.3).

Os governos regionais do Peru destinam mais da
metade de seu orgamento (51%) em despesas com

Grafico 3.3

pessoal, principalmente no pagamento de salérios
nos setores de educacao, saude e planejamento e
gestao, o que inclui funcionéarios da administragédo
publica. O investimento publico, ou aquisicdo de
ativos nao financeiros, representa 21% e é dividido
entre educacgéo, salde, transporte e outros setores. O
consumo de bens e servigos ocupa 18% do orgamen-
to, principalmente voltado para o setor de saude, e
inclui insumos para hospitais, como equipamentos e
produtos médicos, além de medicamentos.

Composigéo dos gastos no Peru por fungao e classificagdo econdmica em 2023

Painel A.
Governos regionais
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Painel B.
Governos locais

Meio ambiente 9,3%

Planejamento e gestéo 28,2%

/
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(_’
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Habitagéo e desenvolvimento
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Nota: A classificagdo econdmica é combinada com a classificagéo por finalidade e fungdo para o ano de 2023.
Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do MEF do Peru (2024a).

Em contraste, no nivel local do Peru, os gastos (aproximadamente 50% do total) e é distribuido em
com pessoal sdo menores, nao ultrapassando 10% setores como transporte, saneamento, educagao e

do orgamento, e sdo destinados principalmente a saude (vide capitulo 4 deste relatério). O consumo de
planejamento e gestéo (por exemplo, pagamento de bens e servigos representa 34% do total e é direciona-
saléarios de funcionarios municipais). O investimento do principalmente a planejamento e gestao, incluindo
publico é o principal componente dos gastos locais insumos essenciais para o funcionamento do Estado.
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Heterogeneidade dos gastos

Os gastos per capita dos governos subnacionais
mostram uma heterogeneidade significativa tanto
entre os paises quanto dentro deles (grafico 3.4). Em
relagdo ao primeiro, os gastos médios per capita dos
governos regionais do Paraguai representam 1,1% do
PIB per capita desse pais, enquanto a mesma medida
na Argentina é de 24%. Nos governos locais, essa
faixa de variagdo € menor, indo de 0,7% no Panama e
na Republica Dominicana a 11,8% no Brasil. Em rela-
¢do ao segundo, os gastos per capita também variam
entre os governos subnacionais de um mesmo pais.
Essa variagdo pode ser baixa, como ocorre entre 0os

Grafico 3.4

governos locais do Panama e da Republica Domini-
cana, ou alta, como no caso dos governos regionais
da Argentina e do Uruguai, ou dos governos locais do
Peru e do Chile.

Os gastos per capita dos governos
subnacionais mostram uma importante
heterogeneidade tanto entre os paises
quanto dentro de cada um deles

Distribuicdo dos gastos per capita em nivel regional e local
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Nota: O grafico mostra a média e os percentis 10, 50 e 90 da distribuicdo do gasto publico per capita, expresso como porcentagem do PIB nacional per
capita e ajustado pela paridade do poder de compra, dos governos regionais e locais de um grupo de paises para os quais ha informagdes disponiveis.
Os dados sdo de 2022, o ultimo ano disponivel para todos, exceto Bolivia, cujos dados sdo de 2021. O eixo vertical estéd truncado por razdes de

visualizagéo.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do FMI (2024b, 2024d) e fontes nacionais (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigao

on-line do RED).
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Esta secdo avalia até que ponto a variagdo nos gastos
em nivel subnacional pode ser associada a dois
fatores. O primeiro é o tamanho de cada jurisdicdo em
termos de populagdo. Essa associagéo pode ocorrer,
entre outros motivos, pela presenga de economias

de escala nos servigos prestados pelos governos

Tabela 3.2

subnacionais®. O segundo fator é o nivel do PIB de cada
jurisdicéo. A relagdo com essa variavel indicara o grau
em que os gastos de cada nivel de governo subnacio-
nal sdo redistributivos dentro de cada pais. As informa-
¢oes do PIB por jurisdigdo subnacional estédo disponi-
veis apenas para um subconjunto de paises.

Elasticidade do gasto per capita em relagédo a populagéo e ao PIB per capita de cada jurisdicao

Pais Nivel de governo Observagoes Populagao PIB per capita
Argentina Regional 24 -0,37*** 0,50***
Bolivia Regional 9 -0,63*** -0,48
Brasil Regional 27 -0,23*** 0,31**
Colémbia Regional 32 -0,83*** -1,66***
México Regional 32 -0,09** 0,18***
Paraguai Regional 17 -0,78*** n.d.
Peru Regional 25 -0,31*** -0,21
Uruguai Regional 19 -0,25** 0,10
Bolivia Local 336 0,12%** n.d.
Brasil Local 5545 -0,20%** 0,21***
Chile Local 345 -0,36*** n.d.
Colémbia Local 1102 -0,16%** 0,09%**
El Salvador Local 237 -0,21%** n.d.
Guatemala Local 340 -0,62*** n.d.
Honduras Local 272 -0,60*** n.d.
México Local 2385 -0,15%** n.d.
Panama Local 83 -0,28*** n.d.
Paraguai Local 240 -0,71%** n.d.
Peru Local 1890 -0,24*** n.d.
Republica Dominicana Local 393 -0,34%** n.d.

Nota: A varidvel dependente é o gasto per capita em dolares, medido em paridade de poder de compra (PPC), dividido pelo PIB nacional per capita. As
varidveis envolvidas na regressao sao tomadas em logaritmo. Apresenta-se o nimero de observagdes da amostra completa. Para as regressdes em nivel
local, os outliers foram removidos excluindo as observagdes que ficam abaixo do percentil 2 e acima do percentil 98 de ambas as variaveis. Para o nivel
regional, as jurisdi¢des mais populosas da Argentina, Brasil, Colémbia, México, Paraguai, Peru e Uruguai foram excluidas na regressao que possui populacao
como varidvel independente, enquanto na regressédo que possui PIB per capita como varidvel independente, foram excluidas as jurisdi¢es com o menor PIB
per capita do México e do Uruguai. A abreviatura “n.d.” refere-se a dado néo disponivel. *** indica que a variavel é estatisticamente significativa a 1%. ** indica
que a variavel é estatisticamente significativa a 5%. *indica que a variavel é estatisticamente significativa a 10%.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do FMI (2024b, 2024d) e fontes nacionais (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigao
on-line do RED).

3 Outra possibilidade de associar os gastos ao tamanho da populagéo é vincular esse tamanho a uma terceira variavel que seja um objetivo de politica.
Por exemplo, se localidades menos populosas tiverem niveis mais altos de pobreza, o gasto publico per capita podera ser maior para lidar com essa
situagao. Outra possibilidade é que haja um objetivo de aumentar a populagéo de determinadas localidades, por exemplo, para fins de soberania. Um
gasto publico per capita elevado pode tentar atrair essa populagao adicional.
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A elasticidade do gasto per capita em relagéo a
populagao é negativa e significativa para os governos
regionais dos oito paises considerados. Um valor
negativo é indicativo de economias de escala. O
mesmo resultado é obtido para os governos locais

de onze dos doze paises com informagdes disponi-
veis (tabela 3.2), exceto um, onde o valor é positivo e
significativo. O valor dessa elasticidade, no entanto, é
amplo, abrangendo todo o intervalo entre -0,83 € 0,12,
indicando que a intensidade das economias de escala
varia entre os paises. Uma regularidade observada
nos dados é que o gasto per capita dos governos
regionais cai com maior intensidade em face do
aumento da populagéo do que o dos governos locais.
De fato, para os primeiros, a elasticidade média é de
-0,34, enquanto para os segundos é de -0,30.

