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Prefacio

A descentralizagdo do governo em nossos territérios € um desafio complexo, sem respostas definitivas e com di-
versos dilemas. E um processo em constante evolugao, refletido nas reformas das Gltimas décadas, a maioria das
quais buscou fortalecer as competéncias das autoridades subnacionais. E também uma dinamica profundamente
ligada as agOes de desenvolvimento sustentavel. O caminho percorrido reflete os esfor¢cos de nossos paises para
avangar no fechamento de lacunas e impulsionar o crescimento.

A busca por um modelo de descentralizagéo eficaz ndo ocorre em um vacuo. Cada pais da América Latina e do
Caribe enfrenta realidades Unicas, marcadas por sua histéria, geografia e diversidade socioeconémica. Em nossa
regido, paises com grandes extensdes territoriais coexistem com outros de menor superficie e populagao, o que
deu origem a diversos sistemas de governo, adaptados as suas particularidades. Apesar dessas diferengas, os
governos locais e regionais desempenham um papel crucial na prestagéo de servigos publicos essenciais e na
implementacgéo de politicas de desenvolvimento. Seu papel é decisivo para melhorar a qualidade de vida da popu-
lacdo e é uma ferramenta poderosa para alcancgar os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

O conhecimento profundo dos governos subnacionais sobre seus territérios € um de seus principais pontos fortes. Essa
proximidade com a realidade local permite que eles identifiquem com mais preciséo as necessidades, oportunidades e
desafios especificos de cada comunidade. Assim, a descentralizagao se apresenta como uma oportunidade de aprovei-
tar esse conhecimento e aprimora-lo por meio da troca de experiéncias e boas praticas. Com mais de 18.000 governos
autdbnomos na regiao, cada um deles representa um espaco de experimentacéo e inovagao em politicas publicas. No en-
tanto, para que esse potencial se traduza em resultados efetivos, € essencial fortalecer suas capacidades institucionais
e operacionais, dotando-os das ferramentas e recursos necessarios para cumprir suas responsabilidades com eficacia.

Conscientes dessa necessidade, no CAF — banco de desenvolvimento da América Latina e Caribe — assumi-
mos 0 compromisso de nos tornarmos um aliado estratégico dos governos subnacionais. Isso implica colocar

a sua disposigédo uma sélida forga financeira para a execugao de projetos de infraestrutura e desenvolvimento,
bem como gerar e disseminar conhecimentos relevantes sobre seu funcionamento. Atualmente, as informagdes
sistematizadas sobre a gestdo subnacional sdo limitadas, o que dificulta a tomada de decisbes informadas e a
implementacgéo de politicas eficazes. A falta de dados e anélises sobre suas capacidades, recursos e atribuigcdes &
uma barreira significativa para o progresso da descentralizagdo e a melhoria da governanca.

Este relatério foi elaborado com o objetivo de contribuir para preencher essa lacuna de informagéo, proporcionan-
do uma viséo geral abrangente da governanga subnacional na regido. Seu objetivo é servir como uma ferramenta
de consulta e reflexdo para os governos e outros atores-chave do desenvolvimento. Esta publicagdo representa
um convite para repensar o papel dos governos locais e regionais como motores do desenvolvimento sustentavel,
promovendo uma maior articulagao entre os diferentes niveis de governo e o setor privado.

No CAF, reafirmamos nosso compromisso de trabalhar ao lado dos governos subnacionais, fornecendo apoio técnico e
financeiro para que possam cumprir seu papel de forma eficiente e eficaz. Fortalecer a descentralizagdo é fundamental
para a construgdo de sociedades mais equitativas, resilientes e inclusivas. E também o caminho para superar com su-
cesso atripla transicdo — verde, digital e energética, com forte énfase no desenvolvimento humano — que enfrentamos
como regido e como humanidade.

Convidamos todos os atores envolvidos — autoridades nacionais e subnacionais, sociedade civil, academia e
setor privado - a participar desse esforgo conjunto para impulsionar o desenvolvimento territorial e melhorar a
qualidade de vida na América Latina e no Caribe.

Sergio Diaz-Granados
Presidente Executivo do CAF — banco de desenvolvimento da América Latina e Caribe —
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Introducao

Nas ultimas quatro décadas, muitos paises da América Latina e do Caribe passaram por uma forte descen-
tralizagdo. Durante esse processo, os governos locais e regionais aumentaram em numero, fortaleceram sua
autonomia politica e assumiram novas atribui¢cdes. Atualmente, mais de 18.000 governos subnacionais realizam
tarefas em areas tao diversas e essenciais como educagao, saude, segurancga cidada e fornecimento de infraes-
trutura rodoviéria e de dgua e saneamento.

Essas unidades de governo subnacional, muitas delas criadas recentemente ou com trajetérias ainda muito
curtas como entidades autbnomas, estao em um processo continuo de aprendizado e desenvolvimento, assu-
mindo novas fung¢des e enfrentando novos desafios. Embora representem um campo fértil para a inovagao e
o fortalecimento institucional, até agora foram relativamente pouco estudadas. Este Relatério de Economia e
Desenvolvimento (RED) tem como objetivo obter uma compreenséo aprofundada dos governos subnacionais
da regiao, documentando suas responsabilidades, estudando seus territérios e investigando os recursos de
que dispdem. As camadas de andlise do livro vdo além da descricdo e buscam delinear uma agenda para o
desenvolvimento de capacidades de governo em nivel local.

O RED destaca como os governos subnacionais da América Latina e do Caribe operam em um contexto de
desafios e oportunidades unicos. Uma caracteristica fundamental desse cenério é a predominancia urbana. A
grande maioria dos habitantes da regido reside em cidades, o que enfatiza a importancia do trabalho dos go-
vernos responsaveis pela gestao desses territorios. O planejamento urbano, como atividade que ordena o uso
do solo, é uma capacidade estatal crucial em sociedades altamente urbanizadas. Além disso, as grandes areas
metropolitanas abrangem multiplas jurisdigoes locais, o que representa o desafio de coordenar suas agoes.

Uma segunda caracteristica da regido que marca a agenda da descentralizagdo € a existéncia de enormes
desigualdades territoriais dentro dos paises. O fechamento dessas lacunas requer esquemas de transferéncias
que redistribuam recursos entre as regides, mas também agdes de fortalecimento institucional que priorizem
os governos das areas menos favorecidas.

No contexto global, ha dois fendmenos de grande relevancia para esses governos. A crise climatica e a mu-
danga tecnoldgica acelerada. Em relagdo ao primeiro, esta nova edicdo do RED enfatiza como algumas das
principais alavancas de mitigagéo, adaptacgao e preservacao da biodiversidade s&o ativadas especificamente
em nivel subnacional. E quanto & mudancga tecnolégica, o desafio esta em facilitar a adogéo de novas ferramen-
tas de gestado para que a transformagao digital possa fechar lacunas em vez de amplia-las.

Como uma organizagéo de desenvolvimento, o CAF esta comprometido com a agenda de fortalecimento das
capacidades dos governos locais e regionais apresentada nesta publicagdo. Além de facilitar o acesso ao
crédito, o apoio do CAF ao setor publico subnacional visa contribuir para o fornecimento de fundos ndo reem-
bolsaveis e assessoria as suas equipes para a elaboragao de projetos. A instituicdo também atua na formagéo
de capacidades governamentais, oferecendo cursos especializados e aulas on-line abertas a funcionarios de
diferentes niveis de governo. Além disso, promove a articulagdo e o aprendizado ao conectar governos locais e
regionais, como a rede de BiodiverCidades, que até o final de 2024 conta com 192 governos locais de 17 paises.
A rede tem entre seus principais objetivos a harmonizagao entre o planejamento e o ordenamento urbanos e
seu entorno natural para promover a resiliéncia e o cuidado ambiental e a criagdo de solugdes locais baseadas
na natureza.



Dedicar o principal produto de conhecimento do CAF aos governos subnacionais € mais uma demonstragéo do
compromisso do organismo multilateral com esses governos. Este Relatério de Economia e Desenvolvimento
contribui para uma melhor compreensao dos governos locais e regionais da América Latina e do Caribe, ao
mesmo tempo que fornece um conjunto de licbes necessarias para o aprimoramento de suas capacidades.
Agradeco a equipe da Diretoria de Pesquisas Socioecondmicas que elaborou este relatério sob a supervisao
da Geréncia de Conhecimento, e a todos os funcionarios do CAF que prestaram apoio nas diferentes etapas

de sua producgéo e divulgagéo. Gostaria também de expressar minha gratidao aos colaboradores externos do
setor publico, universidades e outras instituigdes multilaterais que contribuiram para esta publicagdo. Tenho
certeza de que esta nova edigdo do RED contribuirad para promover a relevancia dos governos locais e regionais
como agentes de desenvolvimento e transformagao da América Latina e do Caribe, pois s&o eles que estéo
mais proximos das pessoas e que trabalham todos os dias para fechar as lacunas de desigualdade que ainda
persistem em nossa regido.

Christian Asinelli
Vice-Presidente Corporativo de Programacgao Estratégica
do CAF — banco de desenvolvimento da América Latina e Caribe —
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Mensagens-chave

Ha pouco conhecimento acumulado sobre
a realidade dos governos subnacionais

da América Latina e do Caribe. Para

ajudar a preencher esse déficit, foi criado,
juntamente com este relatério, um banco de
dados publico com informacdes de todas

as jurisdicoes, sua populacao, superficie e
uma série de indicadores relacionados aos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS).

O ordenamento territorial dos paises da regiao
€ heterogéneo e muito correlacionado com

a extensao territorial: 13 paises, incluindo
todos os da América do Sul, tém dois niveis de
governo subnacional; outros 16 tém apenas
um nivel; e quatro paises caribenhos nao tém
governos subnacionais.

Nas ultimas quatro décadas, foram
criados muitos novos governos locais,
enquanto o nimero de governos
regionais permaneceu relativamente
estavel. A criacao de jurisdicdes locais
foi particularmente intensa durante as
décadas de 1980 e 1990.



Alguns poucos governos locais
representam muitos habitantes: um quinto
desses governos atende a dois tercos da
populacao.

Dois fenbmenos que caracterizam a
regiao sao a alta taxa de urbanizacao e as
grandes disparidades de desenvolvimento
territorial. Consequentemente, a gestao
urbana e as politicas destinadas a eliminar
essas disparidades sao desafios centrais
para os governos subnacionais.

Os fendmenos globais também trazem desafios
a governanca subnacional. Por um lado, ha

a necessidade de responder as mudancas
climaticas e a perda de biodiversidade a

partir dos territérios. Por outro lado, é preciso
aproveitar a digitalizagao e o surgimento de
novas tecnologias para desenvolver capacidades
nas administracoes locais e regionais.

.23



24.



A organizacao territorial dos paises
e os desafios para os governos locais

e regionais’

Introducao

Os governos locais e regionais da América Latina

e do Caribe desempenham um papel fundamental
no bem-estar e na qualidade de vida dos habitantes
da regido. Sua importancia tem aumentado com o
processo de descentralizagdo, que se acentuou du-
rante as décadas de 1980 e 1990 e que, desde entao,
avanca de forma mais gradual. Esse processo de
descentralizagao levou ndo apenas a um aumento no
numero de governos subnacionais como resultado de
reformas de planejamento territorial, mas, em muitos
casos, eles também ganharam autonomia politica e
responsabilidades funcionais.

Atualmente, as responsabilidades desses governos
sdo multiplas. Eles sdo responsaveis pelo planeja-
mento territorial e pelo ordenamento das cidades,
gerenciam e regulam os servigos publicos, arreca-
dam impostos e executam obras de investimento.
Tudo isso significa que eles tém um grande impacto

sobre a realizagdo dos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS). Alguns ODSs estdo intimamente
ligados a mandatos de governos subnacionais em
setores como o fornecimento de d4gua e saneamen-
to, educacéo, saude e seguranga. Outros, como 0s
associados a objetivos ambientais ou de igualdade de
género, sao afetados de forma mais transversal pelas
acdes desses governos.

A descentralizagao traz vantagens que, se aprovei-
tadas, podem melhorar a gestéo publica. Primeiro,

a proximidade entre as instancias de deciséo e os
cidadaos melhora a capacidade de identificar as
necessidades especificas de cada local e de adaptar
0s servigos a elas. Segundo, um monitoramento mais
proximo dos cidaddos promove uma gestéo estatal
mais eficiente. E terceiro, um maior niumero e diversi-
dade de governos subnacionais possibilita a aprendi-
zagem e a colaboragdo mutua entre essas unidades.

1 Este capitulo foi elaborado por Guillermo Alves e Gustavo Fajardo, com a assisténcia de Facundo Lurgo.



A materializagcao ou ndo dessas vantagens depende de
como os desafios da descentralizagéo, que também sao
varios, serdo gerenciados. Um dos principais € que ame-
nor escala de produgdo de servigos governamentais pode
implicar custos mais elevados para fornecé-los. Além
disso, a desigualdade de recursos entre as regides de um
mesmo pais significa que a descentralizagdo pode am-
pliar as diferengas de bem-estar entre as regides. Por fim,
ao levar as decisdes para o nivel local, hd o risco de que as
externalidades interjurisdicionais sejam ampliadas.

Dentre esses desafios, destaca-se na ALC aquele
associado as disparidades entre as regides. Como sera
visto neste capitulo e no relatério em geral, os paises da
regido séo caracterizados por grandes desigualdades
territoriais. Elas incluem o aspecto demografico,com uma
grande concentragdo da populagdo em poucos lugares, e
0 aspecto econdmico, ja que as atividades produtivas tam-
bém estdo altamente concentradas. Essas desigualdades

condicionam o acesso dos governos das areas mais
pobres e remotas aos recursos materiais e humanos.

Antes de iniciar o conteudo do relatério, € importante
destacar a escassez de informagdes na regido sobre
0s governos subnacionais e sua atuacao. O conheci-
mento acumulado sobre aspectos como sua gover-
nanga, atribui¢gdes, finangas, funcionérios publicos
ou equipamentos é muito pequeno, especialmente
quando comparado com a disponibilidade de estu-
dos sobre o nivel nacional de governo. Esse déficit
de conhecimento pode ser explicado pela natureza
relativamente recente de muitos desses governos e
pela tradigédo centralista da regiéo, o que dificulta a
analise de seu funcionamento e a extragao de ligoes.
Este Relatério de Economia e Desenvolvimento (RED)
contribui para preencher essa lacuna por meio da sis-
tematizagéo de dados, da compilagéo de evidéncias
existentes e da produgao de conhecimento original.

Organizacao territorial dos governos da ALC

A atual organizacao territorial

A definigdo de governos subnacionais adotada neste
relatério segue a do relatério conjunto da Organiza-
¢éo para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico
e da alianga global Cidades e Governos Locais Unidos
(OCDE e CGLU, 2016). Essa definigcao inclui duas con-
dicbes. Primeiro, sdo entidades com competéncias
gerais sobre seu territério e autonomia sobre seu pes-
soal, orcamento e patriménio. Segundo, suas autori-
dades séo eleitas pelos residentes de sua jurisdi¢ao.

Essa definicdo exclui uma série de entidades, e lista-las
ajuda a esclarecer o universo do estudo do relatério. Em
primeiro lugar, as agéncias desconcentradas do governo
nacional que nao possuem autoridades eleitas local-
mente ndo sdo governos subnacionais. Esse é o caso,
por exemplo, dos departamentos na Guatemala, cuja
autoridade € nomeada pelo governo nacional. Entidades
com finalidades especificas, como distritos escolares,
também nao sdo consideradas governos subnacio-

nais, pois, por definicdo, ndo possuem competéncias
gerais. Da mesma forma, excluem-se as entidades

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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submunicipais, que em alguns paises tém autoridades
eleitas localmente, mas nao gozam de autonomia, nem
assumem competéncias gerais sobre seu territério. Esse
é 0 caso, por exemplo, dos corregimientos no Panama.

29 paises da América Latina e do
Caribe tém governos locais e 13 tém
governos regionais

Em resposta ao déficit de conhecimento mencionado
na segdo anterior, este relatério desenvolveu um ban-
co de dados sobre as jurisdigdes subnacionais dos
33 paises da Comunidade de Estados Latino-Ameri-
canos e Caribenhos (CELAC). A figura 1.1 descreve as
variaveis incluidas nesse banco de dados, que integra
informagdes demograficas e indicadores alinhados
com os ODSs. Além disso, incorpora dados geografi-
cos que permitem a representagdo visual em mapas.



Tanto o banco de dados quanto os mapas estao
disponiveis em uma plataforma de visualizagédo

Figura 1.1

interativa de acesso publico, facilitando a consultae a
analise das informagdes pelos diversos usuarios.

Dados e indicadores disponiveis no novo banco de dados de governos subnacionais

Lista de governos
subnacionais

18.498 unidades.

Dados
geograficos
Limites jurisdicionais.

Dados demograficos e
territoriais

Numero de pessoas e residéncias.

Extensao territorial em quilémetros quadrados.

Associados aos ODS

Educacéo Emprego

Proporgao da populacdo Participagao feminina
com ensino fundamental no trabalho, taxa de

e médio completo. desemprego total e
Taxas de analfabetismo. desagregada por idade
e sexo. Proporgéo de
empregados publicos.

iy
BUEATON

L]

wom
R

¢

8 ocormmn
ECONMEGAONTH

A tabela 1.1 apresenta o nome e 0 nimero de gover-
nos subnacionais existentes nos paises da CELAC,
de acordo com a definicao adotada neste relatério.
Detalhes sobre a aplicagédo da definicdo a cada pais
sao fornecidos em um documento metodolégico que
acompanha este relatério (Alves et al., 2025).

Esses governos subnacionais sao divididos em dois
niveis, local e regional. No total, 29 paises tém gover-
nos locais, totalizando 18.236 unidades, que geral-
mente sdo chamadas de municipios. O nivel regional

Escaneie o QR para acessar a plataforma
de visualizag3o interativa.
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Servicos

basicos

Proporgéo da populagao
com condig¢des de acesso
aagua potavel,
saneamento, eletricidade
e descarte de residuos.

Tecnologias _
de informacéo
€ comunicacao
Proporgao de pessoas
com acesso a internet,

computadores, telefones
celulares e televisores.

Diversidade

Proporgéo da
populagdo indigena
e afrodescendente.
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situa-se entre o nivel local e o nacional e, por isso,
também é chamado de nivel intermediario. Esse nivel
esta presente em 13 paises. Eles incluem, é claro,

os federativos, que sdo Argentina, Brasil, México e
Venezuela, mas também os unitarios maiores. A deno-
minag¢ao mais comum dos territérios sob a respon-
sabilidade dos governos regionais é departamento,
seguido por estado. Dos 33 paises da CELAC, apenas
4 (Barbados, Granada, Santa Lucia e Sdo0 Vicente e
Granadinas) ndo aparecem na tabela 1.1 porque nao
possuem governos subnacionais.


https://atlasgobiernoslocales.caf.com/

Tabela 1.1

Numero e nome dos governos subnacionais por pais e seu nivel

Pais Regionais Locais

Nuamero Nome Numero Nome
Antigua e Barbuda - - 1 Concelho
Argentina 24 Provincia 2.320 Municipio, comuna ou junta de governo
Bahamas - - 32 Distrito
Belize - - 217 Concelho ou camara municipal
Bolivia 10 Departamento ou regido autdnoma 341 Municipio
Brasil 27 Estado 5.569 Municipio
Chile 16 Regido 345 Municipio
Colémbia 33 Departamento 1.104 Municipio
Costa Rica - - 84 Cantao
Cuba - - 168 Municipio
Dominica - - 42 Concelho
Equador 24 Provincia 221 Cantao
El Salvador - - 306 Municipio ou distrito
Guatemala - - 340 Municipio
Guiana 10 Conselho democrético regional 185 Municipio ou concelho
Haiti - - 710 Comuna ou segéo
Honduras - - 298 Municipio
Jamaica - - 14 Paréquia
México 32 Estado 2.475 Municipio
Nicaragua 2 Regido autbnoma 153 Municipio
Panama - - 82 Distrito
Paraguai 17 Departamento 263 Municipio
Peru 25 Departamento 2.087 Provincia ou distrito
Republica Dominicana - - 393 Municipio ou distrito
Sé&o Cristévao e Neves - - 1 Assembleia
Suriname - - 10 Distrito
Trindade e Tobago - - 15 Assembleia ou corporagdo municipal
Uruguai 19 Departamento 125 Municipio
Venezuela 23 Estado 335 Municipio
Total 262 18.236

Nota: A tabela mostra o nimero de governos subnacionais e seu nome mais comum para 29 paises da ALC, distinguindo entre governos locais e regionais.
Haiti, El Salvador, Peru e Republica Dominicana tém dois subniveis dentro do nivel local de governo e o nimero apresentado é a soma de ambos.

Fonte: Elaborag&o propria com base em dados do CAF (2025).

Diferentemente do que acontece na ALC, varios dos pa-
ises mais populosos do mundo tém mais de dois niveis
de governo subnacional®. De acordo com um estudo

de mais de 100 paises realizado pela CGLU (OCDE e
CGLU, 2016), dentre os 15 paises com maior populagao,
os Estados Unidos, as Filipinas, a india e o Vietna tém

2 A Bolivia pode ser considerada um caso de ordenamento em trés niveis de governo, desde o estabelecimento do Governo Regional do Gran Chaco,
que esta localizado entre o departamento e os municipios. Isso é discutido em mais detalhes na se¢ao a seguir.
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trés niveis de governo. Isso também ocorre nos paises
mais populosos da Europa Ocidental, incluindo Alema-
nha, Espanha, Franga, Italia e Reino Unido.

O mesmo estudo da CGLU mostra que, quando ha
apenas um nivel de governo subnacional, ele é sempre
o local. Todos os paises da América Central e do Caribe
com governos subnacionais tém apenas o nivel local,
exceto a Nicaragua, que também tem o nivel regional.
Por sua vez, o México e quase todos os paises da
América do Sul, exceto o Suriname, tém dois niveis de
governo. Essa classificagao de paises sugere que a
extensao territorial e o tamanho da populagéo sao fato-
res importantes para explicar se um pais tem um nivel
regional de governo. Por um lado, em paises maiores, o
governo central estd muito distante de grandes partes
do territério. Por outro lado, dada uma determinada
extensao territorial, quanto maior a populagdo, maior a
escala que viabiliza um nivel regional ou intermediario.

Grafico 1.1

O papel do tamanho dos paises em sua estrutura de
governo subnacional também se manifesta em uma
forte correlagao entre o numero de governos regio-
nais e locais na ALC e a extens&o territorial nacional
(gréfico 1.1). Essa correlagdo se mantém quando

se controla o nivel populacional e o PIB per capita
dos paises, e € muito mais forte na ALC do que no
resto do mundo?. Esse fato pode estar relaciona-

do a influéncia colonial na estrutura dos governos
subnacionais da ALC. Nessa regido, os colonizado-
res europeus, principalmente da Espanha, dividiram
o territério para fins de controle funcional, o que
favoreceu as divisdes em se¢des mais ou menos
homogéneas em termos de extensao. Isso contrasta
com outras regidoes do mundo, onde outros fatores,
como as identidades histéricas locais, tiveram mais
peso na formacao dos territérios.

Relagao entre o nUmero de governos regionais € locais e a extensao territorial dos paises
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Nota: O gréfico apresenta um diagrama de dispers&o que relaciona o nimero de governos locais e regionais (este Ultimo expresso em logaritmo natural)
com o logaritmo da area total dos paises, apresentados nos painéis A e B, respectivamente. O primeiro painel inclui 86 paises, dos quais 13 fazem parte da
ALC. No segundo painel, sdo analisados 129 paises (29 da ALC). O Kosovo néo foi incluido devido a falta de dados sobre a area. Para El Salvador, Haiti, Peru e
Republica Dominicana, que possuem dois tipos de governos locais, foi considerado o inferior. No painel A, o coeficiente de correlagao entre as duas variaveis
éde 0,24, e o R2 da estimativa da reta de regressao, representada por uma linha pontilhada (somente para os paises da América Latina e do Caribe), resulta
em um valor de 0,06. No painel B, esses valores sdo 0,57 e 0,32, respectivamente.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Banco Mundial (2024d), CAF (2025) e OCDE e CGLU (2016).

3 Asdiferengas podem ser vistas nas tabelas A.1.1 e A.1.2 do apéndice do capitulo, incluido na edigao do RED disponivel on-line.
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Arranjos especiais dentro da organizacgao territorial subnacional

Autonomias indigenas

Em geral, todos os paises da ALC tém populagao
indigena e afrodescendente (De la Mata et al., 2022).
Os paises andinos, os da América Central e o México
tém a maior proporg¢ao de populagao indigena,
enquanto a populagéo afrodescendente tem maior
presenca no Brasil, Cuba, Colémbia, Panama, Trinda-
de e Tobago e Suriname. O quadro 1.1 mostra a alta
concentragao ou segregagao espacial de ambos os
grupos (Albina et al., 2024).

Pelo menos sete paises da regido tém arranjos
institucionais que contemplam graus especificos de
autonomia das populagdes indigenas sobre seus ter-
ritérios. Em alguns casos, esses arranjos estipulam
que as autoridades sejam eleitas por seus residentes
sem a participagdo do governo nacional e, portanto,
sdo consideradas governos autbnomos neste relaté-
rio, enquanto em outros casos nao contemplam essa
possibilidade. Geralmente, em todos os casos, as au-
tonomias indigenas sdo acompanhadas de direitos
especiais sobre a gestdo de seu territério, inclusive
direitos de propriedade de terras.

Pelo menos sete paises da regiao
possuem arranjos institucionais
que garantem diferentes niveis

de autonomia aos povos indigenas
em seus territorios

A Bolivia, Dominica, Guiana e Nicaragua tém go-
vernos autdbnomos indigenas que fazem parte de
alguns dos niveis basicos da organizagao terri-
torial descrita na secéo anterior. O primeiro pais
desenvolveu o nivel mais importante de autonomia
indigena da regido com a introducao, pela reforma
constitucional de 2009, da Autonomia Indigena
Originaria Camponesa (AlIOC). Essa reforma esta-
beleceu que os municipios podem se transformar
em uma dessas autonomias, modificando suas
autoridades e forma de governo de acordo com
seu préprio estatuto, que deve ser aprovado em um
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plebiscito por seus residentes (Constituicdo Politica
do Estado, 2009). Desde a implementacgédo das AlO-
Cs, trés foram constituidas: Charagua lyambae, no
departamento de Santa Cruz; Uru Chipaya, em Oru-
ro; e Ragaypampa, em Cochabamba (Niedzwiecki

e Pietro, 2020). Quanto a Dominica e a Guiana, as
autonomias indigenas sdo governos locais. No pri-
meiro pais, ha um Unico governo indigena, o Carib
Council (CLGF, 2018). Os 75 concelhos de aldeias
amerindias na Guiana representam mais da metade
dos governos locais do pais. Por fim, na Nicaragua,
os dois unicos governos de nivel regional sdo auto-
nomias indigenas, reconhecidas como tais em 1988:
as Regides Autbnomas da Costa Caribe Sul e Norte
(CGLU, s.d. b).

No Chile, Coldmbia e Panama também existem ar-
ranjos de autonomia indigena, mas nao sdo conside-
rados governos autdénomos, conforme definido neste
relatério. Nos dois primeiros paises, ha comunidades
indigenas sob regimes especiais, como o povo Rapa
Nui no municipio chileno da Ilha de Pascoa e os

mais de 180 resguardos (territérios de propriedade
coletiva) indigenas Embera na Colombia (IWGIA,
2019). Quanto ao Panama, ha 6 comarcas indigenas,
4 das quais coincidem com a divisdo administrativa
de uma provincia e 2 com a de um corregimiento. No
governo das comarcas provinciais, uma autoridade
indigena eleita localmente coexiste com outra nome-
ada pelo governo nacional.

Territorios das capitais nacionais

Na regido, hd uma grande variedade de arranjos insti-
tucionais para os territérios onde residem as autori-
dades nacionais. Além de sua relevancia como sede
do governo nacional, as capitais geralmente concen-
tram, em muitos paises, uma parte significativa da
populagdo e uma proporgao ainda maior da atividade
econdmica, como sera visto mais adiante.



Quadro 1.1
Distribuicdo das populagdes afrodescendentes
e indigenas no territorio

Na América Latina e no Caribe, observa-se uma alta concentragao ou segregacéo espacial das popu-
lagdes afrodescendentes e indigenas (Albina et al., 2024). O grafico 1 mostra que, na Guatemala e no
Panama, 10% dos municipios tém mais de 95% de populagao indigena; no outro extremo, em 10% dos
municipios essa proporgao € inferior a 5%. Padrées semelhantes de forte segregagao espacial ocorrem,
embora em menor grau, na Bolivia, Chile, Equador, Nicaragua e Peru. O Suriname é um exemplo claro de
forte segregacao da populagao afrodescendente entre seus governos locais, pois 10% de seus distritos
abrigam quase 80% ou mais da populacao afrodescendente e 10% de seus distritos tém menos de 7% de
afrodescendentes.

Grafico 1
Proporcao da populacao indigena e afrodescendente nos territérios dos governos locais
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Nota: O grafico mostra percentis selecionados para a distribuicdo da proporgao de pessoas de etnia indigena (painel A) e afrodescendente (painel B) nos
governos locais de 17 paises da ALC. Foram calculados os percentis 10, 50 (mediana) e 90. Adicionalmente, é destacada a distancia entre os percentis 10
e 90 para cada pais, e 0s paises s3o ordenados de acordo com esse valor. Para o Peru, s3o considerados os dois subniveis de governo local (provincias e
municipios), enquanto em El Salvador apenas o nivel inferior foi considerado.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do CAF (2025).



Um arranjo classico nos paises federativos é definir
uma jurisdicao especial para a capital, com um ni-
vel constitucional e competéncias comparaveis aos
dos governos regionais, mas com uma extensao
territorial semelhante a de um governo local. Esse é
o caso da Cidade Autbnoma de Buenos Aires, da Ci-
dade do México, do Distrito da Capital na Venezuela
e do Distrito Federal no Brasil. A esses paises fe-
derativos soma-se a Colémbia, cujo Distrito Capital
também tem um status especial com competéncias
comparaveis as dos departamentos. No caso da
Venezuela, a autoridade do Distrito Capital é desig-
nada pelo presidente e, portanto, ndo é considera-
da neste relatério. Porém, leva-se em consideragao
o municipio de Libertador, cujo territério coincide
com o distrito da capital e tem um prefeito eleito
por seus residentes.

As capitais do Paraguai, Peru e Republica Domini-
cana também contam com arranjos especiais, mas

eles se assemelham mais aos governos locais do
que aos governos regionais em suas atribui¢des.
Nos trés casos, os distritos especiais que abrigam
a autoridade nacional ndo tém nenhum governo
regional acima deles.

Nos paises federais, os territorios das
capitais frequentemente possuem
arranjos institucionais especiais,
como os distritos das capitais

Em Antigua e Barbuda e nas Bahamas, as capitais
sdo controladas diretamente pelo governo nacional
e, portanto, nao tém entidades locais ou regionais.
Nos restantes paises, os territérios que abrigam as
capitais ndo tém status especial.

Diferentes tipos de jurisdicoes no mesmo nivel de governo

Em quatro paises da regiao, o governo local é
subdividido em dois tipos de jurisdigbes no mesmo
nivel. Esse é o caso da Republica Dominicana, onde
os distritos municipais surgem como subdivisdes
de parte do territério de alguns municipios. No
Peru, todo o territério dos municipios provinciais

é subdividido em municipios distritais. O mesmo
ocorre no Haiti, onde as comunas agrupam suas
respectivas se¢gdes comunais, e em El Salvador,
com a recente criagdo de municipios compostos
por distritos municipais. Em outros quatro paises

- Argentina, Belize, Guiana e Trindade e Tobago -
existem diferentes tipos de governos em nivel local,
sem estarem conectados uns aos outros.
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A Bolivia introduziu inovagdes em suas normas

de ordenamento territorial nas décadas recentes.
Além da criagdo das AIOCs, uma dessas inovagdes
é a figura dos governos autdbnomos regionais, dos
quais apenas um foi constituido: o Governo Au-
tobnomo Regional do Gran Chaco. Essa entidade,
que tem autoridades eleitas por seus residentes e
atribuicdes substantivas, poderia ser considerada
um nivel adicional de governo, que estaria locali-
zado entre os niveis local e regional. No entanto,
na classificagdo deste relatério, ela é considerada
dentro do nivel regional, porque suas principais
atribuicdes sdo as mesmas estabelecidas na Cons-
tituicdo para os departamentos: ao criar uma regiéo
autébnoma, os departamentos transferem parte de
suas proéprias atribui¢gdes para essa entidade.



Origens e evolugao recente da organizacao territorial®

Na maioria dos paises da América Central e do Sul,
que conquistaram sua independéncia da Espanha
ou de Portugal no século XIX, o nimero de niveis de
governo teve origem nesse século e foi estabelecido
nas primeiras constituigdes nacionais. Diferente é o
caso de varios paises do Caribe e de Belize, que se
tornaram independentes na segunda metade do sé-
culo XX e estabeleceram suas estruturas de governo
subnacionais nesse periodo.

A principal mudanga na organizagao territorial duran-
te o século XX, e até agora no século XXI, foi a criagdo
de novas jurisdi¢gdes. Essa evolugdo ndo tem sido
uniforme ao longo do tempo, nem entre os niveis de

Grafico 1.2

governo nem entre 0s paises. Em termos temporais, a
criacao de novas unidades teve marcos especificos,
especialmente ligados a reformas constitucionais. Em
termos de niveis, essa reorganizagao tem sido muito
mais dindmica localmente do que regionalmente.

Em nivel regional, o nimero de unidades e seus limites
assemelham-se muito aos do século XIX. Por exemplo,
a maioria dos governos regionais nos quatro paises
federativos foi criada naquele século. A Colémbia, a
nagao com o maior nimero de governos regionais
atualmente, é uma excecgao, com 5 de seus 33 departa-
mentos criados durante a década de 1960 e 9 na déca-
da de 1990 (Constituicdo Politica da Coldmbia, 1991).

Proporcao de municipios atuais criados nas ultimas quatro décadas
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Nota: O grafico mostra a proporgéo dos atuais governos locais criados nos periodos 1980-1990, 1990-2000, 2000-2010 e de 2010 em diante. Na Bolivia, ndo
foi possivel identificar a data de criagéo de seus 113 municipios mais antigos (representados em cinza na barra correspondente ao referido pais). As fontes
consultadas para a elaboragéo deste grafico podem ser encontradas no apéndice, incluido na edi¢cdo RED disponivel on-line.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados de documentos técnicos e metodolégicos dos censos nacionais de populagéo.

4 Na elaboragao desta secao foi consultado um grande nimero de fontes bibliograficas que estao detalhadas no apéndice, incluido na edigao on-line do RED.
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O aumento no nimero de governos locais foi espe-
cialmente dindmico durante as décadas de 1980 e
1990, em linha com o processo geral de descentra-
lizagdo que, como serd visto no préoximo capitulo,
também implicou maior autonomia. O grafico 1.2 mos-
tra, para 12 paises, a proporgéo dos atuais governos
locais criados nas décadas de 1980, 1990 e 2000, e de
2010 a 2024. Em alguns paises, como o Chile, Costa
Rica, Guatemala e México, o nUmero de governos
locais permaneceu muito estavel, enquanto em ou-
tros, aumentou significativamente. A intensidade do
processo de criagao de municipios no segundo grupo
merece mais detalhes, que serdo abordados a seguir.

Na Republica Dominicana, foram criados cerca

de 80 governos locais durante a década de 1990,
incluindo municipios e distritos municipais. Esse
processo foi ainda mais intenso durante a década se-
guinte, e o numero de governos locais dominicanos
estabilizou-se ap6s 2010. A Venezuela é outro caso
de criagdo muito intensa de unidades locais durante
as duas ultimas décadas do século XX. Isso ocorreu
especialmente na década de 1980, quando cerca de
40% dos 335 municipios atuais foram constituidos.

Outros dois paises destacam-se especialmente
pela formacgéo de novas unidades locais ap6s 1990.

Na Bolivia, a Lei de Descentralizagédo Popular de
1994 estabeleceu que todo o territério nacional
devia ser distribuido em municipios, que até entao
eram 168 e se limitavam as areas urbanas. Como
consequéncia, surgiram naquele ano 198 novas
jurisdigdes (Faguet, 2003). Tanto o Panama quanto
o Paraguai criaram novos municipios em todas as
décadas desde 1980 e se destacam por terem a
proporgao mais importante de entidades locais
formadas ap6s 2010, sem considerar o Uruguai.
Esse Gltimo pais € um caso particular, pois o nivel
municipal foi criado pela Lei de Descentralizagao
Politica e Participacao Cidada de 2014. Original-
mente eram 89 municipios e, até 2023, outros 38
aderiram (Lei n.” 18653 de 2010).

Alguns paises que ndo estédo representados no
gréafico 1.2 também tiveram um aumento significati-
vo no numero de governos locais no ultimo século.
Aproximadamente um quinto dos atuais municipios
da Colombia foi criado nesse periodo (DANE, 2012).
Uma proporgdo semelhante se aplica a soma dos
municipios distritais e provinciais no Peru de 1961
a 2024 (INEI, 2018; PNUD, 2006). Ambos os paises
compartilham a tendéncia acima mencionada de
relativa estabilidade no niumero de unidades no
século XXI.

Mudanca demografica e ordenamento territorial

O crescimento populacional € um dos fatores que
contribuiu para a tendéncia de criagdo de novas
entidades locais. Na ALC, a populagdo cresceu a
taxas superiores a média mundial até o final do século
passado e acumulou uma expansao de 80% entre
1980 e 2023 (Nagdes Unidas, 2024). Essa dinamica
demografica exigiu maior capilaridade das estruturas
de governo. No entanto, esse fator perdera forca em
um futuro préximo, pois a regido passou por uma tran-
sicdo demografica acelerada nas Ultimas décadas e o
ritmo de crescimento populacional ja estd moderado
e diminuindo.

A esse respeito, a experiéncia dos paises desen-
volvidos que vivenciaram a transi¢gdo demogréfica
antes da ALC pode fornecer algumas ligoes. Nesses
paises, 0 esvaziamento de certas areas e a falta de
crescimento populacional impulsionaram processos
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de consolidagdo do governo local na tGltima metade
do século. No Japao, a chamada “grande conso-
lidagdo Heisei” fez com que as jurisdigdes locais
diminuissem de 3.232 para 1.727 entre 1999 e 2010.
Processos semelhantes ocorreram em paises como
Dinamarca, Franga, Grécia, Suécia e Reino Unido,
onde mais da metade dos municipios de cada pais
desapareceram ao se fundirem com outros (Bideau,
2020; Fox e Gurley, 2006).

O Unico caso notavel de consolidagdo na ALC é
muito recente e ocorreu em El Salvador, com a apro-
vacao da Lei Especial de Reestruturagdo Municipal
em 2023. Por meio dessa reforma, as 262 entidades
locais até entao existentes passaram a chamar-se
distritos e foram agrupadas em 44 novas unidades,
denominadas de municipios (Decreto Legislativo n.o
762 de 2023).