Grafico 3.5
Gasto per capita e populacao
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No entanto, a estimativa linear esconde uma relagéo
interessante, ilustrada no gréafico 3.5, do qual alguns
paises foram excluidos para facilitar a visualizagao:
em alguns casos, as economias de escala se esgotam
claramente ao atingir um determinado nivel de popu-
lagéo, a partir do qual o gasto per capita € constante.
Uma forma de interpretar esses resultados é que os
governos precisam de uma certa estrutura minima
para funcionar (Martinez et al., 2024). Essa relagdo é
observada em cinco dos oito governos regionais e em
oito dos doze governos locais analisados. Quanto ao
restante, em quatro casos a relagéo é sempre decres-
cente a medida que a populagdo aumenta (governos
regionais no Peru e na Bolivia e governos locais no
Chile e no Peru), e em outros trés a relagéo é constan-
te (governos regionais no México e governos locais
em El Salvador e no Panama).

Painel B.
Governos locais
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Nota: O gasto per capita € medido em ddlares ajustados pela paridade do poder de compra (PPC) dividido pelo PIB nacional per capita. O painel B mostra a
média dos agrupamentos de municipios gerados com o algoritmo binscatter de Cattaneo et al. (2024).

Fonte: Elaboragao propria com base no FMI (2024b, 2024d) e fontes nacionais (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigdo on-line do

RED).
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O segundo fator analisado é a elasticidade do gasto
per capita em relagéo ao PIB per capita de cada
jurisdicdo. Isso permite identificar o grau em que os
gastos subnacionais, sejam regionais ou locais, em
diferentes paises sao redistributivos ou ndo. As infor-
macdes sobre o PIB por jurisdicao estédo disponiveis
para sete dos oito paises com dados sobre gastos
dos governos regionais e apenas dois dos doze pai-
ses com dados sobre governos locais.

No caso dos governos regionais, observa-se uma
ampla gama de resultados. Na Colémbia, a elas-
ticidade é negativa e significativa, indicando que,
em localidades com PIB per capita mais elevado, o
gasto per capita € menor. Isso sugere que os gastos
subnacionais sao progressivos em relagao a distri-
buicédo do PIB per capita. Na Bolivia, Peru e Uruguai,
essa elasticidade néo é estatisticamente diferente

Resultados fiscais

Os resultados fiscais dos governos subnacionais
sdo um indicador essencial para entender sua
capacidade de financiar servigos publicos, geren-
ciar responsabilidades descentralizadas e garantir
a sustentabilidade financeira. A situagao fiscal

dos governos subnacionais varia muito na regido,
refletindo diferengas em seus marcos legais, que
determinam os poderes que eles tém para arrecadar
receitas e decidir sobre os gastos, suas capacida-
des administrativas e o acesso a transferéncias
intergovernamentais.

O gréfico 3.6 apresenta um quadro comparativo dos
resultados fiscais em 2022 para varios paises da
América Latina e do Caribe, mostrando uma consi-
deravel variabilidade entre os paises e dentro deles
com relagdo a posicgéao fiscal dos niveis subnacio-
nais. Em alguns paises, a situagao fiscal em certas
jurisdigdes subnacionais é relativamente conforta-
vel, como a dos governos regionais do Peru e dos go-
vernos estaduais e municipais do Brasil, onde mais

Capitulo 3. Em que e como os governos subnacionais gastam?

de zero, o que também é um sinal de gastos progres-
sivos, pois todos os habitantes do pais recebem gas-
tos estatisticamente iguais de seu governo regional,
independentemente do PIB de sua jurisdigdo. Nos
governos regionais dos outros paises (Argentina,
Brasil e México), o gasto per capita dos governos
regionais mostra elasticidades em relagédo ao PIB per
capita que variam de 0,18 (México) a 0,5 (Argentina).
Uma elasticidade abaixo de 1 é indicativa de algum
grau de redistribuicdo de gastos, embora seja cada
vez menor a medida que se aproxima desse nivel.

Em relagdo aos governos locais, as informagdes sdo
mais escassas. Na Colémbia e, em menor grau, no
Brasil, o gasto per capita tém uma baixa correlagéo
com o PIB da localidade, indicando um grau signifi-
cativo de redistribuigéo.

de 65% deles relataram superavits superiores a 10%
de suas receitas. No outro extremo, em El Salvador,
em nivel local, a maioria dos governos apresentou
um déficit em 2022. Nos paises restantes, a situagao
fiscal em niveis subnacionais mostra grande diversi-
dade, com governos distribuidos por todo o espectro
de resultados fiscais.

E importante apontar que os resultados fiscais refle-
tem tanto a capacidade dos governos subnacionais
de administrar seus recursos quanto o cumprimento
das regras fiscais que restringem os niveis de déficit
ou promovem a geragao de superavits. Embora a
auséncia de déficit em algumas entidades possa ser
influenciada por essas normas, em muitos casos

ela também indica uma situagao fiscal conforta-

vel, o que lhes permite cumprir as obrigagdes sem
recorrer a endividamento. Na sec¢ao seguinte, sera
aprofundado o papel dessas regras e seu impacto na
sustentabilidade fiscal.



Grafico 3.6

Porcentagem de governos subnacionais da América Latina e do Caribe com resultado fiscal

deficitario, equilibrado e superavitario em 2022
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Nota: Os dados da Bolivia sdo do ano de 2021. O resultado fiscal é apresentado como uma porcentagem das receitas totais de cada jurisdig&o.

Fonte: Elaboragao prépria com base nas execugdes orgamentarias dos paises (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigao on-line do

RED).

Restricoes orcamentarias e autonomia

A participagao dos governos subnacionais nos gastos
agregados € uma medida imperfeita de suas respon-
sabilidades, pois nao reflete adequadamente sua
autonomia para decidir, planejar e executar o orga-
mento (Ter-Minassian, 2020). Ha vérios fatores que
limitam essa autonomia para decidir sobre a alocagao
de recursos. Isso inclui, por um lado, rigidez orgamen-
taria, que dificulta o ajuste dos gastos em componen-
tes obrigatérios, como salérios, pensdes e divida. Por
outro lado, ha regulamentagdes que condicionam

o valor e o destino dos gastos, como transferéncias
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com alocagdes especificas e pisos orcamentarios que
estabelecem minimos de gastos em determinadas
areas prioritarias. Por fim, as restri¢gdes fiscais, como
as leis de responsabilidade fiscal, buscam evitar um
endividamento excessivo ou uma composi¢ao de gas-
tos que dificulte o ajuste ao ciclo econdémico, garan-
tindo a sustentabilidade fiscal, mas também podem
limitar a flexibilidade dos governos subnacionais para
responder a contextos especificos.



Rigidez orcamentaria e sustentabilidade fiscal

Alguns componentes do gasto publico séo dificeis de
modificar ou ajustar devido a restrigdes institucionais,
legais, contratuais ou outras que limitam a capacidade
do governo de alterar o tamanho ou a estrutura do
gasto, pelo menos no curto prazo. Entre as categorias
de gastos mais inflexiveis estao os salérios, as pensdes
e o servigo da divida publica, cuja evolugao geralmente
depende da dindmica macroecond6mica e demografica
(Cetrangolo et al., 2009; Olaberria e Herrera, 2020).

Arigidez das despesas limita a autonomia
dos governos subnacionais e representa
desafios a sustentabilidade fiscal

Além de limitar a autonomia dos governos subna-
cionais para alocar recursos, a rigidez das despesas
representa desafios em termos de sustentabilidade
fiscal, especialmente em periodos recessivos. Nesses
contextos, a queda nas receitas agrava as necessi-
dades de financiamento devido a inflexibilidade de

determinados gastos obrigatérios, como salarios

e pensdes. Para mitigar esse risco, alguns paises
estabeleceram limites em suas leis de responsabi-
lidade fiscal. No Brasil, por exemplo, é estabelecido
um limite maximo de 60% da receita corrente liquida
para os gastos com pessoal nos estados € municipios
(Bornhorst et al., 2019).

A proporgao de despesas com pessoal, previdéncia
social e servigo da divida varia consideravelmente
entre paises e niveis de governo. Na amostra de paises
incluidos na tabela 3.1, as despesas com pessoal
representam, em média, 31% dos gastos totais, tanto
em nivel regional quanto local. O peso dos gastos com
previdéncia social € maior em paises federativos, como
Argentina e Brasil, onde os governos subnacionais
geralmente tém seus proéprios sistemas de previdéncia
social. Os pagamentos dos servigos da divida represen-
tam, em média, cerca de 3% dos gastos totais em nivel
regional e 4% em nivel local. Juntos, esses componen-
tes relativamente rigidos do gasto publico subnacionais
representam, em média, 43% e 36% dos gastos totais
dos governos regionais e locais, respectivamente.

Condicionamentos ao valor e destino dos gastos

A autonomia de gastos pode ser limitada por regula-
mentagdes que condicionam o uso de determinados
fundos, como os provenientes da exploragao de re-
cursos naturais ndo renovaveis e transferéncias feitas
por governos de nivel superior para fins especificos.
O gréafico 3.7 mostra que o peso dos recursos com
alocacao especifica nos gastos subnacionais varia
significativamente entre os paises: desde niveis rela-
tivamente baixos em paises como Argentina, Brasil

e Uruguai, que tém mais autonomia para alocar re-
cursos, até porcentagens mais altas em paises como
Chile, Colébmbia, Guatemala e El Salvador. Destaca-se
0 caso dos governos regionais da Bolivia, onde 80%
dos gastos sao financiados com recursos de aloca-
¢ao especifica, destinados principalmente a gastos

de investimento. O principal destino dos fundos com
alocacgéo especifica é o investimento em infraestrutu-
ra, seguido pelos setores de educacgéo e saude (vide
capitulo 5).

Outra restricdo a autonomia de gastos sao os pisos or-
camentarios, que estabelecem valores ou percentuais
minimos para determinadas areas ou atividades, como
educacéo e saude. Essas regulamentagdes buscam
garantir direitos e obrigagdes constitucionais ou legais
e sdo justificadas pela natureza meritéria desses seto-
res ou como mecanismos para resolver problemas de
inconsisténcia temporal (Cetrangolo et al., 2009)*. Em-
bora essas medidas possam limitar a capacidade dos
governos subnacionais de decidir sobre a distribuigdo

4 Bens publicos meritorios sdo aqueles cuja provisdo gera beneficios sociais adicionais, nem sempre percebidos pelos individuos, o que justifica seu
financiamento ou regulamentagéo pelo Estado para promover maior acesso, como ensino basico, satde publica e outros gastos sociais.
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dos gastos de acordo com suas necessidades locais, devem atingir pelo menos 15% de suas receitas.
elas também garantem uma alocagé@o minima de recur-  Quanto a educacgao, ambos os niveis de governo sédo
SOs para areas prioritarias, o que pode gerar beneficios  obrigados a investir 25% de suas receitas nesse setor.
significativos se implementadas corretamente.
Um estudo de Clarke et al. (2024), encomendado
especialmente para este relatério, mostra que a

o0 introdugéo do piso orgamentario para saude nos mu-
Os pisos orcamentarios garantem nicipios brasileiros efetivamente gerou um aumento
uma alocac¢ao minima de recursos significativo nos gastos nesse setor, especialmente
para areas prioritarias, o que pode naquelas jurisdicdes que anteriormente destinavam
gerar beneficios significativos se uma porcentagem menor. Os recursos adicionais
implementados corretamente foram utilizados principalmente para infraestrutura
de saude, contratagao de pessoal e custos adminis-
trativos, levando a expansao da cobertura da atengao
No Brasil, por exemplo, a Constituicao estabelece priméria e a disponibilidade de hospitais municipais.
minimos orgamentarios para os gastos dos governos Um resultado importante desse aumento no investi-
subnacionais em saude e educagao, com o objetivo mento em saude foi a diminui¢gdo da mortalidade in-
de garantir o investimento continuo em areas essen- fantil, especialmente a redugéo das mortes neonatais
ciais para o bem-estar social. No setor de saude, os causadas por condigdes perinatais, demonstrando o
estados devem destinar 12% de suas receitas a aten- impacto positivo dos gastos publicos direcionados a
¢do a saude, enquanto as alocagdes dos municipios areas prioritarias.
Grafico 3.7

Receitas por transferéncias com alocacgao especifica como porcentagem do gasto total
em paises da América Latina e do Caribe por volta de 2023
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Nota: Considera-se o ano de 2019 para El Salvador, 2021 para a Bolivia, 2022 para o Brasil, Chile, Coldmbia, Guatemala e México, e 2023 para a Argentina,
Paraguai, Peru, Republica Dominicana e Uruguai.

Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados de fontes nacionais (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigdo on-line do RED).
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O estudo deixa duas ligbes importantes. A primeira é
que, embora a mudancga regulatéria tenha estabele-
cido um piso orgamentario para gastos com saude,

0s municipios mantiveram a autonomia para decidir

o destino especifico desses recursos dentro do setor,
o que foi fundamental para o sucesso da medida. A
segunda licao é que os resultados ndo foram homogé-
neos em todo o pais. Em municipios com altos niveis
de corrupgao, os efeitos positivos do aumento dos
gastos com saude foram menos significativos. Em

contraste, os municipios com melhores praticas de
gestdo e maior capacidade institucional aproveitaram
mais efetivamente o aumento dos gastos, alcangando
resultados superiores em saude. Em suma, o caso do
Brasil demonstra que os pisos orgamentarios, quando
combinados com alguma flexibilidade para decidir

o uso especifico dos recursos e com um ambiente

de governancga sélido, podem melhorar o acesso a
Servigos essenciais e gerar impactos positivos no
bem-estar social.

Regras para a sustentabilidade das finangas subnacionais

A tendéncia de conceder maior autonomia financeira
aos governos subnacionais tem sido acompanhada de
restricdes que buscam resolver o desafio da disciplina
fiscal nessas instancias de governo. Esse desafio pode
ser resumido como uma tendéncia ao superendivida-
mento, com o entendimento de que a situagéo sera re-
solvida com um resgate financeiro por um terceiro ou
podera ser transferida para outra autoridade no futuro.
Esse problema foi amplamente estudado na instancia
dos governos centrais. No entanto, também existe na
esfera subnacional e pode ser, conforme explicado
abaixo, mais urgente do que na instancia nacional.

A tendéncia de conceder maior
autonomia financeira aos governos
subnacionais tem sido acompanhada
de restricoes que buscam resolver

o desafio da disciplina fiscal nessas
instancias de governo

Uma possibilidade explorada para resolver esse pro-
blema é impedir, por meio de legislagdo de alto nivel
(na Constitui¢do, por exemplo), que o governo central
fornecga ajuda financeira aos governos subnacio-
nais, para que evitem se endividar excessivamente.
Contudo, em algumas situagdes, essa afirmagéo néo
é confiavel por pelo menos dois motivos. O primeiro
é que a inadimpléncia de um governo subnacional

pode afetar a qualidade de crédito do governo central.
Rodden (2002) argumenta que isso pode ocorrer se

o ente subnacional for financiado significativamente
por transferéncias do governo central. Nesse caso,
este Ultimo é visto como responsével por cobrir as
contingéncias financeiras dos entes subnacionais
que dependem financeiramente dele, e é por isso que
néo fazé-lo pode ser interpretado como uma fragilida-
de financeira da insténcia superior de governo®.

Um segundo motivo é que a populagdo da jurisdi-
¢ao subnacional faz parte do eleitorado do governo
central e, portanto, esse eleitorado recompensara os
candidatos ao governo nacional que se oferecerem
para aliviar suas dificuldades financeiras.

Por fim, destaca-se que a expectativa de um resgate
aumenta o nivel de superendividamento daqueles que
contraem a divida. Devido a esse problema, alguns
paises, independentemente de seu progresso na des-
centralizagado, mantiveram o controle sobre o endivi-
damento subnacional, exigindo que qualquer divida
seja autorizada pelo governo central (vide capitulo

4). Outros paises, particularmente, mas ndo apenas,
aqueles com estrutura federal, permitiram o financia-
mento subnacional sujeito a determinadas regras.