Esse processo de consolidagao nos paises da OCDE
resultou em um aumento no tamanho de seus mu-
nicipios. No entanto, quando consideramos apenas
os paises federativos, eles ainda sdo, em média, me-
nores do que os da ALC. Ja entre os paises unitérios,
os tamanhos sdo semelhantes em ambas as regides
(OCDE e CGLU, 2016). A populagdo do municipio mé-
dio da média dos paises federativos da OCDE é de
apenas 4.119 pessoas, enquanto nos quatro paises
federativos da ALC esse niumero sobe para 15.244.
Entre eles, a Argentina tem municipios de tamanho
semelhante a média da OCDE, enquanto a Venezuela
é um caso atipico, com mais de 34.000 habitantes
no municipio médio. Ou seja, independentemente
dos efeitos que a transi¢gdo demogréfica tenha no
ordenamento territorial nas préximas décadas, as
jurisdicdes de alguns paises da ALC ja sao significa-
tivamente maiores do que as da OCDE.

Dada a intensa criagdo de municipios na regido, cabe
perguntar sobre seus efeitos. Dahis e Szerman (2024)
estudaram o forte processo de criagdo de municipios
no Brasil, ocorrido principalmente entre 1988 e 1996

por meio da subdivisao das jurisdigdes existentes. Os
autores demonstram que esse processo melhorou a
prestagéo de servigos locais nos novos municipios.
Essa evidéncia para o Brasil é consistente com um
estudo recente sobre a india, que mostrou como go-
vernos locais menores facilitam o acesso aos servigos
publicos (Narasimhan e Weaver, 2024). Em contra-
partida, as avaliagOes das experiéncias de subdivisdo
na Indonésia e em Uganda levam a uma visdo menos
otimista dos efeitos desses processos (Cassidy e
Velayudhan, 2024; Cohen, 2024). Os estudos acima
mencionados enfatizam o papel critico das capaci-
dades dos novos governos e que 0os impactos variam
entre as diferentes dimensdes do desenvolvimento.

A intensa criacao de novos municipios
na América Latina e no Caribe durante
as ultimas décadas contrasta com o
processo de consolidacao observado
em varios paises da OCDE

Desafios do territorio e tendéncias globais

Este RED analisa uma série de desafios dos governos
locais e regionais da América Latina e do Caribe que
sdo marcados por caracteristicas particulares do
territorio da regido e por tendéncias globais contem-
poraneas. Esta se¢do enfatiza os desafios associados
a duas dessas caracteristicas do territério, que sédo

as grandes disparidades de desenvolvimento e a
concentragao populacional nas cidades, juntamente
com duas tendéncias globais, que sao, por um lado,
as mudangas climéaticas e a perda de biodiversidade
e, por outro, a transformacgao digital. A revisdo desses
desafios nos permitira abordar os temas transversais
do relatério e apresentar seus capitulos.

Tanto as grandes disparidades de desenvolvimen-

to existentes nos paises quanto a concentragao
demogréfica nas cidades estéo ligadas a distribuicao
espacial da populagao no territério. Essa distribuigédo
responde as caracteristicas fisicas de cada pais,
como clima ou altitude, e a fatores histéricos, por
exemplo, a localizagéo de cidades e estradas na
época pré-colombiana e durante o periodo colonial,
e é caracterizada por grandes espagos com muito
pouca populagao e areas relativamente pequenas
com alta concentragdo populacional (ver figura 1.2)5.

5 Aconcentragdo populacional em pequenas areas tem sua manifestagdo extrema nas megacidades, mas é mais geral. A figura 1.2 ilustra as principais
areas onde ocorre essa concentracgdo: a costa atlantica brasileira, a regido andina na Coldmbia e no Equador, o Pampa imido da Argentina e o vale

central do México.
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Figura 1.2
Densidade populacional na ALC

Densidade (hab/km?)
Sem dados
Menos de 10
10-50
50-100
100-200
200-400

® 400-800

@ 800-1600

@ 1600 - 3200

@ 3200-6400

@ Mais de 6400

Nota: A figura mostra a densidade populacional (habitantes/km?) em territérios com governos locais da ALC. Para a Argentina, Bolivia, Paraguai e Uruguai,
foram utilizados dados em nivel de governo regional, enquanto Belize, Guatemala e Suriname s&do representados por divisbes administrativas que nédo
constituem governos. As Bahamas e o Haiti ndo tém dados disponiveis sobre populagédo ou drea em nivel subnacional.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do CAF (2025).
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As grandes areas com pequena populagéo séo indspi-
tas, remotas ou consistem em matas de dificil acesso
ou com protegao ambiental que limita sua ocupacgao.
As de maior extensao territorial na América do Sul sdo
a Terra do Fogo (Argentina e Chile), a Amazonia (Boli-
via, Brasil, Colémbia, Equador, Guiana, Peru, Suriname
e Venezuela) e o Gran Chaco (Argentina, Bolivia, Brasil
e Paraguai). Na América Central, destaca-se a regido
da selva de Mosquitia (Honduras e Nicaragua), embora
a maioria dos paises tenha florestas tropicais de dificil
acesso e com baixa densidade populacional, como Da-
rién, no Panam4, e a Reserva da Biosfera Maia, na Gua-
temala. No México, destacam-se os vastos desertos no
norte do pais, nos estados de Sonora e Chihuahua.

Essas grandes areas pouco povoadas contribuem
para o fendmeno mais geral da baixa densidade po-
pulacional na regido. Com apenas 32 habitantes por
quilémetro quadrado (hab/km?), a densidade da ALC
representa dois tergos da registrada na Africa, um ter-
¢o da registrada na Europa (sem considerar a Russia)

e pouco mais de um quinto da registrada na Asia.
Dentro da regiao, a menor densidade é observada na
América do Sul, com 25 habitantes/km?, enquanto

a densidade da América Central é semelhante a da
Europa, e a do Caribe & da Asia. O México esta em
uma posicgéo intermediaria, com 65 habitantes/km?2.
Essa baixa densidade populacional reforga o desafio
previamente mencionado: os maiores custos enfren-
tados pelos governos subnacionais para atender a
essa populagao dispersa.

A organizacao subnacional dos
governos na América Latina e no
Caribe ocorre em um territério
caracterizado por extensas areas com
densidade populacional muito baixa, e
uma alta concentracao de habitantes
em grandes cidades

Desafios da alta urbanizagao e das megacidades

A ALC esta em segundo lugar entre as regides do
mundo em termos de grau de urbanizagédo, um pouco
abaixo da América do Norte e acima da Europa, Asia,
Africa e Oceania (Ch et al., 2021; Moreno-Monroy
etal., 2021; Nacbes Unidas, 2018). A taxa de urbaniza-
¢do da regidao aumentou significativamente na segun-
da metade do século XX e continuou a aumentar no
século atual, mas em um ritmo muito mais moderado
(vide grafico 1.3). Cerca de 82% da populagao latino-
-americana e caribenha, ou seja, aproximadamente
560 milhdes de pessoas, viverdo em areas urbanas
em 2025. Em 2050, essa taxa pode atingir 88%, o que
implicaria cerca de 680 milhdes de pessoas residindo
nas cidades.

Como resultado da alta taxa de urbanizagao, os
governos locais urbanos precisam atender a uma
proporgéo significativa da populagao de seus paises.
Cerca de 3.476 governos locais tém uma cidade de
50.000 habitantes em seu territorio (Schiavina et al.,
2019). Esses governos representam apenas um quinto
do total em nivel local e tém responsabilidades que
afetam aproximadamente dois tergos da populagéo

Capitulo 1. A organizagéo territorial dos paises
e os desafios para os governos locais e regionais

de seus paises. A projegéo ascendente da taxa de
urbanizagéo e da populagao nacional implica que o
numero de habitantes sob a responsabilidade desses
governos crescera ao longo do tempo.

A contrapartida dessa concentragao demografica em
algumas jurisdi¢des urbanas é a existéncia de uma
grande maioria de governos locais que atende a um
numero muito pequeno de residentes. Se 0s munici-
pios forem ordenados de acordo com o tamanho da
populagdo, a unidade central nessa ordenagao tem
apenas 10.000 habitantes. Em outras palavras, meta-
de dos governos locais da ALC tem uma populagéo
inferior a esse niumero.

Conforme exposto no RED 2017, o desafio da ges-

tao urbana pode ser expresso como a busca de
maximizar os beneficios da densidade e minimizar
seus custos (Daude et al., 2017). Os beneficios estédo
associados a uma maior produtividade do trabalho e
ao acesso facilitado a bens e servigos que permitem o
aumento da escala de produgéo e a redugdo nas dis-
tancias (Alves e Lopez, 2021a, 2021b). Os principais



custos estdo relacionados ao congestionamento

no transporte urbano, com seus maiores tempos de
deslocamento, a poluigéo sonora e do ar, os acidentes
e o aumento dos precgos do solo, que tornam a habi-
tacao inacessivel e fazem crescer os assentamentos

Grafico 1.3
Evolugéo da taxa de urbanizacao por regidoes

Proporgéo da populagao total (%)

informais (Alves, 2021b). Essa busca por maximizar os
beneficios e minimizar os custos da densidade tem no
planejamento urbano uma ferramenta fundamental,
tema que sera abordado no préximo capitulo.

100

90

80 . & o

- /./'

60

50

40

30

20

10

°o 2 8 8 8 g £ 8 8 g 8% 8 & g2 £ 8 8 8 8 g2 g2 8
) [ ) ) o 2] [} [ <] [ o o <] [~ (=) o o o o o o
— — — — ~— — — — ~— — o~ N N N N N I N o~ N N

== ALC =®- Europa

=®- Mundo =@ América do Norte

=0~ Africa Oceania

=& Asia

Nota: O grafico mostra a evolugao da taxa de urbanizagéo para as regides da ALC, Africa, Asia, Europa, América do Norte, Oceania e a média global entre
1950 e 2050. A taxa de urbanizagédo da ALC inclui apenas os 33 paises membros da CELAC.

Fonte: Elaboragao préopria com base em dados das Nagdes Unidas (2018).

A populacao esta concentrada
nos municipios urbanos, com
predominancia de poucas cidades
muito grandes

Uma dimensao adicional da concentragao es-
pacial da populagdo tem implicagdes especiais
para os desafios de alguns governos locais. Essa
dimensao refere-se ao fato de que a concentragéo

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe

40.

populacional ndo ocorre apenas em alguns muni-
cipios urbanos, mas que dentro desse universo ha
uma predominancia de poucas cidades muito gran-
des. Em média, a maior cidade de cada pais da ALC
concentra quase um tergo da populagédo nacional.
Essa concentragdo atinge maximos em torno de
40% em Assuncao (Paraguai), Santiago (Chile), San
Salvador (El Salvador) e Santo Domingo (Republica
Dominicana), e ultrapassa 50% em Montevidéu
(Uruguai), Paramaribo (Suriname) e San José (Costa
Rica). Em paises maiores, essa concentragdo nao






ocorre em uma Unica cidade, mas em algumas
grandes cidades®,’”.

As implicagbes dessa concentragcao da populagéo
urbana em poucas cidades muito grandes sdo duplas.
Por um lado, os territérios dessas cidades sofrem
uma importante fragmentagao administrativa: muitos
governos locais coincidem em uma Unica cidade, o
que representa um desafio de coordenagéo, que sera
abordado no capitulo 6 do relatério. Por outro lado,
esse tamanho implica que alguns desses governos

locais atendem a milhdes de pessoas, o que torna
ainda mais dificil a gestdo dos custos de aglomeragao
mencionados acima. Por exemplo, a mobilidade efi-
ciente nas megacidades exige a gestao de sistemas
de transporte publico de massa, com grandes inves-
timentos de capital e desafios de gestéo e financia-
mento. O capitulo 6 abordara a gestédo do transporte
urbano pelos governos locais. Por sua vez, o capitulo
5 abordara questdes de investimento e financiamento,
que sdo essenciais para viabilizar as infraestruturas
de transporte de massa.

Os desafios das disparidades de desenvolvimento dentro dos paises

Na ALC, ha enormes disparidades de desenvolvimen-
to entre jurisdigcdes de um mesmo pais (Alves, 20213;
De la Mata et al., 2022; Moscovich, 2015). O banco

de dados com o universo de governos subnacionais
que acompanha este relatério, descrito na figura 1.1,
é uma excelente ferramenta para documentar essas
disparidades, que serdo analisadas ao longo do rela-
torio. Esta segdo examina algumas delas e se concen-
tra nos principais desafios que elas implicam para a
gestao dos governos locais e regionais.

O painel A do grafico 1.4 mostra que, em varios
paises, a renda média per capita nos territérios dos
governos regionais mais ricos é pelo menos o dobro
da registrada nos mais pobres. Por exemplo, no Peru,
arenda ultrapassa US$ 480 no departamento de
Callao e ndo chega a US$ 220 em Ucayali. O Painel B
concentra-se na incidéncia de pobreza e mostra que
hé diferengas de mais de 30 pontos nesse indicador
entre diferentes governos regionais de um mesmo
pais®. Algumas das jurisdices com a maior incidéncia
de pobreza (acima de 45%) sdo Chiapas, no México,
Maranhao, no Brasil, San Martin e Ucayali, no Peru, e
Choco e La Guajira, na Colémbia.

As enormes desigualdades
territoriais estao associadas a

uma disponibilidade de recursos

e capacidades altamente assimétrica
entre os governos subnacionais

No Brasil, Chile, Coldmbia, Paraguai e Uruguai, a juris-
digcdo com maior nivel de renda é aquela que contém
a capital nacional. Em todos esses paises, exceto no
Brasil, essa jurisdicdo também é a mais populosa do
pais, o0 que implica um grau de concentragao da mas-
sa de renda nacional que excede a altissima concen-
tragao populacional ja descrita.

6 A concentragdo da populacdo em poucas grandes cidades na ALC é maior do que em outras regides do mundo, seja considerando uma, duas ou até
cinco das maiores cidades de cada pais. A propor¢éo da populagao acumulada pelas principais cidades da ALC supera a média mundial entre 6 e 8
pontos percentuais, dependendo do nimero de cidades consideradas. Essa diferenga também é robusta quando se controla o tamanho da populagdo e

a extensao territorial dos paises.

7 Para calcular estes indicadores, a populacéo residente nas cidades com mais de 50 mil habitantes, identificada por Schiavina et al (2019), foi dividida
pela populagéo total do pais em 2015, utilizando dados do Banco Mundial (2024b).

8 Esse valor de US$ 6,85 por dia € a mediana das linhas de pobreza nacionais dos paises de renda média alta, de acordo com a classificagado do
Banco Mundial (2024c). Todos os paises da tabela 1.2 atingem pelo menos o nivel médio alto, exceto a Bolivia, que tem nivel médio baixo (Banco

Mundial, 2024c).
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Grafico 1.4

Incidéncia de pobreza e renda média familiar per capita nos territérios

dos governos regionais
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Nota: O grafico mostra, em nivel de governo regional, a renda média familiar per capita (painel A) e aincidéncia da pobreza (painel B) com rendas comparaveis,
ajustadas pelas diferencas de precos entre paises, utilizando um indice de paridade do poder de compra (PPC) e um limiar de US$ 6,85 por dia. Os dados
sdo do processamento de pesquisas domiciliares para o ano de 2022, o ultimo disponivel, com exceg¢édo da Bolivia (2021) e do Paraguai (2023). Em laranja,
destaca-se a média a nivel nacional. Os dados ndo estdo disponiveis para todas as entidades regionais na Bolivia (hd 7 de 9), na Colémbia (24 de 33) e no

Paraguai (16 de 18).
Fonte: Elaboragao prépria com base em dados de pesquisas domiciliares.

Os mapas na figura 1.3 mostram enormes disparida-
des também no acesso adequado a 4gua, eletricidade
e saneamento, trés varidveis fundamentais para os
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel. Essas
disparidades sdo menores na eletricidade, que é o
servigo com acesso mais generalizado, seguido da
agua e, depois, do saneamento. Os mapas permitem
visualizar regides onde a privagdo nessas dimensdes
é maior e, em alguns casos, transcendem as fron-
teiras nacionais. Por exemplo, os mapas de acesso

a agua e ao saneamento mostram claramente essa
situagdo para a regido amazOnica, que inclui os muni-
cipios do estado Amazonas no Brasil, mas também os
do sul da Venezuela, o extremo norte da Bolivia e os
da Amazonia peruana. Um padrdo semelhante de défi-
cits de acesso em uma area de mata que transcende
as fronteiras nacionais é observado em Mosquitia,
uma regiao compartilhada pelo leste de Honduras e
pelo norte da Nicaragua.
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Essas enormes desigualdades territoriais dentro dos
paises da regido implicam que a disponibilidade de
recursos e capacidades é muito assimétrica entre os
governos subnacionais (Moscovich, 2015). Essas assi-
metrias entre 0s governos na obtengao dos recursos
materiais necessarios para o cumprimento de suas
fungdes devem-se tanto as diferengas na produtivi-
dade e nariqueza natural de seus territérios quanto a
sua capacidade de arrecadagao. Esses dois fatores,
somados a vantagem de escala do governo nacional
na arrecadagao de impostos, explicam por que exis-
tem mecanismos de transferéncia de recursos para
governos subnacionais em todo o mundo, especial-
mente aqueles com territérios mais pobres. Essas
transferéncias geram uma diferenga entre os gastos
e a arrecadacgao dos governos subnacionais que é
chamada de “desequilibrio vertical”. Esses desafios
fiscais serao abordados nos capitulos 3 a 5.



Figura 1.3
Proporcao de domicilios com acesso a saneamento melhorado, dgua e eletricidade

Painel A. Painel B.
Saneamento Agua
melhorado melhorada
Painel C.
Eletricidade

7 100

P

Nota: A figura representa geograficamente a proporgao de domicilios que possuem servigos de saneamento melhorados (definidos como conexao com a
rede publica de esgoto, fossa séptica ou latrinas suspensas ventiladas), utilizam fontes de 4gua melhoradas (da rede publica, pogos ou nascentes protegidas,
engarrafadas ou de veiculo de distribuicdo) e tém acesso a eletricidade (por conexdo a rede geral ou a outras fontes, como gerador préprio ou painéis
solares). Com excecéo da Argentina, Paraguai e Uruguai, para os quais os dados s&o representados em nivel de governo regional, em todos os casos s&o
governos locais. Em cinza, destacam-se aqueles territorios de paises para os quais ndo ha dados disponiveis, ndo foram analisados ou ndo possuem governo
subnacional. As informag6es sdo provenientes do processamento do Ultimo censo populacional e habitacional disponivel em cada pais, com excegéo da
variavel de saneamento no Paraguai, que foi obtida de pesquisas domiciliares.

Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados do CAF (2025) e pesquisas domiciliares.
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Outra forma de atenuar o efeito das desigualdades
territoriais na prestagao de servigos publicos é
conceder mais atribuigcdes e autonomia aos governos
subnacionais com maiores capacidades, enquanto o
governo nacional presta servigos em territdrios com
menor desenvolvimento institucional. Essa forma de
descentralizagao assimétrica pode ser implementa-
da progressivamente ao longo do tempo, comegando

Desafios das tendéncias globais

Alguns fendbmenos globais também apresentam
desafios para os governos subnacionais. Entre eles
destacam-se o aquecimento global e a perda de bio-
diversidade, bem como a necessidade de aproveitar a
transformacao digital para fortalecer as capacidades
desses governos.

No caso dos desafios ambientais, embora seja verda-
de que muitas das politicas associadas as mudangas
climaticas e a conservagao dos ecossistemas sejam
definidas em nivel de pais em féruns de coordenagao
internacional, também é verdade que as consequén-
cias desses fendbmenos se materializam nos territo-
rios e, portanto, impactam diretamente o trabalho dos
governos regionais e locais (Brassiolo et al., 2023).

As consequéncias do aquecimento
global se materializam nos territérios
subnacionais e impactam diretamente
o trabalho dos governos regionais e
locais

Ha trés areas de agdo em que a interagédo entre o am-
biental e 0 subnacional é particularmente forte. A pri-
meira é o planejamento territorial. Aumentar a resilién-
cia das cidades a eventos cuja frequéncia e magnitude
podem aumentar no futuro, como enchentes, tempes-
tades e ondas de calor, exige cada vez mais a incorpora-
¢éo no planejamento urbano de critérios de adaptagao
e solugdes baseadas na natureza. Da mesma forma, o
planejamento desempenha um papel fundamental na
protegdo da biodiversidade. As politicas de zoneamen-
to e ordenamento territorial afetam fenémenos como o
desmatamento e a degradagao dos ecossistemas.
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pelos governos com mais recursos e depois se
estendendo aos demais, de modo que os Ultimos
possam se beneficiar do aprendizado gerado nos
primeiros. O avango da descentralizagdo assimétrica
na regido sera explorado no capitulo 2, que descre-
ve as fungdes e o nivel de autonomia dos governos
subnacionais da América Latina e do Caribe.

A gestéo de recursos naturais e, em particular da
agua, é o segundo espago onde as mudangas clima-
ticas interagem com a governanga subnacional. As
projecdes indicam que, nas proximas décadas, muitas
areas da regiao verdo uma diminuigéo na precipitacao
e um aumento na aridez e no risco de desertificagao,
especialmente no norte da América do Sul, na Amé-
rica Central, no México e no Caribe. Isso representa
uma ameagca a disponibilidade de 4gua doce e envol-
ve 0s governos subnacionais que tém responsabilida-
des pelo fornecimento do recurso em varios paises
(vide capitulo 6). O estresse hidrico também exige

o fortalecimento da gestao de bacias hidrogréficas,
uma tarefa complexa que depende da cooperagao in-
terjurisdicional, pois os cursos de 4gua sdao comparti-
Ihados e utilizados por muitas localidades. A figura 1.4
ilustra isso com um mapa do rio Lerma do México.
Seu curso percorre o territério de 45 municipios em
cinco estados, e sua bacia hidrografica abrange, no
total, mais de 150 municipios em seis estados.

Para enfrentar os desafios impostos pelas mudancgas
climéticas e pela perda de biodiversidade, os gover-
nos subnacionais precisam, entre outras coisas, de
recursos financeiros. A boa noticia, documentada
neste relatério, € que os municipios e estados da
regido ja comecgaram a usar instrumentos inovadores,
como titulos verdes e sociais, para financiar projetos
de impacto ambiental.

Uma terceira e Ultima area de agdo para os governos
subnacionais em face da crise climatica diz respei-
to ao seu papel na transigao energética. Conforme
detalhado no RED 2024, a eletrificagdo das frotas

de transporte publico urbano é uma das formas
mais eficientes de reduzir as emissdes de didxido
de carbono (CO,) e tem vantagens em termos de



poluigdo sonora e de outros gases e microparticulas.
O capitulo 6 mostrard como os governos locais sao os
principais atores na gestédo do transporte urbano. A
promogé&o do transporte urbano sustentavel, incluin-
do o transporte publico e formas de mobilidade ativa
em detrimento do carro, é outra maneira de reduzir as
emissdes, com beneficios sociais adicionais. Por fim,
as regulamentacdes de construcao, que muitas vezes
também sdo influenciadas pelos governos locais,
podem contribuir para a redu¢ao das emissdes por
meio da implementagdo de padrdes que contenham o
consumo de energia dos edificios (Alvarez et al., 2024)

Outro desafio associado aos fendmenos globais é ter

as competéncias necessarias para adotar a transfor-
magao digital e, assim, fortalecer as capacidades dos

Figura 1.4

governos subnacionais. Esse desafio sera abordado no
capitulo 8 do relatério. Nele seréa visto que a implemen-
tagéo de ferramentas informéticas tem o potencial de
acelerar e melhorar os processos administrativos da
fungéo publica, como a gestao orgamentéria, a gestdo
de registros administrativos ou as compras publicas. A
principal dificuldade é que as condi¢bes bésicas para
a adocao dessas ferramentas s@o muito heterogéneas.
Os municipios e estados mais ricos tendem a adotar
mais rapidamente, e essa assimetria de velocidades
pode resultar em sistemas incompativeis entre si. Por-
tanto, essa € uma area em que 0S governos nacionais
podem desempenhar um papel importante, criando
padrdes e plataformas que garantam a interoperabi-
lidade, ao mesmo tempo que reduzem os custos de
entrada para locais com menos recursos.

Leito do rio Lerma através dos municipios mexicanos

Yol S r

M o L ~

Nota: A linha azul mostra o leito do rio Lerma. Os 45 municipios por onde passa o rio estdo destacados em laranja e outros 112 municipios abrangidos pelas
bacias hidrogréaficas adjacentes estéo destacados em amarelo. As linhas pretas mais espessas mostram os limites dos estados.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do CAF (2025) e do INEGI (2006, 2010).
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Os governos subnacionais enfrentam

o desafio de desenvolver as
competéncias necessarias para adotar
a digitalizacao e, assim, fortalecer suas
capacidades de gestao

A transformacéo digital ndo consiste apenas em me-
Ilhorar os processos tradicionais do setor publico, mas
também em desenvolver aplicativos inovadores para
melhorar as interagdes com os cidad&os e a gestado
do territério. Os governos subnacionais, especial-
mente os locais, estdo em uma posigéo privilegiada
para isso, devido a sua proximidade com o publico.
Ainovagéo nessa dimensao pode assumir muitas
formas, como a criagdo de canais eletrOnicos para a
resolucao de tramites, o desenvolvimento de aplicati-
vos de informagdes e transagdes para os cidadaos ou
o estabelecimento de centros de monitoramento para
questdes de seguranga do cidadao, trafego ou gestado
de eventos naturais.
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O conceito de transformagao digital é frequentemen-
te de interesse dos governos em todos os niveis. Po-
rém, alguns aspectos dessa transformagao sdo mais
complexos do que outros. Embora cara, a parte mais
simples é o investimento inicial na infraestrutura fisica
e digital: computadores, centros de armazenamen-
to e computacado de dados, equipamentos de GPS,
sensores etc. O desafio mais profundo é conseguir
mudangas na governanga e na cultura organizacional
para utilizar os produtos dessa infraestrutura de for-
ma proativa, por exemplo, incorporando a analise de
dados ao planejamento urbano, a gestao de recursos
ou a avaliagao de politicas. Isso remete a questao
transversal das capacidades organizacionais dos
governos subnacionais.






As funcoes dos governos
locais e regionais

Nivel e evolugdo da autonomia Planejamento urbano e as Funcdes dos governos
dos governos locais e regionais fungdes dos governos locais subnacionais e Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel

Padrées de atribuicdo de funcdées Responsabilidades em educacéo,
nos diferentes niveis de governo saude e seguranca
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Mensagens-chave

A autonomia dos governos regionais da
América Latina e do Caribe aumentou

na década de 1980, quando mais deles
passaram a contar com autoridades eleitas
pelo voto popular, e na década de 1990, com
a assuncgao de novas fun¢oes, mas ainda

é menor do que a de seus pares da OCDE,
especialmente em termos de arrecadacéao
de impostos e endividamento.

Os governos locais tém um nucleo basico

de atribuicoes, tais como a construgao e
manutencao da infraestrutura local e dos
espacos publicos, a gestao de transportes ou
a coleta de residuos sélidos. Essas tarefas sao
particularmente relevantes nas cidades e tém
um eixo integrador no planejamento urbano.

Nos paises do Caribe e da América
Central, no Paraguai e no Uruguai, as
atribuicdes dos governos locais nao
ultrapassam o nucleo basico de funcgdes.
Por sua vez, no Brasil, Chile, Coldmbia

e Peru, eles tém poderes mais amplos,
incluindo responsabilidades no nivel
primario de educacao e saude.




As atribuic6es dos governos regionais
variam mais entre os paises do que as dos
governos locais. Os governos regionais

da Argentina, Brasil e México sao os que
assumem maiores responsabilidades, com
mandatos significativos em educacao, saude
e seguranca.

As evidéncias mostram que o nivel de
capacidade dos governos locais e regionais
determina se a descentralizacao tem
impactos positivos ou negativos. Existe

o risco de que a descentralizacao resulte
na deterioracao das politicas publicas

em locais com menor capacidade de
governancga.

A descentralizacao assimétrica pode favorecer
o fechamento de lacunas e o aprendizado
entre jurisdicées ao conceder mais atribuicoes
a governos com maiores capacidades. Apesar
de seus potenciais beneficios, esse tipo

de descentralizacao é raro na regiao, com
excecao da Colémbia.
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As funcoes dos governos

locais e regionais’

Introducao

O primeiro capitulo deste relatério apresentou os
governos locais e regionais e seu lugar na estrutura
governamental da América Latina e do Caribe (ALC).
Este segundo capitulo analisa o nivel de autonomia e
as atribuicOes desses governos.

Descrever a autonomia dos governos subnacionais

é uma tarefa complexa por duas razées. Em primeiro
lugar, as fungdes dos Estados contemporaneos sao
multiplas e diversificadas, e o nivel de autonomia

dos governos subnacionais muda de acordo com

sua fungéo e até mesmo dentro de cada funcgao. Por
exemplo, em varios paises, 0s governos regionais sao
responsaveis pelo ensino fundamental, mas nao pelo
ensino superior; no nivel de ensino fundamental, eles
gerenciam a infraestrutura e o pessoal docente, mas
nao definem o conteudo e os curriculos. Em segun-
do lugar, € comum que haja uma sobreposicao de
atribuicdes entre niveis de governo e discrepancias
entre atribuigbes de jure ou legais versus atribuicbes
de fato ou efetivas (Allain-Dupré, 2018).

Os mecanismos teéricos que explicam os diferentes
niveis de autonomia dos governos locais e regionais
entre os diferentes paises sdo semelhantes aos apre-
sentados no capitulo 1. Nele, a tensdo fundamental
entre economias de escala e distancia foi levanta-

da para explicar os niveis de descentralizagéo. Foi
também descrita a vantagem fundamental do governo
descentralizado em termos de acesso as informagdes
locais e a voz do cidaddo como fonte de melhoria dos
servigos publicos. Além de explicar esses mecanis-
mos tedricos, o capitulo 1 enfatizou o desafio da des-
centralizagao de atribuicdes no contexto de enormes
desigualdades territoriais nos paises da regiao. Essas
forgas que explicam os niveis de descentralizagédo
observados e alguns de seus principais desafios
também estardo presentes ao longo deste capitulo,
que dé especial atengao a trés fungdes fundamentais:
educacgao, saude e seguranga.

1 Este capitulo foi elaborado por Guillermo Alves e Gustavo Fajardo, com a assisténcia de Facundo Lurgo.



A autonomia dos governos locais e regionais

da América Latina e do Caribe

Esta segéo avalia o nivel de autonomia dos governos
locais e regionais usando dois indices sintéticos,

um para cada nivel. O uso desses indices tem duas
vantagens. A primeira é que eles fornecem uma
descrigao geral dos niveis de autonomia, reduzindo a
ja mencionada complexidade envolvida em mdltiplas

A autonomia dos governos regionais

O indice de Autoridade Regional (IAR) caracteriza o
nivel de autonomia de jure das jurisdi¢des de nivel re-
gional ou intermediario em 81 paises entre 1950 € 2018
(Hooghe et al., 2016; Hooghe e Marks, 2016). Essa am-
pla amostra de paises inclui alguns onde as autoridades
regionais sdo eleitas (ou seja, sdo governos autbnomos,
conforme definido neste relatério) e outros onde nao
sd0. O indice é calculado para cada um dos governos
regionais, pois permite documentar as diferengas nos
niveis de autonomia dentro de um mesmo pais, o que é
conhecido como descentralizagédo assimétrica.

A andlise a seguir considera o componente do refe-
rido indice que mede a autonomia (o que em inglés é
chamado de self-rule) e ndo aquele que mede a parti-
cipacao na gestdo do governo nacional (shared rule).
Esse componente de autonomia do IAR considera cin-
co dimensdes. Sdo elas: o grau em que as jurisdigdes
tém sua prépria administragdo de propdésito geral livre
do veto do governo central (administrativa), a gama de
politicas pelas quais sdo responsaveis (atribuicdes),
sua capacidade de decidir sobre questées tributarias
(impostos), sua capacidade de obter empréstimos
sem restricdes do governo nacional (endividamento)
e se tém autoridades legislativas e executivas eleitas
pelos habitantes de seus territérios (politica).

O painel A do grafico 2.1 apresenta a evolugdo do IAR
entre 1950 e 2018 para a média dos paises da Améri-
ca Latina e do Caribe, da Organizagéo para Coopera-
¢éo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), excluindo
os da América Latina e do Caribe, e da Asia, excluindo
os membros da OCDE . A autonomia das autoridades
regionais da América Latina e do Caribe diminuiu na
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fungdes, subfungdes e tarefas. A segunda vantagem
é que ambos os indices permitem comparar os niveis
atuais de autonomia nos paises da América Latina e
do Caribe com os de outras regides e caracterizar sua
evolugéo nas ultimas décadas.

segunda metade da década de 1960, atingindo seu
minimo durante a década de 1970. Desde o inicio dos
anos oitenta, houve uma clara tendéncia de aumen-
to, que continuou forte durante a década seguinte

e se moderou a partir de 2000. Ao longo do periodo
analisado, as jurisdicdes regionais da América Latina
e do Caribe tiveram uma autonomia substancialmente
menor do que as da OCDE. A comparag&o com a Asia
mostra uma evolugdo muito semelhante até o final
dos anos 2000, mas depois a diferenga em relagao a
OCDE diminuiu drasticamente.

A autonomia dos governos regionais
da América Latina e do Caribe
aumentou acentuadamente durante
as décadas de 1980 e 1990

O IAR mostra que hd uma menor incidéncia de descen-
tralizagao assimétrica na América Latina e no Caribe
do que nos paises desenvolvidos. As diferencas de
autonomia regional nesses ultimos estao ligadas a dois
motivos. Na Bélgica, Espanha e Italia, a descentrali-
zagao assimétrica corresponde a fortes identidades
regionais, incluindo até diferencgas linguisticas. Em
outros paises, varios casos de autonomias regionais
correspondem a territérios insulares distantes, como a
Groenlandia, na Dinamarca, ou Porto Rico, nos Estados
Unidos. O caso mais notério de descentralizagao
assimétrica em nivel regional na ALC, de acordo com o
IAR, é o de Bogota, na Colémbia, e se deve a sua maior
autonomia na arrecadacgao de impostos.



Grafico 2.1
Evolucdo do componente de autonomia do Indice de Autoridade Regional (IAR)
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Nota: O grafico mostra, no painel A, a evolugdo do componente de autonomia (self-rule) do indice IAR para a média da ALC (considerando 20 paises), Asia (11
paises) e OCDE (20 paises) no periodo de 1950-2018. O painel B concentra-se nas dimensdes que compdem o valor do indice para o grupo de paises da ALC. A
escala dos valores foi ajustada para ficar entre 0 e 1. Foram incluidos apenas paises com dados completos para toda a série. Para calcular o indice, foi utilizado
o primeiro nivel de governo regional (tier 1 no banco de dados original), exceto no caso do Equador em 2018, para o qual foi utilizado o segundo nivel (tier 2) a fim
de manter a comparabilidade. Isso ocorreu porque, naquele ano, “provincias” (provincias) e “Galdpagos” passaram para o segundo nivel, enquanto o primeiro foi
ocupado exclusivamente por uma nova divisdo administrativa: a Circunscri¢do Territorial Especial Amazonica (Circunscripcion Territorial Especial Amazénica).

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados de Hooghe et al. (2016) e Hooghe e Marks (2016).
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O painel B do gréfico 2.1 apresenta a evolugao das
cinco dimensoes do indice. As razdes por tras do
aumento da autonomia das jurisdigdes regionais da
ALC foram muito diferentes quando comparamos as
décadas de 1980 e 1990. Na década de 1980, o au-
mento se explica principalmente por uma melhoria na
dimensao da representagéo politica devido ao fato de
que as jurisdicdes regionais passaram a ter autorida-
des democraticamente eleitas. Na década de 1990,
por outro lado, 0 aumento observado no IAR deve-se
principalmente ao fato de os governos regionais te-
rem assumido novas atribuigdes e, em menor medida,
a uma maior autonomia administrativa.

O gréafico 2.2 compara as cinco dimensdes utilizan-
do as médias de 21 paises da América Latina e do

Grafico 2.2

Caribe, 31 da OCDE e 17 da Asia em 2018. O nivel
atual das dimensdes em que as autoridades regionais
da ALC ganharam autonomia durante as décadas de
1980 e 1990 - administrativa, em atribui¢cdes e politica
- é semelhante ao da Asia, mas ainda est4 longe do
nivel da OCDE. A maior distancia em relagdo a OCDE
esta na capacidade de decidir sobre impostos e
endividamento. Enquanto a autonomia sobre impos-
tos permaneceu estagnada na ALC, a autonomia de
endividamento aumentou ligeiramente, mas de forma
constante, desde a década de 1970 até meados da
década de 1990, quando sofreu um declinio acentua-
do em poucos anos. O capitulo 4 mostrara como essa
reversao ocorreu em resposta as crises da divida sub-
nacional que afetaram a Argentina, o Brasil e o Méxi-
co durante a década de 1990 (Waibel e Liu, 2010).

Dimensdes da autonomia do indice de Autoridade Regional (IAR) em 2018 por regi&o

Autonomia

100 .v_‘___fdmmlstratlva

<80 ..

Autonomia
politica Atribuicdes
; == OCDE
Autonomia , Autonomia == ALC
de endividamento de impostos = Asia

Nota: O grafico mostra a pontuagao obtida nas dimensdes do componente de autonomia do indice IAR para a média da OCDE (31 paises), ALC (21 paises) e
Asia (17 paises) em 2018. A escala de pontuacéo de cada categoria foi ajustada para que os valores minimo e maximo sejam 0 e 100.

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados de Hooghe et al (2016) e Hooghe e Marks (2016).

O gréfico 2.3 mostra que ha grandes diferencas de
autonomia das autoridades regionais nos paises da
América Latina e do Caribe. Argentina, Brasil e México,
trés dos quatro paises federais, apresentam os valores
mais altos. Os governos regionais desses paises ndo

56 Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
* na América Latina e no Caribe

atingem os maximos globais, observados na Bélgica,
no Canada e na Suiga, porque ndo tém autoridade so-
bre questdes de migragéo e cidadania e estdo sujeitos
as restricdes dos governos nacionais para se endividar.
O outro pais federal da América Latina e do Caribe



é a Venezuela. Seus governos regionais, chamados
governacdes, tém niveis de autonomia significativa-
mente mais baixos do que seus pares de outros paises
federais e até mesmo abaixo de varios paises unitarios.

Um segundo grupo de paises, em termos de auto-
nomia de seus governos regionais, é formado pela
Bolivia, Coldmbia, Equador, Peru, Paraguai e Uruguai.
Segue-se um terceiro grupo composto pelo Chile,
Nicaragua, Panama e Venezuela, com autoridades
regionais que gozam de autonomia muito reduzida.

A Nicardgua merece uma mengao especial, pois
seus dois governos regionais, as Regides Autbnomas
da Costa Caribe Sul e Norte, possuem um nivel de
autonomia semelhante aos do segundo grupo. No en-
tanto, o IAR calculado para toda a Nicaragua é inferior
porque o indice pondera as jurisdigdes regionais de
acordo com sua populagéo e essas duas regides con-
centram menos de 10%, enquanto o restante do pais
ndo tem autoridades regionais eleitas. Por fim, os seis
paises restantes da América Central e do Caribe para

Grafico 2.3

os quais o IAR é calculado tém autoridades regionais
com autonomia minima ou nenhuma.

O gréfico 2.3 também mostra uma relagao positiva en-
tre o IAR e a populagao dos paises. Essa associagao
reafirma o papel fundamental da escala na descentra-
lizagao, analisado em profundidade no capitulo 1. H&
também uma relagao forte e positiva entre o IARe a
extensao territorial do pais (ver tabela A.2.1 no apén-
dice on-line). No primeiro capitulo, foi visto que as
maiores distancias decorrentes de um territério mais
extenso fazem com que a estrutura do governo exija a
existéncia de um nivel regional. Aqui vemos que o ter-
ritério mais extenso traz consigo outra necessidade:
proporcionar maior autonomia as entidades regionais.
Por fim, a relagédo entre a autonomia regional e o PIB
per capita do pais também é positiva (ver tabela A.1).
Historicamente, o aumento da renda nacional per
capita dos paises coincidiu com o0 aumento dos gas-
tos em fungdes mais propensas a descentralizagao,
como educacado e saude (Hooghe e Marks, 2016).