Alguns desses paises passaram por crises financeiras
causadas pelo endividamento de jurisdigdes subna-
cionais. A seguir, sdo revisados trés desses casos:
Brasil, Coldmbia e México, e as caracteristicas das

5 Evidéncias empiricas sdo consistentes com a existéncia de regras que limitam o endividamento de governos subnacionais em paises onde seu
financiamento depende mais de transferéncias (von Hagen e Eichengreen, 1996; Rodden, 2002).
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regras que adotaram. Antes de analisar cada caso em
detalhes, é importante destacar as principais licdes
aprendidas com essas experiéncias. Em primeiro
lugar, os conjuntos de regras que tiveram sucesso em
conter o crescimento da divida das jurisdi¢gdes sub-
nacionais (os da Colémbia e do México) podem ser
resumidos em trés componentes: 1) limites ao endivi-
damento e a composigéo dos gastos; 2) um sistema
de informagdes prospectivas que permita a tomada
de agdes corretivas antecipadas; e 3) um sistema de
resolugdo (com aval do Estado), incluindo um progra-
ma de ajuste fiscal, caso o governo subnacional se
encontre em uma situagéo de fragilidade financeira.
Na avaliagdo de tais regras, o custo dos sistemas de
informagao e monitoramento ndo pode ser ignorado.

Alguns paises passaram por
crises financeiras causadas pelo
endividamento de jurisdicoes
subnacionais

Em segundo lugar, a experiéncia do Brasil destaca a
importancia da credibilidade das regras e a necessi-
dade de avaliar seus efeitos em diferentes pontos do
ciclo.

Regras para governos subnacionais no Brasil

No Brasil, o movimento descentralizador originado
pela Constituigdo de 1988 desencadeou uma crise
de divida subnacional dez anos depois. A divida dos
governos subnacionais passou de 7% do PIB em 1991
para 20% em 2002 e se tornou insustentavel para os
emissores. O governo central teve que realizar res-
gates publicos entre 1998 e 2001. Ao mesmo tempo,
em 2000, foi criada a Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), que estabeleceu limites de gastos e endivida-
mento tanto para o governo federal quanto para os
governos subnacionais (estados e municipios).

No Brasil, a divida dos governos
subnacionais passou de 7% do PIB em
1991 para 20% em 2002, tornando-se
insustentavel para os emissores

A LRF originalmente se concentrava em estabelecer
dois limites: 1) despesas com pessoal como porcenta-
gem da receita corrente, e 2) o nivel maximo de divida
que os governos subnacionais podem adquirir em re-
lacdo a receita corrente liquida (Arreaza et al., 2022).

Embora o esquema tenha conseguido reduzir a divida
dos governos subnacionais na primeira década deste
século, que foi um periodo de crescimento, ndo o fez
na década seguinte, quando a economia passou por
uma recessao em 2014 e 2016. A situagéo levou a
uma nova crise financeira dos governos subnacionais
nesse ultimo ano e a uma nova intervengao de alto
custo por parte do governo federal.

De acordo com Medas et al. (2019), isso ocorreu
principalmente por dois motivos. O primeiro é que 0s
controles sobre o cumprimento dos limites estabe-
lecidos na regra nao foram rigorosamente aplicados
por aqueles que estavam encarregados de fazé-lo. Os
autores mencionados e outros apontam que nunca
foi convincente o fato de que o governo federal ndo
viria em socorro de governos subnacionais que se
tornassem insolventes.

O segundo motivo é que a criagdo da regra gera

uma pro-ciclicidade nos gastos com pessoal que

¢ dificil de administrar. Com efeito, o crescimento
das receitas dos governos subnacionais na fase de
expansao do ciclo, devido ao aumento das receitas
tributarias em todos os niveis de governo, permite
maiores despesas com pessoal. Quando o ciclo se
inverte e as receitas caem, as despesas com pessoal
devem diminuir; no entanto, a implementagéo dessa
medida é dificil, pois outras leis restringem as causas
de rescisao de contratos de trabalho®.

6 Uma solugéo para esse problema é que os minimos de gastos sejam definidos em relagéo a receita de tendéncia e nao a receita corrente, e que um
fundo de estabilizagéo seja criado para absorver as flutuagdes desses gastos no ciclo econémico. Apesar disso, hd um consenso de que existem outros
elementos na regra fiscal brasileira que precisam ser abordados, cuja discusséo esta além do escopo desta se¢ao.
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Quadro 3.2
Leis de reestruturacédo de passivos para governos subnacionais

A existéncia de um processo de faléncia conhecido, transparente e aplicavel torna crivel a promessa de que
ndo havera resgates e que os envolvidos em uma situagao de insustentabilidade financeira sofrerdo custos, o
que proporciona incentivos ex ante adequados tanto para credores quanto para devedores.

Uma lei de faléncia para governos subnacionais ndo pode ser uma extensédo de uma lei de faléncia de empresas
comuns, pois 0s primeiros tém caracteristicas particulares. Em especial, a maioria de seus ativos ndo é passivel
de penhora, e a entidade deve continuar a operar, uma vez que a prestagao de servigos publicos essenciais ndo
pode ser interrompida durante o periodo de recuperagéo financeira. Esse Gltimo aspecto impde um desafio em

termos de determinacdo dos recursos necessarios para tal operagdo. Quanto mais recursos estiverem disponi-
veis para isso em detrimento do pagamento de passivos, maior sera o periodzo de ajuste.

Muitas das leis de reestruturagdo de passivos para administragdes subnacionais foram criadas em resposta a situa-
¢bes de estresse financeiro (Canuto e Liu, 2013). A urgéncia de organizar uma saida para as crises faz com que essas
leis sejam elaboradas de forma ad hoc, considerando os pontos fortes relativos das instituicoes de cada pais em deter-
minados momentos. A lei 550 da Colémbia, de 1999, por exemplo, estabelece que o processo de faléncia dos governos
subnacionais seja organizado pela Superintendéncia de Sociedades, cuja jurisdi¢do foi ampliada para incorporar esses
governos e cumprir esse objetivo. Um exemplo diferente é a Hungria, cuja lei de faléncia municipal de 1996 transferiu a
administragdo desses processos para o judiciario (Canuto e Liu, 2013). Ambos os paises foram bem-sucedidos tanto na
resolugao da crise inicial quanto na geragao de uma situacao financeira sustentavel nos governos subnacionais. Isso
reforga o fato de que os projetos institucionais adequados dependem das caracteristicas particulares de cada pais.

Regras para governos subnacionais
na Colémbia

A Constituigdo de 1991 promoveu a descentralizagao
fiscal, por meio da qual as jurisdigdes subnacionais
(departamentos e municipios) receberam mais recur-
S0S e maior autonomia para gasta-los. A auséncia de
incentivos para disciplina fiscal e acesso a emprés-
timos fez com que a divida subnacional crescesse
320% entre 1992 e 1997, obrigando o governo central
a um resgate dispendioso (Fedelino, 2010). A situa-
¢éo levou a adogao de medidas de disciplina fiscal,
que foram bem-sucedidas na restauragéo da saude
econdmica nos primeiros anos deste século (Pérez-
-Valbuena, Melo-Becerra et al., 2024).

0O esquema de regras fiscais na Colémbia é composto
por vérios elementos. A chamada Lei dos Seméaforos

(1997) estabelece limites para o endividamento com base
em dois indicadores, um de solvéncia (relagédo entre os
pagamentos de juros e o superavit operacional) e outro
de sustentabilidade (relagéo entre o saldo total da divida
e as receitas correntes). Se o indicador de solvéncia es-
tiver abaixo de 40% e o indicador de sustentabilidade for
inferior a 80%, a entidade pode contratar novos créditos
sem a autorizagdo do Ministério da Fazenda. Em outros
cenarios, é necesséario solicitar sua autorizagao’.

Outro elemento importante para sair de uma situagéo
de alto endividamento sdo os acordos de reestrutura-
¢ao de passivos, previstos na Lei 550 de 1999. Quan-
do departamentos e municipios se encontram em
uma situagéo de inadimpléncia, eles podem aceitar
voluntariamente esses acordos, sujeitos as restricdes
de gastos que eles impdem. As leis que regulam
esses processos de reestruturagao sdo um elemento
indispensavel em um esquema de incentivos para o

7 O limite do indicador de solvéncia para esses fins foi elevado para 60% em 2003.
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bom funcionamento financeiro dos governos subna-
cionais (vide Quadro 3.2). Além disso, em 2000, foram
estabelecidos limites para a relagdo entre os gastos
operacionais e a receita corrente de livre disposigao.