Componente de autonomia do indice de Autoridade Regional (IAR) e populag&o dos paises em 2018
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Nota: O grafico mostra a relagdo entre o componente de autonomia do indice IAR e o logaritmo natural da populagédo de cada pais, incluindo um total de 77

paises (19 da ALC).

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do Banco Mundial (2024b), Hooghe et al. (2016) e Hooghe e Marks (2016).
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Essas correlagdes do IAR com a populagéo, tamanho

e riqueza dos paises sdo muito mais fortes da América
Latina e do Caribe do que no restante do mundo. Isso
também foi observado no capitulo 1, no caso das uni-
dades subnacionais, e reafirma a hipotese ali levantada
sobre uma descentralizagdo mais funcionalista da
América Latina e do Caribe do que em outras regides.
Esse termo refere-se ao fato de que a descentralizagéo
observada responde mais a principios de eficiéncia
nas tarefas do governo e no exercicio da autoridade,

Autonomia dos governos locais

Para o nivel de governo local é considerado o indice

de Autonomia Local (IAL) desenvolvido por Ladner

et al. (2023). Esse indice é semelhante ao IAR em sua
metodologia e acrescenta algumas dimensdes que sédo
mais relevantes para os governos locais. Por exemplo,
considera até que ponto as transferéncias recebidas
sao de livre utilizagao pelo governo local e qual é o grau
de relevancia desses fundos no seu orgamento. Assim
como no IAR, a andlise se concentra no componente
de autonomia do indice (self-rule). O potencial infor-
mativo do IAL é menor do que o de sua contraparte
regional porque s6 estéa disponivel para quatro paises
da ALC (Argentina, Chile, Coldmbia e México) e em um
periodo mais curto, entre 1990 e 2020.

A autonomia dos governos locais, de acordo com o
IAL, aumentou em média no mundo durante as dé-
cadas de 1990 e 2000, e teve uma evolugao positiva,
porém mais moderada, na década seguinte (Ladner
etal., 2023). Embora o IAL ndo tenha aumentado sig-
nificativamente nesse periodo nos quatro paises da
América Latina e do Caribe considerados, pelo menos
quatro outros paises, Bolivia, Brasil, Colombia e Peru,
implementaram fortes processos de descentraliza-
¢do que aumentaram a autonomia de seus governos
locais (Faguet, 2004; Moscovich, 2015).

O IAL é maior nos paises com um PIB per capita mais
elevado, mas ndo naqueles com maior extensao
territorial ou populagéo (ver tabela A.2.2 no apéndice
on-line). Como visto no indice sintético regional, os ni-
veis de autonomia de acordo com o IAL sdo mais altos
na OCDE do que na ALC, devido ao maior poder sobre
impostos e endividamento nas regides da OCDE. No
entanto, ndo ha diferengas substanciais no leque de
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como a influéncia da escala e da distancia, e menos a
fatores ligados a identidade das comunidades (Hoo-
ghe e Marks, 2016). Conforme antecipado no primeiro
capitulo, esse padrao pode ser associado ao papel que
o processo de conquista e colonizagdo desempenhou
na configuragéo da estrutura territorial de governo nos
paises caribenhos e latino-americanos. Esse processo
delineou estruturas subnacionais com uma légica de
eficiéncia governamental e de enfraquecimento da
autonomia das populagdes originais.

politicas pelas quais sao responséaveis ou em seu
poder discricionario efetivo sobre essas politicas.

Os governos subnacionais da

América Latina e do Caribe tém menos
autonomia do que os da OCDE,
especialmente na definicdo de impostos
e na capacidade de endividamento

A anélise do IAL por pais revela dois pontos a desta-
car. Primeiro, as comunas do Chile e os municipios do
México apresentam niveis muito baixos de autono-
mia. Esses governos locais desempenham poucas
fungdes, que sao especificadas de forma exaustiva, e
ndo tém controle sobre a taxa dos impostos que arre-
cadam (Carrera, 2021; Cravacuore, 2021). Segundo, os
governos locais argentinos apresentam niveis muito
diferentes de autonomia, dependendo de sua provin-
cia. Essa assimetria na descentralizagdo se deve ao
fato de que o carater fortemente federativo da Argen-
tina confere as provincias poder de decisao sobre a
descentralizagdo do governo em seus territorios.

Entre os paises unitarios da regiéo, a Coldmbia é um
caso emblematico de descentralizagao assimétrica
em nivel local. A possibilidade de implementar esse
tipo de descentralizagao esta prevista na propria
Constituicado e, como ser4 visto mais adiante na des-
crigdo da descentralizagdo em educagéo e saude, os
municipios desse pais tém responsabilidades muito
diferentes nessas duas areas de politica publica, de
acordo com sua capacidade institucional.
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Por tras das complexidades da atribuigao de multiplas
fungdes entre os niveis de governo, ha também fortes
regularidades. A tabela 2.1 mostra uma seleg¢éo nédo
exaustiva de fungdes governamentais de acordo com
o nivel ao qual elas sdo normalmente atribuidas. A
primeira linha apresenta aquelas que sao assumidas
exclusivamente pelos governos nacionais. A medida
que se avanga nas linhas, observa-se um aumento no
nivel de participagao dos governos regionais, primei-
ro, e, locais, em seguida.

Os governos regionais tém atribuicoes
importantes nas areas de educacao,
infraestrutura viaria, saude e
segurancga

As duas linhas centrais da tabela correspondem as
fungdes que apresentam a maior variagdo em termos
do nivel de governo que as controla. Nas extremi-
dades superior e inferior da tabela, contudo, essa
variagao € minima e constitui mais a excegéo do que
aregra. As atribuigcdes dos governos regionais estéo
no centro, onde se observa a maior variagdo na des-
centralizagao entre os paises, enquanto 0s governos
locais tém um nucleo basico de tarefas tipicas, con-
centradas nas duas linhas inferiores. Isso confirma
um padrdo de maior heterogeneidade entre os paises
em termos de atribuigdes dos governos regionais, em
comparagéo com as dos governos locais.

As fungdes que sdo de responsabilidade exclusiva
dos governos nacionais, como defesa ou comércio
internacional e migragéao, dificilmente podem ser
descentralizadas porque sua escala de prestagao é
nacional. Nas atribui¢ées da segunda linha, o papel
dos governos nacionais € dominante e a participagao
dos governos locais ou regionais é rara. Por exemplo,
o sistema publico de ensino superior no Brasil possui
uma ampla rede de universidades federais, mas ha
algumas estaduais, especialmente nos estados mais
ricos. Entre elas, a Universidade de S&o Paulo (USP)
se destaca como uma das lideres da regido em ter-
mos de producao cientifica (Scimago, 2024).
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A distribuicdo de eletricidade é outra fungdo em que
o governo nacional tem um papel dominante e a par-
ticipacao dos entes subnacionais é limitada. A fungao
regulatéria é geralmente exercida em nivel nacional,
e as empresas publicas com as quais 0s governos
desempenham a fungéo de fornecimento também
séo, predominantemente, nacionais. No entanto, ha
governos locais e regionais que tém participagdo na
gestdo de algumas empresas publicas ou cooperati-
vas de distribuicao de eletricidade. Por exemplo, na
Colémbia, a empresa distribuidora do Departamento
de Meta conta com participagéo acionéaria do governo
regional e de alguns governos locais dessa jurisdigao
(EMSA, s.d.).

Os governos regionais desempenham papéis muito
importantes na prestagao de servigos de educa-
¢ao, saude e segurancga publica em vérios paises.

A relevancia dessas fungdes para o bem-estare a
grande variagdo no seu grau de descentralizagéo
entre os paises justificam sua analise em segdes
especificas deste capitulo. Esses governos também
desempenham papéis importantes, especialmente
nos paises federais e unitarios de maior dimenséo,
na gestdo da infraestrutura viaria, como as rodovias.
Por exemplo, 58% da rede rodoviaria do México esta
sob a jurisdigédo dos estados (Instituto Mexicano do
Transporte, 2023).

Educacao, salde, seguranga, 4gua e saneamento sdo
as fungdes com maior variagao no nivel de aloca-

¢ao entre os paises, pois podem ser fornecidas por
qualquer um dos trés niveis de governo. Assim como
a educacao, a saude e a seguranga, o fornecimento
de 4gua e saneamento é altamente relevante para o
bem-estar e tem um elevado nivel de envolvimento
dos governos locais, razdo pela qual sera analisado
em detalhes no capitulo 6.

As duas ultimas linhas da tabela apresentam as
fungdes que normalmente sdo desempenhadas pelos
governos locais. Conforme exposto no capitulo 6, os
governos regionais ou nacionais estao envolvidos
apenas ocasionalmente na gestédo do transporte
urbano. Além disso, eles podem colaborar no estagio
de descarte da gestdo de residuos solidos, na medida
em que sua escala pode ultrapassar o nivel local.



Tabela 2.1

Distribuicdo de fungdes por niveis de governo de acordo com sua responsabilidade tipica

Sempre nacional Defesa e relagdes exteriores

Comércio internacional

Migragdes

Predominantemente nacional Ensino técnico e superior

Assisténcia e protegao social
Transmissao de eletricidade

Predominantemente regional Ensino médio
ou nacional

Infraestrutura viaria regional

Saude além da atengao primaria

Local, regional ou nacional

Agua e saneamento

Pré-escola e ensino fundamental

Seguranga

Atengao priméria a saude

Nota: Educacéo e saude referem-se ao fornecimento publico desses servigos.

As fungOes de participagao exclusiva dos governos
locais incluem o planejamento territorial local, a
manutengao dos espagos publicos, o fornecimento e
manutencao de estradas locais e infraestrutura urba-
na, e a coleta de residuos sdlidos. Essas fungdes
constituem a esséncia dos governos locais urbanos,
que, como visto no primeiro capitulo, concentram

a maior parte da populagao da regido. Devido a sua
relevancia, sdo discutidas em mais detalhes em uma
secao especifica deste capitulo.

Outra funcao exclusiva dos governos locais é a con-
cessao de permissodes, licengas e autorizagdes para
atividades econdmicas em suas jurisdi¢coes. Essas
licengas afetam os custos de abertura e operacao de
empresas, o que é um determinante do nivel de pro-
dutividade dos territorios (Alvarez et al., 2018; Alves e
Lépez, 2021a). Exemplos tipicos sdo as autorizagdes
que exigem o cumprimento de normas de saude e
higiene, como as bromatoldgicas, para empresas que
preparam alimentos. Também sdo importantes as
permissdes de construgao e funcionamento de mer-
cados ou feiras instaladas em vias publicas.
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As atribuicoes dos governos
subnacionais aumentam com o
tamanho do pais e diminuem nas
funcdes de governo mais complexas

As linhas centrais da tabela 2.1 deixam muitas
fungdes ndo atribuidas a um determinado nivel de
governo. A andlise detalhada da descentralizagdo em
educagao, saude e seguranga apresentada abaixo
mostra que ha duas regularidades fundamentais que
regem essa alocagéo: o nivel de descentralizagédo das
fungdes aumenta com o tamanho do pais e diminui
com a escala ou complexidade da fungao.



Planejamento urbano como integrador
das funcoes dos governos locais urbanos

Planejamento urbano é o processo de projetar e re-
gular o uso do solo e dos edificios em uma cidade. O
solo e as construgdes incluem edificios destinados a
habitagao, mas também ao uso comercial e industrial,
bem como infraestrutura de transporte, recreagao

e servigos publicos basicos, como agua, energia e
saneamento. Dessa forma, o planejamento urbano
desempenha um papel integrador das diferentes fun-
¢des que constituem o nucleo béasico das atribuicbes
dos governos locais urbanos, detalhadas nas duas
linhas inferiores da tabela 2.1.

Um instrumento fundamental do planejamento
urbano sao os planos diretores ou de ordenamento
territorial. Esses planos definem o tipo de uso que
os diferentes lotes de solo urbano podem ter (resi-
dencial, comercial ou industrial) e o tamanho dos
edificios, incluindo sua altura. Determinam, ainda, o
tamanho da area urbana, definindo seu perimetro,
com especial atengdo a preservagao de areas com
valor ecolégico ou patrimonial, bem como a delimita-
¢ao de areas de risco de fendmenos naturais, como
inundagdes ou sismos.

Uma boa politica urbana, incluindo o planejamen-
to, pode ser concebida com base no objetivo de
maximizar os beneficios e minimizar os custos da
concentragado de um grande nimero de pessoas nas
cidades (Daude et al., 2017). Os beneficios incluem o
aumento da produtividade gerado pelas economias
de aglomeragéo, bem como o acesso a oportunidades
de emprego, educacéo, saude, cultura e lazer (Alves
e Lépez, 2021b). Os dois principais custos sdo os
tempos de deslocamento mais longos e o alto prego
da habitagao.

O planejamento urbano tem trés papéis fundamen-
tais a desempenhar na minimizagao desses efeitos
negativos da densidade populacional nos tempos de
transporte e na acessibilidade de habitagéo, além de
maximizar o acesso as oportunidades de bem-estar e
produtividade oferecidas pela cidade.
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O primeiro papel essencial do planejamento urbano

é promover a produgao abundante de habitagao.
Conforme visto no capitulo 1, as cidades da regido en-
frentardao uma demanda crescente por novas habita-
¢oes devido ao crescimento populacional e & taxa de
urbanizagdo. A redug¢do no tamanho das familias e a
depreciagéo natural do estoque também contribuirdo
para esse aumento da demanda.

Para que a habitagdo acessivel seja produzida em
abundancia é fundamental que a regulagéo do uso
do solo que define o tamanho e a altura dos edificios,
entre outros aspectos da morfologia dos edificios,
permita isso (Baum-Snow e Han, 2024; Saiz, 2010). Os
planos de revitalizagao de areas centrais também séo
fundamentais, na medida em que aumentam a oferta
de habitagéo aproveitando a infraestrutura existente,
sem a expansao do alastramento urbano. Além disso,
como serd visto em mais detalhes no capitulo 8, os
governos locais impdem uma série de procedimentos
e permissdes que afetam os tempos e os custos de
produgdo. Essa é outra maneira pela qual eles influen-
ciam a acessibilidade da habitagdo e os custos de
produgdo das atividades econdmicas urbanas.

O segundo papel é garantir que as localizagdes dos
edificios residenciais estabelecidas no plano diretor
tenham servigos publicos (4gua, saneamento, etc.)

e estejam préximos de instituigdes de ensino e de
saude e de espacgos recreativos, como parques e
pragas. Se poucas localizagGes da cidade tiverem
esses atributos, tanto o tempo de deslocamento
quanto a acessibilidade da habitag&o serdo afetados
negativamente. Os primeiros porque as pessoas terdo
que viajar mais tempo para aceder as oportunidades
e a segunda porque a habitagdo com servigos sera
um bem escasso e, portanto, caro. Além da relevancia
do plano diretor, a coordenagao entre o plano diretor
e os investimentos em infraestrutura, tanto em agua

e saneamento como em escolas, hospitais, parques

e pragas, é essencial para esse segundo papel do
planejamento urbano.



O terceiro papel fundamental do planejamento urbano
esta na integracdo dos planos diretores com a infra-
estrutura de transporte. Nas grandes cidades, nem
todas as oportunidades econdmicas e sociais estao

a uma curta distancia das residéncias. Isso é espe-
cialmente relevante para o acesso a empregos, bem
como a infraestruturas sociais mais complexas, como
universidades e hospitais. Portanto, o0 acesso a essas
oportunidades requer um sistema de transporte
urbano que permita alcangéa-las em tempos reduzidos
(Vanoli e Anapolsky, 2023). O capitulo 6 desenvolve
os desafios especificos do setor de transporte urbano
e enfatiza sua coordenagdo com o planejamento
territorial.

O planejamento urbano bem-sucedido
é aquele que garante a abundancia de
habitacao acessivel, equipada com
servicos publicos, incluindo transporte

Uma forma particularmente relevante de ilustrar essa
integragdo necessaria entre transporte e planeja-
mento territorial € por meio do desenvolvimento de
edificios orientados ao transporte (transit-oriented
development). Esse conceito se refere a necessi-
dade de que a regulagdo do uso do solo promova
maior densidade em areas com acesso ao transporte
publico de massa. Essa densidade inclui ndo apenas
edificios residenciais, mas também edificios comer-
ciais e aqueles situados em setores econdmicos de
alta concentragdo de empregos.

Ha estimativas dos ganhos de bem-estar resultantes
da implementagao dessa abordagem em um dos
projetos de transporte mais emblematicos da regiao:
o sistema de 6nibus rapido TransMilenio em Bogo-
ta. Como sera visto em mais detalhes no capitulo 6,
esse projeto obteve sucesso tanto na melhoria do
bem-estar quanto no estimulo a atividade econdémica.
No entanto, estima-se que esses ganhos de bem-
-estar teriam sido 44% maiores se o governo tivesse
vendido direitos de adensamento nas proximidades
dos pontos de 6nibus (Tsivanidis, 2023). Essa estraté-
gia de adensamento e captura de valor também teria
recuperado até um quinto do investimento inicial.
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Juntamente com essas trés fungdes centrais do pla-
nejamento, conforme apontado no capitulo 5, as regu-
lagdes incluidas nos planos urbanos tém implicagdes
em termos de arrecadagdo (OCDE e Lincoln Institute
of Land Policy, PKU-Lincoln Institute Center, 2022). Tal
como ilustrado no exemplo do TransMilenio, a infraes-
trutura urbana tem um potencial de arrecadagéo que
requer regulamentagdes adequadas de uso do solo
para sua implementag&o. Outra oportunidade tipica
de arrecadagédo associada ao planejamento do uso do
solo ocorre quando um incorporador imobiliario bus-
ca construir com um limite de altura superior ao pre-
visto na regulamentacao ou edificar habitagées em
um terreno rural. Nesses casos, o governo local pode
conceder essa excegao em troca de um pagamento.
O Certificado de Potencial Adicional de Construgéo
(CEPAC) no Brasil ¢ um dos exemplos mais evidentes
no mundo do uso desse tipo de instrumento.

Dada a relevancia que o planejamento urbano tem
como orientador das principais politicas dos governos
locais das cidades, cabe questionar a qualidade de
sua implementagéo na regido. Os poucos dados dis-
poniveis indicam que essa qualidade é limitada e que
muitos governos locais da regido nem sequer pos-
suem um plano diretor ou de ordenamento territorial.

No caso do Brasil, em 2006, entrou em vigor a
obrigatoriedade de que 0os municipios com mais de
20.000 habitantes elaborassem um plano diretor.
Como resultado, a proporgdo de municipios com
um plano passou de apenas 14% em 2005 para 53%
em 2021, chegando a quase 90% nesse ultimo ano
entre aqueles com mais de 20.000 habitantes. O
gréafico 2.4 apresenta o ano de aprovagao dos planos
diretores dos municipios e mostra como, em 2006,
quase 700 municipios criaram seu plano diretor.
Esse é um exemplo mais geral de como o governo
nacional desempenha um papel na capacitagédo dos
governos locais. Além de impor a obrigatoriedade
por meio de lei, o governo federal implementou, por
meio de seu Ministério das Cidades, uma série de
ferramentas para apoiar os governos locais na for-
mulacgao de planos diretores, incluindo um guia para
sua elaboracao e revisédo (Ministério do Desenvolvi-
mento Regional, 2022).



Grafico 2.4

Quantidade de municipios brasileiros por ano de criagdo de seu plano diretor
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Nota: O grafico mostra a evolugéo anual do nimero de municipios brasileiros que elaboraram seu plano diretor no periodo 1958-2021. Os dados decorrem
do processamento do médulo sobre legislagdo e instrumentos de planejamento da pesquisa MUNIC 2021.

Fonte: Elaboragao préopria com base nos dados do IBGE (2021).

No México, também estdo disponiveis informacdes
sistematicas sobre o nimero de municipios com
planos urbanos por meio do Censo Nacional de
Governos Municipais e Demarcagdes Territoriais,
realizado em 2023 (INEGI, 2023a). Pouco menos da
metade dos 2.469 municipios existentes na época
do censo possuia algum tipo de plano de desenvol-
vimento urbano?. Essa proporgao é mais elevada
entre os municipios com maior populagéo, que tém

Acéao CAF.

em planejamento urbano.

Escaneie o QR para ver os projetos do CAF

um carater mais urbano que justifica a elabora-
¢ao de um plano. Entre os municipios mexicanos
com mais de 50.000 habitantes, 17% ainda ndo
possuem um plano de desenvolvimento urbano.
Embora essa proporgéo seja relativamente pe-
quena, ela pode ser reduzida se o plano diretor se
tornar um requisito minimo para a implementagao
de um planejamento urbano que atenda as fung¢des
estabelecidas acima.

2 Para o célculo desses valores, foram consideradas as entidades locais que possuiam planos ou programas de desenvolvimento urbano ou de
ordenamento ecolégico, seja para aplicagdo no municipio, na demarcagao territorial ou na cidade. Também foram considerados planos parciais, planos

especiais e projetos.
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https://www.caf.com/es/proyectos/cfa012200-programa-de-desarrollo-urbano-y-social-de-jundiai/

Trés funcgoes principais dos governos locais e regionais:

educacao, saude e seguranca

O foco em educacgéo, saude e seguranga permite
descrever a que nivel de governo essas funcdes

sdo atribuidas em cada um dos paises da América
Latina e do Caribe®. A escolha dessas fungdes entre
as muitas que os governos possuem justifica-se por
duas razoes. Primeiro, conforme mostra a tabela 2.1,
sdo fungbes nas quais os governos locais e regionais
tém participagdo, mas isso varia substancialmen-

te entre os paises. Isso faz com que a descrigao
detalhada de seus padrdes de descentralizagéo
seja mais informativa para a compreensao das

atribuicdes dos governos locais e regionais na ALC.
Em segundo lugar, as trés fungdes sao algumas das
mais fundamentais para o bem-estar, cada uma com
um ODS especifico atribuido, e representam alguns
dos maiores desafios na regido (Alvarez et al., 2020;
Berniell et al., 2016; De la Mata et al., 2022; Nagbes
Unidas, s.d.; Nussbaum, 2013). Além disso, em parte
como coroléario dessas duas razdes, como sera visto
no capitulo 3, a educacgédo, a salde e a seguranga
ocupam uma parte importante dos orgamentos dos
governos subnacionais.

O papel dos governos locais e regionais no fornecimento

de educacao publica

A primeira coluna da tabela 2.2 apresenta qual nivel
de governo tem a responsabilidade principal de jure
pela gestao do ensino fundamental publico em 15
paises da regido. Conforme mencionado acima, o
tamanho do pais € um determinante fundamental da
descentralizacado nessa area. Nos paises pequenos,

o fornecimento de ensino fundamental é de exclusiva
responsabilidade do governo nacional. Esse é o caso
de todos os paises da América Central e do Caribe,
além do Equador, Paraguai e Uruguai. Nos demais
paises, que sdo 0s maiores, ha varios niveis de des-
centralizagdo. E importante observar que, mesmo nos
paises maiores e descentralizados , o estado nacional
mantém um papel regulador e influencia especial-
mente o conteudo.

A sobreposicao de fungoes entre os
niveis de governo e as diferencas entre
as responsabilidades legais e reais
podem afetar a qualidade da educacao

Nos paises em que 0s governos subnacionais sao
responsaveis pelo fornecimento de ensino fundamen-
tal publico, a forma como essas responsabilidades
sdo distribuidas € muito complexa e heterogénea. A
descentralizagdo diferencial ou parcial € comum, com
algumas tarefas sendo descentralizadas e outras ndo.
Na Bolivia, a Lei de Participagdo Popular, aprovada em
1994, transferiu a infraestrutura fisica dos estabeleci-
mentos de ensino para 0s governos municipais, mas
manteve a gestao do pessoal docente, administrativo
e técnico, bem como a definigdo dos contetdos, nas
maos do governo nacional (Gorostiaga, s.d.; Rivas e
Scasso, 2020). Em outros paises, a alocagao de fun-
¢Oes nao é clara e ha sobreposigéo. Esse é o caso do
Peru, onde o processo de descentralizagao atribuiu
fungdes aos governos locais e regionais na gestao

do ensino fundamental com um grau significativo de
sobreposigao e diferengas entre a gestéo de jure e

de fato (Apostolou et al., 2010). A falta de clareza em
relagdo a autoridade responséavel pode ser prejudicial
a qualidade.

3 Asreferéncias académicas e documentos oficiais consultados para a elaboragéo desta secdo podem ser vistos no apéndice disponivel na edigéo on-

line do RED.
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A descentralizagao também pode ser assimétrica,
como ilustra o caso da educagéo publica na Co-
I6mbia, onde a responsabilidade recai sobre alguns
governos locais, mas nao sobre todos. Nesse pais,
o fornecimento de ensino fundamental publico é
responsabilidade das Entidades Territoriais Certifi-
cadas (ETCs), que sdo todos os departamentos, 0s
municipios com mais de 100.000 habitantes e os
municipios que tenham demonstrado capacidade
técnica, administrativa e financeira para assumir essa
responsabilidade.

Esse desenho assimétrico da descentralizagao
educacional colombiana tornou possivel avaliar seus
efeitos comparando a evolugao de municipios com
menos e mais de 100.000 habitantes. Elacqua et al.
(2021) constatam que os municipios que receberam
mais autonomia obtiveram melhores resultados ao
contratar professores mais qualificados. No entanto,
Brutti (2020) mostra que, dentro desse grupo, o efeito
ndo foi homogéneo e que se abriu uma lacuna na qua-
lidade educacional entre aqueles com maior € menor
nivel de desenvolvimento de base. As conclusdes de
ambos os estudos sdo consistentes com a hipotese
de que as capacidades dos governos locais determi-
nam se a descentralizagdo tem efeitos negativos ou

Tabela 2.2

positivos sobre os resultados das politicas publicas.
Além disso, essas evidéncias reforgam o desafio,
discutido no primeiro capitulo, do efeito potencial da
descentralizagdo na ampliagdo das lacunas de bem-
-estar na regido.

Em outros quatro paises, as responsabilidades sdo
claramente atribuidas, seja localmente (no Brasil e no
Chile) ou regionalmente (na Argentina e no México).
O caso do Chile requer dois esclarecimentos. Por um
lado, os municipios sdo responsaveis pelo subsetor
de prestadores publicos, mas o fornecimento de
educagao com financiamento publico por prestado-
res privados € muito importante no sistema. Por outro
lado, o pais estd em um processo de reforma que
regride no grau de descentralizagdo do fornecimento
publico de ensino fundamental. Nesse processo, 0os
municipios sdo substituidos por entidades descon-
centradas, chamadas de Servigos Locais de Educa-
¢éo Publica (SLEP), que operam em uma escala geo-
grafica maior. Os SLEPs sao um exemplo de entidade
governamental desconcentrada e ndo descentrali-
zada, uma vez que possuem uma certa autonomia,
mas dependem administrativamente do Ministério da
Educagédo Nacional (Rivas e Scasso, 2020).

Principal responsabilidade na prestacao de educacao, salde e seguranga

Ensino Ensino médio

fundamental

Responsabilidade

Atencgao primaria Policia

asaude

Hospitais

Nacional

El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Panama, Paraguai, R. Dominicana e Uruguai

Nacional com Bolivia

participagao local

Bolivia, Costa Rica,
Equador, Perue

Venezuela
Regional Argentina e México Argentina, Brasil e México e Peru Argentina,
México Colémbia, México

e Peru
Regional com Colémbia e Peru Colémbia e Peru Argentinae Argentina, Brasil e
participagao local Colémbia México
Local Brasil e Chile* Chile* Bolivia, Brasil Brasil

e Chile

Nota: *O Chile estd em processo de reforma.

Fonte: Elaboragao prépria a partir das referéncias apresentadas no apéndice do capitulo disponivel on-line.
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Para analisar a descentralizagdo no ensino médio, foi
utilizada a pesquisa com diretores de escolas incluida
no Programa de Avaliagado Internacional de Alunos
(PISA) de 2022. Trata-se de uma avaliagdo padroni-
zada que pergunta quem assume a responsabilidade
pelas decisdes de gestdo educacional em cada uma
das doze dimensdes principais (OCDE, 2022). Essas
dimensdes incluem, por exemplo, a contratagao de
professores, a avaliagdo dos alunos e a decisao sobre
quais cursos sdo oferecidos. Os diretores informaram,
para cada uma das doze dimensdes, se a responsa-
bilidade recai sobre uma autoridade local, regional

ou nacional, sobre os professores de escola, sobre

o proprio diretor ou sobre uma entidade do governo
do estabelecimento de ensino. Embora o PISA realize
a pesquisa tanto em instituigdes publicas quanto
privadas, a anélise aqui se concentra nas primeiras.

Grafico 2.5

Uma vantagem dessa pesquisa € que permite abordar
a dimensao de fato da autonomia, em oposigao a
perspectiva de jure, resumida na tabela 2.2.

O gréfico 2.5 apresenta, para cada pais, a porcentagem
de respostas que atribuem responsabilidade ao esta-
belecimento, ao governo local, regional ou nacional,
considerando as doze dimensdes obtidas no PISA.
Nesse gréfico, a categoria estabelecimento acrescenta
as respostas que atribuem essa responsabilidade aos
professores, ao diretor e a entidade de governo da ins-
tituicdo de ensino. A distribuigdo de tarefas na média
dos paises da América Latina e do Caribe entre esses
quatro niveis € muito semelhante a de 19 paises da
Asia que ndo fazem parte da OCDE. A grande diferenca
entre essas duas regides e a OCDE é que nesta Ultima
o papel dos estabelecimentos de ensino € muito maior.

Responsabilidades de gestdo do ensino médio segundo dados do PISA 2022
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Nota: O grafico mostra, para 14 paises da ALC e a média dos grupos da OCDE (28 paises) e da Asia (19 paises) em 2022, a porcentagem de alunos de 15 anos
que frequentam escolas publicas onde as responsabilidades de gestdo recaem sobre as autoridades do governo em nivel local, regional ou nacional ou sobre
os proprios estabelecimentos. Os valores resultam da média de 12 categorias de fungdes. No caso da Guatemala, as respostas para a categoria de governo
regional sdo atribuidas ao governo nacional porque a entidade regional nesse pais é de carater desconcentrado.

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados do PISA 2022 (OCDE, 2022).
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A média para a América Latina e o Caribe esconde
enormes diferengas entre os paises, podendo ser
distinguidos trés grupos. No primeiro, formado por
Argentina, Brasil e México, a proporgao de tarefas
atribuidas aos governos regionais excede a dos
outros trés atores. O papel dos governos regionais é
muito forte na Argentina e no Brasil, onde apenas 6%
das tarefas sdo geridas em nivel nacional, e menos
dominante no México, onde o governo federal assu-
me quase um tergo das tarefas.

O forte papel das provincias argentinas na gestao da
educacgao publica resultou do processo de descentra-
lizagdo ocorrido entre 1992 e 1994, quando institui-
¢oes antes controladas pelo governo nacional foram
transferidas para a administragdo provincial. Essas
institui¢des representavam 55% do corpo discente do
pais. Galiani et al. (2008) analisaram os efeitos desse
processo, comparando a evolugdo ao longo do tempo
dos resultados educacionais das instituicées recen-
temente transferidas com aquelas que ja estavam sob
responsabilidade das provincias antes desse proces-
so. Os autores constataram que a descentralizagdo
melhorou os resultados médios em testes padroni-
zados de matematica e lingua no pais. No entanto,
como visto na reforma da Colédmbia em nivel local,
essa descentralizagdo em nivel regional teve efeitos

negativos sobre aqueles municipios mais pobres e
com menos capacidades.

No Chile, Coldmbia e Peru, a proporgéo de tarefas
atribuidas aos governos locais é maior do que nos
demais paises. Contudo, o papel desses governos
nesse segundo grupo é mais moderado do que o dos
governos regionais no primeiro grupo, e somente no
Chile eles superam os outros trés atores. Na Colém-
bia predominam os estabelecimentos e, no Peru, o
governo nacional. Nesse ultimo pais, os dados do
PISA indicam que as atribuicdes de fato estariam con-
trariando, pelo menos para o ensino médio, o papel
dominante que os governos regionais tém de jure,
conforme apresentado na tabela 2.2.

Em um terceiro grupo, composto por Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Jamaica, Panam4, Paraguai, Re-
publica Dominicana e Uruguai, a soma da proporgao
de tarefas que é de responsabilidade dos governos
locais e regionais nunca excede 5%. Portanto, nesses
paises, o governo nacional domina a gestdo do ensino
médio publico, com bem mais de 50% das tarefas em
todos os paises. A Unica exceg¢ao é a Jamaica, onde os
estabelecimentos tém a maior proporcao de tarefas a
cargo, considerando todos os paises da regiao.

O papel dos governos locais e regionais na prestacéo de servigos de saude

Em linha com o padréao ja verificado entre descentra-
lizagdo e tamanho do pais, os governos locais e regio-
nais no Paraguai e na maioria dos paises da América
Central e do Caribe tém muita pouca ou nenhuma
participagdo na prestagéo de servigos de saude
publica*. Nesses paises, existem niveis variados de
desconcentracao desses servigos e isso ocorre em
espagos geograficos mais amplos do que os dos go-
vernos subnacionais (como em Belize, Costa Rica, El
Salvador, Jamaica, Nicaragua, Trindade e Tobago), no
mesmo espago, mas com estruturas paralelas (como
em Honduras e no Paraguai) ou, as vezes, no nivel do
estabelecimento de saude, como no Suriname.

Alguns cantdes do Equador e departamentos do
Uruguai administram estabelecimentos de atengéo
primaria em sobreposicdo com os nacionais. Diferen-
temente da sobreposi¢cao com responsabilidades mal
definidas ilustrada com o ensino fundamental no Peru,
essa sobreposigdo ocorre porque dois niveis diferen-
tes de governo prestam 0 mesmo servigo no mes-

mo territorio. Os desafios da descentralizagdo com
sobreposigdo também sao diferentes daqueles das
responsabilidades insuficientemente definidas. Aqui, a
coordenagédo e as potenciais deseconomias de escala
de multiplas unidades surgem como desafios.

4 O setor publico também tem um papel fundamental no financiamento e na regulagéo dos servigos de satde, incluindo os sistemas de seguridade
social (Alvarez et al., 2020). Os governos locais e regionais tém pouca ou nenhuma participagéo nessas tarefas.
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Na Argentina, Bolivia, Brasil, Chile,
Coldmbia, México e Peru,

os governos subnacionais tém
importantes fun¢oes na gestao

da saude publica

Na Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, México
e Peru, os governos locais e regionais desempe-
nham importantes fun¢des de gestdo da saude
publica, embora com uma grande variagao entre

0s paises e os niveis de prestagado. Nos primeiros
quatro paises, os governos locais sdo responsaveis
pela atengao primaria e outros niveis de governo
assumem a prestacdo de servigos secundarios e ter-
ciarios. Na Colémbia, em nivel local, hA um esquema
de descentralizagdo assimétrica semelhante ao de
educacdo, e apenas os municipios certificados sédo
responsaveis pela atengéo primaria em seus terri-
torios. Os servigos mais complexos estédo a cargo

dos governos regionais na Argentina e Coldmbia e

dos nacionais na Bolivia e no Chile. No México e no
Peru, os governos regionais sdo responsaveis pela

atengdo em todos os niveis de saude.

Assim como na educagéo, o Brasil apresenta os mais
altos niveis de descentralizagdo na saude publica. Os
municipios brasileiros ndo sdo apenas responsaveis
pela atengdo primaria, mas também administram
hospitais com o apoio do nivel regional. Em 2015,

4% dos hospitais publicos brasileiros eram federais,
25% estaduais e 70% municipais (Tikkanen et al.,
2020). Quando uma emenda constitucional obrigou
0s municipios a destinarem pelo menos 15% de seu
orgcamento a area da saude, observou-se um aumento
nos investimentos em infraestrutura e na contratagédo
de pessoal, o que resultou em uma reducgao signifi-
cativa na mortalidade infantil. Os autores também
encontram evidéncias de que as capacidades dos
municipios sao relevantes para os resultados dessa
reforma (Clarke et al., 2024).

O papel dos governos locais e regionais na gestao

das forcas policiais

O grau de descentralizagdo das forgas policiais é
inferior ao da educagéo e saude. Entre os 32 paises

da América Latina e do Caribe analisados, apenas na
Argentina, Brasil e México a policia ndo é responsabili-
dade do governo nacional. De acordo com seu carater
federal, nesses trés paises, 0s governos regionais con-
trolam as principais forgas policiais. Ja na Bolivia, Costa
Rica, Equador, Peru e Venezuela, a responsabilidade
principal € nacional, embora haja forgas policiais locais,
com menor poder, sob o controle dos governos locais.
Além disso, em alguns territérios da Argentina, Brasil

e México, também existem forgas policiais de menor
poder, sob responsabilidade dos governos locais.

A existéncia de policias locais é outro caso de des-
centralizagdo assimétrica, uma vez que nem todos os
municipios sao responsaveis por essas instituigdes.
Dos quatro paises para os quais ha dados disponiveis,
0 México e o Peru tém a maior proporgéo de governos
locais com uma forga policial sob seu controle. No

5 Nome dado aos servigos de vigilancia e seguranga publica.
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México, 1.805 dos 2.455 municipios tinham sua prépria
policia em 2019, chamada Policia Preventiva Municipal
(INEGI, 2023a). No Peru, 1.153 de 1.891 municipios
contavam com o servigo de serenazgo® em 2023 (INEI,
2023b). A proporgao de governos locais com forgas
policiais € um pouco menor na Costa Rica, atingindo
34 de seus 82 cantdes (UNGL, s.d.), e no Brasil, onde
pouco mais de 1.000 municipios, ou seja, cerca de um
quinto do total, tém guardas municipais (IBGE, 2021).

O gréfico 2.6 mostra como a existéncia de forgas de
seguranga municipais nesses quatro paises é mais
comum nos municipios mais populosos. No Brasil, a
policia local existia em mais da metade dos municipios
com mais de 50.000 habitantes e em 90% daqueles
com mais de 500.000. Na Costa Rica, nao ha forgas po-
liciais municipais em nenhum dos 13 cantdes com po-
pulagéo inferior a 20.000 habitantes, mas elas existem
em 13 dos 22 com entre 50.000 e 100.000 habitantes e
em 9 dos 11 que ultrapassam essa populagao.



Grafico 2.6

Proporcao de governos locais do Brasil, Costa Rica, México e Peru com forgas policiais

por populagao
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Nota: O grafico mostra a porcentagem de governos locais que possuem forgas policiais (também chamadas de guardas civis ou urbanas), de acordo com as

categorias de tamanho da populagéo.

Fonte: Elaboragao prépria com base nos dados do CAF (2025), IBGE (2021), INEGI (2023a), INEI (2023b) e UNGL (s.d.).