Por fim, desde 2003, os governos subnacionais sao
obrigados a apresentar um “marco fiscal de médio
prazo”, que consiste em um planejamento financeiro.
Esse planejamento precisa demonstrar a capacidade

de pagamento da divida, que deve ser credenciada por
uma agéncia de classificagéo de risco. De acordo com

a regulamentagao, as jurisdi¢des sé podem contar com
financiamento do governo central para liquidez de curto
prazo e ndo podem assumir novas dividas se tiverem
empréstimos do Estado (ou com sua garantia) em atraso.

As evidéncias indicam que as regras descritas atingiram
o objetivo de manter as financas subnacionais sustentéa-
veis (Chamorro e Urrea, 2016; Sanchez e Zenteno, 2011).
Elas também garantiram que as regras que limitam os
gastos operacionais reduzam a probabilidade de déficit
sem cortar o fornecimento de bens publicos (Carreri

e Martinez, 2024). No entanto, ha espaco para evoluir
para o que foi chamado de regras fiscais de “segunda
geracao”. Em particular, a incorporagao de “clausulas de
escape” nas regras, que permitem lidar com colapsos.
Isso ficou evidente em todo o mundo e em diferentes
instancias de governo no caso da pandemia da CO-
VID-19, quando algumas restrigdes impostas pela regu-
lamentacao tiveram que ser suspensas. A ideia dessas
clausulas é fazer isso de forma ordenada e previsivel.

Na Colémbia, as evidéncias indicam
que as regras fiscais atingiram

o objetivo de manter as financgas
subnacionais sustentaveis, reduzindo
a probabilidade de déficit sem cortar o
fornecimento de bens publicos

Regras para governos subnacionais

no México

Este pais passou por um processo de descentraliza-
céo fiscal nas décadas de 1990 e 2000. Inicialmente,
o0 marco regulatério era baseado em mecanismos de
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mercado. No entanto, em 1996, a divida dos entes sub-
nacionais atingiu 2,2% do PIB, e esses governos nao
tinham capacidade de paga-la, de modo que o governo
federal teve que fazer um resgate. Posteriormente, por
ocasido da crise financeira global, o nivel de endivida-
mento dos governos subnacionais aumentou nova-
mente, de 1,6% do PIB em 2007 para 2,9% em 2017.

Em 2016, foi aprovada a Lei de Disciplina Financeira
dos Entes Federativos e dos Municipios (LDF), que
estabeleceu o controle sobre o endividamento dos
entes subnacionais. Isso exigiu uma reforma constitu-
cional em 2013.

No México, em 2016, foi aprovada a
Lei de Disciplina Financeira dos Entes
Federativos e dos Municipios (LDF),
que estabeleceu o controle sobre o
endividamento dos entes subnacionais

O sistema inclui um esquema de limite de endivida-
mento, baseado em indicadores de sustentabilidade
da divida, que determinam se o governo subnacional
pode assumir tais obrigagdes financeiras ou nao.
Além disso, foram estabelecidos um registro de
divida e um mecanismo de contratacdo para garantir
que a divida seja contraida ao menor custo.

O marco fiscal também considera uma série de regras
para os gastos: se for possivel acessar a divida, ela

s6 podera ser utilizada para investimento (“regra de
ouro”), os gastos com pessoal estdo sujeitos a uma
taxa maxima de crescimento, 0s superavits correntes
devem ser economizados e, em caso de déficits, os
gastos nao produtivos devem ser ajustados.

Semelhante a Colémbia, sdo estabelecidos padrdes de
informagao que consideram projecdes de cinco anos
do marco fiscal para os estados e trés anos para os mu-
nicipios. Por fim, em caso de insolvéncia, é estabelecido
um esquema de reestruturagao da divida com garantia
do governo federal condicionada a um ajuste fiscal.

Assim, a regra fiscal mexicana contém elementos
semelhantes aos da regra colombiana. Evidéncias
empiricas mostram que a regra mexicana também
tem sido eficaz para conter o endividamento dos
governos subnacionais (Del Castillo e Cabral, 2024).



Compras publicas

As organizagdes do setor publico usam as compras
publicas para adquirir bens e servigos necessarios
para a prestacao de servigos publicos. Essas compras
abrangem desde a aquisi¢cao regular de suprimentos
necessarios para o funcionamento normal das orga-
nizagdes até a contratacao de obras de infraestrutura
de grande porte®.

As compras representam uma parte importante dos
gastos dos governos subnacionais da América Latina
e do Caribe, como mostra o grafico 3.8. Em média,
cerca de metade dos gastos dos governos locais e
cerca de um tergo dos gastos dos governos regionais
sao destinados a essas operagdes. Em nivel local, o
Peru tem a maior porcentagem de gastos com com-
pras publicas, atingindo 86% do gasto total, seguido
pela Bolivia com mais de 70%. Em nivel regional, a
Bolivia também se destaca, destinando mais de 60%
de seu orgamento as compras publicas®. A elevada
proporgdo de compras na despesa total desses
paises deve-se principalmente ao elevado peso do
investimento publico, que esté incluido nas despesas
como compras.

A gestao de compras publicas € uma das areas da ad-
ministragdo publica mais suscetiveis ao desperdicio.
Isso pode ocorrer até mesmo em ag¢des bem-inten-
cionadas de funcionarios publicos devido a diversas
razdes, como a falta de habilidades técnicas para ne-
gociar melhores condigdes, a auséncia de incentivos
para minimizar os custos ou a existéncia de encargos
regulatérios excessivos que dificultam processos
ageis e eficientes. Essas condi¢des podem levar a
aquisicao de insumos mais caros ou de qualidade
inferior aos que realmente poderiam ser obtidos no
mercado. Bandiera et al. (2009) mostram que cerca de
80% dos gastos excessivos em compras de produtos
genéricos na ltalia sdo devidos a esse tipo de inefi-
ciéncia nos processos de compra. Nesses casos, a

qualidade dos servigos publicos prestados com esses
insumos também pode ser afetada.

O desperdicio também pode surgir da corrupgéo,
quando funcionarios publicos utilizam intencional-
mente a discricionariedade na tomada de decisbes
para obter beneficios diretos, como rendas ilicitas.
Em particular, a contratagéo de obras publicas é
uma das areas mais vulneraveis a corrupgéo. Isso se
deve, entre outras razdes, ao alto valor dos contra-
tos, a dificuldade de verificar cada detalhe da qua-
lidade das obras e sua especificidade, o que limita

o numero de fornecedores que podem executa-las
(Fajardo et al., 2019). Essas condigdes criam incen-
tivos e oportunidades de conluio entre funcionérios
publicos e empresas e podem resultar em aumento
de gastos para o Estado. Um exemplo bem conheci-
do naregido é o que aconteceu no caso Odebrecht.
A empresa oferecia propina para obter contratos em
licitagdes ou para renegociar os termos a seu favor
uma vez adjudicados, o que resultou em um aumen-
to de custos de até 40% do valor inicial dos projetos
(Campos et al., 2021).

A contratacao de obras publicas € uma
das areas mais vulneraveis a corrupcao

Esse tipo de situacao ressalta a importancia de ter
regras claras e eficazes para as contratagdes publi-
cas, voltadas tanto para melhorar a eficiéncia dos
processos quanto para reduzir as oportunidades de
corrupgéo por meio de mecanismos de controle e
transparéncia. Essas regras e mecanismos sdo espe-
cialmente relevantes para os governos subnacionais,
onde as capacidades técnicas e os recursos disponi-
veis para gerenciar as compras podem ser limitados.

8 Neste capitulo, os termos compras e contratagdes sdo usados indistintamente para se referir a compras publicas, que abrangem tanto a aquisigéo de

bens e servicos quanto a contratagao de obras publicas.

9 Esses nimeros sdo obtidos dos itens “consumo de bens e servigos” e “aquisicdo de ativos nédo financeiros (ou formagéo bruta de capital)” das
execugdes orgamentarias dos governos e ndo séo diretamente comparaveis com os dados da OCDE baseados no Sistema de Contas Nacionais (SCN).
Para mais detalhes sobre a metodologia de estimativa de gastos com compras publicas e as diferengas com o SCN, consultar a nota metodolégica no

grafico 3.8.
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Grafico 3.8

Compras publicas como porcentagem do gasto total dos governos subnacionais da América Latina

e do Caribe em 2022
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Nota: As compras publicas sdo estimadas como a soma do consumo de bens e servigos e das aquisi¢des de ativos ndo financeiros (formagao bruta de
capital), de acordo com as execugdes orgamentérias dos governos. Essa abordagem, alinhada com o critério da OCDE (2024) e com as Estatisticas de
Finangas Publicas do Fundo Monetério Internacional (EFP-FMI), permite abranger um nimero maior de paises do que aqueles disponiveis no banco de dados
do FMI. A metodologia é baseada no Manual de Estatisticas de Financas Publicas (MIEFP), que fornece uma estrutura contabil para avaliar a politica fiscal,
embora seja diferente de outros sistemas, como o Sistema de Contas Nacionais (SCN). Diferentemente do MEFP, o SCN também inclui custos de bens e
servigos financiados pelo governo, como subsidios ou transferéncias para bens e servigos consumidos por outros setores.

Fonte: Elaboracéo propria com base nas execugdes orgamentérias dos paises (ver os detalhes na tabela A.3.1 do apéndice disponivel na edigédo on-line

do RED).

Dado que as compras publicas representam uma
proporgéo significativa dos gastos subnacionais,
qualquer melhoria em sua gestédo pode ter impactos
substanciais na qualidade dos gastos e na prestagao
de servigos publicos. Isso é particularmente verda-
deiro em contextos em que os sistemas centralizados
de regulagao e apoio para aquisigdes podem oferecer
ferramentas, como modalidades de compra ou plata-
formas digitais, que sao de grande utilidade para os
entes subnacionais. A implementacao dessas prati-
cas em niveis subnacionais pode ndo apenas otimizar
custos, mas também reduzir os riscos de corrupgéo e
melhorar a transparéncia nas transagoes.

Um elemento fundamental dos sistemas de compras
publicas para aumentar a eficiéncia dos gastos é
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a definicao de diferentes modalidades de compra.
Dessas, destacam-se duas: o acordos-referéncia e o
pregéo.

Acordos-referéncia. E uma das modalidades mais
utilizadas e consiste em fazer acordos com fornece-
dores para oferecer produtos genéricos em condi-
cOes preestabelecidas a qualquer entidade compra-
dora do sistema. Seu objetivo é simplificar e agilizar
compras repetitivas de bens ou servigos altamente
padronizados. Os acordo-referéncia envolvem deci-
sdes mais automaticas, que deixam menos espago
para discricionariedade por parte das entidades
compradoras, reduzindo tanto o desperdicio de
recursos quanto as oportunidades de corrupgéo.
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A utilizagdo de acordos-referéncia pode gerar impor-
tantes redugdes nos custos de aquisi¢cdo. O estudo
de Bandiera et al. (2009) mostra que o uso desse
instrumento pela agéncia central de compras do go-
verno italiano para a aquisicdo de produtos genéricos
reduziu significativamente as diferencas de preco
para o mesmo produto e gerou grande economia de
custos. Além disso, ao centralizar a negociagao de
precos, essa modalidade ajuda a reduzir o impacto
das ineficiéncias decorrentes da falta de habilidades
técnicas ou de incentivos para minimizar os custos
em nivel local, o que é especialmente relevante para
governos subnacionais com capacidades limitadas.
Esses resultados sugerem que estender a cobertura
dos sistemas de compras publicas aos entes subna-
cionais e, em particular, oferecer acordos-referéncia
que cubram a maior parte possivel das compras de
produtos genéricos, pode ser eficaz para melhorar a
eficiéncia dos gastos subnacionais.

Os acordos-referéncia estao disponiveis nos sistemas
de compras publicas da maioria dos paises da Amé-
rica Latina e do Caribe, mas seu uso nem sempre é
obrigatério. De acordo com uma pesquisa de 2018, as
agéncias nacionais de contratagdo publica de dez dos
quinze paises da regido incluidos no estudo oferecem
acordos-referéncia celebrados em nivel centralizado
(vide grafico 3.9)'°. Desses, em dois paises os acordos
sdo0 obrigatdrios em todos os niveis de governo (Equa-
dor e Guatemala), em seis sdo obrigatorios apenas no
nivel central (Chile, Coldmbia, Costa Rica, Honduras,
México e Paraguai) e nos dois restantes sdo volunta-
rios (Brasil e Uruguai) (OCDE, 2024c)".

Apesar de sua disponibilidade, um desafio
fundamental em muitos paises é incentivar o uso
mais amplo da ferramenta, especialmente em niveis
subnacionais. No Peru, por exemplo, as compras
publicas feitas por meio de acordos-referéncia
representaram apenas 1% dos gastos nesse item
dos governos locais e 5% no caso dos governos
regionais. Esse baixo uso pode ser atribuido a
fatores como a preferéncia por modalidades mais
flexiveis (por exemplo, contratagéo direta se os

valores forem baixos) e limitagdes institucionais que
dificultam o planejamento adequado para aproveitar
os beneficios desses acordos (Controladoria-Geral
da Republica, 2023).

Preg6es. Sdo mecanismos eficazes para promover

a concorréncia e obter melhores condigdes para

a obtencao de bens e servigos que sdo adquiridos
com menos frequéncia. Um tipo especifico é o leilao
reverso, no qual a entidade compradora especifica

o bem ou servigo requerido e adjudica o contrato a
oferta de menor prego. Essa modalidade é especial-
mente eficaz na redugao de custos em contextos
com muitos fornecedores. No entanto, um requisito
essencial para maximizar seus beneficios é definir
especificagdes precisas sobre as caracteristicas dos
bens e servigos, pois o foco exclusivo no prego pode
levar a resultados abaixo do ideal se aspectos como
qualidade ndo forem devidamente considerados (Lali-
ve e Schmutzler, 2015).

Os acordos-referéncia e os pregoes
melhoram a eficiéncia das compras
publicas e sao potencializados por
ferramentas digitais

Os acordos-referéncia e os pregdes melhoram a efici-
éncia das compras publicas e sao potencializados por
ferramentas digitais. Os acordos-referéncia servem
de base para catalogos eletrénicos que permitem o
acesso a bens e servigos padronizados com pregos
preestabelecidos, simplificando as aquisi¢es e
aumentando a transparéncia. Ja os leildes reversos
eletrdnicos facilitam os processos competitivos
on-line, otimizando a participagado dos fornecedores e
reduzindo custos. Ambas as ferramentas costumam
ser integradas aos portais eletrénicos de compras
publicas, que gerenciam todas as etapas de contrata-
¢ao, desde as chamadas publicas até as adjudicacdes
e o acompanhamento dos contratos'.

10 Os cinco paises nos quais as agéncias centrais de compras publicas ndo concederam acordos-referéncia no momento da pesquisa sao Belize, El

Salvador, Guiana, Nicaragua e Republica Dominicana.

11 Embora seja desejavel a obrigatoriedade dos acordos-referéncia para as compras dos entes subnacionais, a prépria existéncia dos acordos, mesmo
que seu uso seja voluntério, pode gerar economia de custos para as organizagdes do setor publico que realizam essas transagdes de forma auténoma,

devido a externalidades de informacé&o (Lotti et al., 2024).

12 Para uma anélise do impacto dessas ferramentas digitais nas compras subnacionais, vide o capitulo 8.
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Grafico 3.9

Existéncia e cobertura de acordos-referéncia centralizados na América Latina e no Caribe

por nivel de governo
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Fonte: Elaboragao propria com dados da OCDE (2020a).