As forgas policiais locais tém um ambito de atuagao
restrito em comparacé@o com seus pares de nivel
superior. Sua agao costuma ter um foco maior em
tarefas de prevencgao e vigilancia e um papel menos
repressivo, o que corresponde aos limites de porte
de armas. Por exemplo, os membros das patrulhas
ou guardas urbanos dos municipios que possuem
esses 6rgaos nas provincias de Buenos Aires, Cor-
doba e Santa Fé nao podem portar armas de fogo. O
mesmo ocorre no Equador, onde as forgas policiais
municipais, denominadas Corpos de Controle,
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sO podem usar cassetetes, irritantes quimicos e
dispositivos de energia conduzida (taser). O porte
de armas de fogo pelas forgas policiais municipais
é permitido na Costa Rica e € comum nos maiores
municipios do Brasil. Neste pais, dados da Pesqui-
sa de Informacgdes Basicas Municipais (MUNIC)
indicam que, em 2019, o uso de armas de fogo foi
autorizado em 45% dos municipios com populagao
entre 100.000 e 500.000 habitantes, bem como
em 70% daqueles que ultrapassam esse ultimo
numero.






Capacidades dos governos locais e regionais
e os objetivos de desenvolvimento sustentavel

O capitulo mostrou que os governos locais e regio-
nais da América Latina e do Caribe tém atribuicdes
em setores-chave para o bem-estar da populagao.
A descricao feita das atribuicdes desses niveis de
governo em cada pais revela uma forte correspon-
déncia com varios Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel setoriais e com outros mais transversais.

Em um continente altamente urbanizado, melhorar
a qualidade de vida nas cidades é um dos principais
desafios de desenvolvimento. Esse desafio esta
incluido no ODS 11: “tornar as cidades mais inclusi-
vas, seguras, resilientes e sustentaveis”. Em todos
0s paises, 0s governos locais sdo responsaveis por
um nucleo de tarefas urbanas, que inclui a gestao
do transporte urbano, com o planejamento territo-
rial como eixo integrador. Portanto, esses governos
assumem o papel principal em relagdo a esse ODS.
Conforme explicado em mais detalhes no capitulo 6,
em alguns paises, esses governos assumem tam-
bém a prestagao de servigos de 4gua e saneamento,
um servigo que corresponde igualmente a um ODS
especifico (ODS 6).

Além disso, ha ODSs especificos para os setores
de educacao, saude e seguranca (4, 3 e 16, respec-
tivamente). Conforme mostrado nas sec¢des ante-
riores, essas sdo areas em que 0s governos locais
e regionais de alguns paises assumem um papel
importante.
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Essas sdo as correspondéncias mais diretas entre os
ODSs e as atribuigdes setoriais dos governos locais

e regionais analisadas no capitulo. No entanto, a
discussao neste capitulo, quanto no restante do rela-
tério, mostra que as tarefas desses governos também
estao ligadas a outros ODSs. Por exemplo, a tabela 2.1
apresenta importantes fungdes dos subnacionais nos
investimentos em infraestrutura (ODS 9) e nas regula-
mentacgdes e permissdes que afetam o crescimento
econdmico (ODS 8). Da mesma forma, o planejamento
territorial e os investimentos em infraestrutura séo
fundamentais para a adaptagédo as mudangas climati-
cas (ODS 13) e a protegao dos ecossistemas terres-
tres (ODS 15). Por fim, os governos locais e regionais
podem tomar medidas para buscar maior equilibrio
de género (ODS 5) entre seus funcionérios e autorida-
des eleitas, conforme estabelecido no capitulo 7.

O progresso da regido em véarios dos ODSs depende,
portanto, essencialmente dos resultados das politicas
que estdo a cargo dos governos locais e regionais.
Por sua vez, uma série de estudos mencionados no
capitulo demonstram que esses resultados depen-
dem das capacidades institucionais desses governos
(Brutti, 2020; Clarke et al., 2024; Elacqua et al., 2021;
Galiani et al., 2008). Também apontam para uma impli-
cacao adicional: as diferencgas de capacidades dentro
dos paises podem fazer com que a descentralizagao
de responsabilidades aumente ainda mais as lacunas
de bem-estar existentes, em alguns casos diminuindo
a qualidade dos servigos publicos nos territérios mais
desfavorecidos. A possibilidade de que isso acontega
também reforga o apelo para o fortalecimento das
capacidades das entidades subnacionais.



Palacio Municipal de Quito, sede do Municipio
do Distrito Metropolitano de Quito.

Y ]

PN - . e oS



Em queecomoos
governos subnacionais gastam?
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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.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe

80.

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.
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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
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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
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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

Painel A.
Governos regionais

Porcentagem

100 M S

%
80
70
60
50
40
30
20
10

México

0 Argentina Brasil Paraguai Peru
® Educacéo

@ Saude

® Protegéo social
@ Ordem publica e seguranca

Painel B.
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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
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Painel B.
Governos locais
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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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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.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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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

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

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.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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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

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

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.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
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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).

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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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.

Capitulo 3. Em que e como os governos subnacionais gastam?
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investimento publico subnacional e regulamentacéo do coordenacéao intergovernamental
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planejamento e da execucgio de
projetos subnacionais.




Mensagens-chave

O investimento publico na América Latina
e no Caribe difere entre os paises e dentro
deles. Os federativos, como a Argentina

e o Brasil, tendem a descentralizar seus
investimentos publicos mais do que

os unitarios. Além disso, ha grandes
contrastes territoriais nos niveis de
investimento per capita.

O investimento publico subnacional apresenta
disparidades significativas, influenciadas por
economias de escala, riqueza local e lacunas de
infraestrutura. Os municipios maiores distribuem

os custos de investimento entre mais habitantes,
enquanto os municipios menores tém altos custos
per capita. Além disso, o investimento parece estar
alinhado tanto com a capacidade econémica quanto
com vistas a reducao das privagoes basicas.

A coordenacao intergovernamental é
essencial para garantir que o investimento
subnacional esteja alinhado com as
estratégias nacionais e para evitar
ineficiéncias e duplicagoes. A existéncia
de mecanismos formais de articulacao,
transferéncias para fins especificos e
cofinanciamento sao estratégias utilizadas
para alcancar a coordenacao, mas ela
continua sendo um desafio.
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A eficiéncia do investimento subnacional
enfrenta limitacdes devido a capacidades
institucionais reduzidas no planejamento
e na execucao de projetos. Para supera-
las, sao utilizadas estratégias como
treinamento continuo de pessoal,
assisténcia técnica e assessoria aos
governos e profissionalizacio da gestao
de investimentos.

O investimento publico subnacional é financiado

com transferéncias, recursos proéprios e divida. O
endividamento mobiliza capital e distribui custos, mas
seu uso inadequado pode causar insolvéncia fiscal.
Uma estrutura institucional robusta é essencial para um
endividamento responsavel e a sustentabilidade fiscal.

O projeto de transferéncias de capital deve
equilibrar flexibilidade, previsibilidade e
estabilidade para alinhar as prioridades,
evitar custos excessivos e distor¢coes
politicas e reduzir a volatilidade, facilitando
o planejamento eficaz para melhorar a
eficiéncia do investimento.

A regulamentacao do endividamento subnacional
enfrenta um dilema entre a sustentabilidade fiscal e
a promocao do investimento publico. Regras rigidas
garantem a disciplina, mas também restringem os
investimentos; maior flexibilidade regulatéria, por sua
vez, permite a adaptabilidade, embora com riscos de
divida e abuso. O equilibrio exige regras contextuais,
transparéncia e controles eficazes.

a1



112.



Como os governos subnacionais investem
e financiam seus investimentos'’

Introducao

O investimento publico é fundamental para impulsio-
nar o crescimento econémico e alcangar os Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS). No entanto,
seu impacto depende ndo apenas de quanto é inves-
tido, mas também da rentabilidade e eficiéncia desse
investimento. Ineficiéncias na execugao de projetos
podem gerar custos excessivos, atrasos e obras de
qualidade abaixo do ideal. Por outro lado, uma sele-
¢do inadequada das iniciativas pode limitar sua contri-
buicao para o crescimento e a equidade. As evidén-
cias mostram que, em paises com baixa eficiéncia na
gestao de projetos, o impacto do investimento publico
é significativamente reduzido (Cavallo e Daude, 2011;
Furceri e Li, 2017; Gupta et al., 2014; Izquierdo et al.,
2018).

Nesse contexto, melhorar a eficiéncia do investi-
mento publico é um desafio prioritario. Para isso, é
essencial ter arranjos institucionais que permitam a
selecdo, avaliagdo e implementagédo adequadas dos
projetos.

Com o avancgo da descentralizagdo na América Latina
e no Caribe nas ultimas décadas, uma proporgao
crescente do investimento publico é planejada e
executada nos niveis subnacionais de governo. A des-
centralizagao do investimento publico pode trazer be-
neficios, mas também acarreta riscos. Os beneficios
potenciais incluem melhor adequagéao dos recursos
as necessidades e preferéncias locais, redugao das
disparidades territoriais e maior responsabilidade.

No entanto, a descentralizagado do investimento
publico também apresenta varios desafios. Primeiro,
o tamanho reduzido de muitos governos subnacionais
na regido pode fazer com que a escala dos projetos
fique abaixo do ideal. Segundo, a menor capacidade
técnica das jurisdigdes subnacionais em relagéo ao
governo central para gerir o ciclo dos projetos pode
limitar seu impacto. Terceiro, a falta de coordenagao
entre 0s governos subnacionais, bem como com o
governo central, pode gerar externalidades e dupli-
cacao de gastos. Por fim, a capacidade fiscal limitada

1 Este capitulo foi elaborado por Pablo Brassiolo, com a assisténcia de Pedro Di Placido.
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dos governos subnacionais pode restringir o nivel de
investimento e aumentar a dependéncia das transfe-
réncias do governo central. Embora o endividamento

possa aliviar essas restri¢coes fiscais, também in-

troduz o risco de insolvéncia, pelo que requer uma

regulamentagéo cuidadosa.

Nivel e composicao do investimento publico subnacional

Esta segéo explora tanto a magnitude do investimen-
to gerido pelos governos subnacionais da América
Latina e do Caribe quanto os setores aos quais
alocam seus recursos. A analise abrange desde a

variabilidade na participagdo subnacional por pais até
as mudancas nas prioridades setoriais provocadas
pela descentralizagédo.

Quanto e em que os governos subnacionais investem?

A participagdo dos governos subnacionais nos gastos
de investimento publico na América Latina e no
Caribe varia muito de acordo com o pais e o sistema
de governo, como mostra o grafico 4.1. Dos paises fe-
derativos, a Argentina e o Brasil apresentam os niveis
mais elevados de investimento publico subnacional,
com 62% e 69% do total, respectivamente. O México,
que também é federativo, € menos descentralizado,
com 33% do total a cargo de governos subnacionais.
Nesses paises, 0s niveis regionais de governo costu-
mam liderar o investimento subnacional.

Em paises unitarios com alto grau de descentraliza-
¢éo, como Bolivia, Colémbia e Peru, o investimento
subnacional representa 39%, 29% e 53%, respecti-
vamente. Nesses casos, 0s governos locais realizam
a maioria dos investimentos. Enquanto o Peru e a
Coldmbia aumentaram a delegagédo de competéncias
nas ultimas duas décadas, na Bolivia, a participagao
dos governos subnacionais diminuiu. No Paraguai

e no Uruguai, também paises unitarios, mas menos
descentralizados, apenas 6% e 15% do investi-
mento sdo executados por governos subnacionais,
respectivamente.

Em paises com apenas dois niveis de governo, como
Costa Rica, Guatemala, El Salvador e Honduras, os
governos locais participam significativamente do
investimento publico, com percentuais que variam en-
tre 18% e 40%. Além disso, esses paises registraram
aumentos na participagao do investimento publico
local, entre 9 pontos percentuais (p.p.) em Honduras
e 18 p.p. em El Salvador. Em contraste, outros paises
com dois niveis de governo, como Chile, Panamé e
Republica Dominicana, mantém o investimento publi-
co fortemente concentrado em nivel nacional.

Por fim, as empresas publicas também desempe-
nham um papel importante no investimento publico,
com uma participagdo média de 23%?. Sua relevancia
varia, e na Colémbia, por exemplo, € minima, enquan-
to no Paraguai atinge 49%. No Panama e na Bolivia,
as empresas publicas absorveram uma proporgao
significativa do investimento, enquanto no Brasil e

no Paraguai, sua participagdo diminuiu, ao mesmo
tempo em que a responsabilidade dos governos
regionais brasileiros e do governo central paraguaio
se expandiu.

2 Na maioria dos paises, os dados de investimento publico das empresas estatais ndo especificam o nivel de governo ao qual pertencem, por isso, elas
permanecem como uma categoria separada. Além do mais, em muitos paises, o investimento publico é canalizado por meio de entidades publicas, que
séo 6rgaos descentralizados do poder executivo, que cumprem fungdes administrativas ou de prestagéo de servigos publicos e que, diferentemente
das empresas publicas, ndo produzem bens de mercado e ndo séo instituicdes financeiras (Armendériz et al., 2019). O investimento de entidades

publicas esté incluido no governo central.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Grafico 4.1

Execugao do investimento publico por nivel de governo

Porcentagem do investimento publico total
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Nota: O gréfico mostra a composic¢édo percentual do investimento publico por nivel de governo para o primeiro e Ultimo ano disponivel em diferentes paises
da América Latina e do Caribe. O eixo Y refere-se ao investimento publico néo financeiro do setor publico composto por governo central, regional, local e
empresas publicas. A categoria “governo central” inclui a administragéo central e entidades publicas. No caso da Costa Rica, o investimento publico dos
governos locais é a soma da formagéo de capital e de maquinas e equipamentos. Na Guatemala, o setor de empresas publicas inclui empresas nacionais e
municipais. El Salvador, Peru e Republica Dominicana tém dois niveis de governo local. Para os dois primeiros, os dados referem-se ao nivel inferior, enquanto
para o ultimo foram considerados ambos os niveis.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do Armendariz et al. (2019) e fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na

edicdo on-line do RED).

A descentralizagéo do investimento publico para niveis
subnacionais pode alterar sua composigao setorial,
pois as prioridades de investimento variam entre os
niveis de governo. Faguet (2008) mostra, por exemplo,
como a composigao do investimento publico na Bolivia
mudou substancialmente com a descentralizagdo de
meados da década de 1990. Antes da reforma, o gover-
no central concentrava-se sobretudo em projetos de
transporte, hidrocarbonetos e energia. Apés a reforma,
o investimento foi mais voltado para setores como edu-
cacgao, agua e saneamento e desenvolvimento urbano,
cuja responsabilidade recaiu principalmente sobre os
governos departamentais e municipais.

O grafico 4.2 mostra a composigao setorial do inves-
timento publico em Honduras, Guatemala e Peru®.
Nesses paises, a categoria “assuntos econémicos”,
que inclui projetos de infraestrutura produtiva em
setores como transporte, energia e comunicagoes,
representa uma parte consideravel do investimento
tanto no nivel nacional quanto subnacional, atingindo
ou ultrapassando 40% em alguns casos. A excegao

é o governo central da Guatemala, que aloca a maior
parte de seus investimentos em habitagéo e servigos
comunitarios, como projetos habitacionais e obras de
agua e saneamento. Esse setor também é importante

3 Esses sd0 os Unicos paises para os quais foi possivel obter informagdes sobre o investimento subnacional por setor. No Paraguai, os dados estéo
disponiveis somente para os governos regionais, que representam apenas 1% do investimento total, por isso ndo foram incluidos.

Capitulo 4. Como os governos subnacionais investem
e financiam seus investimentos
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para os governos locais, com participagdes que va- investimento total. Outros destinos de investimento

riam de 16% em Honduras a 28% na Guatemala. subnacional incluem atividades recreativas, culturais
e religiosas, como a construgao de pragas e parques,

O investimento em educacgao e saude, que inclui a que sdo mais relevantes em nivel local, e servigos

construgao e o equipamento de escolas e hospitais, publicos gerais, como a construgé@o e manutengao

é feito em todos os niveis. No ambito subnacio- de prédios publicos. O investimento em protegéo

nal, o Peru se destaca por investir nesses setores, ambiental é relevante apenas na Guatemala, onde os

especialmente em nivel regional, com 34% de seu governos locais alocam 13% para esse item.

Grafico 4.2

Investimento publico por setor em paises selecionados e por nivel de governo

Porcentagem do investimento publico total
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Nota: As fungdes consideradas no investimento publico correspondem as categorias de um digito da Classificagdo das Fungdes do Governo das Nagdes
Unidas (COFOG, na sigla em inglés), exceto “outros”, que agrupa as categorias de “protegao social”, “defesa” e “ordem publica e seguranga”. Os dados sdo de
2023 para Peru e Guatemala, enquanto para Honduras foram utilizados dados de 2022.

Fonte: Elaboragéo prépria com dados de execugdes do MEF do Peru (2024¢), MINFIN (2023a) e SEFIN (2023).

O tipo de projetos de investimento publico realizados municipios grandes e urbanos priorizam a infraestru-

por governos subnacionais concentra-se principal- tura rodoviaria, enquanto nos municipios menores
mente em obras publicas. No Peru, por exemplo, e rurais, embora isso continue sendo importante,
mais de 80% do investimento feito por entidades destina-se uma proporgao relativamente maior a
municipais é alocado para a construgdo e melhoria outras areas, como sistemas de 4gua e saneamento e
da infraestrutura em vérios setores econémicos*. Os infraestrutura agricola (vide grafico 4.3).

4 Os 20% restantes correspondem a diversos tipos de aquisi¢des, incluindo edificios, veiculos, maquinas e outros ativos néo financeiros.

1 1 6 Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
° na América Latina e no Caribe



Grafico 4.3

Composicéo do gasto com obras publicas no Peru por tamanho dos municipios em 2022
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Nota: As porcentagens representam a participagdo de cada tipo de infraestrutura no investimento publico total.

Fonte: Elaboragao prépria com base no INEI (2023b).

A distribuicao do investimento subnacional no territério

Uma caracteristica do investimento publico sub-
nacional é a grande heterogeneidade nos valores

de investimento dentro dos paises, tanto em nivel
regional quanto local. Esse resultado fica evidente
no gréafico 4.4, que mostra a média e os percentis 10,
50 e 90 da distribuicao do investimento publico per
capita de governos do mesmo nivel e pais. O valor do
investimento de cada governo é obtido a partir de sua
execugao orgcamentaria e se refere aos gastos incor-
ridos com a aquisi¢ao de ativos néo financeiros. Para
facilitar a comparagéo entre paises, o investimento
per capita é expresso como porcentagem do PIB per
capita de cada um deles.

Em alguns paises, as diferencas no esforgo de inves-
timento entre os governos séo notaveis. Por exemplo,
ao comparar o investimento publico em nivel regional
em dois paises com alto grau de descentralizagao,
como a Argentina e o Brasil, observa-se uma maior
dispersao no primeiro. Na Argentina, o investimento
per capita em um governo localizado no percentil 90

Capitulo 4. Como os governos subnacionais investem
e financiam seus investimentos

da distribuicdo é cinco vezes maior do que em um
governo localizado no percentil 10, enquanto no Brasil
essa diferenga é apenas o triplo.

Em nivel local, destaca-se o caso do Peru, um pais
com alto nivel de investimento executado pelos
municipios. Aqui também se observa uma grande
disparidade entre o que uns e outros investem: a
diferenca entre um municipio localizado no percentil
90 e outro no percentil 10 é de 20 vezes. Na Colémbia,
onde os governos locais também executam uma parte
consideravel do investimento total, essa diferenca é
um pouco menor: 12 vezes.

Outro aspecto da distribuigéo territorial do inves-
timento subnacional é que alguns governos tém
niveis de investimento per capita muito mais eleva-
dos do que a maioria. Em quase todos os paises, 0
investimento médio per capita excede a mediana
(percentil 50), indicando que alguns governos com
investimentos muito elevados aumentam a média
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geral. Isso tende a ocorrer em governos com popu-
lacdes pequenas, onde os custos fixos de deter-
minados projetos resultam em maior investimento
per capita.

O papel das economias de escala na disparidade
territorial do investimento subnacional se reflete na
forma como os maiores municipios, embora concen-
trem uma proporgéo significativa da populagao, ndo
executam uma parte equivalente do investimento

Grafico 4.4

publico. Por exemplo, na Coldmbia, Medellin e Cali,
cujas populacgdes representam 11% do total nacio-
nal, concentram apenas 7,5% do investimento local.
De forma semelhante, no México, Tijuana e Ledn,
com 3,2% da populagdo mexicana, recebem apenas
1,7% dos investimentos. Esse padrdo, comum na
regido, mostra que os grandes municipios conse-
guem aproveitar as economias de escala distribuin-
do os custos do projeto entre um maior nimero de
habitantes.

Variagao do investimento publico per capita em governos subnacionais
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Nota: O gréfico mostra a média e os percentis 10, 50 e 90 da distribui¢ao do investimento publico per capita, expresso em 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 informacdes disponiveis. Os
dados sdo de 2022, o tltimo ano disponivel para todos os paises, exceto a Bolivia, para a qual foram utilizados dados de 2018.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do FMI (2024b, 2024d) e fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na

edigdo on-line do RED).

Outras variaveis associadas a distribuigdo do in-
vestimento publico subnacional sdo a riqueza ter-
ritorial e as deficiéncias de infraestrutura. O gréfi-
co 4.5 mostra que o investimento per capita esta
positivamente associado ao PIB per capita nos
governos locais do Brasil e da Coldombia (painel A)
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e a porcentagem de domicilios sem acesso a rede
de esgoto nos governos locais do Brasil, Coldmbia
e México, mas ndo da Guatemala (painel B).



A correlagao positiva com o nivel de receitas locais
pode ser explicada por varias razdes, como a maior
capacidade fiscal dos municipios mais ricos, a
possibilidade de executar maiores projetos de
infraestrutura ou a maior eficiéncia na captagao

de financiamento. Além disso, a associagao positi-
va entre o investimento publico e o percentual da
populagdo sem acesso a esgoto € compativel com
aideia de que o investimento local visa fechar as
lacunas de infraestrutura basica. Os governos locais

Grafico 4.5

com maiores déficits em servigos essenciais, como
acesso a esgoto, parecem receber ou alocar maiores
recursos para atender a essas necessidades. Em
conjunto, essas evidéncias sugerem que os niveis

de investimento local per capita podem ser influen-
ciados tanto pela capacidade econ6mica quanto
pelo grau de privagao, refletindo um possivel foco

no desenvolvimento econdmico e na redugéo das
desigualdades.

Correlagao do investimento publico com o PIB per capita e 0 acesso a esgoto nos governos locais

Painel A.
PIB per capita

Investimento per capita

Painel B.
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Nota: A varidvel de investimento per capita é expressa como uma porcentagem do PIB nacional per capita e ajustada pela paridade do poder de compra. As
correlagdes do investimento publico per capita com o PIB per capita no painel A e com a porcentagem de domicilios sem acesso a rede de esgoto no painel
B sdo representadas em escala logaritmica. Cada ponto representa um conjunto de governos locais agrupados de acordo com a metodologia proposta por
Cattaneo et al. (2024).

Fonte: Elaboragéao prépria com base em dados do FMI (2024b, 2024d) e fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na
edicdo on-line do RED).
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Eficiéncia do investimento publico subnacional:
determinantes institucionais e mecanismos de melhoria

Um dos aspectos mais criticos para maximizar o im-
pacto do investimento publico é a eficiéncia com que
as diferentes fases do ciclo dos projetos sdo geridas.
No entanto, medir essa eficiéncia é complexo, e a
maioria dos estudos disponiveis concentra-se no nivel
nacional. Nas seg¢des a seguir, examinamos primeiro
a eficiéncia do investimento publico subnacional em

paises da América Latina e do Caribe, utilizando as
medidas atualmente disponiveis. Posteriormente, sao
analisados os principais aspectos dos arranjos institu-
cionais que regem o ciclo dos projetos de investimen-
to publico subnacional, destacando os pontos fortes e
fracos para identificar oportunidades de melhoria.

Eficiéncia do investimento subnacional na América Latina e no Caribe

A eficiéncia do investimento publico esta intima-
mente ligada a qualidade das instituicdes que gerem
seu ciclo, do planejamento a implementagéo. Varios
indices tentaram medir essa eficiéncia, enfatizando
diferentes aspectos das estruturas institucionais. Um
dos primeiros foi o indice de Gestdo do Investimento
Publico (PIMI, na sigla em inglés), desenvolvido por
Dabla-Norris et al. (2012). Esse indice avaliou a efica-
cia dos processos de gestdo em 71 economias em
desenvolvimento, documentando diferengas impor-
tantes entre os paises. Na América Latina e no Caribe,
destacaram-se o Brasil (segundo lugar na classifica-
¢éo geral), a Colébmbia (terceiro), o Peru (sexto) e a
Bolivia (sétimo)°®.

Mais recentemente, Armendariz e Contreras (2016)
aplicaram o PIMI a 16 paises da regiao, chegando a
conclusdes semelhantes sobre as disparidades de efi-
ciéncia. Bolivia, Chile, Peru e Republica Dominicana
foram classificados como os paises com melhores re-
sultados. No entanto, assim como no estudo original,
essa analise limitou-se ao nivel nacional, deixando de
fora uma avaliagao da gestao subnacional.

O Unico estudo que aplica o PIMI em nivel subna-
cional é Aguilar et al. (2020), que examina governos

regionais na Argentina e no México. Esse trabalho
conclui que a gestao de investimento subnacional é
ineficiente em todas as fases do ciclo dos projetos,
com fragilidades particularmente marcadas no pla-
nejamento, avaliagdo e auditoria. Além disso, mostra
uma alta variabilidade na eficiéncia entre unidades
subnacionais de um mesmo pais. Dentre os principais
fatores que explicam essa ineficiéncia estao a falta de
coordenacao intergovernamental e as capacidades
limitadas dos governos subnacionais.

Em resumo, embora ocorram avangos importantes na
medicao da eficiéncia do investimento publico, ter in-

dicadores consistentes e abrangentes, especialmente
em nivel subnacional, continua sendo um desafio.

Outra forma de medir a eficiéncia do investimento
publico subnacional é avaliar o desempenho real dos
projetos implementados. Isso tem a vantagem de
focar no impacto do investimento, em vez de medir
as caracteristicas dos processos que levam a esses
resultados®. Uma fonte Gtil para isso séo as avalia-
cOes realizadas pelo Grupo de Avaliagéo Indepen-
dente do Banco Mundial, que analisa os resultados
dos projetos financiados por essa instituicdo. Cada
projeto é classificado em uma escala qualitativa de

5 Os outros paises da regido incluidos no estudo sdo Barbados, Belize, El Salvador, Haiti, Jamaica e Trindade e Tobago, todos com pontuagéo abaixo da

média em termos de eficiéncia do investimento publico.

6 Entre as desvantagens estéo a possivel falta de representatividade dos projetos para os quais essa medida esta disponivel e o fato de que o foco no
desempenho real dos investimentos pode néo ser suficientemente informativo sobre as causas desses resultados.
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seis categorias, de “altamente insatisfatorio” a “alta-
mente satisfatorio™”.

De acordo com essa medida, a qualidade do inves-
timento publico subnacional na América Latina e no
Caribe é inferior a dos projetos executados pelos go-
vernos centrais. O grafico 4.6 mostra que, ao controlar
pelas caracteristicas dos projetos, as pontuagdes
mais baixas sdo encontradas nos projetos subnacio-
nais. Eles tendem a obter resultados piores do que

0s projetos nacionais em paises com pelo menos

significativas apenas no Brasil e no Peru. Duas exce-
coOes séo a Argentina, onde os projetos subnacionais
apresentam um desempenho ligeiramente superior, e
a Nicaragua, onde ndo se observam divergéncias.

Os projetos subnacionais nao estao
bem planejados, apresentam menor
alinhamento estratégico e estudos
de viabilidade mais fracos

20 projetos avaliados, embora as diferengas sejam

Grafico 4.6
Eficiéncia relativa dos projetos executados por governos subnacionais
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Nota: O gréfico apresenta os coeficientes (com intervalos de confianga de 90%) de uma variavel binaria que indica se um projeto foi executado por um
governo subnacional (valor 1) ou pelo governo central (valor 0). Os coeficientes sdo obtidos por meio de regressées de minimos quadrados ordinérios,
tanto para a amostra completa de paises da América Latina e do Caribe quanto para aqueles paises individualmente que possuem pelo menos 20 projetos
avaliados. O numero de projetos por pais varia entre 24 (na Nicaragua) e 84 (no Brasil). A analise se restringe a projetos de infraestrutura fisica e social para
o desenvolvimento econémico, com um total de 431 projetos na regido, incluindo 173 executados por governos subnacionais. Embora o banco de dados
nao identifique diretamente o nivel de governo que executa os projetos, essa informacao foi derivada de suas descrigdes. A varidvel dependente mede o
desempenho dos projetos em uma escala de 1 a 6, em que 1 corresponde a “altamente insatisfatorio” e 6 a “altamente satisfatério”. Em todas as regressoes, o
volume de projetos e o tipo de acordo legal associado sdo controlados. Na anélise para todos os paises, também sédo incluidas variaveis binarias para cada pais.

Fonte: Elaboragao propria com dados do Banco Mundial (2023).

7 Essa pontuagao decorre da avaliagdo de aspectos como a relevancia da elaboracéo e dos objetivos do projeto, dos resultados obtidos em relagéo aos
objetivos estabelecidos e a eficiéncia no uso de recursos para atingir tais objetivos.
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Possiveis explicagcdes para essas lacunas sdo que
0s projetos subnacionais nao estao bem planeja-
dos, apresentam menor alinhamento estratégico e
estudos de viabilidade mais fracos. Isso é observa-
do ao incorporar a avaliagao do projeto na fase de
concepgado, uma medida que avalia a probabilidade
de alcancar os resultados de desenvolvimento

planejados. Ao manter estavel essa avaliagéo, a lacu-
na de eficiéncia entre os niveis de governo diminui,
embora ndo desapareca, sugerindo que os proble-
mas de planejamento em projetos subnacionais

sdo um fator-chave que afeta sua eficiéncia desde o
inicio do ciclo de investimento publico.

Arranjos institucionais e gestao do ciclo de investimento subnacional

A eficiéncia do investimento publico descentralizado
é influenciada por trés fatores principais: 1) a auto-
nomia dos governos subnacionais para executar
gastos de investimento; 2) a eficacia da coordenagao
intergovernamental; e 3) a capacidade dos governos
subnacionais para gerir recursos e projetos. Esta
secdo analisa esses aspectos com base nos arranjos
institucionais que regulam o investimento publico
subnacional em sete paises da regido: Argentina,
Brasil, Chile, Coldmbia, México, Peru e Republica Do-
minicana. A andlise é baseada em estudos como o de
Capello e Caullo (2024), encomendado especialmente
para este relatério.

Diferentes graus de autonomia subnacional

Ha grandes diferengas no grau de autonomia com
que os governos subnacionais gerem o investimento
publico (painel A da tabela 4.1). A autonomia tende a
ser elevada em paises federativos, onde os governos
subnacionais executam a maior parte do investimento
publico. Na Argentina, as provincias podem criar seus
préprios sistemas de investimento publico, permi-
tindo-lhes planejar, avaliar e coordenar projetos de
forma independente.

No Brasil, os estados tém ampla autonomia para
planejar e executar seus investimentos, que sao
articulados por meio de diversas instituicoes. Por
exemplo, em Sao Paulo, a Secretaria da Fazenda e
Planejamento define prioridades estratégicas através
do plano plurianual, aloca recursos e supervisiona a
implementacgao de projetos. No entanto, essa autono-
mia fica condicionada quando os investimentos sdo
financiados com recursos federais, pois os estados
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devem alinhar seus projetos com as prioridades na-
cionais, cumprir requisitos especificos e submeter-se
a mecanismos de supervisao do governo central.

A autonomia tende a ser elevada em
paises federativos, onde os governos
subnacionais executam a maior parte
do investimento publico

No México, os governos estaduais e municipais sao
responsaveis pela formulagéo, avaliagdo, execucao

e operagédo de projetos de investimento. Nos esta-
dos, a Secretaria de Finangas coordena a carteira de
projetos e seu acompanhamento. No entanto, sua
autonomia é limitada por sua pouca independéncia fi-
nanceira. A maioria dos entes federativos depende de
recursos federais para executar obras de infraestrutu-
ra, com excegdes como a Cidade do México e alguns
estados. As transferéncias de fundos restringem a
autonomia por estarem vinculadas a finalidades espe-
cificas, como o financiamento exclusivo de infraes-
trutura bésica para populagdes em extrema pobreza,
ou por exigem acordos especificos, como convénios,
cujo financiamento € menos permanente e responde
a objetivos federais e demandas especificas.

Em paises com sistemas unitéarios, o investimento
publico é mais centralizado, com menos participagao
subnacional na tomada de decisbes. No Chile e na
Republica Dominicana, essa influéncia é limitada
principalmente a pequenos projetos e a manutengéo
de obras de nivel central. No Chile, as iniciativas re-
gionais e municipais sédo avaliadas e supervisionadas
pelas Secretarias Regionais Ministeriais; no entanto,
o investimento publico local é quase inexistente. Na
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Republica Dominicana, os municipios geralmente
possuem areas de planejamento, como em Santo Do-
mingo, onde o Escritério Municipal de Planejamento e
Programacao é responsével pelos planos municipais

Tabela 4.1

e projetos locais. Em ambos os paises, o papel
subnacional é restringido por sua limitada autonomia
financeira, derivada de uma baixa capacidade de arre-
cadacao e de restricdes no acesso ao financiamento.

Caracteristicas da organizacao do investimento publico subnacional em paises selecionados

Dimensao/Pais Argentina  Brasil Chile Colombia México Peru Republica
Dominicana
Painel A. Autonomia subnacional
Orgao regulador Diregao Varias Ministério de Departamento Secretaria da Direcdo Geral Direcédo Nacional
doinvestimento Nacionalde instituicdes Desenvolvimento Nacional de Fazenda e Crédito de Investimento  de Investimento
publico em nivel Investimento Social e Familia  Planejamento  Publico (SHCP) Publico (DGIP) Publico (DNIP)
nacional Publico (MDSF) (DNP)
(DNIP)
Orgao regulador Diregdes Varias Secretaria Secretariade  Secretarias de Nao Escritérios
doinvestimento provinciais de instituicdes Regional Planejamento  Finangas*® municipais de
publico em nivel investimento Ministerial de planejamento e
subnacional publico® Desenvolvimento programagao*
Social e Familia
Autonomia Alta Alta Baixa Média Média Média Baixa
subnacional
Painel B. Coordenacéo intergovernamental
Mecanismos Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
formais paraa
articulagdo do
investimento
publico
Transferéncias  Sim Sim Sim Sim Sim Sim Sim
com destinagéo
especifica
Plano de Néo Plano Nao Vis&o Colémbia Plano Nacional de Plano Estratégia
investimento Plurianual 2050 Desenvolvimento Estratégico de Nacional de
publico 2024-2027 2019-2024 Desenvolvimento Desenvolvimento
centralizado de Nacional para 2030
longo prazo 2050
Painel C. Fortalecimento das capacidades subnacionais
Treinamento Nao Sim Sim Sim Nao Sim Sim
para governos
subnacionais
Programas Nao Nao Sim Sim Nao Sim Sim

nacionais para
fortalecera
gestao do
investimento
publico
subnacional

Nota: O asterisco (*) indica que pode variar entre unidades subnacionais.
Fonte: Elaboragao propria com base em Capello e Caullo (2024).
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O Peru apresenta um quadro diferente. Desde 2007,
0s governos subnacionais gerenciam uma parcela
significativa dos gastos com investimentos publicos

e possuem maior autonomia para elaborar, avaliar e
implementar projetos no ambito do Sistema Nacional
de Investimentos Publicos (SNIP). Com a implementa-
¢éo da plataforma Invierte.pe em 2016, o objetivo tem
sido orientar melhor o investimento para fechar as
lacunas sociais, afastando-se do foco na rentabilidade
social que caracterizava o SNIP anterior. Embora os
governos subnacionais mantenham autonomia para
gerenciar projetos e orcamentos alocados, sua capa-
cidade de tomada de deciséo ¢é limitada por politicas e
diretrizes nacionais, o que reduz sua flexibilidade para
atender as necessidades locais de forma totalmente
independente (Alcazar e Jaramillo, 2022).

Na Colémbia, os departamentos e municipios gozam
de certa autonomia para gerir o investimento publico,
especialmente desde a descentralizagdo da década
de 1990. No entanto, essa autonomia é condiciona-
da pelas metodologias e diretrizes estabelecidas

em nivel nacional, bem como pela dependéncia de
recursos transferidos do governo central, especial-
mente nos municipios menores. Um exemplo disso é
o Sistema Geral de Participagdes, que aloca recursos
nacionais aos governos subnacionais, mas impde
cotas minimas de gastos em setores sociais como
educacgao, saude e saneamento, limitando sua capaci-
dade de decidir em quais setores priorizar o investi-
mento (Alcézar e Jaramillo, 2022).

Em suma, a autonomia subnacional no investimento
publico varia consideravelmente entre os paises,
dependendo do contexto institucional e regulatério.
Os casos analisados mostram uma tensao recorrente
entre a capacidade dos niveis subnacionais de definir
projetos de investimento e a necessidade de alinha-
mento com critérios e prioridades nacionais. Essa
tensao é regulada por fatores como a dependéncia
financeira de transferéncias nacionais e diretrizes
centrais que limitam a flexibilidade para atender as
necessidades locais.

Mecanismos para a coordenagao
intergovernamental do investimento publico

A coordenagao intergovernamental é fundamental
para alinhar esforgos entre os niveis de governo e
maximizar o impacto dos gastos de investimentos,
evitando fragmentacgao, ineficiéncias e duplicacdes
que comprometem a eficacia do investimento publico.
Esse desafio é especialmente critico em paises onde
0s governos subnacionais possuem maior autonomia,
mas também esta presente em contextos mais cen-
tralizados. Para enfrentéa-lo, os paises implementaram
varios mecanismos formais de coordenagéo, como
transferéncias com destinagao especifica, estrutu-
ras institucionais para a articulagdo do investimento
publico e planos nacionais de infraestrutura a longo
prazo, que fornecem diretrizes estratégicas para a
integracéo das prioridades locais e nacionais (painel
B da tabela 4.1).

Na Argentina, o SNIP estabelece mecanismos de co-
ordenacgao para promover a integragao dos sistemas
provinciais em uma estrutura nacional. A Diregao
Nacional de Investimentos Publicos (DNIP), como
6rgao diretor, promove essa integragéo por meio de
apoio técnico, acordos especificos e o convite as
provincias e ao Governo da Cidade de Buenos Aires
para aderirem ao SNIP e implementarem sistemas
compativeis em suas jurisdigdes®. Além disso, possui
uma area dedicada a gestao do relacionamento com
as provincias, buscando unificar o planejamento do
investimento publico em todo o pais. Apesar des-
ses esforgos, muitas jurisdicdes subnacionais nao
aderiram ao sistema nacional e mantém seus préprios
planos de investimento e bancos de projetos.

No Brasil, um dos paises com a execugdo mais
descentralizada do investimento publico na regiao,
a coordenacao entre os niveis de governo enfrenta
desafios significativos devido a fragmentagéo do
sistema. O governo federal desempenha um papel
fundamental por meio de transferéncias discriciona-
rias, como subvengdes ou convénios, que financiam
projetos individuais em colaboragdo com estados

e municipios. Essas subveng¢des sdo administradas
principalmente pela Caixa Econémica Federal e

8 Segundo dados oficiais, 17 provincias incorporaram iniciativas ao Banco de Projetos de Investimento Publico, que faz parte do SNIP. Além disso, 230
municipios e comunas adotaram sistemas provinciais de investimento publico (DNIP, 2018).
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formalizadas por meio de acordos entre os ministérios
e os governos subnacionais. No entanto, a fragmen-
tagdo dessas transferéncias e a limitada capacidade
técnica local reduziram sua eficacia, gerando sobre-
carga administrativa ao envolver os ministérios na
gestao de inUmeros pequenos projetos, priorizando a
conformidade regulatéria em detrimento da eficiéncia
e dos resultados®. Além disso, a auséncia de diretrizes
centrais para a selegéo e avaliagéo de projetos leva a
investimentos de baixa qualidade, custos excessivos
e atrasos. Para resolver esses problemas, o Brasil
iniciou reformas destinadas a centralizar a selegao

de projetos, criar um plano nacional de investimentos
de longo prazo e estabelecer um banco nacional de
projetos (FMI, 2018).

No México, a coordenagédo do investimento publico
entre os niveis de governo enfrenta desafios signi-
ficativos, apesar de possuir uma estrutura formal

que regula as relagdes fiscais, como a Lei de Coor-
denacéo Fiscal. Essa lei estabelece as regras para

a distribuicdo de transferéncias federais para os
governos subnacionais, incluindo aquelas destinadas
a financiar investimentos em setores especificos e
acordos negociados caso a caso. No entanto, embora
essa estrutura fornecga diretrizes gerais, ela ndo se
traduz em mecanismos eficazes de planejamento e
articulagao estratégica do investimento publico. As
transferéncias com destinagéo especifica e os con-
vénios sdo frequentemente atrasados por processos
complexos, como a aprovagéao de projetos pela SHCP,
deixando os governos locais com menos da metade
do ano para executar seus projetos. Além disso, ndo
ha instrumentos formais que permitam a coordena-
¢ao dos planos de investimento entre o governo fede-
ral e os governos subnacionais, o que gera duplicagéo
de esforgos e ineficiéncias (Curristine et al., 2019).

A coordenagao entre os niveis de governo também
apresenta desafios em paises com um nivel interme-
diario de descentralizagédo do investimento publico.
No Peru e na Colémbia, iniciativas como os Pactos
Territoriais e os Conselhos de Coordenacgao Intergo-
vernamental buscaram fortalecer essa colaboragao,
mas a implementagao tem sido desigual. As transfe-
réncias de recursos nacionais também tentam alinhar

0s projetos subnacionais com as prioridades nacio-
nais. Na Colémbia, parte dos recursos do Sistema
Geral de Participacdes deve ser destinada a setores
prioritarios, como agua potavel e saneamento, en-
quanto no Peru, fundos competitivos, como o Fundo
de Investimento para o Desenvolvimento Territorial,
cofinanciam projetos destinados a reduzir as dispari-
dades de infraestrutura.

Em paises com investimento publico mais centra-
lizado, como o Chile, os Conselhos Regionais de-
sempenham um papel fundamental na aprovagao e
supervisdo de planos e programas de desenvolvimen-
to regional, garantindo que as decisdes de investi-
mento reflitam tanto as prioridades locais quanto os
objetivos nacionais. Além disso, o Fundo Nacional

de Desenvolvimento Regional funciona como um
mecanismo essencial para canalizar recursos do
governo central para projetos regionais, promovendo
a coordenacgao entre os niveis de governo e melho-
rando a eficacia dos gastos publicos.

Em paises com investimento publico
mais centralizado, como o Chile, os
Conselhos Regionais desempenham
um papel fundamental na aprovacao e
supervisao de planos e programas de
desenvolvimento regional

Por fim, um elemento que favorece a coordenagao
intergovernamental é a existéncia de uma estrutura
comum para o planejamento, execugao e supervisdo
dos investimentos publicos. Dos sete paises analisa-
dos, cinco possuem planos nacionais de infraestru-
tura a longo prazo que orientam o investimento em
setores-chave e promovem a colaboragédo entre os
niveis de governo. Em contrapartida, paises como a
Argentina e o Chile ndo possuem planos desse tipo.
No primeiro, o planejamento é limitado a um horizonte
de trés anos, enquanto no segundo é descentralizado
em diferentes ministérios, refletindo abordagens mais
fragmentadas em comparagdo com as estratégias
abrangentes observadas nos outros paises.

9 Um exemplo dessa fragmentagao € o Ministério da Saude, responséavel atualmente pela gestdo de mais de 38.000 pequenos projetos em estados
e municipios. Essa situagao limita a capacidade dos ministérios de se concentrarem em programas estratégicos ou iniciativas de maior escala (FMI,

2018).
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Capacidades institucionais para a gestao do
investimento publico subnacional

Uma manifestagéo da baixa capacidade dos governos
subnacionais de gerenciar investimentos é a dificul-
dade de executar os gastos orgados, como mostra o
grafico 4.7'°. Em todos os paises incluidos na amostra,
observa-se uma grande variagdo na porcentagem de

Grafico 4.7

investimento executado durante o ano orgcamentario.
Casos como o do Chile e El Salvador se destacam
pelo baixo desempenho, pois a metade dos governos
locais mal consegue executar cerca de 40% do que
foi planejado. Além disso, em paises com dados para
os niveis local e regional, é evidente uma maior hete-
rogeneidade na execugao orgamentaria em nivel local
em comparagao com o nivel regional.

Porcentagem de execucédo dos gastos de investimento publico orgados
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Nota: O gréfico mostra a porcentagem de execugao dos gastos de investimento publico orgados em diferentes paises da América Latina e do Caribe. Os
dados s&o desagregados, de modo que cada ponto representa diferentes percentis (P10, P50, P90) e o valor médio da porcentagem para os niveis de governo
regional e local, representados por pontos de cores diferentes. Os dados de 2022 s&o utilizados para todos os paises.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados de fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na edi¢ao on-line do RED).

10 A baixa capacidade de planejamento e execugdo de investimentos ficou evidente no caso dos paises andinos, como a Bolivia e o Peru, com o
aumento dos fundos de investimento obtidos com a exploragéo de recursos naturais (Frank, 2013).
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Outra manifestagéo da fraqueza das capacidades
subnacionais é a baixa qualidade técnica das pro-
postas de investimento apresentadas pelos gover-
nos regionais e locais, muitas das quais ndo aten-
dem aos padrdes minimos exigidos. No Peru, uma
avaliagcdo das declaragdes de viabilidade dos proje-
tos revela deficiéncias significativas em sua formula-
¢ao, particularmente na qualidade das informagdes
técnicas apresentadas. Esses resultados destacam
a necessidade de fortalecer as capacidades técni-
cas dos governos subnacionais, especialmente na
elaboragdo de estudos prévios e na apresentagao de
informagdes relevantes, para melhorar a viabilidade
e a qualidade de seus projetos de investimento (MEF
do Peru, 2021).

Diante dessa situacao, os paises tém varias iniciativas
destinadas a fortalecer as capacidades dos governos
subnacionais (painel C da tabela 4.1). Uma primeira li-
nha de agdo é o treinamento continuo de pessoal, que
busca dotar os funciondrios responsaveis pela gestao
de projetos de investimento publico com as compe-
téncias e conhecimentos necessérios. Na maioria dos
paises analisados, os governos nacionais oferecem
programas de treinamento para funcionarios sub-
nacionais, embora com diferengas na cobertura e
abordagem. No Brasil, Chile, Colémbia, Peru e Repu-
blica Dominicana, as instituigdes nacionais oferecem
regularmente treinamento em formulagéo e avaliagédo
de projetos, utilizando plataformas virtuais e diversas
modalidades. Pelo contrario, na Argentina, o treina-
mento é direcionado exclusivamente a funcionarios
publicos nacionais, enquanto no México, o programa
do Centro de Estudos para a Preparacgao e Avaliagédo
Socioecondmica de Projetos da SHCP nao apresen-
tou atividade recente.

Outra linha de agéo é a assisténcia técnica e asses-
soria continua aos governos subnacionais. Esse
apoio inclui a identificagdo de projetos, a elaboragéo
de estudos de viabilidade e a gestdo e supervisdo
de sua execugdo. Tanto as instituicbes nacionais
quanto os organismos internacionais desempenham
um papel fundamental na prestagao desse apoio,
promovendo a adogao de melhores praticas em
nivel local. O quadro 4.1 destaca diversas iniciativas
do CAF — banco de desenvolvimento da América
Latina e Caribe — para melhorar a qualidade do

11 Extraido da Subchefia de Comunicacdes e Imagem Institucional (2024).
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investimento em infraestrutura rodoviaria, desde
a selecéo de projetos e apoio técnico no plane-
jamento e execugdo até a promogéo de praticas
sustentaveis.

Alguns paises possuem programas nacionais desti-
nados a fortalecer a gestédo do investimento publico
subnacional. O Chile desenvolveu um Sistema de
Melhoria Continua, que promove a exceléncia na
gestéo regional, enquanto a Colémbia adotou o
Esquema Associativo para gerar sinergias entre
entidades territoriais. O Peru se destaca com seu
programa Ejecuthon, que oferece assisténcia téc-
nica com foco na melhoria da execugao de inves-
timentos prioritarios. Na Republica Dominicana, o
Ministério da Economia apoia a criagao de estru-
turas participativas e planos de desenvolvimento
municipais e regionais.

O Peru langou o programa Con Punche
Gerentes em 2023 para melhorar os
niveis de execucao dos gastos de
investimentos nos governos regionais
e locais

Na mesma linha, o Peru langou o programa Con
Punche Gerentes em 2023 para melhorar os niveis
de execugao dos gastos de investimentos nos go-
vernos regionais e locais. Com o objetivo de profis-
sionalizar a gestdo, a iniciativa prevé a contratagao
de gestores especializados no ciclo de investimento
e sua designagéo para governos regionais e locais
com alto orgamento de investimento. Esses gesto-
res sdo responsaveis por atingir metas especificas
ligadas a execugao de projetos para permanecer

no cargo. O programa reforga a meritocracia e
estabelece um mecanismo de avaliagdo gerenciado
pela autoridade nacional do servico civil, a fim de
garantir maior dinamismo na execugéo dos gastos
publicos e contribuir para a reativagdo econdmica
em nivel regional e local'.






Quadro 4.1
Acoes do CAF para melhorar a qualidade do investimento em infraestrutura rodoviaria

A qualidade do investimento em infraestrutura rodoviaria depende de uma selegdo adequada de projetos, o que

é fundamental para maximizar os beneficios sociais e econémicos. O CAF desenvolveu um indice que prioriza os
projetos rodoviarios de acordo com seu impacto na reducado da pobreza, na integragao regional e em sua capaci-
dade de adaptagao as inovagdes tecnoldgicas. Esse indice, quando aplicado por governos subnacionais, pode aju-
dar a fortalecer suas capacidades para priorizar investimentos estratégicos que atendam as necessidades locais.

Além disso, 0 planejamento e a execugao eficientes sao essenciais para minimizar as perdas associadas a atrasos ou
imprevistos. O CAF implementou o Programa de Pré-investimento em Infraestrutura de Integragao Regional, que apoia
o planejamento e a gestdo da infraestrutura rodoviaria, com assisténcia técnica e quase US$ 10 milhGes em coopera-
¢ao, e ajuda os paises a fortalecer suas capacidades para gerenciar projetos de infraestrutura de maior qualidade.

Quanto a dimensdo ambiental, o CAF adotou uma abordagem proativa ao promover praticas sustentaveis na cons-
trucdo e manutencgao da infraestrutura rodoviaria. Isso inclui a publicagao do Guia de Boas Praticas para a Adapta-
¢éo das Estradas ao Clima e o desenvolvimento de um indice de qualidade de infraestrutura rodoviaria para medir

sua contribuigdo para o desenvolvimento sustentavel. Essas agdes visam ndo apenas reduzir os impactos ambien-
tais, mas também gerar capacidades nos paises para implementar tecnologias mais eficientes e sustentaveis.

Fonte: Maris (2023).

Acao CAF.
Escaneie o QR para ver o impacto
do CAF na infraestrutura rodoviaria.

Financiamento do investimento e
endividamento subnacional

De forma simplificada, os governos subnacionais
possuem trés fontes principais de financiamento para
o investimento publico: transferéncias especificas de

necessaria, embora esteja sujeito a regulamentacdes
destinadas a garantir a sustentabilidade fiscal.

governos de instancia superior, recursos proprios e en-
dividamento'. As transferéncias sdo geralmente a prin-
cipal fonte, pois os recursos proprios sao limitado-s's.
O endividamento, por sua vez, permite a mobilizagdo
de recursos adicionais para financiar a infraestrutura

O financiamento por meio de endividamento oferece
duas vantagens principais. Em primeiro lugar, permite
0 acesso a grandes somas de capital necessarias
para projetos de infraestrutura que, de outra forma,
seriam inacessiveis para os governos subnacionais.

12 No Capitulo 5 sdo analisados detalhadamente os instrumentos a disposicao dos governos subnacionais para obter recursos préprios.

13 Por exemplo, apenas 5% do investimento publico local no Peru é financiado com recursos arrecadados pelos préprios municipios (Jiménez et al., 2020).
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https://www.caf.com/media/4663671/impacto-caf-carreteras-informe-completo.pdf

Em segundo lugar, distribui o custo das referidas
obras ao longo de sua vida Gtil, permitindo que as
geracgOes futuras, também beneficiarias, contribuam
para seu financiamento. No entanto, o uso irrespon-
savel da divida pode levar a insolvéncia fiscal, com

implicagdes tanto para os governos subnacionais
quanto para a estabilidade macroecondémica do pais.
Por isso, é fundamental uma estrutura institucional
robusta que incentive o endividamento responsavel e
mantenha a divida em niveis sustentaveis.

Transferéncias de capital como fonte de financiamento do investimento

As transferéncias do governo central representam
uma fonte essencial de financiamento para os go-
vernos subnacionais da América Latina e do Caribe,
como mostra o capitulo 5. Algumas sao especifica-
mente destinadas a gastos de capital, seja por meio
de receitas de royalties, taxas e impostos sobre
hidrocarbonetos, seja por meio de fundos especificos
destinados a financiar projetos de investimento. Es-
Ses recursos permitem que os governos subnacionais
impulsionem o desenvolvimento local e preencham
as lacunas de infraestrutura.

O grafico 4.8 mostra a distribuicao das transferéncias
liquidas de capital como porcentagem do investimen-
to publico em governos subnacionais de um grupo

de paises. Essas transferéncias excluem os valores
enviados para outras entidades publicas ou para o se-
tor privado sob o mesmo conceito. Essa abordagem é
particularmente relevante para os governos regionais,
pois, embora recebam transferéncias de capital do
governo nacional, também alocam recursos para
financiar os gastos de capital dos governos locais em
sua jurisdigao.

No caso dos governos regionais (painel A do grafico),
aimportancia das transferéncias de capital como
fonte de financiamento de investimentos varia signifi-
cativamente entre os paises. Na Argentina e no Brasil,
a maioria dos governos regionais ndo consegue
cobrir todo o seu investimento publico com transfe-
réncias liquidas de capital e, em muitos casos, elas
sdo até negativas, pois enviam mais recursos do que
recebem. O México estd em uma posigéo interme-
diaria, com mais da metade dos governos regionais
financiando totalmente seu investimento publico com
transferéncias de capital.

Em nivel local (painel B do gréfico), as transferén-
cias liquidas sdo sempre positivas, mas sua rele-
vancia como fonte de financiamento dos gastos de
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investimento varia muito entre os paises. No Brasil,

a maioria dos municipios recebe transferéncias de
capital que nao sao suficientes para cobrir todos

0s seus gastos de investimento; em contrapartida,

na Colémbia, Guatemala e Honduras, a maioria dos
governos locais recebe transferéncias que ultrapas-
sam esse valor. O Chile e o Peru ocupam uma posigéo
intermediaria: cerca de metade dos governos locais
recebe transferéncias de capital inferiores ao valor de
seu investimento.

Dada a importancia das transferéncias de capital
como principal fonte de financiamento do investimen-
to publico subnacional em muitos paises, sua criagao
é essencial para garantir a eficiéncia no uso desses
recursos. Trés aspectos se destacam nesse sentido:
condicionalidade, discricionariedade e volatilidade.

Conforme discutido na secéo anterior, vincular as
transferéncias de capital a finalidades especificas
pode ser um mecanismo fundamental para alinhar as
prioridades nacionais e locais. No entanto, esse con-
dicionamento pode limitar a autonomia dos governos
subnacionais €, em alguns casos, afetar a eficiéncia
do investimento publico. Quando as transferéncias
sdo excessivamente restritas ou acompanhadas de
processos administrativos complexos, como no Mé-
xico e no Brasil, isso gera custos excessivos, atrasos
e uma menor capacidade de adaptagao as necessi-
dades locais. Encontrar um equilibrio entre o alinha-
mento dos objetivos nacionais e a preservagao da
flexibilidade dos governos subnacionais € essencial
para melhorar a qualidade e a eficiéncia do investi-
mento publico.

Por outro lado, o carater discricionario de uma
proporgéao significativa dessas transferéncias, como
no caso da Argentina, onde 61% das transferéncias
de capital para os governos regionais entre 2005 e
2023 foram desse tipo, pode reduzir a capacidade das
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jurisdigdes subnacionais de planejar a longo prazo

e promover um uso estratégico dos recursos, bem
como abrir a porta para potenciais distorgdes devido
a critérios politicos em sua alocacao (Capello et al.,
2024). No Brasil, como mencionado acima, as transfe-
réncias discricionarias, geridas por meio de convé-
nios e subvencdes federais, enfrentam problemas
semelhantes, contribuindo para uma maior incerteza
na alocacgao de recursos e limitagdes a eficiéncia no
investimento publico.

Por fim, a falta de estabilidade nas transferéncias
dificulta o planejamento e a execugao de projetos de
investimento, especialmente quando nao é possi-
vel prever variagdes nos valores recebidos. Essa

Grafico 4.8

incerteza pode surgir mesmo quando as transferén-
cias sdo regidas por regras preestabelecidas se os
recursos forem provenientes de fontes com flutua-
coes significativas, como receitas relacionadas a re-
cursos naturais ou ciclos econdmicos. Jiménez et al.
(2020) mostram que a volatilidade das transferéncias
de recursos naturais no Peru é uma das principais
causas da alta variabilidade do investimento publi-

co local nesse pais. Embora ndo sejam projetados
exclusivamente para o investimento publico, mecanis-
mos de estabilizagdo, como o Fundo de Poupanca e
Estabilizagdo na Colémbia e o Fundo de Estabilizagao
das Receitas das Entidades Federativas no México,
podem ajudar a mitigar essa volatilidade, favorecendo
um planejamento mais estavel.

Transferéncias de capital (liquidas) como porcentagem do investimento publico

Painel A.
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Nota: O gréfico mostra a distribuicdo das transferéncias liquidas de capital como uma porcentagem dos gastos de investimento publico executado no
mesmo periodo fiscal. As informagdes correspondem ao ano de 2022, exceto na Bolivia, onde se referem ao ano de 2018. As transferéncias liquidas de
capital sdo calculadas como a diferenga entre os valores recebidos, por esse conceito, do governo de instancia superior e os valores enviados, pelo mesmo
conceito, a governos de instancia inferior, outras entidades publicas ou o setor privado. A linha tracejada em zero indica o ponto em que as transferéncias
liquidas de capital séo nulas, enquanto a linha vermelha representa um limite de referéncia onde as transferéncias ultrapassam um valor especifico de

investimento publico.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados de fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na edi¢ao on-line do RED).
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Caracteristicas e regulamentacao do endividamento subnacional

O endividamento é uma ferramenta fundamental para
financiar projetos de investimento publico que exigem
elevados recursos iniciais. No entanto, seu uso é
regulamentado na maioria dos paises para mitigar os
riscos fiscais e garantir a sustentabilidade financeira.
Nesse contexto, antes de descrever as principais ca-
racteristicas do endividamento dos governos subna-
cionais na regiao, sdo apresentados os aspectos mais
relevantes dessas regulamentacoes.

O controle do endividamento tem sido uma das
principais motivagdes para a criagdo de regras fis-
cais subnacionais na regido. Essas regras surgiram
inicialmente em resposta a episédios de endivida-
mento excessivo no contexto da descentralizagdo da
arrecadacgao de receitas e da execugao de gastos, o
que deixou muitos paises com sérios riscos fiscais
nas décadas de 1980 e 1990. A Colémbia foi um dos
primeiros paises a adotar regras nessa area para o
nivel subnacional em 1997, em resposta ao endivida-
mento superior a 6% do PIB. No inicio dos anos 2000,
a Argentina e o Brasil também implementaram suas
préprias regras, enfrentando uma divida subnacional
de cerca de 20% do PIB. Posteriormente, as regras
evoluiram para abordar uma gama mais ampla de
objetivos, incluindo a estabilizagdo econémica e a
promogéo do investimento publico (Pérez-Valbuena
et al., 2024).

Em termos gerais, as regulamentagdes sobre endi-
vidamento subnacional sdo baseadas em controles
administrativos, como os requisitos de autorizagéo,

e em regras especificas, como limites quantitativos

e condi¢des sobre a denominagédo da divida. Essas
regulamentacgdes estdo detalhadas na tabela 4.2. Na
maioria dos paises, 0s governos subnacionais sao
obrigados a obter aprovagéo do governo central para
emitir divida. Esse apoio geralmente inclui a conces-
sdo de uma garantia soberana, o que facilita o acesso
a melhores condi¢bes de financiamento. Em contra-
partida, o Chile proibe o endividamento subnacional,
salvo em casos excepcionais explicitamente autoriza-
dos por lei.

Em paises em que o endividamento subnacional é
permitido, os requisitos de autorizagdo podem ser tédo
rigorosos que, na pratica, dificultam significativamen-
te o acesso ao financiamento. Um caso particular é o
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do Peru, onde os governos subnacionais s6 podem
acessar o endividamento com o aval do Ministério

da Economia e Finangas (MEF), uma autorizagdo que
raramente é concedida. Até o momento, a Unica exce-
¢ao foi a Prefeitura Metropolitana de Lima.

Outro fator que limita o acesso dos governos sub-
nacionais a determinadas formas de financiamento,
mesmo na auséncia de restrigdes legais explicitas,

€ que os governos nacionais podem ter poucos
incentivos para garantir essa divida. Nesses casos, 0s
credores podem considerar fazer empréstimos sem
essas garantias. Embora ainda ndo seja uma pratica
frequente, instituicées como o CAF comegaram a
implementar essa abordagem na regido, oferecendo
financiamento direto a governos subnacionais com
base na avaliagdo de sua capacidade de crédito e
nas receitas geradas pelos préprios projetos. Por
exemplo, em 2024, o CAF avangou na estruturagao
de operagdes de crédito sem garantias soberanas na
Colémbia, beneficiando as cidades de Santiago de
Cali, Cartagena das indias e o departamento de Valle
del Cauca, em um valor total de US$ 150 milhdes.

Quanto a denominacao da divida, a maioria dos
paises ndo impde restricdes de moeda, permitindo

a emissao de divida externa, sujeita as aprovagodes
mencionadas anteriormente. No entanto, o México

€ uma excegao, pois exige que a divida subnacional
seja denominada em moeda local e proibe expressa-
mente a contratagdo de divida no mercado de crédito
internacional, o que mitiga os riscos cambiais.

Com relag@o aos instrumentos, em alguns paises,
como Argentina, Coldmbia, México e Republica Domi-
nicana, os governos subnacionais estdo autorizados

a emitir titulos nos mercados de capitais. No caso do
México, essa possibilidade esta condicionada a deno-
minagao dos titulos em moeda local. No Peru, embora
a emissao de titulos subnacionais ndo seja permitida
como regra geral, o MEF autorizou excepcionalmente
a Prefeitura Metropolitana de Lima a emitir um titulo
no mercado internacional em 2023. O titulo, cujo
produto sera destinado para financiar projetos de
investimento publico, € denominado em moeda local,
o que reduz o risco cambial.
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Tabela 4.2
Regulamentagdes sobre o endividamento dos governos subnacionais

Pais Autorizacdo Restricdo Acessoa Sempre Destinos dos Limites de Sistema  Sancdes por
prévia de moeda mercados requer fundos endividamento de descumprimento
de garantia alerta
capitais soberana
Argentina® MEF Nao Sim Nao Investimento Servigo divida < 15% N&o  Proibi¢do de nova
daRCL divida
Bolivia MEF, MPD, Nao Nao Nao especifi- Investimento  Saldo divida < 200% da Readequagao
Assembleia cado RC ano anterior financeira
Legislativa Servico divida < 20% da
RC ano anterior
Brasil SF, Senado Nao Nao Nao Investimento Saldo divida < 200% Nao Proibi¢édo de nova
Federal (120%) da RCL em divida e ajuste
estados (municipios) fiscal
Servigo divida < 11,5% Suspenséo de
(15%) da RCL em estados transferéncias
(municipios) voluntérias

Nova divida < 16% (7%)
da RCL em estados

(municipios)
Chile® MH - - - - Proibido, salvo exce- - -
cOes previstas em lei
Colombia MHCP (salvo Nao Sim Nao Investimento, Saldo divida < 100% Sim Proibigéo de
excegoes) refinanciamento daRC nova divida
Juros < 60% de PO
Equador® MEF Nao Nao  N&oespecifi- Investimento Saldo divida < 200% Proibigéo de
cado daRC nova divida e
Servico divida < 25% ajuste fiscal
daRC
ElSalvador Conselhoe Nao Ndo  N&oespecifi- Investimento  Saldodivida <170% da Nao Reestruturagao
Assembleia cado RC do ano anterior de passivos
Legislativa Servigo de divida nova
<60 % de POdoano
anterior
México Legislatura Moedalocal  Sim Nao Investimento, Saldo divida <200% de Rl Sim Sancgdes para
local e registro refinanciamento, ; I o servidores
no SHCP reestruturagéo Serwgo:j:iévkc:a =15% publicos
Obrigagdes de curto
prazo < 12,5% de RT
Paraguai® MEFeJunta Nao Sim Nao Investimento,  Servigo divida <20 % Ndo  Nao especificado
municipal refinanciamento, daRC
emergéncia
Peru® MEF Nao Nao Nao Investimento  Saldo divida<Médiada  Sim Proibicédo de
RC ultimos 4 anos novas dividas e
ajuste fiscal
Republica MHe Nao Sim Nao especifi- Investimento Nao especificado Nao  N&o especificado
Dominicana Congresso cado (exceto organis-
Nacional mos multilaterais)
Uruguai®>® Junta Departa- Nao Nao  Naoespecifi- Investimento Nao especificado Nao Suspenséo de
mental cado transferéncias e
e Poder medidas corretivas
Legislativo

Nota: MEF é o Ministério da Economia, da Economia e Financas, ou da Economia e Finangas Publicas; MPD, Ministério de Planejamento do Desenvolvimento;
SF, Secretaria da Fazenda; SHCP, Secretaria da Fazenda e Crédito Publico; MH, Ministério da Fazenda; MHCP, Ministério da Fazenda e Crédito Publico. RC
designa receita corrente; RCL, receita corrente liquida; RI, receita irrestrita; RT, receita total; PO, poupanga operacional. a/ Refere-se a instancia intermediaria
de governo; b/ Indica que hé excegdes as regras de empréstimo listadas. No Chile, os municipios as vezes acumulam contas a pagar com fornecedores;
eles também fazem operagdes de /lease-back com bancos, que ndo se constituem como divida publica (DIPRES, 2024a). No Equador, caso os recursos
de endividamento sejam destinados a projetos de 4gua potavel, esgoto e gestdo abrangente de residuos soélidos, os limites do estoque e servigo da divida
poderdo ser aumentados para 300% e 40%, respectivamente. No Paraguai, para a divida interna é necesséria apenas a aprovacdo da Junta Municipal.
No Peru, a regra de endividamento para governos com menos de quatro anos desde sua criagdo ¢ definida em termos da RC do ano anterior; no caso
de endividamento externo, é necessaria uma garantia soberana. No Uruguai, a Constituic&o (art. 301) proibe os governos departamentais de emitir divida
publica ou contrair empréstimos com organizagdes internacionais ou governos estrangeiros, exceto com o consentimento do Poder Legislativo; eles podem
contrair outros empréstimos com a aprovagao da Junta Departamental por maioria absoluta ou por dois tergos se o prazo ultrapassar o periodo de governo.

Fonte: Elaboragao prépria com base em informagdes fornecidas pela Diretoria de Estudos Macroeconémicos do CAF e na legislacéo vigente.
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O financiamento de projetos de
investimento publico é, em quase
todos os casos, uma condicao
fundamental para o uso dos recursos
das operacoes de endividamento

O financiamento de projetos de investimento publico
é, em quase todos os casos, condigdo fundamental
para o uso dos recursos das operag¢des de endivida-
mento. Em certos casos, a divida também pode ser
contraida para outros fins especificos, como reestru-
turacao de passivos ou atendimento a emergéncias,
entre outras excecgoes.

A maioria dos paises estabelece limites claros para
mitigar os riscos associados a niveis excessivos de
divida. Essas restricoes sao geralmente definidas
por meio de métricas financeiras especificas, como a
relagdo entre o servigo da divida e a receita corrente,
0 estoque da divida em relagao a receita anual, ou os
pagamentos anuais em relagéo a receita disponivel.
Em alguns casos, esses limites ndo sdo cumpridos,

0 que pode levar a sangfes, como a proibigédo de
contrair nova divida ou a implementagao de planos
de ajuste fiscal. Por exemplo, na Argentina, a provin-
cia de Buenos Aires ultrapassou o limite do servigo
de divida de 15% das receitas correntes liquidas em
2018 e 2019, atingindo 17,2% e 18,3%, respectiva-
mente, embora em 2023 todas as provincias tenham

Quadro 4.2

cumprido os limites. No Peru, 63 dos 1.891 governos
locais ndo cumpriram o limite do saldo total da divida
em 2023 (MEF do Peru, 2024d).

Alguns paises, como Colémbia, México e Peru, im-
plementaram ferramentas para monitorar as finangas
publicas subnacionais, incluindo painéis de monitora-
mento e sistemas de alerta precoce. Essas ferramen-
tas permitem monitorar os principais indicadores de
risco, gerar relatorios peridédicos sobre o desempe-
nho fiscal subnacional e detectar sinais de estresse
financeiro antes que as crises se materializem, a fim
de tomar medidas corretivas. No caso do México, as
evidéncias mostram que seu sistema de alerta pre-
coce tem sido particularmente eficaz no controle do
endividamento dos estados (vide quadro 4.2).

Essas regulamentagdes afetam tanto o nivel quanto
a composicao da divida subnacional. O gréfico 4.9
apresenta o nivel de endividamento publico dos
governos subnacionais em um grupo de paises da
regido com informacdes disponiveis. Os niveis de
divida subnacional da América Latina e do Caribe
variam muito, de sua quase inexisténcia em paises
onde é proibida ou altamente restrita, como Chile

e Peru, até 14% do PIB no Brasil. Com excecao da
Argentina e do Brasil, a divida subnacional na maioria
dos paises da regido é consideravelmente menor do
que a média dos paises da Organizagao para a Coo-
peragéo e Desenvolvimento Econémico (OCDE), que
é de cerca de 12% do PIB.

Sistema de alerta precoce para a divida subnacional no México

O sistema de alerta precoce estabelecido pela SHCP do México exige que cada estado fornecga informagoes
trimestrais a um registro Unico sobre trés indicadores financeiros: 1) a porcentagem da divida publica total em
relacdo a soma das transferéncias federais incondicionais e das receitas proprias; 2) a porcentagem do servigo
da divida em relagéo as receitas disponiveis incondicionais; e 3) a porcentagem de obrigagdes de curto prazo
em relacao as receitas totais. Com essas informacgoes, a SHCP classifica os estados em trés categorias — verde,
amarelo e vermelho - indicando, respectivamente, niveis sustentaveis, perigosos (sob observagdo da SHCP) e
insustentaveis (que podem exigir medidas corretivas). De acordo com Del Castillo e Cabral (2024), esse sistema
tem sido eficaz na contengéo do endividamento subnacional, reduzindo a divida publica em 4%, em média, no

periodo 2013-2020.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Del Castillo e Cabral (2024) e Saxena (2022).



Grafico 4.9
Divida publica subnacional por nivel de governo

Porcentagem do PIB
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Nota: A “OCDE" representa a média dos paises membros. A medida é o estoque da divida como porcentagem do PIB para o ano de 2023 em todos os paises.
Os dados de Bogota D.C. estéo incluidos em nivel local, seguindo a fonte original.

Fonte: Elaboragéo propria com base no FMI (2024c) e fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na edigdo on-line do RED).

O grafico 4.10 apresenta a composigao da divida
subnacional de alguns paises, distinguindo entre
divida externa e interna (painel A) e por tipo de credor
(painel B). Embora a maioria dos paises permita, sob
certas condigdes, que 0s governos regionais e locais
tenham acesso a financiamento externo, a divida
subnacional é principalmente interna. Na Coldémbia,
a divida externa representa 3% da divida total dos
governos regionais e 20% da divida dos governos
locais, enquanto no Brasil esses percentuais sdo de
10% e 8%, respectivamente. Em alguns casos, toda a
divida externa corresponde a créditos de organismos
multilaterais, como no caso dos governos locais do
Brasil. No Peru, a divida subnacional é quase inteira-
mente de origem interna.
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A proporgéo limitada da divida externa na regiao refle-
te as restrigdes impostas pelos governos centrais. Em
paises como o México, os governos subnacionais sao
expressamente proibidos de se endividar em moeda
estrangeira. Essa concentracao na divida interna tam-
bém é observada nos paises da OCDE, embora neles
a divida externa dos governos regionais corresponda
a 19% do total.

Também ha variagdes significativas entre os paises
quanto ao tipo de credor da divida subnacional. A
maior parte da divida subnacional vem do governo
central em paises como Brasil e Peru, com 65% e
59% do total, respectivamente. Em contrapartida, a
principal fonte de financiamento subnacional na Ar-
gentina sdo os titulos (74%), enquanto em El Salvador,
Colémbia e México, a maior parte vem de instituicbes
financeiras privadas.



Grafico 4.10

Composicéo da divida publica subnacional por origem e por tipo de credor
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Nota: O grafico desagrega a composi¢édo da divida dos governos subnacionais para o ano de 2023 de acordo com sua origem (interna e externa) e tipo de
credor, ambas medidas como porcentagem da divida total de cada pais. A categoria bancos privados inclui outras instituicdes financeiras privadas que ndo

sejam bancos, como, por exemplo, cooperativas de crédito.

Fonte: Elaboragao prépria com base em fontes nacionais (ver lista detalhada na tabela A.4.1 no apéndice disponivel na edi¢gdo on-line do RED).

Mais recentemente, alguns instrumentos inova-
dores, como os titulos verdes e sociais, também
comegaram a ganhar espacgo entre as fontes de
financiamento do investimento publico. Varios
governos subnacionais emitiram esses titulos para
financiar projetos com beneficios ambientais e so-
ciais em areas como energia renovavel, transporte
limpo, gestao de 4gua, saude, educacéo e habitagao
social. O México foi pioneiro na emissao de titulos
verdes em nivel local. O primeiro titulo desse tipo

foi langado pela Cidade do México em 2015 para
financiar projetos de infraestrutura sustentavel.

A Argentina também entrou nesse mercado, com
emissdes de governos locais, como os de Cérdoba

e Godoy Cruz, para projetos de iluminagao LED,
painéis solares e otimizagao de redes de esgoto. Por
sua vez, provincias como La Rioja e Jujuy emitiram
titulos verdes para financiar grandes projetos de
geracao solar e edlica. A Colémbia possui um marco
regulatério robusto para a emissao de titulos verdes

Capitulo 4. Como os governos subnacionais investem
e financiam seus investimentos

e sociais, permitindo que municipios e entidades
descentralizadas financiem projetos de infraestrutu-
ra publica com esses instrumentos.

Outra ferramenta valiosa para o financiamento do
investimento publico subnacional sdo os fundos
fiduciarios. Essencialmente, um fundo fiduciério
permite que esses governos transfiram recursos
para uma entidade fiduciaria, que administra os
fundos de acordo com objetivos especificos, como
a construcao e manutengéo da infraestrutura publi-
ca. Essa estrutura facilita o financiamento ao rece-
ber fundos de diversas fontes, como transferéncias
governamentais, compensacgdes fiscais ou receitas
proprias, gerando, assim, fluxos estaveis de recur-
sos. Com esses fluxos como garantia, os fundos
fiduciarios podem obter financiamento adicional
por meio da emissdo de titulos ou empréstimos

de bancos de desenvolvimento, aumentando sua
capacidade de executar grandes projetos. Além
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disso, o fundo fiduciario permite a contratagao de
gestao e supervisdo profissionais para garantir que
a execugao cumpra 0s prazos, custos e qualidade
estabelecidos, reduzindo os riscos de ineficiéncia e
corrupgao.

Recentemente, o CAF aprovou um empréstimo de
longo prazo a um fundo fiduciéario criado pela pre-
feitura de Canelones, no Uruguai, que prevé o uso
de um swap cambial. Esse instrumento inovador
permitiu que o municipio tivesse acesso a financia-
mento de longo prazo na mesma moeda de suas
receitas para o programa de melhorias de espagos
publicos e mobilidade sustentavel, mitigando os
riscos cambiais para as partes. A operagao trouxe
licbes importantes para o CAF, que fortaleceréa sua
capacidade de oferecer financiamento aos paises
parceiros.

Uma vantagem dos fundos fiduciarios é que podem
facilitar o acesso conjunto ao crédito por governos
subnacionais. No México, essa fungéo é desem-
penhada pelo Fundo de Infraestrutura Municipal
(FIM), que fornece financiamento para projetos de

Quadro 4.3
Convénios de obras por impostos

infraestrutura, como estradas, sistemas de 4gua e
saneamento e equipamentos urbanos. O fundo, que
¢é financiado por contribuigdes federais e locais e
administrado por um banco fiduciario, melhora o
perfil de crédito dos municipios e reduz os custos de
financiamento.

Assim como os fundos fiduciéarios, outra ferramenta
que facilita o financiamento com base em receitas
futuras sdo os acordos de Obras por Impuestos
(obras por impostos), como os implementados no
Peru (quadro 4.3). Essas ferramentas podem ser
Uteis para financiar projetos prioritarios e mobilizar
recursos no curto prazo, mas ambas apresentam
riscos significativos. Entre os principais desafios
estdo a falta de transparéncia em sua implementa-
¢ao, a acumulagdo de passivos contingentes, que
nem sempre sdo adequadamente informados, e a
possibilidade de serem utilizados para contornar os
limites estabelecidos nos marcos regulatérios de
divida. Portanto, seu uso deve ser acompanhado de
rigidos controles, relatérios transparentes e uma
avaliagdo rigorosa de sua sustentabilidade fiscal
(Saxena, 2022).

Os convénios por impostos permitem que o setor privado financie infraestrutura em troca de deduzir o
custo das obras de suas obrigagdes tributarias. No Peru, o Convénio de Obras por Impostos permite a
empresas privadas financiar e executar projetos de investimento publico. Para projetos subnacionais, as
empresas recebem um Certificado de Investimento Publico Regional e Local (CIPRL) pelo valor investido,
que se aplica ao pagamento do imposto de renda. Apés a conclusédo da obra, o MEF deduz até 30% das
transferéncias anuais para o governo regional ou local até cobrir o valor do CIPRL. Dessa forma, o meca-
nismo permite que os governos subnacionais financiem o investimento publico com base em transferén-

cias futuras.

Entre 2009 e 2023, 95 governos regionais e 349 governos locais utilizaram essa modalidade para financiar pro-
jetos de investimento nos setores de transporte (29% do total de projetos), educacao (27%), saneamento (12%),

seguranca (11%) e outros (21%).