Um aspecto muito importante no projeto de sistemas
de compras publicas é o equilibrio entre controle e
flexibilidade. O uso de regras para aquisigdes tem o
beneficio de limitar a discricionariedade das enti-
dades compradoras, mas pode resultar em custos
em termos de agilidade administrativa se essas
regras implicarem rigidez excessiva nos processos.
Essa inflexibilidade pode gerar custos adicionais na
prestagao de servigos publicos ou incentivar o uso
de mecanismos de excegéo para evitar as regras. De
fato, um dos desafios pendentes para melhorar as
contratagdo publica na regiao é reduzir o uso exces-
sivo de excegdes, mantendo um equilibrio adequado
entre controle e flexibilidade (Izquierdo et al., 2018).

Um desafio frequente nos sistemas de compras é a

aplicagao uniforme de regras centralizadas a todos os
entes subnacionais, sem considerar suas diferengas
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us’

Sem acordos-quadro centralizados
@ Com acordos-quadro centralizados
@ Uso obrigatdrio em nivel central
® Uso obrigatdrio em todos os niveis
@ Uso voluntéario

em capacidades técnicas e administrativas. Essa
abordagem, embora busque padronizar procedimen-
tos e garantir o cumprimento, pode dificultar que
governos subnacionais menores ou com recursos
limitados cumpram os requisitos criados para entida-
des com maior capacidade institucional.

No Brasil, por exemplo, foi documentado que os go-
vernos com menos recursos enfrentam mais dificul-
dades para pagar os fornecedores dentro do prazo
estabelecido na regulamentagéo. Esse problema
esté relacionado com as regras centralizadas que,
quando aplicadas uniformemente, geram uma carga
administrativa desproporcional nos municipios me-
nores, que muitas vezes ndo tém capacidade técnica
e operacional para gerenciar processos complexos
de contratagdo publica (Dahis et al., 2023). A falta
de flexibilidade na regulamentacgao dificulta que
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esses municipios adaptem seus procedimentos as
suas reais capacidades, o que pode levar a atrasos
na execugdo orgamentaria e, consequentemente,
nos pagamentos aos fornecedores. Esses atrasos
também desestimulam a participagao de pequenos
fornecedores, especialmente locais, para os quais 0s
atrasos significam custos financeiros mais altos.

No Peru, a falta de flexibilidade das regulamentagdes
também tem consequéncias significativas, como o
uso frequente de excegdes. De acordo com o estudo
da Controladoria-Geral da Republica (2023), as con-
tratagdes sem processo, definidas como aquisicdes
diretas feitas por valores abaixo de determinados
limites, representaram um tergo das compras dos
governos subnacionais em 2022. Esse mecanismo,
criado para atender a situagdes excepcionais ou
necessidades de baixo valor, tem sido amplamente
utilizado, em parte devido a sua flexibilidade ad-
ministrativa. No entanto, o estudo revela que essa
modalidade foi desnaturalizada em muitos casos por
meio do fracionamento de contratos, utilizado para
evitar os processos regulares estabelecidos pela
regulamentacgao.

Esses casos ilustram como o excesso de con-
trole, combinado com a falta de flexibilidade nas

regulamentagdes, pode ter consequéncias nega-
tivas, especialmente para governos subnacionais
menores ou com capacidades limitadas. Possiveis
alternativas para melhor controle de equilibrio e
flexibilidade incluem simplificar os procedimentos
para compras de baixo valor, reavaliar os limites para
modalidades de contratagdo mais simples e introdu-
Zir processos mais ageis para compras recorrentes.
Essas medidas podem ajudar a reduzir ineficiéncias
sem comprometer a transparéncia nas compras
publicas.

Por fim, um dos resultados mais relevantes do estu-
do de Bandiera et al. (2009), acima mencionado, é
que a maior parte dos sobrepregos nas contratagcdes
publicas de produtos genéricos na Italia se deve
mais a ineficiéncia nos processos de compra do que
a corrupgao, e que o uso generalizado de acordos
centralizados é eficaz para mitigar o primeiro proble-
ma, mas nado o segundo. Isso significa que induzir os
governos subnacionais a utilizar sistemas centraliza-
dos de compras publicas eliminaria uma parte subs-
tancial dos sobrepregos nas compras, mas essas
regras precisam ser complementadas por controles
ex post, como as auditorias externas discutidas na
proxima segao.

Outros controles e incentivos: auditorias e financiamento

baseado em resultados

Mecanismos de controle

As regras que limitam as atribui¢cdes dos funcionarios
no uso de recursos publicos podem ser insuficientes
se nao forem complementadas por controles eficazes,
tanto corretivos quanto preventivos. Mesmo quando
existem regras, os funcionarios podem encontrar ma-
neiras de contorna-las, como fracionar contratos para
manté-los abaixo do valor a partir do qual se exige
processos de contratagdo mais rigorosos ou invocar
condi¢des de excepcionalidade que permitam deci-
sdes mais discricionarias. Os controles podem ser
realizados por entidades internas do préprio governo
ou por uma jurisdigdo de instancia superior.
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Auditorias externas

Uma ferramenta para fortalecer os controles sobre o
uso de fundos em niveis subnacionais s&o as audito-
rias do governo central, cuja eficacia como mecanis-
mo anticorrupgao foi amplamente documentada.

Um dos casos mais conhecidos é o programa de
auditorias no Brasil, langado em 2003 e operado pela
Controladoria-Geral da Unido (CGU) com o objetivo
de detectar e reduzir a corrupgao nos governos



municipais através de processos de verificagao
aleatérios. A CGU seleciona municipios por meio de
sorteio publico para examinar a gestédo de fundos
federais destinados a projetos locais. Os resultados
das auditorias sdo publicados na midia e comparti-
lhados com as autoridades judiciais e policiais.

Esse programa provou ser um instrumento eficaz
para reduzir a corrupgédo nos municipios auditados.
Avis et al. (2018) mostram que a reducgéo da corrup-
¢do ocorre principalmente devido ao aumento dos
custos legais percebidos pelos funcionarios, e ndo
apenas devido a presséao eleitoral. Nos municipios
auditados, a incidéncia de atos corruptos diminuiu
em quase 8% em comparagao com aqueles nao
auditados, com redugdes ainda maiores nos munici-
pios auditados mais frequentemente. Os principais
mecanismos incluem a prestagao judicial de contas,
que exp0e os funcionarios a possiveis investigagcdes
e sangdes legais, e a divulgagéo dos resultados na
midia local, o que reforga a presséo social e politica
contra a corrupgao.

As auditorias do governo central sao
uma ferramenta eficaz para reduzir a
corrupg¢ao em niveis subnacionais

Entre os fatores de sucesso do programa, os autores
destacam a autonomia da CGU e a aleatoriedade

na selegcdo dos municipios auditados, que limitam a
possibilidade de interferéncia politica e aumentam

a credibilidade do processo. Além disso, a ampla
cobertura da midia sobre os resultados das audito-
rias, especialmente em areas com acesso a radio e
televisdo locais, tem sido crucial para maximizar o
impacto, pois amplia a pressao sobre os funcionarios
corruptos. Adicionalmente, a presenga de comarcas
nos municipios auditados foi determinante para
transformar os casos de corrupgao detectados em
aclOes legais. De acordo com Avis et al. (2018), em
municipios com comarcas, a probabilidade de que
os resultados das auditorias desencadeiem proces-
sos judiciais aumenta em 35%, reforgando o efeito
dissuasivo do programa ao expor os funcionarios
corruptos a possiveis sang¢des legais.

A capacidade das auditorias externas de fortalecer
outras areas da gestdo publica, como a programacgéao
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de recursos, a contabilidade e a transparéncia, é
mais limitada. Isso se deve ao fato de que, embora
detectem descumprimentos, as san¢des decor-
rentes deles resultantes costumam ser leves em
comparagdo com as associadas a casos de corrup-
¢ao, o que reduz seu impacto dissuasivo. Isso se
desprende do estudo de De La O et al. (2023), que
avalia o impacto das auditorias nacionais e estaduais
em municipios do México no cumprimento das nor-
mas relacionadas ao uso de recursos do Fundo para
Infraestrutura Social Municipal (FISM). Apesar de
terem poder discricionario no uso desse dinheiro, os
municipios devem cumprir as normas programaticas
(que definem os setores a priorizar), contabeis (por
exemplo, documentar e justificar todos os gastos) e
de transparéncia (como compartilhar o plano anual
de projetos com o Ministério do Desenvolvimento
Social e informar seus gastos ao Ministério das Fi-
nancas). Os autores ndo encontraram nenhum efeito
das auditorias no cumprimento dessas diretrizes.