Fonte: Elaboragao prépria com informagdes da Proinversion (2024).



Busca do equilibrio entre o controle do endividamento subnacional
e a sustentabilidade do investimento publico

Uma preocupacgao central € como a regulamentagao
do endividamento subnacional e, de forma mais geral,
as regras fiscais afetam o investimento publico. Essa
preocupacao é justificada: os investimentos sdo mais
discricionarios do que outros gastos, como remunera-
¢Oes de funciondrios ou servigos da divida, e, portanto,
s30 mais suscetiveis a restrigoes fiscais. Além disso,
em periodos de ajuste fiscal, os cortes nos gastos de
investimento tendem a ser menos visiveis para o elei-
tor do que as redugdes em outros itens, como transfe-
réncias sociais, 0 que aumenta a probabilidade de que
eles estejam sujeitos a consolidagdes fiscais. Soma-se
a isso o fato de que os beneficios do investimento
publico tendem a se materializar a longo prazo, incenti-
vando os governos a priorizar os gastos correntes, de
impacto mais imediato, em detrimento dos projetos de
investimento estratégico, com implicagdes negativas
para o crescimento econdmico e a equidade.

O controle do endividamento subnacional coloca um
claro dilema (trade-off). Controles mais rigorosos, por
exemplo, impondo limites rigidos ao endividamento
ou o endurecimento dos requisitos de aprovagao, pro-
movem a disciplina fiscal, mas podem restringir o fi-
nanciamento do investimento publico. Pelo contrério,
controles mais flexiveis permitem maior margem de
manobra para priorizar projetos de investimento pu-
blico, embora apresentem o risco de acumulagéo de
divida se nao forem administrados adequadamente.

Evidéncias regionais mostram que as regras fiscais
subnacionais tém sido fundamentais para controlar
o endividamento, preservando, assim, a estabilidade
macroecondmica, embora ainda enfrentem desafios,
como a falta de tratamento diferenciado para os
gastos de capital, a auséncia de mecanismos antici-
clicos e restrigbes de acesso ao financiamento para
investimento (Jiménez et al., 2021).

O primeiro desafio pode ser enfrentado pela regra de
ouro. Essa abordagem permite o endividamento dos
governos subnacionais exclusivamente para financiar
investimentos, mantendo um equilibrio nas contas e
promovendo a sustentabilidade fiscal a longo prazo.
Na Colémbia, a regra introduzida em 2000 limita os
gastos de funcionamento a 80% das receitas corren-
tes, reduzindo os déficits sem afetar o investimento.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Carreri e Martinez (2024) mostram que essa regra
diminuiu a probabilidade de déficits operacionais e
totais, principalmente pela redugéo dos gastos opera-
cionais, ao mesmo tempo em que manteve o forneci-
mento de bens publicos essenciais, como educagao e
agua potavel. Isso sugere que separar explicitamente
0s gastos correntes de investimento nas regulamen-
tagcbes pode melhorar a sustentabilidade fiscal, prote-
ger o investimento publico e garantir a prestagdo de
servigos locais essenciais.

Embora nenhuma evidéncia de contabilidade criati-
va tenha sido detectada no caso da Colémbia - por
exemplo, a reclassificagcao de gastos operacionais
como gastos de investimento para contornar a regra
fiscal — é importante que esse tipo de regra seja
acompanhada de controles rigorosos para evitar
abusos contébeis. Utilizando dados da Suiga, Burret e
Feld (2018) documentam que parte do aumento do in-
vestimento registrado nos cantdes em decorréncia da
introducéo da regra de ouro é explicada por praticas
contébeis criativas.

Uma alternativa para manter niveis adequados de
investimento publico durante o ciclo econdémico é a in-
trodugéo de clausulas de escape, que permitem um re-
laxamento temporério das regras fiscais em situagdes
extraordinarias, como crises econdmicas graves ou
desastres naturais. Essas cldusulas ajudam a preservar
a credibilidade das regras fiscais ao prever excegdes
justificadas, evitando 0 ndo cumprimento ou a suspen-
sdo total das regras (Eyraud et al., 2020). Por exemplo, a
falta dessas clausulas nas regras fiscais subnacionais
da Colémbia levou a sua suspenséo total durante a
pandemia da COVID-19, definindo discricionariamente
as condicdes e prazos de retorno as medidas originais
(Pérez-Valbuena, Ricciulli Marin et al., 2024).

No entanto, as cldusulas de escape exigem um pro-
jeto claro que especifique as situagdes em que sdo
acionadas, sua duragéo e as condi¢des de retorno a
conformidade fiscal, além de incluir mecanismos de
controle para evitar abusos. Por exemplo, no Brasil,
essas clausulas exigem que os governos subnacio-
nais apresentem um plano para retornar a conformi-
dade fiscal dentro de um determinado prazo (Eyraud
etal., 2020).



Por fim, a criagao de regulamentacgdes para o endivi-
damento subnacional deve considerar as diferengas
na capacidade de geragao de receitas dos governos
regionais e locais. Jiménez et al. (2021) destacam
que, em regides com capacidade fiscal limitada, um
controle rigido do endividamento poderia reduzir o
investimento em areas-chave, aprofundando as desi-
gualdades entre os territérios. Portanto, é essencial
que as regras fiscais sejam adaptadas ao contexto lo-
cal, garantindo tanto a sustentabilidade fiscal quanto
o desenvolvimento dos governos subnacionais.

A necessidade de um controle mais flexivel do
endividamento é maior nos paises onde o acesso ao
crédito condiciona o investimento. Em muitos casos,
o investimento publico subnacional depende de trans-
feréncias nacionais, mas, em outros, os limitados
recursos préprios fazem com que o endividamento
seja essencial. Por exemplo, no Peru, a queda nas
receitas de recursos naturais reduziu o investimento
local, parcialmente compensado por outras fontes,
embora insuficiente para manter os niveis anteriores
(Jiménez et al., 2020).

Capitulo 4. Como os governos subnacionais investem
e financiam seus investimentos

Em suma, a criagao de regras fiscais subnacionais
enfrenta um dilema entre garantir a sustentabilidade
fiscal e promover o investimento publico. Regras
rigidas garantem a disciplina fiscal, mas podem ser
muito restritivas, limitando os investimentos neces-
sarios. Regras flexiveis, por sua vez, oferecem uma
estrutura mais adaptavel, mas envolvem riscos de
acumulagao de divida ou abuso em sua aplicagao.
Alcancar esse equilibrio requer regras cuidadosa-
mente elaboradas, adaptadas ao contexto subnacio-
nal e acompanhadas de mecanismos de transparén-
cia e prestagao de contas.
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Receitas dos governos
subnacionais: o papel dos
Impostos e das transferéncias

Estrutura das receitas dos Caracteristicas das receitas Estado dos sistemas de
governos subnacionais da tributarias em nivel subnacional transferéncias e areas de agao.

América Latina e do Caribe. e areas de acdo.




Mensagens-chave

Em média, 58 % das receitas dos
governos subnacionais da América Latina
e no Caribe (ALC) sao provenientes

de transferéncias e 42% de recursos
proprios, embora esses nimeros variem
entre os paises e dentro deles.

Ha uma relacao positiva entre a qualidade
do gasto e seu financiamento com recursos
préprios, porque o pagamento de impostos
aumenta o interesse dos cidadaos em
influenciar as decis6es de gasto e monitorar
0 cumprimento.

As disparidades nas receitas préprias dos
governos subnacionais sao substanciais,
especialmente entre os governos locais, e
maiores do que nos paises desenvolvidos.
Essas desigualdades decorrem das
diferencas no desenvolvimento econémico
e no esforgo fiscal das jurisdicoes
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Uma agenda de reforma das receitas
tributarias subnacionais inclui a redugcao

da carga tributaria sobre a receita bruta, o
aumento da arrecadacao do imposto predial,
um papel maior para novos impostos e uma
melhor coordenacgao e cooperacao fiscal entre
0s niveis de governo.

As transferéncias ajudam a reduzir a
disparidade nas receitas préprias das
jurisdicdes subnacionais da ALC. No
entanto, a desigualdade nas receitas
totais entre as jurisdicdes na ALC é muito
maior do que na OCDE, devido a lacunas
iniciais mais amplas.

A reforma dos sistemas de transferéncias na

ALC requer a consolidacao de seu componente
redistributivo e o aumento dos incentivos e das
capacidades para arrecadar recursos proprios

e melhorar o desempenho do governo. Também
necessita o desenvolvimento de fundos de poupanca
para aliviar o viés pré-ciclico das transferéncias.

As regras de distribuicao de royalties e a
governanca de recursos naturais devem
incentivar a extragcao e producao de
minerais e hidrocarbonetos essenciais para
a transicao energética, como cobre, litio e
gas natural, nos locais onde se encontram
os depdsitos.
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Receitas dos governos

subnacionais: o papel dos impostos

e das transferéncias’

Introducao

Os governos subnacionais podem ser financiados por
meio de sua propria arrecadacéo de recursos ou por
meio de transferéncias do governo nacional. Cada
fonte tem vantagens e desvantagens. Uma vantagem
importante do financiamento com recursos préprios
€ seu impacto positivo na qualidade do gasto. Por
exemplo, no Brasil, Gadenne (2017) mostra que o
aumento na arrecadagao tributdria dos municipios

se reflete em melhorias na infraestrutura educacio-
nal, enquanto o aumento nas transferéncias nao tem
um impacto semelhante. Martinez (2023) encontra
resultados semelhantes na Colémbia, analisando uma
gama mais ampla de destinos do gasto e comparando
a eficacia das receitas tributarias com a das prove-
nientes de royalties de recursos naturais.

A relagdo positiva entre a qualidade do gasto e seu
financiamento com recursos préprios é explicada,

em grande parte, pela ligagédo entre o pagamento

de impostos e a participagao politica, sendo esta
ultima entendida como o interesse dos cidadaos em
influenciar as decisbes sobre gastos e controlar seu
cumprimento. Muitos autores? concordam em afirmar
que isso resulta em uma maior prestacao de contas.

A descentralizacdo da arrecadacao tributéria, que
aumenta as receitas proprias dos governos subna-
cionais, pode melhorar a qualidade do gasto, mas
precisa de um projeto cuidadoso e de uma coordena-
¢édo com as politicas nacionais e enfrenta possiveis
desvantagens. Uma delas é que as regides com bases
econdmicas soélidas tendem a gerar mais receitas
fiscais do que as mais pobres, o que provoca desi-
gualdades na prestagao de servigos publicos. Além
disso, em alguns contextos, a descentralizagéo da
arrecadacao de impostos pode gerar ineficiéncias

1 Este capitulo foi elaborado por Carolina Camacho e Ricardo Estrada, com a assisténcia de Rodrigo Fernandez e Daniela Goyheix.

2 Weigel (2020), Bates e Lien (1985), Hoffman e Rosenthal (1997), Moore (2004), Prichard (2015) e Brautigam et al. (2008).
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administrativas ou desencadear o que tem sido
chamado de “corrida para o fundo”, se as jurisdigdes
reduzirem os impostos para atrair empresas ou pes-
soas de alta renda, causando uma redugao geral das
receitas fiscais®.

O pagamento de impostos ajuda a
aumentar a responsabilidade dos
governantes perante os cidadaos, o
que melhora a qualidade dos gastos

As transferéncias fiscais dos governos nacionais para
0s governos subnacionais podem reduzir a desigual-
dade na capacidade desses Ultimos de fornecer bens
e servigos publicos a sua populagdo. Além disso, sdo
fundamentais para resolver o desequilibrio fiscal que
ocorre quando sao descentralizadas responsabilida-
des que implicam despesas superiores as receitas
obtidas pela autonomia tributaria.

No entanto, as transferéncias podem gerar efeitos
indesejaveis, principalmente desestimulando a arre-
cadagao local. As evidéncias indicam que esse efeito
pode ser particularmente relevante em contextos

de menor desenvolvimento institucional (Lago et al.,
2024). Por exemplo, Ferraz et al. (2024) constatam que
uma reducao nas transferéncias recebidas pelos mu-
nicipios no Brasil leva a um aumento em seus inves-
timentos em capacidade fiscal e arrecadagéo local,
principalmente em jurisdigdes com maior competicao
politica e prefeitos com alto nivel de escolaridade. Ou-
tro possivel efeito indesejavel é que as transferéncias

contribuem para o crescimento excessivo dos
governos subnacionais e para a acumulagao de divida
(Lago et al., 2024).

Este capitulo tem dois objetivos centrais que res-
pondem aos desafios colocados em torno da arre-
cadacao de impostos e as transferéncias. Primeiro,
analisar como melhorar a arrecadagao dos governos
subnacionais da ALC. Essa melhoria implica tanto no
fortalecimento da administrag&o tributaria na maioria
dos casos quanto nos avangos na criagdo do regime
tributario em termos de eficiéncia, simplicidade e
equidade. Atualmente, os sistemas de arrecadagéo de
muitos dos governos subnacionais da regiado caracte-
rizam-se por uma complexidade desnecesséria, pela
presenca de impostos que distorcem significativa-
mente a atividade econémica e pela elevada inadim-
pléncia e evaséo fiscal. Ha trés questdes fundamen-
tais na agenda de arrecadagao: quais sdo os melhores
impostos que podem ser cobrados em nivel subnacio-
nal, como harmonizar sua criagdo para que incentivos
e sangOes gerem os resultados esperados e quais
intervencdes podem obter melhorias na coordenagéo
e a cooperacgao entre jurisdigdes.

O segundo objetivo do capitulo é analisar os desafios
dos sistemas de transferéncias intergovernamentais
na ALC. A busca por sistemas de transferéncia mais
eficientes, equitativos e transparentes exige uma
analise cuidadosa dos instrumentos e das realidades
locais, abordando vérias tensdes. A importancia das
transferéncias nas finangas publicas subnacionais e
as areas de oportunidade que existem nos sistemas
de transferéncias na regido tornam essa tarefa parti-
cularmente relevante.

Receitas dos governos subnacionais

Na América Latina e no Caribe, as receitas dos gover-
nos subnacionais representam, em média, 6,5% do
PIB nacional. Na média dos paises, as transferéncias
excedem 0s recursos proprios, representando 58%

do total das receitas. Porém, tanto a magnitude das
receitas totais quanto a importancia das transferén-
cias variam muito entre os paises (vide grafico 5.1).

3 O conceito de “corrida para o fundo” designa a ideia de que quanto mais frouxas forem as regras em uma situacdo de competigéo por investimentos,
menores serdo os custos para os investidores, o que aumenta a atratividade do local.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Em comparagéo, as receitas dos governos subnacio-
nais da OCDE sao, em média, 11,9% do PIB nacional.
Desses, 43% correspondem a transferéncias, 15
pontos percentuais a menos que a média da ALC.

Acredita-se haver uma associagao entre o nivel de

receitas dos governos subnacionais e o grau de
descentralizagédo dos paises. Dos cinco paises com

Grafico 5.1

0s governos subnacionais de maior receita, trés sao
federais (Argentina, Brasil e México) e dois sdo os
estados unitarios mais descentralizados (Colémbia

e Peru)*. Nos 10 paises restantes, representados no
grafico 5.1, todos com populagdes menores que as
do primeiro grupo e com governos unitarios, a receita
média dos governos subnacionais é de apenas 2,4%
do PIB.

Receitas fiscais dos governos subnacionais nos paises da América Latina e do Caribe em 2022
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Nota: O grafico mostra a soma das receitas do setor publico subnacional como porcentagem do PIB do pais. De acordo com o manual do FMI (2014), a
categoria “receitas proprias” inclui receitas tributarias e ndo tributarias, como renda de propriedade, vendas de bens e servigos, multas, sangdes financeiras,
depdsitos em garantia transferidos, prémios, direitos e indenizagdes. A categoria “transferéncias” inclui doacdes e transferéncias nao classificadas de outra
forma. Excluem-se as contribui¢des para a seguridade social e outras contribui¢cdes sociais. Os dados da Argentina, Brasil, Colémbia, México, Paraguai e
Peru correspondem a governos subnacionais (regionais e locais). Os da Bolivia, Equador e Uruguai sédo de nivel regional. No caso do Chile, Costa Rica, El
Salvador, Guatemala, Honduras e Panam4, os dados s3o de nivel local. * Indica que o tltimo dado disponivel é de 2021. ** Indica que o ltimo dado disponivel

é de 2020.

Fonte: Elaboragao prépria com base em fontes nacionais para a Argentina (MECON, 2023b), Bolivia (MEFP, 2023a) e Uruguai (OTU, 2023b) e o FMI (2024€)

para os outros paises.

4 Mais detalhes sobre o grau de descentralizagdo dos paises da regido podem ser vistos no capitulo 2 deste relatério.
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A desigualdade nas receitas
proprias deve-se a diferengcas no
desenvolvimento econdmico e
no esforgo fiscal das jurisdicoes

A receita total é distribuida em partes aproximadamente
iguais entre recursos préprios e transferéncias em um
grupo majoritario de paises. Em contraste, o Equador,
Guatemala, México e Peru destacam-se por uma forte
predominancia das transferéncias sobre receitas proé-
prias, com as primeiras representando pelo menos dois
tergos das receitas totais. No Peru, a alta prevaléncia de
transferéncias é consistente com uma pontuagao baixa
na dimensao fiscal dos indices sintéticos de autonomia
analisados no capitulo 2 (Hooghe et al., 2016; Ladner
etal., 2023)°. Isso sugere que, nesse pais, a descentra-
lizagao fiscal € mais limitada do que a descentralizagdo
de responsabilidades. O oposto ocorre na Bolivia, Costa

Grafico 5.2

Rica e Uruguai, paises com uma descentralizagao de
atribuicdes mais limitada que o Peru, mas onde as recei-
tas proprias representam mais de 70% do total.

As receitas totais dos governos subnacionais variam
significativamente entre e dentro dos paises. Essa
desigualdade nas receitas totais tem origem na
desigualdade nas receitas proprias, que, por sua vez,
tém uma relagao clara com o nivel do PIB per capita
das jurisdi¢gdes. Por exemplo, no Brasil, um aumento
de 1% no PIB per capita de uma jurisdi¢éo local esta
associado a um aumento de 0,82% em sua receita
fiscal per capita, enquanto na Colémbia o aumento

é de 0,54% (vide grafico 5.2). Por sua vez, hd uma
dispersao consideravel nas receitas préprias de juris-
digdes com niveis semelhantes de PIB, o que implica
que a arrecadagdo ndo depende apenas do desenvol-
vimento econdmico de um territdrio. Isso sugere que
existem diferencas significativas advindas também do
esforgo fiscal diferencial entre jurisdigdes.

Receitas proprias e PIB per capita das jurisdigdes locais do Brasil e da Colémbia em 2022

Painel A.
Brasil

Receitas préprias per capita
(em logaritmo natural)

Painel B.
Colombia

Receitas préprias per capita
(em logaritmo natural)
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PIB per capita (em logaritmo natural)
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PIB per capita (em logaritmo natural)

Nota: Excluem-se transferéncias, desembolsos de crédito, saldos de caixa disponiveis e contribui¢gdes para a seguridade social. Para o Brasil, sdo utilizados
os Ultimos dados disponiveis do PIB (2021). Os valores das receitas préprias e do PIB foram ajustados a paridade do poder de compra (PPC).

Fonte: Elaboragao propria com base em dados oficiais do IBGE (2023b) e da STN (2023d) para o Brasil e do DANE (2024d) e do DNP (2023c) para a
Coldémbia e FMI (2024d).

5 A dimenséo da autonomia fiscal € muito baixa em nivel regional no Peru, de acordo com o IAR, com uma pontuagdo de 0 em um maximo de 4.

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe

150.



As disparidades nas receitas préprias dos governos
subnacionais sdo substanciais, especialmente entre
os governos locais, e maiores do que nos paises
desenvolvidos. Em média, o coeficiente de Gini para
a desigualdade nas receitas proprias per capita é de
0,33 para os governos regionais e 0,46 para os gover-
nos locais. Em comparagao, o valor desse coeficiente
para 0s governos regionais na média dos paises da
OCDE é de 0,18.

Nas seg¢des seguintes, dedicadas aos esquemas de
transferéncias, € mostrado que elas diminuem par-
cialmente as diferengas nas receitas totais entre as
jurisdigdes. Em consonancia com isso, a importancia

Grafico 5.3

das transferéncias na estrutura de receitas dos go-
vernos subnacionais também varia muito dentro dos
paises. Em média, na América Latina e no Caribe, os
10% dos governos regionais para os quais as transfe-
réncias sao menos importantes recebem no maximo
41% de suas receitas por essa via, enquanto os 10%
para os quais sdo mais importantes, elas equivalem a
pelo menos 74% das receitas totais (vide grafico 5.3).
As transferéncias tém um peso maior nas receitas
das jurisdi¢cbes locais. Em média, essas jurisdigbes
recebem 14,4 pontos percentuais a mais de suas
receitas provenientes de transferéncias do que as
jurisdigdes regionais.

Transferéncias como porcentagem das receitas totais dos governos subnacionais da América Latina

e do Caribe em 2022
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Nota: Os dados da Bolivia sdo do ano de 2021.

Fonte: Elaboragéo prépria com base em dados de fontes nacionais (consultar os detalhes na tabela A.5.1 do apéndice disponivel na edigdo on-line do RED).
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A estrutura das receitas proprias

A arrecadacao tributaria € o maior componente

das receitas préprias dos governos subnacionais

da América Latina e do Caribe (66% das receitas
proprias®). No entanto, as receitas tributarias arreca-
dadas por esses governos subnacionais represen-
tam, em média, apenas 1,8% do PIB, um valor muito
inferior a média de 5,3% do PIB registrada nos paises
da OCDE".

A importancia e a estrutura das receitas proprias
nao tributarias dos governos subnacionais variam
entre paises e niveis de governo. Em geral, a maior
parte corresponde a taxas administrativas cobradas
por servigos e pela venda de bens e servigos e, em
muito menor grau, a receitas provenientes de multas
e rendas de propriedades do governo (consultar o
grafico A.5.1 no apéndice disponivel na edigdo on-
-line do RED). Em comparacao, as receitas préprias
nao tributarias nos paises da OCDE estao concentra-
das nas vendas de bens e servigos e nas rendas de
propriedade. Com excegao do Brasil e da Colémbia,
as receitas ndo tributarias sdo mais importantes em
paises com baixos niveis de geragao de receitas
proprias.

Consistente com o observado nas receitas totais,

a arrecadacao tributaria € maior no Brasil (9,9% do
PIB), na Argentina (5,1% do PIB) e na Colémbia (3,3%
do PIB), seguidos pelo Chile, Nicaragua e Uru-

guai. Em outros dez paises para os quais ha dados
disponiveis, a arrecadagao tributaria dos governos
subnacionais é muito baixa e nao excede 1,1% do PIB
nacional®.

A composicdo da arrecadagao por tipo de imposto é
muito diferente entre os niveis local e regional, tanto
na América Latina e no Caribe quanto na OCDE. Em
nivel local, o principal imposto em ambas as regides
é sobre a propriedade imobiliaria, representando
cerca de 40% do total (vide grafico 5.4). No entanto,

6 Dados de 2022 para 15 paises da regido, de acordo com fontes oficiais.

7 Excluindo paises latino-americanos.

a maior arrecadacéo total na OCDE implica que es-
ses impostos representem 0,9% do PIB, contra 0,3%
na América Latina e no Caribe.

O segundo principal imposto em nivel local apresen-
ta diferengas marcantes. Na OCDE, ele incide sobre
renda, lucros e ganhos de pessoas fisicas e juridicas.
Ja na ALC, esse imposto é inexistente em nivel local
— e, como sera visto, também em nivel regional -,
com excegao do Equador. Em vez disso, os governos
locais da regido dependem mais de outras fontes de
receita tributaria. Por exemplo, no Brasil, Colémbia

e Nicaragua, quase metade da arrecadagédo vem

de impostos sobre a produgéo, venda e comerciali-
zagao de bens e servigos. Esses impostos incluem
diversas categorias, mas concentram-se na recei-

ta bruta (sem deducgéo de custos) das atividades
empresariais®.

Na Colémbia, o imposto mais importante é o sobre
aindustria e o comércio (ICA), que representa 36%
da receita tributaria; no Brasil, € o imposto sobre
servigos de qualquer natureza (ISS), que responde
por 47%; e na Nicaragua, é o imposto de registro ou
licenga municipal, com cerca de 15%. Enquanto isso,
nos governos locais do Chile, Costa Rica e Paraguai,
destacam-se impostos sobre o uso de bens ou li-
cengas para o uso de bens ou o desenvolvimento de
atividades. Nesses paises, a maior fonte de receita
vem dos impostos sobre o uso de bens que ndo
sejam veiculos automotores.

O contraste entre a OCDE e a ALC é ainda mais
evidente no nivel regional de governo. Na OCDE, os
impostos sobre renda, lucros e ganhos de pesso-

as fisicas e juridicas sdo o principal componente,
chegando a 37%. J&a na ALC, esses impostos ndo tém
relevancia. Na ALC, os principais impostos variam
entre os paises. Na Argentina, Brasil e Colémbia,
predominam os impostos sobre bens e servigcos. Na

8 Numeros de 15 paises da regido para 2022: Argentina, Belize, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Equador, El Salvador, Guatemala, Jamaica, México,

Nicaragua, Paraguai, Peru e Uruguai.

9 Osimpostos nessa categoria incluem impostos sobre valor agregado (IVA), sobre vendas, sobre consumos especificos e sobre receita bruta.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
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Argentina, 79,1% da arrecadagéo esta concentrada
no imposto sobre a receita bruta; no Brasil, 81,1%
sao provenientes do imposto sobre circulagéo de
mercadorias e servigos de transporte (ICMS); e na
Colémbia, 46,1% provém de impostos sobre o consu-
mo de bebidas alcodlicas, vinho e cerveja. Por outro
lado, no México e no Uruguai, os impostos sobre a

Grafico 5.4

producédo e a venda de bens representam menos de
6% da receita. No México, mais de 60% da receita
tributaria corresponde a impostos sobre a folha

de pagamento e, no Uruguai, a arrecadacao esta
concentrada em impostos sobre iméveis e veiculos
automotores (vide grafico 5.4).

Proporcao dos principais itens de receita tributaria na receita tributaria total em 2022
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Nota: A média da América Latina e do Caribe é calculada como a média simples das porcentagens de cada pais. A média da OCDE representa a média
simples dos paises membros. No painel de governos locais, a Bolivia, El Salvador e Honduras néo sdo considerados por apresentarem uma porcentagem

superior a 50% na categoria “outros impostos”.
Fonte: Elaboragao prépria com base na OCDE (2023).
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Oportunidades de melhoria na estrutura tributaria

dos governos subnacionais

Reducéo da carga tributéaria bruta sobre as vendas

O principal problema da estrutura tributaria dos
governos subnacionais em varios paises é o elevado
peso dos impostos ineficientes, como aqueles que
incidem sobre a receita bruta. O imposto sobre a re-
ceita bruta possui varios defeitos. Ao ndo ser aplicado
sobre os lucros, mas sobre o total de vendas, penaliza
as empresas que, de outra forma, seriam lucrativas,
gerando ineficiéncias. Além disso, por ndo permitir a
dedugao das compras de bens intermediarios, promo-
ve a integragdo vertical das empresas, colocando as
pequenas e médias empresas em desvantagem.

Apesar dessas limitagdes, os impostos sobre a receita
bruta prevalecem por motivos de economia politica e
facilidade de arrecadagéo. Por um lado, eles tendem a ter
alguma aceitag@o entre os cidadaos porque, em geral,

a incidéncia do imposto sobre os pregos nao é muito
clara. Por outro lado, sdo impostos com vantagens em
termos de cobranga e monitoramento em comparagao
com outros, como o imposto predial. Entre os fatores que
facilitam a cobranga estao o fato de que a avaliagéo de
sua base tributéria é direta, o que simplifica a declaragdo
para os contribuintes e 0 monitoramento para as auto-
ridades; além disso, sao faceis de verificar por meio de
terceiros e, por definigdo, ttm uma ampla base tributaria.

Apesar de suas varias limitacoes,
os impostos sobre a receita bruta
prevalecem por razoes de economia
politica e facilidade de arrecadacao

Quando os impostos sao aplicados por jurisdicdes
subnacionais autdnomas, sem mecanismos de coordena-
¢ao e harmonizagao, ocorrem distor¢des para além dos
defeitos intrinsecos dos impostos sobre a receita bruta.

10 Numeros extraidos da STN (2023d) para o ano de 2022.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
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Avariabilidade nas tarifas e isen¢des por jurisdicdo gera
dois efeitos negativos: 1) aumenta os custos de transa-
¢ao para empresas que operam em nivel nacional e que
devem seguir uma regulamentagao diferenciada por ju-
risdigao, e 2) desvia o investimento para setores ou locais
menos tributados. Um exemplo de falta de coordenagéo é
a aplicagdo do imposto sobre a receita bruta na Argentina.
Outro exemplo, com um instrumento semelhante, € o que
aconteceu durante muito tempo com o ICMS no Brasil,
que atualmente estad em processo de reformulagao.

Nesse pais, 0 ICMS de transporte incide sobre as
vendas interestaduais de mercadorias e representa
81% da arrecadagao tributaria™. O ICMS é recolhido
no estado de origem da operagao, o que incentiva a
reducao de tarifas ou a introdugao de isengdes para
atrair mais empresas. Ha uma grande variagcao na taxa
do instrumento, variando de 0% a 35%, dependendo
da jurisdi¢cdo e do produto. Isso pode distorcer as
decisdes de localizagao de uma empresa, resultando
em menos eficiéncia e receitas tributarias para todo o
sistema. Além disso, o ICMS faz parte de um sistema
mais complexo no qual interagem cinco impostos
sobre bens e servigos aplicados por trés niveis de
governo. Nesse contexto, os impostos tém bases
sobrepostas e ndo é possivel descontar integralmente
os custos dos insumos intermedidrios, o que gera um
efeito cumulativo de impostos que distorce a forma
como o0s recursos produtivos sao utilizados.

Em dezembro de 2023, o congresso brasileiro promul-
gou uma reforma tributaria abrangente que corrigiria
gradualmente essas falhas ao substituir os varios impos-
tos existentes (incluindo o ICMS) por um sistema duplo
de imposto sobre o valor agregado (IVA). A reforma in-
troduz dois impostos sobre valor agregado. O primeiro é
o imposto sobre bens e servigos (IBS) subnacional, que,
no periodo 2026-2033, substituira o ICMS cobrado pelos



estados e o imposto sobre servigos (ISS) cobrado pelos
municipios. O segundo é um imposto federal: a contribui-
¢ao sobre bens e servigos (CBS). Entre 2024 e 2027, ele
substituird outros impostos federais, como o Programa
de Integracao Social (PIS), o imposto sobre produtos in-
dustrializados (IPl) e a contribuigéo para o financiamento

da seguridade social (COFINS). Destaca-se que a
reforma busca eliminar iseng¢des fiscais, como as em
vigor para o ICMS, que foram criadas por alguns estados
para atrair investimentos. Isso equalizaria as condi¢cbes
tributérias entre os estados brasileiros, reduzindo as
distorgdes mencionadas nas decisdes de investimento.

Aumento da arrecadacao do imposto predial

A arrecadacgao do imposto predial ndo é apenas bai-
xa em varios paises, mas também é particularmente
baixa em muitas jurisdicdes dentro deles. Esse é o
caso, por exemplo, da Colémbia, um dos paises da
regido com maior arrecadagéo de imposto predial,
mas que esta altamente concentrada nas principais
cidades. Em 2022, o recolhimento de apenas cinco
cidades' correspondia a 60% da arrecadacgao desse
imposto. Além disso, a arrecadacédo per capita nas
areas rurais equivalia a metade da observada nas
areas urbanas.

A arrecadacao limitada do imposto predial na

regiao se deve principalmente aos custos politicos
associados a ele. Isso se deve, primeiro, a sua alta
visibilidade na percepgéo do contribuinte, decorren-
te de cobrangas e pagamentos diretos e de valores
significativos. Segundo, a modalidade de pagamento
costuma ser anual, sem se adaptar adequadamente
ao fluxo de caixa do contribuinte. Terceiro, pode
haver uma discrepancia entre a capacidade de paga-
mento presumida e a efetiva. Por exemplo, quando o
proprietario de um imével € quem nele vive, o ativo
ndo gerarenda direta e, portanto, esse proprietario
pode ndo ter capacidade financeira suficiente para
pagar o imposto predial. Quarto, a avaliagdo cadas-
tral é muitas vezes dificil de ser compreendida pelo
contribuinte e o atraso significativo na atualizagéo do
valor da base de calculo pode resultar em aumentos
repentinos das obrigagdes.

Nesse contexto, € mais caro para os governos locais
implementar medidas que aumentem a arrecadacao
do imposto predial do que implementar outros impos-
tos menos transparentes. Chacén e Sanchez (2020)
mostram que os prefeitos da Colémbia teriam mais in-
centivos para aumentar o imposto sobre a industria e o
comércio em maior propor¢ao do que o imposto predial
porque os custos politicos do primeiro sdo menores.

A arrecadacao do imposto predial

é baixa em varios paises da ALC e
tende a se concentrar em uma minoria
de jurisdic6es em cada pais

Além do custo politico, a arrecadagéo do imposto
predial é dificil porque a avaliagdo de sua base de
célculo envolve um gasto significativo. E por isso que
as administrag8es incorrem em atrasos significativos
em sua avaliagdo, embora na maioria dos paises as
regulamentagdes exijam a atualizagéo da avaliagao
imobiliaria a cada cinco anos'. Os atrasos também
sdo parcialmente explicados pela falta de capacida-
des administrativas ou de recursos tecnolégicos. Em
relagcdo a esses obstaculos, um caso de destaque é a
introducdo da autodeclaragéo do valor do imével para
pagamento do imposto predial em Bogota em 1993,
que dobrou sua arrecadagédo porque levou os pro-
prietarios a declarar valores mais préximos do valor
comercial (De Cesare et al., 2016)™.

11 Bogota arrecadou 33,9% do imposto predial e, juntas, Medellin, Cali, Barranquilla e Cartagena arrecadaram 23,3% (DNP, 2023c).

12 Em 2019, apenas 5,7% das propriedades na Coldmbia tinham informagdes cadastrais atualizadas, 66% tinham informacdes desatualizadas (com
atraso médio de 12,2 anos) e 28,3% nao tinham informagdes cadastrais (IGAC, 2019).

13 Em 1994, a Corte Constitucional da Coldmbia declarou inconstitucional o uso do mecanismo de autoavaliagdo sem referéncia ou ponto de comparacao
fornecido pela autoridade cadastral. Desde a deciséo, a figura da autoavaliagéo foi mantida, mas o parametro de referéncia passou a ser o valor definido
pela autoridade cadastral, que constitui a base minima de avaliagao. Na pratica, isso devolve ao cadastro todo o peso da avaliagdo do imével.
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Quadro 5.1

Receitas por captura do valor do solo urbano

Existe um potencial de receitas para os governos subnacionais por captura do valor do solo urbano que geram
acdes como a construgdo de infraestrutura. Além do imposto predial, podem ser utilizados os seguintes instru-
mentos para esse fim: a contribuigdo de melhoria, a mais-valia de norma e a venda de potencial construtivo, e
0s encargos para reajuste do solo ou plano parcial, que correspondem a encargos em troca de beneficios ou

aproveitamento no uso do solo.

De acordo com Borrero Ochoa e Rojas Ruiz (2020), a contribuigdo de melhoria (CM) é um dos instrumentos
mais tradicionais da regido e com um potencial de arrecadacao significativo. Trata-se de tributos cobrados dos
proprietarios de terrenos beneficiados pela construgéo de uma obra publica. Os autores apontam que, entre
2007 e 2013, a CM representou apenas 0,16% das receitas tributarias em oito paises da América Latina, sendo a

Colémbia o pais com maior valor (0,64%).

Por outro lado, um exemplo dos encargos em troca de beneficios ou aproveitamento do solo encontra-se no
municipio de Tres de Febrero (Argentina), que em 2020 criou o Direito de Desenvolvimento Urbano e Habitat
Sustentéavel, que constitui uma cobranga pela valorizagédo imobiliaria derivada de aumentos na capacidade de
construgao e mudangas de uso para os proprietarios de imoveis beneficiados. De acordo com Pino (2024) esse
€ um caso notavel, pois a arrecadagéo cresceu nos quatro anos seguintes a implementacao, que foram destina-

dos a melhoria da infraestrutura urbana.

A atualizacao do valor da base de
calculo do imposto predial geralmente
enfrenta atrasos devido a seu elevado
custo e a falta de capacidades
administrativas e tecnolégicas

Embora o custo politico e econémico da amplia-

¢do da base de célculo possa ser um determinante
critico dos atrasos na atualizagdo do cadastro e,
consequentemente, da baixa arrecadacao, ha outros
fatores que a influenciam. De acordo com Chacén e
Sanchez (2020) as transferéncias limitam a arrecada-
¢éo do imposto predial dos municipios na Colémbia
porque, quanto maiores as transferéncias, menores
os incentivos para incorrer nos custos de atualiza-
¢do do cadastro e, portanto, o aumento do valor da
base de calculo do imposto predial é limitado. Além
disso, os proprietarios de iméveis de maior valor
podem influenciar os governos locais, limitando a

progressividade do imposto, a atualizagao do cadas-
tro e a cobranga efetiva do imposto. Segundo Villave-
ces (2016), uma das razdes da diferenca na arrecada-
¢ado do imposto predial entre as areas urbanas e rurais
na Colémbia é o atraso na atualizagdo do cadastro em
ambientes de alta concentragao politica, onde os inte-
resses privados dos proprietarios de terras podem ter
maior influéncia nas decisdes de politicas publicas.

Em geral, os paises da regido tém espago para am-
pliar a arrecadagado do imposto sobre bens imoéveis
ou imposto predial. Esse imposto pode ser fortale-
cido por meio de ajustes que o tornem mais amigavel
aos cidadaos e mais facil de cobrar. Esses ajustes
incluem: 1) simplificagao tarifaria (sem tanta diferen-
ciacgao por atividade) para facilitar seu monitoramento
(Sjoquist, 2004); 2) limitagao das isengdes e revisao
periddica dos imoveis isentos (Kelly, 2013); 3) adequa-
¢ao da cobrancga aos fluxos de caixa dos cidadaos,
introduzindo métodos de pagamento escalonados e
considerando o uso de informagdes complementares

14 Consultar detalhes sobre a regulamentagéo do imposto sobre bens imdveis na tabela A.5.2 no apéndice do capitulo incluido na edi¢édo on-line do RED.
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para resolver desfasamentos entre a capacidade de
pagamento efetiva e presumida do contribuinte; e 4)
melhoria da transparéncia com o uso de avaliagbes
baseadas em parametros observaveis e levando em
consideragéo as ligdes aprendidas em casos como a
introdugéo da autoavaliagdo em Bogota, descrita aci-
ma. Também podem fazer um uso mais inovador de
tributos e taxas que incidam sobre aumentos extraor-
dinéarios no valor do solo urbano, conforme detalhado
no quadro 5.1.

A baixa e heterogénea arrecadagéo do imposto sobre
bens imdveis contrasta com suas vantagens como
instrumento fiscal para os governos locais. Primeiro,
a base tributéaria € imovel, o que facilita a determi-
nagéo da jurisdicao de cobrancga e limita os efeitos
do imposto sobre a atividade econémica. Segun-

do, quem paga o imposto é beneficiario direto do

Um papel maior para novos impostos

Como visto, a maior diferenca entre a arrecadacgao
tributaria dos governos subnacionais da América
Latina e do Caribe em relagao aos seus pares da
OCDE esta na importancia nesses ultimos dos
impostos sobre a renda de pessoas fisicas e juri-
dicas. Nesse sentido, hd uma oportunidade para a
regido aumentar a arrecadagéo subnacional desses
impostos, embora o caminho néo seja isento de
dificuldades. Em se tratando de impostos relativa-
mente complexos, que exigem, por exemplo, a apre-
sentacgao de declaragdes, a arrecadagao em nivel
subnacional deve ser coordenada com a nacional. A
dificuldade de expansé&o da arrecadacgao subnacio-
nal est4 no fato de que a arrecadagao nacional do
imposto de renda de pessoa fisica tem deficiéncias
que a diferenciam daquela observada nos paises da
OCDE (OCDE et al. 2018).

Outros impostos que precisam ser fortalecidos séo
aqueles que tributam o consumo e as atividades que
geram custos sociais. Isso inclui o consumo de bebi-
das alcodlicas e agucaradas, que representam custos
aos sistemas de saude. Os impostos sobre o consumo
de bebidas alcodlicas, por exemplo, sdo amplamente
aplicados pelos governos regionais da Coldmbia. A
implementagédo ou a ampliagdo de impostos sobre
bebidas agucaradas geralmente foram pensadas em
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fornecimento de bens e servigos publicos locais, pois
esses servigos resultam principalmente em uma va-
lorizagao da propriedade. Terceiro, o imposto predial
serve como uma ferramenta de planejamento urbano
para melhorar a eficiéncia do uso da terra e pode se
tornar um mecanismo para promover o escrutinio

da autoridade local pelos eleitores. Além disso, se
projetado corretamente, o imposto pode ser progres-
sivo e transparente. Ele é progressivo porque o valor
da propriedade geralmente esté correlacionado com
ariqueza do proprietério, pelo que o imposto predial
tem o potencial de garantir que aqueles com maior
capacidade econémica contribuam mais. E é transpa-
rente porque a combinagao de uma base de célculo
clara e verificavel e sua estrutura simples facilita a
compreensao, especialmente se houver o uso de
metodologias técnicas para definir a base de calculo
(Ahmad et al., 2019).

nivel nacional. No entanto, sdo também uma alternati-
va viadvel em nivel subnacional, porque ha evidéncias
de que ndo produzem um problema de evasao fiscal
ao redistribuir as compras de jurisdigdes com impos-
tos altos para jurisdigdes com impostos mais baixos
(consultar, por exemplo, Powell and Leider (2020)
sobre o caso de Seattle [Estados Unidos]).

Uma area com potencial para fortalecer os impostos
que penalizam comportamentos com custos sociais
é a mobilidade urbana. Esses impostos consistem
em tributar o uso do transporte motorizado privado,
devido aos seus efeitos sobre a poluigcdo ambiental,

o congestionamento e os acidentes. Esses tipos de
penalidades incluem pedagios urbanos, taxas de
congestionamento e taxas por quildmetro percorrido,
bem como pagamentos de estacionamento. As recei-
tas provenientes desses itens podem ser utilizadas
para financiar sistemas de transporte publico de mas-
sa, que reduzem a poluigdo e o congestionamento e
cujos desafios sdo analisados no capitulo 6.
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Uso de novas ferramentas para promover o pagamento voluntario

Ha custos politicos na aplicagao de sang¢des por des-
cumprimento de obrigagdes tributarias que limitam
seu uso pelas autoridades. Dunning et al. (2015) mos-
tram que, em Montevidéu (Uruguai), a inadimpléncia é
elevada e os devedores sao recorrentemente anistia-
dos, apesar de o governo ter boa disponibilidade de
informagdes e capacidade de monitoramento para
identificar e sancionar o ndo pagamento de impos-
tos locais. Em linha com o exposto acima, Holland
(2015) mostra como, em Bogot4, Lima e Santiago, a
aplicacao de medidas sancionatérias aos vendedores
ambulantes ndo licenciados segue uma légica elei-
toral: a aplicagdo de sangdes tende a ser mais fraca
em distritos onde os vendedores informais tém maior
poder eleitoral.

Diante dessa situacao, o uso de incentivos para o
pagamento voluntario surge como uma alternativa
custo-efetiva para fortalecer o cumprimento das obri-
gacoes tributarias.

O uso de incentivos para o pagamento
voluntario de impostos pode ser

uma alternativa custo-efetiva

para fortalecer o cumprimento

das obrigacoes tributarias

Entre as diferentes estratégias testadas para pro-
mover o pagamento voluntario de impostos estéo,
em primeiro lugar, o envio de comunicagdes que
buscam intervir na moral tributéria, entendida como
aquelas motivagcdes que ndo necessariamente se

referem aos custos esperados de deteccdo e punigao.

Especificamente, os contribuintes parecem respon-
der a motivagéo de se adequar ao que é considerado
a norma social’® ou de retribuir o fornecimento de
bens publicos. Por exemplo, expandir a oferta de
bens publicos e tornar seu financiamento visivel por
meio do pagamento de impostos pode resultar em
maior disposi¢ao do contribuinte para pagar. Carrillo

et al. (2017) constatam que a construgao ou reforma
de plataformas em Santa Fé (Argentina) tem efeitos
positivos, grandes e duradouros sobre a arrecadagao
do imposto predial.

Um segundo grupo de intervengdes para motivar o
pagamento voluntario sdo aquelas que utilizam re-
compensas monetarias ou sociais (Dalton et al., 2021;
Sjoberg et al., 2019). As evidéncias existentes ndo
apresentam resultados definitivos sobre sua eficacia
(Bahl e Bird, 2008). Dunning et al. (2015) documentam
uma prevaléncia significativa no uso de algum tipo
de prémio ou loteria na Argentina, Brasil, Colom-

bia, México, Peru e Uruguai, que recompensam o0s
contribuintes que pagam os impostos subnacionais
em dia. No entanto, eles constatam que, no caso do
Uruguai, uma loteria entre os contribuintes pontuais
que os isenta do pagamento do imposto no ano fiscal
seguinte ndo tem um efeito positivo no cumprimen-
to. Com esses resultados, os autores questionam a
eficacia das recompensas em geral e destacam seus
efeitos negativos sobre as motivagées intrinsecas dos
contribuintes'®, particularmente em um contexto de
evasdo persistente.

Em geral, as avaliagOes das diferentes intervengdes
destinadas a induzir o pagamento voluntario de
impostos apresentam resultados heterogéneos. Isso
pode ser devido a variagdes no projeto da interven-
¢do ou a elementos contextuais, como a politica
fiscal atual e a situagao econdmica ou politica. Dai

a relevancia de acompanhar a implementa¢ao com
avaliagOes que considerem o contexto especifico da
intervengao. Portanto, sdo necessarias informagdes
abrangentes e precisas sobre os contribuintes, bem
como tecnologias de comunicagéo eficazes entre o
cidadao e a autoridade tributéria. Isso acarreta cus-
tos, tornando-se um desafio para a implementacao.
Contudo, o custo-beneficio de promover uma relagao
de cooperagdo com os contribuintes é mais atraente
do que o obtido com a aplicagéo de sangdes (Alm e
Martinez-Vazquez, 2003).

15 Del Carpio (2014) encontra evidéncias para o Peru de um aumento na arrecadagao quando os individuos que subestimaram a taxa de cumprimento

de impostos foram informados sobre a taxa real.

16 A motivacgao intrinseca é definida como a realizagdo de uma atividade por sua satisfagdo inerente, e nao por qualquer consequéncia externa.
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Coordenacao e cooperagao com as autoridades nacionais

em matéria de politica tributaria

As falhas de coordenagao e cooperagédo entre os
governos nacionais e subnacionais na elaboragéo e
implementacgao de instrumentos de cobranga podem
resultar em um ambiente oneroso para os contribuin-
tes. A multiplicidade de niveis tributarios, com regras
e procedimentos diferentes, aumenta os custos de
cumprimento e pode levar ao aumento da inadim-
pléncia e da evasdo. Bahl e Bird (2008) destacam que
essas complexidades sao mais graves nos paises em
desenvolvimento, onde a capacidade da administra-
¢ao tributaria é desigual entre os niveis de governo.

A coordenacao fiscal pode permitir
alguma autonomia na defini¢cao
das taxas tributarias, sem gerar
disparidades significativas entre
jurisdicoes

Para lidar com as ineficiéncias, as dificuldades de
cumprimento e os riscos de dupla tributagado de-
correntes da falta de coordenagéo nas politicas
tributarias nacionais e subnacionais, recomenda-se
certa harmonizagao na elaboragéo de impostos,

o fortalecimento da capacidade administrativa e a
criagéo de estruturas institucionais para uma melhor
governanca.

A harmonizagao na elaboragdo dos impostos inclui

o alinhamento das definigdes das bases de célculo
nos diferentes niveis de governo. Da mesma forma,
recomenda-se trabalhar em uma estrutura coordena-
da para evitar disparidades significativas que possam
dar origem a concorréncia ou arbitragem fiscal, per-
mitindo ao mesmo tempo um certo grau de autono-
mia na definicdo das taxas tributérias. Por exemplo,
na Unido Europeia, a criagdo do IVA é harmonizada
entre os Estados- Membros, reduzindo os custos

de cumprimento para as empresas que operam em
vérios paises. Por outro lado, no Canad4, o governo
federal e as provincias coordenam o imposto sobre
bens e servigos (GST) e o imposto harmonizado sobre
vendas (HST) para manter a coeréncia em todo o pais,
ao mesmo tempo em que permitem as provincias
alguma flexibilidade.
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O fortalecimento dos 6rgaos ou conselhos fiscais
intergovernamentais pode facilitar o didlogo regular
e a coordenacgéo entre os niveis de governo. Esses
6rgaos podem ajudar a resolver conflitos, coordenar
politicas fiscais e garantir a aplicagao consistente da
legislagao tributaria.

A colaboracgdo dos governos centrais ou federais
com 0s governos regionais e locais, bem como as
parcerias entre jurisdi¢des, podem facilitar a conver-
géncia das capacidades institucionais. Por exemplo,
a cobranca de impostos sobre a renda pelos gover-
nos regionais ou locais poderia ser mais eficaz se

o governo nacional fornecesse apoio com a infra-
estrutura de dados necessaria. Da mesma forma, a
coleta de informagdes cadastrais para a cobranga de
impostos imobiliarios em nivel local pode ser menos
onerosa com a colaboracgao entre jurisdigdes, mes-
mo que estejam no mesmo nivel. Um caso especifico
sdo0 associagdes como a Area Metropolitana do

Vale de Aburrd, que é uma entidade administrativa
publica que associa 10 municipios do departamento
de Antioquia (Colémbia). A entidade atua como um
6rgao de planejamento e coordenacgao territorial e se
estabeleceu como um gestor cadastral. Dessa for-
ma, 0S municipios associados trabalham juntos para
gerir e atualizar o cadastro de forma mais eficiente,
aproveitando recursos compartilhados e experiéncia
técnica conjunta.

A colaboracgao entre diferentes
niveis de governo e jurisdicoes pode
reduzir os custos de arrecadacao

ao compartilhar infraestrutura e
atividades com economias de escala



Qual é a estrutura dos sistemas de transferéncias?

Os sistemas de transferéncias fiscais nos paises

da América Latina e do Caribe sdo compostos por
varios esquemas, com diferentes objetivos e regras
de alocacgéo e gastos. Para este relatério, foram
analisados 38 programas de transferéncias de
governos nacionais para subnacionais de 15 paises
da regiao'’. Cada um desses programas representa
pelo menos 5% do valor total de transferéncias para
governos subnacionais no respectivo pais, de acor-
do com os dados do ultimo ano disponivel, e juntos
representam, em média, 91% do total de transfe-
réncias nos paises analisados. Em média, nos nove
paises com dois niveis de governo, 58% do valor das

Grafico 5.5

transferéncias vao para o nivel regional e 42% para
o nivel local, enquanto nos seis paises que s6 tém
governo local, ele recebe todas as transferéncias.
Em alguns paises, também ha transferéncias entre
governos subnacionais, que sao de dois tipos (vide
quadro 5.2).

Quanto a origem dos fundos, em média, 57% do valor
das transferéncias provém de receitas gerais do
governo nacional, 25% da coparticipagdo de impos-
tos especificos e 18% da exploragdo e consumo de
recursos naturais.

Caracteristicas dos principais programas de transferéncias para governos subnacionais

Impostos
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Nota: O grafico apresenta médias simples entre paises da distribuigdo dos valores totais de transferéncias de acordo com as varidveis analisadas. Os
célculos sdo baseados nos esquemas listados na tabela A.5.3 do apéndice disponivel na edigéo on-line do RED (exceto Trindade e Tobago).

Fonte: Elaboragéo prépria com base em Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) e leis nacionais e dados oficiais do governo (consultar

detalhes na tabela A.5.1 do apéndice disponivel na edigéo on-line do RED).

17 Os detalhes podem ser consultados na tabela A.5.3. do apéndice disponivel na edigdo on-line do RED.
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Quadro 5.2
Transferéncias entre governos subnacionais

Embora menos proeminentes, também existem esquemas de transferéncias entre os governos subnacionais da
regido. A esse respeito, a tabela 1 lista os programas existentes em cinco paises. Esses mecanismos podem ser
divididos em transferéncias verticais ou horizontais.

Existem transferéncias verticais na Argentina, no Brasil e no México, que sdo paises federais onde os governos
locais participam de impostos especificos arrecadados pelos governos regionais. Na Argentina e no México, os
critérios de alocacao de fundos sado definidos no nivel dos governos regionais, enquanto no Brasil sdo também
utilizados indicadores comuns em nivel nacional. Nos trés casos, nao ha condicionantes para o gasto das recei-
tas provenientes de participagées de impostos especificos. No México, os governos regionais também transfe-
rem recursos provenientes de suas receitas gerais para os governos locais, que estdo condicionados ao gasto
com saude, educacgao, seguranga e infraestrutura.

Por sua vez, o Chile e o Paraguai, paises unitarios, possuem esquemas de transferéncias horizontais entre go-
vernos locais. No Chile, o Fundo Comum Municipal visa a reducao das disparidades fiscais entre os governos
locais. Os recursos desse fundo sdo provenientes das contribuigdes automaticas dos municipios (uma parte
de suas receitas do imposto territorial, patentes comerciais, registro de veiculos, imposto sobre circulagdo de
veiculos e receitas de multas). As transferéncias sédo alocadas de acordo com um procedimento baseado em
regras e destinam-se a financiar despesas operacionais de servigos e investimentos em infraestrutura. No Pa-
raguai, o Fundo Especial para Pavimentagao e Obras Complementares visa financiar a infraestrutura local por
meio de contribui¢cdes especiais de proprietarios de imoveis e veiculos, principalmente. O gasto é definido con-
forme estipulado no Plano Quinquenal de Pavimentagao, elaborado por cada municipio e aprovado pelo Fundo.

Tabela 1
Principais programas de transferéncias entre governos sub-regionais

Pais Conceito Regras Critérios de alocacao Origem dos Tipo Condicionamentos
recursos no gasto
Argentina Regime provincial Em parte Cada governo regional Impostos Vertical  Nenhum
de coparticipagao estabelece seu proprio regime
de impostos de coparticipacdo com base em
acordos e regulamentos
Brasil Participag@o municipal Sim Veiculos registrados em seus  Impostos Vertical  Nenhum
nos impostos estaduais territérios, valor agregado em
operagoes e legislacao local
Chile Fundo Comum Municipal ~ Sim Partes iguais, pobreza, nimero Receitas Horizontal Custos operacionais
de propriedades isentas do gerais de servigos e
imposto territorial e receitas infraestrutura
proprias
México  Participacbes estatais Sim De acordocom a Leide Impostos Vertical  Nenhum

Coordenagao Fiscal Estadual
de cadajurisdicéo

Contribuigdes estaduais Sim De acordocom a Leide Receitas Vertical ~ Saude, educagao,
Coordenacao Fiscal Estadual  gerais infraestrutura e
de cada jurisdicdo seguranca

Paraguai Fundo especial para Em parte Plano quinquenal de Receitas Horizontal Infraestrutura
pavimentagao, drenagem pavimentagao de cada gerais

pluvial, drenagem de esgoto municipio

e obras complementares e

conta especial

Fonte: Elaboragao prépria com base em leis nacionais, Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017) e CEPAL (2024)



Os esquemas de transferéncias intergovernamen-
tais variam muito em sua concepgao. Duas das
dimensdes mais relevantes para compreender o seu
funcionamento sao, primeiro, a existéncia ou ausén-
cia de condicionantes sobre como as jurisdigcdes
receptoras podem utilizar os recursos e, segundo, as
regras que definem como os recursos sao distribu-
idos entre essas jurisdigdes receptoras. As subse-
¢oOes a seguir discutem, para cada uma dessas duas

dimensdes, as vantagens de diferentes arranjos e as
caracteristicas dos esquemas utilizados na regiao.
Em seguida, analisa-se até que ponto as transferén-
cias daregido tendem a equalizar as receitas fiscais
das jurisdigdes, uma vez que a intensidade dessa
equalizagdo é uma das consequéncias mais signifi-
cativas das regras utilizadas para alocar as transfe-
réncias entre jurisdigoes.

Transferéncias sem restricées e condicionadas

Uma primeira forma de classificar as transfe-
réncias é distinguir entre transferéncias sem
restricdes, que dao aos governos subnacionais
autonomia para decidir sobre o uso dos recursos
recebidos, e transferéncias condicionadas, que
limitam essa autonomia por serem destinadas a
usos especificos. Cada esquema tem suas van-
tagens. Por um lado, as transferéncias sem res-
tricdes dao aos governos subnacionais a opor-
tunidade de aproveitar melhor suas vantagens
informacionais sobre o territério; por sua vez, as
transferéncias condicionadas permitem que os
governos nacionais direcionem o gasto subna-
cional para as prioridades nacionais, bem como
aumentem o fornecimento de bens publicos locais
com externalidades positivas em nivel regional e
nacional (por exemplo, politicas ambientais).

Em média, 38% dos recursos transferidos pelos
esquemas analisados sdo sem restricdes e 62%
tém condicionantes de gasto. No entanto, ha dife-
rengas importantes entre os niveis de governo e
os paises. Os governos regionais geralmente tém
maior autonomia para decidir sobre o destino do
gasto do que os governos locais. Em média, 51%
dos recursos recebidos pelos primeiros sdo sem
restricdes, em contraste com apenas 27% para os
ultimos (vide grafico 5.6). Além disso, como era de
se esperar, os governos subnacionais dos paises
federais tendem a ter maior autonomia no gasto.
Nos paises unitarios, ha muita heterogeneidade no
nivel de autonomia, ndo necessariamente relacio-
nada ao grau de descentralizagdo. Por exemplo,
dos dois paises unitarios mais descentralizados, os
governos subnacionais do Peru estdo entre os que
recebem a maior proporgao de transferéncias sem
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restricdes, enquanto na Coldmbia todas as transfe-
réncias sao condicionadas.

Em média, 38% dos recursos
transferidos pelos esquemas
analisados sao sem restricoes e
62% estao sujeitos a condicionantes
de gasto

Devido a preocupacao de que as transferéncias sejam
utilizadas para expandir excessivamente o emprego
publico subnacional, os paises impdem frequente-
mente um condicionante significativo para o gasto
com investimentos. Em média, 24% das transferén-
cias recebidas pelos governos regionais e 41% das
recebidas pelos governos locais devem ser utilizadas
para o gasto com investimento (sem especificar um
setor principal). As transferéncias condicionadas
estdo claramente vinculadas ao financiamento dos
setores de educacéo e saude nos paises em que es-
ses servigos sdo descentralizados (Argentina, Brasil,
Chile, Colémbia e México).

Em geral, hd uma associagéo entre a origem dos
recursos e a existéncia de condicionantes de gasto.
Os esquemas financiados por receitas gerais e pro-
venientes de recursos naturais tendem a condicionar
os itens de gasto aos quais podem ser destinados,
enquanto os esquemas de coparticipagao de impos-
tos caracterizam-se por ndo terem restrigdes.
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Grafico 5.6

Transferéncias para governos subnacionais de acordo com os principais condicionantes de gasto

nos paises da América Latina e do Caribe
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Nota: As porcentagens sdo baseadas na anélise dos esquemas de transferéncias da regiéo, utilizando os dados fiscais mais recentes disponiveis para
cada pais. A maioria dos dados corresponde ao ano de 2022. A categoria “investimento” inclui programas que condicionam o gasto de infraestrutura e
bens de capital, sem distinguir um setor especifico para o qual os fundos devem ser direcionados. Os recursos vinculados a setores especificos incluem
programas que podem ser destinados a gastos correntes ou investimentos. O grafico ndo identifica os valores que devem ser obrigatoriamente alocados

para investimento em um setor especifico.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) e leis nacionais e dados oficiais dos governos (consultar

detalhes na tabela A.5.1 do apéndice disponivel na edigéo on-line do RED).

Transferéncias baseadas em regras e discricionarias

De acordo com os mecanismos utilizados para sua
alocacao, as transferéncias podem ser classificadas
como baseadas em regras, utilizando indicadores ou
féormulas preestabelecidas, ou discricionarias.

As transferéncias baseadas em regras tendem a ser
mais transparentes em relagao aos critérios usados
para alocagao, oferecem maior previsibilidade e
estdo menos sujeitas a discricionariedade politica.

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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No entanto, seu uso é limitado pela disponibilidade e
atualizagao dos dados. Por exemplo, uma regra que
priorize as jurisdigdes mais pobres exigirad dados
atualizados sobre a pobreza no territério, o que, em
muitos casos, ndo existe. Em geral, a eficacia desses
mecanismos depende da pertinéncia dos indicado-
res utilizados, dos objetivos do esquema e da neces-
sidade de evitar a criagdo de incentivos indesejados.
Por exemplo, os esquemas que compensam as



jurisdicdes com baixos niveis de arrecadagao podem
desestimular o esforgo fiscal que realizam porque as
transferéncias diminuem a medida que a arrecada-
¢ao local aumenta.

As transferéncias baseadas em regras
tendem a ser mais transparentes em
relacao aos critérios de alocacao,
oferecem maior previsibilidade e
estao menos sujeitas ao uso politico

Por sua vez, as transferéncias ndo baseadas em
regras enfrentam os desafios tipicos da discricio-
nariedade. Por um lado, elas tém o valor de propor-
cionar maior flexibilidade a gestao fiscal nacional.
Por exemplo, diante da necessidade de fazer um
ajuste fiscal, a discricionariedade permite aumentar
0s impostos sem aumentar automaticamente as
transferéncias e facilita o redirecionamento do gasto
para novas prioridades (Bahl, 2000). Por outro lado,
a discricionariedade aumenta o risco de favoritismo
na alocagao de transferéncias e o uso ineficien-

te dos recursos. Véarios estudos mostram que o
aumento das transferéncias vinculadas ao alinha-
mento politico favorece eleitoralmente os governos
subnacionais envolvidos, aumentando suas chances
de reelei¢do, sem melhorar significativamente a

As transferéncias sao equalizadoras?

Os critérios de distribuicdo das transferéncias deter-
minam se elas contribuem para a equalizagéo das
receitas entre as jurisdigdes subnacionais. Alguns
critérios buscam isso de forma explicita, como
aqueles que igualam os recursos fiscais per capita.
Outros, embora nao tenham essa intengéo explicita,
resultam indiretamente em uma maior equalizagado
dos recursos fiscais. Esse é o caso da distribuicdo de
acordo com a populagado de cada jurisdigéo, embora
esse nao seja o critério mais eficaz em termos de
progressividade.

qualidade dos servigos publicos ou o bem-estar da
populacgéo (Bonilla-Mejia e Higuera-Mendieta, 2017;
Brollo e Nannicini, 2012).

Em média, na regido, 84% dos recursos transferidos
sdo alocados de acordo com critérios baseados em
regras, 7% com critérios parcialmente baseados em
regras e 8% de forma discricionaria. Entre os es-
quemas de alocagao discricionéria, destacam-se os
recursos ordinarios no Peru (que distribuem cerca
de 60% do total das transferéncias), as transferén-
cias com recursos do Tesouro no Paraguai (24% do
total das transferéncias), as transferéncias correntes
e de capital na Argentina e os acordos de descentra-
lizagdo e coordenagdo no México (cerca de 10% do
total em ambos os casos).

Os sistemas de transferéncias com algum grau de
alocacéo discricionaria estao geralmente vincu-
lados ao financiamento de projetos ou programas
especificos. Além disso, o poder de alocagéo cabe
ao governo nacional em quase todos os casos. Uma
excegao sao os Programas de Melhoramento de
Bairros e Melhoramento Urbano no Chile, nos quais
a Subsecretaria de Desenvolvimento Regional e
Administrativo faz a distribui¢do regional do valor
definido no orgamento e os governos regionais
decidem sobre a alocagao das transferéncias nacio-
nais para as jurisdi¢cdes locais (Decreto 946, 1993;
Decreto 829, 1998).

Dos 33 esquemas baseados em regras incluidos na
analise deste capitulo, 11 (representando 35% do
valor total das transferéncias) ndo incorporam um
critério explicito de redugéo da desigualdade nas re-
ceitas fiscais entre jurisdigdes'®. Na Bolivia, Paraguai
e Republica Dominicana, nenhum dos programas
estudados considera esse critério.

18 A maioria dos esquemas utiliza multiplos critérios para alocagéo de recursos e ndo apenas um.
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Por outro lado, metade dos esquemas estabelece
critérios que transferem mais para locais menos de-
senvolvidos (em proporgéo inversa ao PIB per capita,
taxa de pobreza, indices de necessidades insatisfei-
tas, etc.); um quarto é regido por critérios de defasa-
gem setorial e 12% respondem a critérios de menor
arrecadacao de receitas proéprias (vide grafico 5.7).
Todos esses critérios sdo progressivos no sentido
de distribuir mais recursos para locais com menos
receitas proprias.

Além dos critérios considerados em sistemas de
transferéncia especificos, uma questdo mais global
é se o conjunto de transferéncias existentes em um
pais reduz a desigualdade de recursos fiscais entre
as jurisdigOes. Para responder a essa pergunta,
vale a pena partir da observacgéo de que, na regiéo,
as disparidades nas receitas proprias dos governos
subnacionais sdo substanciais, especialmente en-
tre os governos locais, e maiores do que nos paises
desenvolvidos. Em média, na ALC, o coeficiente

de Gini para a desigualdade nas receitas préprias

Grafico 5.7

per capita é de 0,33 para os governos regionais e

de 0,46 para os governos locais (vide grafico 5.8).

Em comparacéo, o valor desse coeficiente para os
governos regionais na média dos paises da OCDE
é de 0,18.

As transferéncias reduzem a desigualdade de renda
nas jurisdigbes em quase todos os paises analisados
da regiao. Em média, o coeficiente Gini reduz de
0,33 para 0,22 nos governos regionais e de 0,46 para
0,30 nos governos locais, 0 que em ambos 0s casos
representa uma queda de cerca de um tergo. Em mé-
dia, nos paises da OCDE, as transferéncias também
reduzem o coeficiente Gini em aproximadamente um
tergo, de 0,18 para 0,12. Ou seja, em termos propor-
cionais as desigualdades ex ante, os sistemas de
transferéncias da América Latina e do Caribe tém
um efeito equalizador semelhante aos da OCDE. No
entanto, as desigualdades finais entre as jurisdicées
sd0 muito maiores na regido devido a disparidades
iniciais mais amplas.

Esquemas de transferéncias baseados em regras por critério de alocagéao

12%

Menor arrecadagao

15%

Esforgo fiscal
24%
24%
24%
24%

Partes iguais

30%

Atraso setorial
Tamanho do setor

Esforco de gestdo

Contribui¢do para arrecadagdo

42%

Caracteristicas do territdrio e da populagé@o

48%

Menor desenvolvimento

58%

Populagao

Nota: O grafico informa a porcentagem de esquemas de transferéncias que consideram cada critério. Os calculos sdo baseados nos esquemas listados na
tabela A.5.3 do apéndice, disponivel na edigéo on-line do RED (exceto Trindade e Tobago).

Fonte: Elaboragao propria com base em Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) e leis nacionais.

Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Grafico 5.8

Coeficiente de Gini da receita tributaria per capita de governos subnacionais da América Latina

e do Caribe em 2022
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Nota: Os dados da Bolivia correspondem ao ano de 2021. As médias da América Latina e da OCDE sdo médias simples dos paises para os quais ha dados
disponiveis no Gltimo ano. O México e a Coldmbia ndo estéo incluidos no célculo da média da OCDE. Os coeficientes de Gini foram calculados pela

ponderagéo da populagdo de cada jurisdigéo.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da OCDE (2024a) e fontes nacionais (consultar detalhes na tabela A.5.1 do apéndice disponivel na edigao

on-line do RED).

Ha diferengas muito importantes entre os paises da
regido na desigualdade de receitas finais e no papel
redistributivo das transferéncias. O Brasil e 0 México
se destacam pelo importante papel das transferén-
cias na reducao da desigualdade de renda, tanto em
nivel regional quanto local, assim como Honduras,
Guatemala e Colémbia em nivel local. Como resultado
desse esforgo, os dois primeiros paises alcangam uma
desigualdade entre jurisdig6es em nivel regional que é
semelhante ou inferior a da OCDE. Por outro lado, em
nivel regional no Uruguai e em nivel local no Chile, a
desigualdade de receitais totais é ligeiramente maior
do que as das receitas proprias, o que implica que as
transferéncias tendem a acentuar as desigualdades.
Por fim, uma combinagao de alta desigualdade de re-
ceitas proprias e redistribuicdo moderada gera niveis
muito significativos de desigualdade de receitas totais
entre governos regionais e locais do Peru e governos
locais de El Salvador, o que representa um desafio em
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termos de equidade nos niveis de servigos publicos
prestados nesses paises.

Os dados mostram que os esquemas de transferén-
cia naregido tém a capacidade de equalizagdo entre
jurisdigdes. Isso é positivo na medida em que a equa-
lizagdo é um dos objetivos dos sistemas. Por outro
lado, uma preocupacao € que essa uniformizagao seja
obtida por meio da aplicagao de critérios de distribui-
¢ado que gerem incentivos indesejaveis, por exemplo,
reduzindo o esforco fiscal dos governos subnacio-
nais. Isso é dificil de determinar com precisédo, mas
alguns resultados sugerem que esses efeitos nega-
tivos ocorrem (Ferraz et al., 2024 e Lago et al., 2024).
Portanto, € importante que os mecanismos visem
equilibrar, por um lado, os objetivos de equalizagao e,
por outro, a eficiéncia e os incentivos aos esforgos de
arrecadagao dos governos subnacionais. A segédo a
seguir aprofunda essa ideia.
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Royalties e transferéncias para governos subnacionais pela
exploracao de recursos naturais nao renovaveis

As receitas provenientes de royalties, direitos ou ta-
xas vinculadas a exploragéo de recursos naturais nao
renovaveis (RNNR) sdo importantes para os governos
subnacionais de alguns paises da América Latina e do
Caribe, particularmente para os paises andinos e para
a Argentina, Brasil e México. Os royalties de RNNR
representam cerca de 60% das receitas totais dos go-
vernos regionais da Bolivia, 35% dos governos locais
do Peru, 9% dos governos regionais desse mesmo
pais e 9% dos governos regionais da Colémbia. Nos
restantes paises analisados, eles representam menos
de 6% das receitas totais das jurisdigdes subnacio-
nais correspondentes (vide gréafico 5.9). Apés um

Grafico 5.9

aumento consideravel a partir de 2000, devido ao
boom dos pregos das matérias- primas, as receitas
desse conceito tiveram um periodo de relativa es-
tagnacao e volatilidade nos ultimos dez anos (Radics
etal., 2022).

As receitas vinculadas a exploracao
de recursos naturais nao renovaveis
sao importantes para os governos
subnacionais dos paises andinos

e da Argentina, Brasil e México

Receitas provenientes da exploragéo de recursos naturais ndo renovaveis como porcentagem
das receitas totais obtidas pelos governos subnacionais da América Latina e do Caribe em 2022
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Nota: Os valores da Bolivia correspondem ao ano de 2021. Na Argentina, Bolivia e Colémbia sdo considerados royalties; no Chile, patentes de mineragao; no
Peru, royalties, taxa e sobretaxa; e no Equador, receitas de petréleo correspondentes a alocagdes para governos auténomos descentralizados amazonicos.
Na Argentina, os governos locais ndo tém receitas de royalties, e ndo foram encontrados dados em nivel regional para o Chile.

Fonte: Elaboragéao prépria com base em dados de fontes nacionais (consultar detalhes na tabela A.5.1 do apéndice disponivel na edigdo on-line do RED).

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Na maioria dos casos, o governo nacional tem o
poder de cobrar royalties e transferir uma parte
deles para as jurisdig6es subnacionais. A excegao

é a Argentina, onde essas receitas ndo consti-

tuem transferéncias do governo central, porque as
jurisdicdes regionais tém entre suas competéncias
a autorizagao de cobranca de royalties pela explora-
¢ao de RNNR.

A distribuicao de royalties entre as jurisdigces
apresenta desafios de equidade e eficiéncia devido
a elevada concentragéo geografica de RNNR. Por
um lado, hd argumentos para beneficiar principal-
mente as jurisdigdes produtoras desses recursos.
Essas jurisdigdes enfrentam custos para facilitar

a atividade do setor em termos de fornecimento

e manutengao de infraestrutura para empresas e
trabalhadores; além disso, a exploragao de RNNR
pode gerar externalidades ambientais negativas
nas comunidades locais que precisam ser conside-
radas. Por outro lado, a concentragao de royalties
nas jurisdigdes produtoras gera lacunas de receitas
entre elas e as jurisdigdes ndo produtoras. Essas
lacunas também podem ser agravadas se as jurisdi-
¢Oes produtoras aproveitarem esses recursos para
reduzir os impostos sobre empresas e individuos,
com consequéncias em decisdes de relocalizagéo
geogréfica que, de outra forma, ndo ocorreriam
(Ahmad e Brosio, 2018).

Equilibrar as tensbes é um desafio, mas é importante
que as regras de distribuicdo de royalties e a gover-
nanga dos RNNRs incentivem a exploragado em locais
com depdsitos de minerais essenciais para a eletrifi-
cacgdo (como cobre e litio) e de gés natural, que, como
combustivel de transi¢ao, ajuda a reduzir as emissdes
de gases de efeito estufa em relagdo ao uso de petré-
leo e carvao. Incentivar a exploragao desses recursos
é fundamental para aproveitar as oportunidades que a
transicdo energética apresenta para alguns paises da
regigo (Alvarez et al., 2024; Brassiolo et al., 2023). Para
isso, a governanga do setor deve evitar que os gover-
nos subnacionais se tornem agentes de bloqueio.

Na regido, os modelos de distribuigdo variam entre
os paises e até evoluiram com o tempo. Na Colém-
bia, o Sistema Geral de Royalties, criado em 2011,
originalmente privilegiava a distribuigdo de recursos
para as jurisdi¢gées produtoras, o que mudou com
as reformas introduzidas no final dessa década, que
privilegiam critérios distributivos. Essa mudancga faz
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parte da tendéncia de priorizar o componente redis-
tributivo dos royalties na regido (Radics et al., 2022).

Algumas caracteristicas das receitas de royal-

ties geralmente representam outros desafios de
governancga. Em primeiro lugar, sdo rendas geradas
sem necessidade de cobrar impostos a popula-

cao e, portanto, podem reduzir o esforgo fiscal e a
prestacao de contas dos governantes aos cidadaos.
Nesse sentido, a preocupacgao é semelhante a alta
dependéncia das transferéncias intergovernamen-
tais das receitas dos governos subnacionais. A
esse respeito, estudos em jurisdi¢gdes locais no Bra-
sil e na Colébmbia mostram que os recursos prove-
nientes de royalties ttm um impacto limitado sobre
a qualidade dos servigos publicos e o bem-estar

da populagéo (Ferraz e Monteiro, 2012; Martinez,
2023), enquanto no caso do Brasil, as jurisdi¢gbes
aumentam seu esforgo fiscal devido a redugéo nos
valores que recebem de transferéncias (Ferraz

et al. 2024).

A volatilidade dos precos e a natureza
nao renovavel dos hidrocarbonetos

e minerais fizeram com que as
transferéncias de royalties ficassem
condicionadas a gastos de
investimento

Outra caracteristica relevante desse tipo de receita
¢é a alta volatilidade dos pregos internacionais de
hidrocarbonetos e minerais, o que implica desafios
para a estabilidade das finangas publicas subnacio-
nais. A volatilidade dos pregos, somada a natureza
ndo renovavel dos hidrocarbonetos e minerais, deu
origem a uma discussao sobre o destino do gasto
dos recursos provenientes dos royalties. Uma preo-
cupacgao a esse respeito é 0 seu uso para financiar
gasto corrente, principalmente quando isso resulta
em niveis de gasto que ndo sédo sustentaveis diante
de quedas nos pregos internacionais ou na disponi-
bilidade de recursos naturais. Em resposta a essa
preocupacéo, as transferéncias de royalties frequen-
temente sdo condicionadas a gastos de investimen-
to. Embora esses arranjos tenham uma légica clara,
eles sdo imperfeitos. Por um lado, ao receber royal-
ties condicionados ao investimento, as jurisdigdes
podem deslocar recursos que teriam utilizado com
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gasto de capital para gasto corrente, de modo que
este Ultimo poderia aumentar de qualquer forma.
Mas, além disso, o gasto de investimento também
pode se tornar mais volatil. O ideal, portanto, é que

qualquer sistema de distribuigdo de royalties seja
complementado pela criagdo de fundos de estabili-
zagao para evitar grandes saltos na disponibilidade
de recursos.

Como melhorar os sistemas de transferéncias?

Os sistemas de transferéncias na regido enfrentam
um triplo desafio em termos da forma como os re-
cursos sao distribuidos: garantir o financiamento dos
servigos e tarefas que foram descentralizados, reduzir
a desigualdade nas receitas das jurisdigdes e, ao
mesmo tempo, ndo desestimular os esforgos fiscais e
o desenvolvimento das capacidades administrativas e
de arrecadacao de impostos dos governos regionais

e locais.

Nesse sentido, uma critica frequente é a falta de
esquemas com objetivos explicitos de equalizagéo
fiscal (Miranda et al., 2017). Em sua forma mais
abrangente, as transferéncias de equalizagao visam
preencher a lacuna fiscal entre a capacidade de
arrecadacao e as necessidades de gastos das juris-
dicdes. Como o critério de distribuicdo nao depen-
de da arrecadacao efetiva, mas da capacidade de
arrecadagao, um projeto adequado desses sistemas
mantém intactos os incentivos das administragdes
para arrecadar suas proprias receitas e, a0 mesmo
tempo, contribui para um acesso mais equitativo aos
servigos publicos. H4 muitas experiéncias promis-
soras de tais esquemas nos paises da OCDE. No en-
tanto, sua implementac¢ao é muito desafiadora, pois
requer estimativas quantitativas das capacidades de
arrecadacgao e das necessidades de gasto de cada
jurisdicdo. Essa tarefa é exigente em termos de da-
dos para alimentar os calculos e requer o desenvolvi-
mento de capacidades que atualmente nao existem
na maioria nas instituicbes de gestdo orgcamentaria
dos paises. Outro desafio desses mecanismos é que
as formulas de alocagao resultantes sédo geralmen-
te complexas, por isso é importante alcangar um
alto nivel de adesdo das partes para evitar disputas
sobre sua aplicagéo (Dougherty et al., 2024; Lago

et al., 2024).