As auditorias externas também podem ter efeitos in-
desejados na gestdo publica. Gerardino et al. (2024)
mostram que, no Chile, as auditorias focadas em
compras publicas desestimulam o uso de pregdes
competitivos, favorecendo contratos diretos menos
regulamentados. Isso ocorre porque os pregdes tém
maior probabilidade de serem auditados e de que
possiveis infragdes sejam detectadas, o que reduz

a disposigao dos funcionarios a utiliza-los. Essa
constatacgao ressalta a necessidade de criar meca-
nismos de controle que promovam a transparéncia e
a eficiéncia sem desestimular praticas competitivas,
especialmente em niveis subnacionais com capaci-
dades limitadas.

Controle interno

Diferentemente do controle externo, a superviséo
interna tem o potencial de ser uma estratégia mais
direta e, portanto, mais eficaz para evitar o uso
indevido de recursos publicos. Em um estudo en-
comendado para este relatério, Toral (2024) docu-
menta uma variagao consideravel na formalizagéo e
profissionalizagéo dos sistemas de controle interno
nos governos locais do Brasil. Embora a maioria

dos municipios tenha unidades de controle interno,
muitas carecem de independéncia politica e fungdes
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especificas de auditoria e anticorrupgao, o que limita
sua capacidade de impor sangdes.

O estudo conclui que as reformas legislativas desti-
nadas a fortalecer o controle interno levaram a um
aumento no numero de auditores, o que é significa-
tivo, uma vez que a falta de pessoal foi identificada
como uma das principais fragilidades das unidades
de controle interno dos municipios brasileiros'®. Além
disso, o estudo constata que essas reformas estéo
associadas a uma redugao no nimero de trabalhado-
res municipais € a um aumento na proporgéo de servi-
dores publicos (em vez de contratos temporarios, que
sdo mais vulneraveis a influéncia politica), sugerindo
que o controle interno pode desempenhar um papel
na redugdo do uso clientelista do emprego publico.
Em conjunto, essas constatagdes destacam a impor-
tancia de fortalecer os sistemas de controle interno
na regiao para melhorar a prestagao de contas e a
eficiéncia na administragéo publica.

A independéncia politica das unidades de controle
interno é fundamental para evitar conflitos de inte-
resse que podem surgir se os auditores dependerem
das autoridades locais responsaveis pela superviséo.
Quando os prefeitos tém autoridade para nomear
seus auditores, eles podem se sentir pressionados a
moderar suas avaliagdes para manter boas relagées
ou garantir sua permanéncia no cargo, compro-
metendo assim a objetividade e transparéncia do
monitoramento. Para mitigar esse problema, a ltalia

implementou uma reforma em 2011 que centralizou o
processo de selecdo dos auditores encarregados de
supervisionar as finangas municipais, designando-os
aleatoriamente por meio de um sistema gerenciado
em nivel nacional. Embora a reforma tenha aumen-
tado a intervengao do governo central e reduzido a
autonomia subnacional nessa area, Vannutelli (2022)
mostra que a mudanga melhorou significativamente
o desempenho fiscal dos municipios, incluindo maior
capacidade de arrecadagao de impostos, obtengao
de superavits orgamentéarios e aumentos do paga-
mento de dividas, alinhando-se com as metas fiscais
do governo nacional.

Esse exemplo ilustra como as relagdes entre os
niveis de governo sdo fundamentais para o projeto de
sistemas de controle. Em contextos em que os niveis
subnacionais enfrentam limitagdes institucionais, os
estudos de Avis et al. (2018) e Vannutelli (2022) des-
tacam que o apoio centralizado pode ser eficaz para
garantir a transparéncia e a prestagao de contas. Por
exemplo, no Brasil, a CGU opera de forma centraliza-
da para auditar os municipios, obtendo uma redugéo
significativa da corrupgé@o. De modo semelhante, a
reforma implementada na Italia, ao centralizar e alea-
torizar a designagao de auditores municipais, melho-
rou o desempenho fiscal local. Esses casos ressaltam
como o governo central pode desempenhar um papel
crucial nos sistemas de controle, embora também
levantem o desafio de equilibrar esse apoio com a
autonomia subnacional.

Incentivos para gastar melhor: financiamento baseado em resultados

O financiamento baseado em resultados é uma
ferramenta de gestéo publica que busca melhorar a
eficiéncia dos gastos. Essa abordagem aloca recur-
sos com base em metas especificas de desempenho
no fornecimento de bens e servigos, gerando assim
incentivos para otimizar o uso de fundos publicos. Na
América Latina e no Caribe, a adogéo dessa estra-
tégia tem sido significativa. De acordo com Pimenta
et al. (2023), uma pesquisa em 24 paises da regido
revela que 14 dos 17 paises que responderam fazem

algum uso dessa estratégia, destacando avangos

no estabelecimento de quadros de desempenho,
sistemas de monitoramento e avaliagao da qualidade
dos gastos, estratégias de treinamento e melhorias
na transparéncia das informagdes orgamentéarias.
Embora esses avangos reflitam o interesse em forta-
lecer a gestéo publica por meio da incorporagéo de
indicadores de resultados para orientar a alocagao
de recursos, ainda existem desafios importantes que
limitam sua eficacia.

13 De acordo com uma avaliagdo do nivel de estruturagdo das unidades de controle dos municipios brasileiros, 83% dessas unidades tém menos de

cinco funcionarios (Banco Mundial, 2022a).
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Um dos principais obstaculos é a escassa integragao
entre os sistemas de monitoramento e avaliagao e

0Ss processos orgamentarios, o que dificulta o uso
dos resultados obtidos para orientar a alocagao de
recursos. Além disso, as avaliagdes de desempenho
geralmente sao limitadas e carecem de institucionali-
zagdo suficiente, reduzindo seu impacto nas decisdes
orgcamentarias.

Embora o uso dessa estratégia seja generalizado, as
evidéncias empiricas sobre sua eficacia sao limita-
das. Um caso de destaque é o do Estado do Cear4,
no Brasil, onde, desde 2007, parte da arrecadagédo do
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
(ICMS) é distribuida aos municipios com base em seu
desempenho em educagao, saude e meio ambiente,
com énfase nos indicadores educacionais™. De acor-
do com Loureiro et al. (2020), esse sistema incentivou
as autoridades locais a priorizar melhorias na quali-
dade da educacao, obtendo resultados significativos
tanto no desempenho quanto na equidade. Desde sua
implementacgao, o Ceara registrou o maior aumento
no indice nacional de qualidade educacional entre os
estados brasileiros, passando de ocupar as ultimas
posi¢cdes para se posicionar entre os lideres. Além
disso, foi observada uma redugao nas disparidades
educacionais entre as diferentes regides e grupos
socioecondmicos do Estado.

O estudo de Loureiro et al. (2020) atribui o sucesso do
sistema do Ceara a trés fatores-chave: a autonomia
dos municipios para utilizar os fundos e administrar
as escolas; a importancia relativa dos fundos do ICMS
nas receitas municipais, especialmente nos muni-
cipios mais pobres; e 0 apoio técnico do governo esta-
dual, que fortaleceu as capacidades das secretarias
municipais de educagao para implementar politicas
educacionais. Esses elementos sugerem que o
modelo pode ser adaptado a outros contextos, desde
que as métricas de desempenho sejam ajustadas, a
capacidade técnica de monitoramento seja garantida
e as particularidades locais sejam consideradas.

14 O Ceara distribui um quarto da arrecadacdo do imposto sobre consumo entre os municipios, alocando 72% com base em indicadores de educagéo,
20% com base em indicadores de saude e 8% com base em indicadores ambientais.
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