Capitulo 5. Receitas dos governos subnacionais:
o papel dos impostos e das transferéncias

Outro tipo de arranjo que pode ser utilizado para
melhorar os incentivos para as jurisdigdes que rece-
bem transferéncias sdo os esquemas baseados em
desempenho, ou seja, transferéncias que recompen-
sam as administragdes subnacionais pelo progresso
em indicadores predefinidos. Os objetivos de politica
que merecem recompensa podem ser diversos e
ndo se referem necessariamente a arrecadagao
prépria; o valor desses mecanismos é que eles
podem incentivar o uso eficiente dos recursos pelos
governos subnacionais. Semelhantes aos esquemas
de equalizacgao fiscal descritos acima, a implementa-
¢ao tem os desafios de exigir muitos dados e de ser
suscetivel 8 manipulagado de medigdes (Dougherty
et al., 2024).

Os esquemas baseados em
desempenho recompensam

as administragc6es subnacionais
pelo progresso em indicadores
predefinidos

Na regiao, nao ha esquemas de transferéncia cujo
objetivo central seja recompensar o desempe-

nho das jurisdigdes. No entanto, um quarto dos
analisados inclui pelo menos um indicador sobre
esforcos de gestdo. Entre esses, destacam-se as
transferéncias para equidade territorial no Equador,
que representam 87% do total de transferéncias
naquele pais. Entre os oito critérios de alocagéo in-
cluidos nesse esquema, quatro estao relacionados
ao desempenho dos governos regionais: redugédo
do indice de pobreza por necessidades bésicas
insatisfeitas (NBI), arrecadacéo fiscal em relagéo
ao potencial fiscal, gasto corrente como proporg¢ao
das receitas totais e cumprimento das metas de
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seus planos de desenvolvimento e planejamento
territorial. Outros esquemas na Guatemala, México
e Coldmbia incluem critérios que recompensam o
esforgo fiscal das jurisdigbes para gerar suas pro-
prias receitas. Por enquanto, faltam estudos quan-
titativos sobre os resultados alcangados por esses
arranjos, mas eles podem ser muito valiosos para
uma melhor compreensao de suas possibilidades.

A criacao de fundos que acumulam
recursos durante periodos de
crescimento para serem utilizados em
periodos de desaceleracao pode aliviar
o viés pro-ciclico das transferéncias

Um desafio adicional para as finangas publicas sub-
nacionais esta relacionado as flutuagdes ciclicas e a
falta de previsibilidade das receitas. A arrecadagao
fiscal é pré-ciclica, tanto em nivel nacional quanto
subnacional, porque as bases tributarias aumentam
com a atividade econdmica. Portanto, embora os
esquemas de transferéncia ndo sejam a Unica causa
da tendéncia pro-ciclica das finangas subnacionais,
podem agrava-la (Sanchez, 2013; Bousquet et al.,
2015; Ter-Minassian e Jiménez, 2016).

As receitas provenientes da exploragao de recursos
naturais também introduzem forte volatilidade nos
locais onde desempenham um papel importan-

te, com a ressalva de que os movimentos nessas
receitas estdo menos relacionados com a economia
e a arrecadagao local, e mais relacionados com os
precgos internacionais.

Uma alternativa para reduzir o viés pro-ciclico das
transferéncias € a utilizagdo de fundos que acumu-
lam recursos durante os periodos de crescimen-

to econdmico para serem utilizados durante os
periodos de retragdo econOmica. Porém, esse tipo
de instrumento é escasso. Entre as excecgdes estd o
Fundo de Estabilizacado das Receitas das Entidades
Federais no México, que visa compensar as quedas
nas participagdes que 0s governos regionais tém
nas receitas do governo nacional causadas por uma
reducao na atividade econémica ou nas receitas do
petréleo. Esse fundo é financiado principalmente
por meio de excedentes em relagdo ao que esta
orgcamentado nas receitas do governo nacional,

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
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especialmente nas receitas do petrdleo, e é ativado
quando as transferéncias através de coparticipagoes
sao inferiores as contempladas no orgamento anual
da nagéo (CIEP, 2023).

Um caso semelhante é o dos fundos nacionais que
transferem recursos para governos subnacionais
para lidar com os danos causados por desastres
naturais. Nesse sentido, a experiéncia do Fundo de
Desastres Naturais do México (FONDEN) pode ser
atil. Em operacédo entre 1999 e 2018, o projeto do
FONDEN caracterizou-se, em primeiro lugar, pelo
uso de regras de alocagédo de recursos (princi-
palmente indices de condigdes climaticas extre-
mas), avaliagdo de danos e controle de gastos. Em
segundo lugar, o fundo foi financiado por meio da
acumulagao de recursos alocados no orgamento
federal, da contratagcé@o de resseguros para excesso
de perdas e da emissao de titulos de catastrofe. As
evidéncias mostram que, em comparagao com 0s
fundos discricionarios, o FONDEN foi mais eficaz
no apoio aos esforgos de reconstrugao e na redu-
¢ao da mortalidade nas areas afetadas, em parte
devido a sua velocidade de resposta e a capacidade
de evitar fugas de gastos (Del Valle et al., 2020 e Del
Valle, 2024).

A reforma dos sistemas de
transferéncias envolve a resolucao de
desafios técnicos e politicos

A criagao e o fortalecimento de fundos de trans-
feréncias anticiclicas constituem uma area impor-
tante. Nos paises sem espaco fiscal para aumentar
a arrecadacgao nacional ou alocar mais recursos
para sistemas de transferéncia, a formagao desses
fundos exigira encontrar um equilibrio entre a oferta
de valores minimos de transferéncia garantidos e a
alocacao de uma parte dos recursos atuais para a
acumulagao de reservas, e provavelmente precisara
de um investimento inicial adicional dos governos
nacionais.



Como mostram os paragrafos anteriores, qualquer
reforma dos sistemas de transferéncia envolve
desafios técnicos importantes, em termos de sistema-
tizagdo de dados, desenvolvimento de capacidades

e monitoramento dos objetivos dos esquemas. Mas,
além disso, é importante reconhecer que os desafios
politicos podem ser ainda maiores, porque a altera-
¢do das condi¢Oes dos sistemas de transferéncias
gera tensdes entre os atores envolvidos. Por exemplo,
qualquer reforma que busque alterar os critérios ou
parametros de distribuigdo das transferéncias, man-
tendo os valores globais, geraré jurisdigdes perde-
doras em relagao ao status quo, e certamente havera
oposigao. Por sua vez, as reformas que alteram os
valores globais ou a discricionariedade na distribui-
¢ao tendem a provocar tensbes entre os governos
nacionais e subnacionais. Portanto, essa € uma area
em que as mudancgas tendem a exigir um trabalho
politico e técnico intenso e de alto nivel, a fim de obter
um consenso suficientemente amplo para que os
esquemas sejam eficazes e duradouros.

Capitulo 5. Receitas dos governos subnacionais:
o papel dos impostos e das transferéncias
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Gestao de servigcos
tarifados e cooperacao
interjurisdicional

Distribuicao de responsabilidades Capacidades locais para Mecanismos de coordenacéao
entre niveis de governo na regulagdo e modernizagao de interjurisdicional e governanga
prestacdo de servicos tarifados sistemas de 6nibus metropolitana na regido

Desafios dos governos
subnacionais na prestagao de
servicos de 4gua e saneamento




Mensagens-chave

Os governos regionais e, principalmente,
os governos locais tém varias fungoes

na prestacao de servicos tarifados. No
transporte urbano, desempenham um
papel importante na regulacao e no
planejamento; na 4gua e no saneamento,
eles estao envolvidos na prestacao direta.

Nas cidades da América Latina e do

Caribe houve progresso na formalizacao

do transporte publico, especialmente nas
maiores. A chave para essa mudanca foi o
desenvolvimento institucional das autoridades
locais. O sucesso precisa ser consolidado e
estendido a outras cidades.

Em muitos paises, o setor de agua e
saneamento é fragmentado em uma grande
quantidade de operadores, incluindo as
administracdes publicas locais. Pode haver
ganhos de eficiéncia com a consolidagao
dos servicos e 0 uso de organizagées mais
autbnomas para a prestacgao.
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A sustentabilidade financeira das operacoes
continua sendo um desafio em todos os
servicos. E preciso aprimorar a capacidade
de direcionar subsidios e garantir

mais transparéncia nos esquemas de
financiamento e nos custos dos servigos.

A incerteza regulatéria sobre qual nivel de
governo detém a autoridade sobre um servico
compromete a qualidade da sua prestagao. Os
marcos regulatorios devem definir claramente
as responsabilidades e os mecanismos para a
delegacao de operacoes.

As autoridades metropolitanas sao
pouco desenvolvidas na regiao.

E importante fortalecé-las, assim como
outros mecanismos de coordenacao
interjurisdicional, para responder aos
desafios criados pela fragmentacao
administrativa.

Quando a coordenacao for necesséria
para mitigar as externalidades, ela
deve ser promovida nos niveis centrais.
As evidéncias sobre o potencial das
autoridades de bacia hidrografica sao
positivas, mas em muitos paises elas
nao tém poder suficiente.
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Gestao de servicos tarifados
e cooperacao interjurisdicional’

Introducao

Os servigos publicos tarifados sdo servigcos essenciais
prestados a populacdo mediante o pagamento de uma
tarifa e incluem, entre outros, 4gua e saneamento, ele-
tricidade ou transporte urbano. Seu nivel de cobertura
e qualidade tém um impacto direto no bem-estar da
populacao e estao vinculados ao cumprimento dos
Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Os governos subnacionais tém uma grande influ-
éncia na prestacdo e governanga de alguns desses
servigos, entre os quais se destacam os dois que
sao o foco deste capitulo: transporte urbano e agua
e saneamento. Como os desafios que os governos
subnacionais enfrentam para melhorar a prestagéo
variam por setor, uma discussdo especifica é dedica-
da a cada um deles?.

No caso do transporte publico, o foco esta na
modernizagdo dos servigos de 6nibus, devido a sua

importancia central nos sistemas de mobilidade ur-
bana. Essa € uma dimensao em que houve progresso
nas ultimas duas décadas, especialmente nas maio-
res cidades da regiao. No entanto, a tendéncia de
aumento da motorizagao privada continuou. Para neu-
traliza-la, o processo de modernizagao dos sistemas
de 6nibus precisa ser aprofundado e generalizado.

Enquanto isso, no setor de 4gua e saneamento,
foram alcangados altos niveis de acesso a 4gua
potavel. No entanto, ainda persistem déficits de
qualidade e lacunas significativas no saneamento.
Além disso, as mudangas climéaticas representam
um desafio crescente de adaptacao devido ao
estresse hidrico causado por variagdes nos padrdes
de precipitagdo. Diante desse cenario, o objetivo
dos governos subnacionais - e o foco do capitulo - é
adotar modelos de prestagdo que permitam maior
eficiéncia para atender as melhorias necessarias.

1 Este capitulo foi elaborado por Guillermo Alves e Gustavo Fajardo, com a assisténcia de Pilar Toyos.

2 Agestao de residuos sélidos é outro servigo pelo qual os governos subnacionais geralmente tém responsabilidades. No entanto, recebe menos
atencao no capitulo porque sua governanga € comparativamente menos complexa e porque os dados para seu estudo sdo ainda mais limitados do que

nos outros setores.
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Um aspecto transversal a gestao de servigos tarifa-
rios pelos governos subnacionais é a importancia dos
mecanismos de coordenacgao interjurisdicional. A
coordenacao ¢é essencial por duas razdes. A primeira
é que a escala ideal de prestacdo de servigos pode
ser maior do que a escala das jurisdi¢cdes responsa-
veis, especialmente devido a grande heterogeneidade
de extensdes territoriais e populacionais que existe
entre unidades subnacionais (conforme mostrado no
capitulo 1). Portanto, é importante que existam canais
que permitam que as jurisdigdes fagam parcerias
entre si ou deleguem aspectos da prestagéo de
servigos a organizagdes de maior escala. A segunda
razao tem a ver com as externalidades que frequen-
temente surgem - por exemplo, a poluigédo a jusante
de um rio quando as aguas residuais sdo descarrega-
das - e cuja corregéo exige instancias de governanga
intergovernamental.

A importancia da coordenagéo é especialmente no-
tavel nas areas metropolitanas. Como ja foi mostrado
neste relatério, a América Latina e o Caribe é uma
regido altamente urbanizada e uma elevada porcen-
tagem da populagao vive em grandes cidades. Essas
cidades geralmente sdo fragmentadas administra-
tivamente, com varias jurisdicdes compartilhando o
mesmo corpo urbano. Para superar esse desafio e
atender com eficiéncia as necessidades da cidade,
€ necessario coordenar a organizagao dos servigos
publicos, entre os quais se destaca o transporte.

A cooperacgao entre jurisdigdes subnacionais ndo se
limita as instancias formais do governo, mas também
significa criar espagos para a discussao de agendas
comuns e aprendizado mutuo. A importancia desses
féoruns manifesta-se na existéncia de redes e associa-
coes, especialmente de governos locais, em quase
todos os paises e internacionalmente.

O papel dos governos subnacionais no fornecimento de agua
e saneamento e transporte publico urbano

As sec¢des seguintes deste capitulo analisam como
0s governos subnacionais podem melhorar a pres-
tacdo de servigcos de transporte urbano e 4gua e
saneamento. Para contextualizar essa discussao, é
importante primeiro estabelecer o papel que esses
governos assumiram nos dois setores mencionados.

A atribuigédo de responsabilidades entre os niveis de
governo pela prestagao de servigos tarifarios esta
associada ao escopo territorial da infraestrutura em
cada caso. O transporte urbano e a gestado de residu-
os sdo responsabilidades eminentemente locais. Por
outro lado, os setores com redes de infraestrutura
interconectadas em todo o territério, como a eletri-
cidade, o gas ou as telecomunicagdes, favorecem

a centralizagdo da governanga em nivel nacional e
deixam um papel muito limitado para os governos lo-
cais e regionais. No caso da dgua e do saneamento,
a situagio é mais ambigua. E possivel descentralizar

as operacdes para o nivel local porque as infraes-
truturas do setor ndo estdo conectadas em todo o
territério. No entanto, a concentragdo em grandes
operadores pode significar economias de escala na
gestdo de insumos e recursos técnicos ou humanos.

Na regiéo, o nivel de governo responsavel pelos
servigos de dgua e saneamento varia significativa-
mente entre os paises e ao longo do tempo'. Parte
da descentralizagdo das décadas de 1980 e 1990
(vide capitulo 2) estava relacionada a um aumento
das atribuigdes dos governos subnacionais no que
diz respeito a esses servigos na Colémbia, Equador,
El Salvador ou Peru, entre outros. As informagdes
coletadas em 22 paises da regido mostram que o
cenario atual apresenta um padrao muito seme-
Ihante ao que foi visto nos capitulos anteriores para
outros setores: descentralizagdo de atribuigdes nos
paises federais e maiores, e autoridade centralizada

1 Embora os servigos de 4gua e saneamento possam ser prestados separadamente em alguns casos, as grandes complementaridades entre os dois

significam que sdo normalmente fornecidos e regulados em conjunto.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
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nos paises unitarios e menores. Nos casos em que
houve descentralizagéo, geralmente ocorreu em
nivel local?. Vale observar que, em quase todos os
paises, os 6rgaos reguladores do setor permanecem
no ambito nacional, com excegéo da Argentina e do
Brasil, onde ha 6rgéos reguladores regionais, e o que
se delega é a responsabilidade pelo fornecimento.

A atribuicao de responsabilidades
pela prestacao de servicos tarifarios
varia conforme o escopo territorial
das infraestruturas envolvidas,

com diferentes implicagcdes para

a governanca em cada setor

O setor publico, tanto nacional quanto subnacio-

nal, dependendo do pais, tem predominado como
prestador de servigos de agua e saneamento, em
vez de delegar a tarefa a entidades privadas. Embora
tenha havido ondas de reforma nas Ultimas décadas
para introduzir a participagao de atores privados,
posteriormente elas foram parcialmente revertidas
por meio da reestatizagado de empresas. Bolivia,
Equador e Uruguai chegaram a proibir a participagéo
do capital privado no setor. Na diregéo oposta esta

o Chile, cujo modelo é baseado em operadores priva-
dos. Em um ponto intermediéario estdo outros paises
nos quais coexistem operadores de natureza juridica
diferente. Duas caracteristicas do setor de agua e
saneamento podem ajudar a explicar a elevada parti-
cipagao publica na prestagao. Primeiro, sua condi-
¢ao de monopolio natural, devido a infraestrutura

de rede com a qual o servigo é prestado. Segundo,

o fato de que o acesso ao servigo é considerado um
direito basico da populagéo e sua universalizagao é
um importante objetivo politico.

No transporte urbano, os governos locais e, as ve-
zes, regionais tém as principais responsabilidades,
pois sdo sistemas especificos de cada cidade. O
transporte urbano pode ser dividido em diferentes
modalidades. Por um lado, ha sistemas ferroviarios e
de infraestruturas complexas, como trens, metros ou
teleféricos. Esses sistemas sdo fornecidos por meio
de redes de infraestrutura que devem ser integradas
em um unico operador e, na maioria dos casos, essa
operac&o é realizada por empresas publicas. E o
caso, por exemplo, de 15 dos 22 sistemas de metrd
da regido. Essas modalidades sao quase exclusivas
das grandes cidades: por exemplo, 93% dos 1.200
km de trilhos de metrd da regido estdo concentrados
em cidades com mais de 2 milhdes de habitantes.

Por outro lado, os 6nibus estdo presentes em todas
as cidades médias e grandes e sdo o modo pelo qual
a maioria das viagens é feita, mesmo naquelas onde
existem outros modos de transporte. Nas dez cida-
des com informagdes de divisdo modal no Observa-
torio de Mobilidade Urbana, a combinagao de 6nibus
convencionais e de transito rapido (BRT, na sigla

em inglés) representa uma porcentagem maior de
viagens do que qualquer outro sistema de transporte
publico (grafico 6.1). Devido a essa preponderancia,
os sistemas de 6nibus serédo o foco da discusséo na
secgao seguinte.

Ao contrario do que ocorre no setor de 4gua e sane-
amento, neste subsetor os governos subnacionais
assumiram fundamentalmente fungdes de regulagao
e planejamento, participando muito pouco na presta-
¢ao direta. Isso é evidenciado por um levantamento
dos servigos de transporte em uma amostra de 46 ci-
dades, que inclui todas as capitais da regido mais um
conjunto adicional de grandes cidades. O gréfico 6.2
ilustra o tipo de prestagdo majoritaria de cada servigo
nessa amostra?®: a prestacgdo privada predomina nos
sistemas de Onibus, enquanto ha mais participagao
publica nos outros modos.

2 Aresponsabilidade pela prestagao de 4gua e saneamento é dos governos nacionais de Barbados, Belize, Chile, Costa Rica, El Salvador, Haiti, Jamaica,
Nicaragua, Panama, Paraguai e Uruguai; dos governos locais da Bolivia, Brasil, Colémbia, Equador, Guatemala, Honduras, México, Peru e Venezuela; e

dos governos regionais na Argentina e na Republica Dominicana.

3 Otipo de prestagdo predominante ndo é necessariamente o Unico existente. Por exemplo, em Bogot4, predominam os operadores privados de énibus,
mas algumas linhas do sistema da cidade séo atendidas pela La Rolita em Bogota, que é uma empresa publica.

Capitulo 6. Gest&o de servigos tarifados
e cooperagao interjurisdicional
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Grafico 6.1
Distribuigdo de modos de transporte em cidades selecionadas

Porcentagem de viagens

0 Bogota Buenos Aires Cidade Curitiba Montevidéu Panama RiodeJaneiro  Salvador Sao Paulo Santiago
do México da Bahia do Chile
Transporte publico Transporte privado

@ Onibus convencional @ Metrd ® Caminhada e bicicleta @ Outros

e micro-onibus ® Trem @ Automoével e motocicleta
® BRT © Taxi

Nota: O gréfico apresenta a distribui¢ao percentual das viagens feitas por modo de transporte em cidades selecionadas. Os dados provém das pesquisas de
origem-destino das cidades processadas pelo Observatorio de Mobilidade Urbana (OMU) do CAF e do BID. A categoria “caminhada e bicicleta” inclui viagens
feitas por patinetes elétricos. A categoria “outros” abrange teleférico, transporte escolar, viagens em 6nibus fretado e transporte informal, entre outros. O
apéndice deste capitulo, disponivel na edicdo on-line do RED, contém mais detalhes sobre os modos incluidos na categoria “outros”.

Fonte: Elaboragao propria com base no OMU (2024).

Grafico 6.2
Tipo predominante de operador por modo de transporte nas grandes cidades da regido

Numero de cidades Numero de cidades por tipo de operador predominante

Onibus convencional 46
e micro-6nibus

BRT 2
Metrd 15
Teleférico 8
Trem 7
Trem leve 6
Trélebus 3

@® Publico @ Misto @ Privado

Nota: O grafico mostra os modos de transporte publico de passageiros disponiveis em 2024 nas grandes cidades da América Latina e do Caribe. No total,
foram analisadas 46 cidades, incluindo todas as capitais da regido e municipios com mais de 1,5 milhdo de habitantes (com uma restrigao de até 5 municipios
adicionais por pais). A lista completa de cidades esta no apéndice deste capitulo, disponivel na edi¢éo on-line do RED.

Fonte: Elaboragao prépria com base nos sites das secretarias de Mobilidade e Transporte das cidades analisadas.
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Essa fungdo de planejamento e regulagao dos sis-
temas de 6nibus é essencial porque se trata de uma
atividade que gera muitas externalidades positivas e
negativas. Na auséncia de capacidades para exercer
essas fungoes, a oferta esponténea de servigos de

transporte nas cidades resulta em um servico de
baixa qualidade. Por isso, o desenvolvimento dessas
capacidades é fundamental para que os governos
subnacionais cumpram suas atribuigdes.

Capacidades para o planejamento e regulacao

dos sistemas de onibus

As cidades da América Latina e do Caribe continuam
enfrentando altas taxas de informalidade e semifor-
malidade nos servigos de Onibus. Estimativas para
cidades como Bogot4, Cidade do México, Cidade do
Panam4, Guadalajara ou Lima indicam que entre 30%
e 50% das viagens sdo informais (Tun et al., 2020).
Apesar de sua flexibilidade e rédpida adaptacgao a
demanda, caracteristicas que beneficiam os usuarios,
o transporte informal apresenta custos significativos.
Esses custos incluem desconforto e inseguranga nos
veiculos, competi¢do acirrada entre motoristas por
passageiros — resultando em congestionamentos e
riscos de acidentes — e altos niveis de poluigao.

A modernizagao do setor para transformar a oferta in-
formal em servigos formais € um processo complexo
e progressivo. Entre as muitas mudangas envolvidas
nessa transformacgao, trés elementos se destacam. O
primeiro € a formalizagdo comercial dos operadores,
consolidando proprietérios individuais e cooperati-
vas com pouca institucionalidade em empresas de
transporte. Isso facilita o desenvolvimento de rela-
¢des contratuais com as autoridades. A segunda é a
definicdo e o cumprimento dos padrdes de qualidade
da frota e do servico. A terceira é a consolidagao das
finangas, ou seja, a centralizagao das receitas gera-
das pelo sistema e a remuneragao dos prestadores
com base em féormulas contratuais, em vez de permitir
a cobranca direta dos usuarios. Isso é essencial para
desestimular a concorréncia entre os motoristas.

O desenvolvimento de capacidades das autorida-
des locais em matéria de transporte é fundamental
para articular esse processo de transformagéo. Nos
sistemas tradicionais, baseados na informalidade e
pouco regulados, as autoridades se limitam a tarefas
basicas, como autorizar permissdes de rota para
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operadores individuais. Nos sistemas modernos, as
autoridades desempenham um papel muito mais
ativo. Entre as tarefas a realizar estdo a elaboragéo
de contratos que especificam pardmetros de servigo;
a selegdo de operadores, de preferéncia por meio de
processos competitivos; o monitoramento do cumpri-
mento da qualidade dos veiculos e das condi¢bes de
servico estabelecidas nos contratos; a implementa-
¢ao de plataformas centralizadas de arrecadagao; o
planejamento de rotas; e a definigdo dos investimen-
tos necessarios.

O desenvolvimento de capacidades
das autoridades locais é fundamental
para articular a modernizacao

do transporte urbano

Esse desenvolvimento de capacidades exige um
investimento significativo do governo em recursos
humanos e técnicos, e mesmo na criagao de novos
6rgdos para assumir as tarefas acima descritas. Além
disso, muitas vezes sdo necessarios investimentos
simultaneos em infraestrutura para acompanhar as
reformas institucionais. Em particular, os corredores
BRT ganharam grande popularidade nas cidades da
regido e foram usados para reorganizar os sistemas
de 6nibus e avangar na sua formalizagdo. Exemplos
dessa abordagem sao Bogot4, Cidade do México,
Lima, Quito ou Santiago do Chile, entre outros (Tun
etal., 2020). As evidéncias sobre os efeitos dos BRTs
na qualidade dos servigos e no desenvolvimento da
cidade sdo apresentadas no quadro 6.1.
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Quadro 6.1
Eficacia dos BRTs

Existem corredores BRT em 21 das 46 cidades pesquisadas na regido, conforme mostrado no grafico 6.2, em-
bora haja uma enorme variedade entre eles em termos de extenséo, caracteristicas e operagao. Os casos mais
emblematicos sdo os de Curitiba, onde o BRT comecgou a operar na década de 1970, e especialmente o Trans-

Milenio de Bogota, iniciado em 2000.

Ha resultados positivos quanto a sua eficacia. Gonzalez e Silva (2024), utilizando dados de 665 linhas de 6nibus em
Santiago do Chile entre 2016 e 2019, constatam que os corredores BRT aumentam as velocidades, especialmente
nos horérios de pico. Em contrapartida, as faixas exclusivas para 6nibus (adjacentes as faixas de trafego para ve-
iculos particulares) ndo geram ganhos de velocidade, mesmo quando possuem cdmeras de monitoramento. Por
sua vez, Tsivanidis (2023) aponta que melhorias nos sistemas de transporte resultam em ganhos de bem-estar que
vao além do tempo de viagem economizado e propde um modelo aplicado em Bogotd, com o qual mostra que o
TransMilenio contribuiu para o crescimento do PIB e da populagéo de Bogota entre 2000 e 2026.

O caso de Bogota exemplifica o papel das reformas
institucionais. L4, juntamente com aimplementagao dos
primeiros corredores do TransMilenio, foi criada uma em-
presa publica homonima para ser responsavel pela ges-
tdo e administragdo do sistema, que incluia as tarefas des-
critas: definir rotas, paradas e frequéncias; fazer licitagcdes
para prestadores privados e administrar os contratos com
eles; monitorar o cumprimento e o nivel de servigo. Em

um nivel superior, a Secretaria Distrital de Mobilidade,
responsavel, no antigo sistema, pela emissao de permis-
sOes de rota, encarrega-se do aspecto mais estratégico
do planejamento e da criagédo de leis de mobilidade. Em
um nivel inferior, hd mais de uma dezena de operadores
privados de 6nibus, cada um deles operando varias rotas.
Embora as primeiras fases tenham sido bem-sucedidas, o
processo enfrentou desafios para alcangar aimplementa-
¢ao de um sistemaintegrado (Barbero, 2019).

Oavancgo datransigdo energética acrescenta uma
demanda adicional de investimentos para os sistemas de
onibus (Alvarez etal., 2024). Embora os custos da mobili-
dade elétrica tenham diminuido nos ultimos anos (gracas,
entre outras coisas, a queda dos pregos das baterias),
aeletrificagédo das frotas de transporte publico ainda

Acao CAF.
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representa um desafio em termos de financiamento da
substituicdo de veiculos, dado o importante investimen-
toinicial envolvido. De acordo com a plataforma digital
ebusradar.org, em 2024, ja havia mais de 6.000 6nibus
elétricos em cidades daregido, com Santiago do Chile e
Bogota como lideres regionais. No caso de Santiago, a
separagao da propriedade dos 6nibus elétricos de sua
operacao foi fundamental para superar o desafio do finan-
ciamento (Becerra e Galarza, 2022).

Na Cidade do México, também houve uma reforma
semelhante com a criagdo do Metrobus, 6rgdo responsa-
vel pela gestédo do sistema de corredores BRT da cidade.
Uma diferenga em relagao ao caso de Bogota € a presen-
¢ade outras modalidades além do 6nibus, que mobilizam
um namero significativo de passageiros e estdo sob
gestao proépria: o Sistema de Transporte Coletivo (STC)
paraaferrovia e o Sistema de Transporte Elétrico (STE)
paratrens leves e trélebus. Nesses casos, € importante
que existam instancias de coordenagao tanto para os
aspectos estratégicos quanto operacionais, incluindo
mecanismos de compensagao para integrar os sistemas
de pagamento e as tarifas.

Escaneie o QR para saber mais sobre o impacto
dos projetos do CAF na mobilidade urbana.


https://www.youtube.com/watch?v=NHjAtT82hMY

Em municipios menores, as reformas devem ser
adaptadas a sua prépria escala. Do ponto de vista
institucional, a governanga geralmente requer me-
nos camadas. Mas, mesmo nesse caso, é importante
desenvolver dependéncia de governo especifica-
mente dedicadas a gestdo do sistema de trans-
porte (de preferéncia separadas, por exemplo, dos
departamentos de transito, seguranca publica etc.) e
fortalecer as capacidades em suas fungdes centrais:
planejamento dos pardmetros de funcionamento

do sistema, acompanhamento dos indicadores de

O uso da tecnologia para a modernizacao

A incorporagao de tecnologia no servigo de trans-
porte publico permite algumas das mudangas
buscadas com a modernizagao do setor. Duas ferra-
mentas se destacam. A primeira é o equipamento de
geolocalizagéo (GPS). O rastreamento em tempo real
dos veiculos permite a construgao de indicadores de
desempenho dos operadores (por exemplo, quild-
metros percorridos ou horas de servigo ativo) para
avaliar o cumprimento dos acordos contratuais. A
geolocalizagdo também permite o desenvolvimento
de sistemas de controle de frotas para solucionar
deficiéncias em tempo real e alimentar sistemas de
informagao sobre chegadas e rotas para os usuarios
(por exemplo, em telas de informagdes nas paradas
ou aplicativos méveis). Oitenta por cento dos munici-
pios brasileiros com mais de um milhdo de habitan-
tes relatam ter dispositivos GPS em seus 6nibus,
mas essa média diminui nos municipios menores
(gréfico 6.3).

A outra ferramenta essencial sao as plataformas de
pagamento eletrénico da passagem. O pagamento
em dinheiro é uma caracteristica tipica dos servigos
informais que, ao permitir aos prestadores individu-
ais a cobrancga direta das passagens aos usudarios,
incentiva a concorréncia entre os operadores na
rota, com efeitos negativos sobre a qualidade do
servigo. Geralmente é necessaria alguma forma de
pagamento eletrénico para eliminar esse compor-
tamento. Outra vantagem do pagamento eletréni-
co é a possibilidade de integragao de passagens,
mesmo entre diferentes subsistemas. Obviamente,
a integracao de bilhetes e tarifas também envolve
coordenagao institucional. Por exemplo, quando ha
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desempenho e administragao de contratos e conces-
sdes com os operadores. Ao mesmo tempo, a escala
de muitas cidades médias e pequenas nao justifica
os corredores BRT, portanto, as reformas institucio-
nais devem ser feitas sem essa transformagao da
infraestrutura. Mesmo assim, outros tipos de investi-
mentos associados a operagdo sao importantes para
acompanhar as mudancgas de governanga e torna-las
mais sustentaveis, incluindo melhorias no sistema
de estacbes e paradas.

diferentes entidades ou empresas gerenciando dife-
rentes subsistemas, deve haver um canal para fazer
as respectivas compensacgodes de receita. Em cerca
de metade das cidades pesquisadas, os sistemas de
6nibus convencionais ainda ndo aceitam formas de
pagamento eletrénico. Em contrapartida, nos dnibus
BRT e em outros modos de transporte (que s estao
presentes em parte das cidades), essa é a norma,
principalmente por meio de cartdes recarregaveis

e, em menor medida, por meio de cédigos QR ou
cartdes bancéarios (tabela 6.1).

Uma consequéncia adicional dos sistemas de
pagamento eletrénico é que eles facilitam a gestéao
consolidada das finangas do sistema, canalizando

as receitas operacionais para fundos centralizados.
Essa gestédo consolidada ajuda na implementagao
de subsidios cruzados entre rotas ou na aplicagéo de
tarifas diferenciadas entre tipos de usuérios, horarios
ou zonas geogréficas. Além disso, fornece informa-
¢oes sobre o nivel de uso e as receitas operacionais
geradas pelo sistema de transporte de forma global,
0 que é importante para relaciona-las aos custos e
para calcular as tarifas técnicas, que sdo aquelas
que permitiriam cobrir os custos do sistema, incluin-
do a amortizagdo de unidades e as despesas de
investimento.

Obviamente, as tarifas técnicas nao se traduzem ne-
cessariamente no que 0s usuarios pagam. A politica
tarifaria também depende de fatores que vao além
dos custos de operagao dos sistemas.
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Grafico 6.3
Presenca de 6nibus e uso de GPS para rastreamento nos municipios do Brasil por tamanho
da populacao

Painel A. Painel B.
Municipios com servigos de 6nibus Municipios com dispositivos GPS nos 6nibus
Porcentagem dos municipios Porcentagem dos municipios
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Nota: O gréfico caracteriza a situagéo do transporte de passageiros por 6nibus em 2020. O painel A apresenta a porcentagem de municipios que declararam
contar com servigo de 6nibus (incluindo aqueles onde operam 6nibus intermunicipais), de acordo com a Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais
(MUNIC), classificados por faixas populacionais. O tamanho das bolhas corresponde ao nimero de municipios por faixa. O painel B mostra a proporgéo de
municipios que informaram ter dispositivos GPS nos veiculos em relagéo ao total que informou ter 6nibus em operacao, por faixas populacionais.

Fonte: Elaboragao propria com base no IBGE (2019, 2020).

Tabela 6.1
Disponibilidade de meios de pagamento eletrénico por modo de transporte

Numero de cidades Porcentagem de cidades com meios de pagamento
por modo
Tarjeta recargable QR Cartao bancario
Onibus 46 4738 10,9 87
BRT 21 95,2 33,3 19,0
Metrd 15 100,0 66,7 46,7
Teleférico 8 87,5 12,56 12,5
Trem 7 85,7 14,3 14,3
Trem leve 6 100,0 33,3 0,0
Trélebus 3 100,0 33,3 33,3

Nota: A tabela apresenta os meios de pagamento eletrénico disponiveis no transporte publico de passageiros em grandes cidades da América Latina e do
Caribe em 2024. No total, foram analisadas 46 cidades, incluindo todas as capitais da regido e municipios com mais de 1,5 milhdo de habitantes (com um
limite maximo de 5 municipios adicionais por pais). A lista completa de cidades esta no apéndice deste capitulo, disponivel na edigéo on-line do RED.

Fonte: Elaboragao propria com base em sites oficiais de entidades governamentais responsaveis por mobilidade e transporte, dados de oferta de
transporte do Moovit (2024), artigos jornalisticos e outras fontes disponiveis on-line.

1 86 Solugdes proximas: O papel dos governos locais e regionais
° na América Latina e no Caribe



Politica tarifaria no transporte

As reformas para modernizar os sistemas de 6nibus
geram custos por varios motivos. Por um lado, é ne-
cessario amortizar os investimentos em infraestrutura,
a renovagao da frota e aimplementagéo de sistemas
de cobranga. Por outro, as despesas operacionais au-
mentam devido a criagdo de estruturas institucionais
para regular do sistema, a manutencgao dos padrées de
qualidade da frota e aos custos associados ao cumpri-
mento de regulamentagdes trabalhistas e ambientais,
inexistentes nos servigos informais. Esses custos mais
elevados podem comprometer a acessibilidade do
Servigo para 0s USUarios.

O uso de subsidios é comum em sistemas de 6nibus.
O grafico 6.4, elaborado a partir de dados de Rivas

et al. (2020), apresenta alguns casos. Seu uso ndo é
exclusivo das cidades da regiao; também sdo comuns
e de magnitude semelhante em cidades de paises de
renda mais alta. Os subsidios ao transporte publico
tém dois objetivos principais: aumentar a acessibili-
dade para os grupos de renda mais baixa e promover
0 uso desses meios em vez do transporte privado,

Grafico 6.4

que é mais intensivo em externalidades negativas.
Dada a natureza desses objetivos, € muito dificil fazer
recomendagdes sobre o nivel ideal de subsidios. No
entanto, eles podem ter um impacto significativo nos
orgcamentos publicos, especialmente em governos
subnacionais. Portanto, as autoridades precisam
equilibrar as politicas de subsidios com a sustentabi-
lidade fiscal.

Para além do nivel dos subsidios, aspectos de sua
implementagdo também devem ser levados em conta
pelas autoridades.

Em primeiro lugar, deve-se melhorar a capacidade
de focalizagéo dos subsidios & demanda, especial-
mente aqueles destinados a pessoas de baixa renda.
Para isso, € necessario investir em mecanismos para
identificar corretamente o publico-alvo. Contreras

et al. (2018) avaliam esquemas desse tipo em Bogotéa
e Buenos Aires e, para a segunda cidade, constatam
que nao é progressivo, enquanto para a primeira é,
mas com um erro de exclusao de cerca de 30%.

Subsidios operacionais para o sistema de 6nibus em cidades selecionadas em 2019

Subsidios sobre gastos operacionais (%)
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Fonte: Rivas et al. (2020).
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Em segundo lugar, se essas capacidades de focaliza-
¢do forem melhoradas, o equilibrio entre os subsidios
a oferta e a demanda poderia ser alterado. Atualmen-
te, grande parte dos subsidios é entregue do lado da
oferta, sob a forma de transferéncias para prestado-
res. Por exemplo, esses subsidios representaram 92%

do total no sistema TransMilenio para o periodo 2016-
2019 (Rivas et al., 2020). Embora os subsidios a oferta
facam sentido para o objetivo de promover o uso do
transporte publico, uma recomposig¢ao para aumentar
a porcentagem dirigida ao lado da demanda atenderia
melhor ao objetivo de acessibilidade.

A organizacao dos governos subnacionais
para o fornecimento de agua e saneamento

A importancia da clareza regulatoéria

Os marcos regulatérios que descentralizam as
responsabilidades no setor da 4gua e saneamento
devem atender a duas condigdes: primeiro, ser taxa-
tivos ao nomear as autoridades com decisédo sobre a
matéria; e segundo, estabelecer mecanismos pelos
quais as autoridades possam delegar operagdes ou
fazer parcerias para sua implementacao.

A primeira condi¢do é importante para reduzir as fon-
tes de incerteza sobre responsabilidades e sobreposi-
¢éo de fungdes. Em um estudo recente, Kresch (2020)
estima os custos da falta de clareza sobre essas
questdes no setor de dgua e saneamento do Brasil.
Uma reforma legislativa brasileira em 2005 deu aos
municipios a autoridade definitiva nessa area, depois
de décadas em que muitos operadores municipais
trabalharam sob a ameaga latente de ser expropria-
dos por empresas estaduais, que haviam sido criadas
décadas antes com o objetivo de absorver os servigos
municipais. O desaparecimento da ameaca de expro-
priacao levou a um aumento nos niveis de investimen-
to desses sistemas para quase o dobro. Dois anos
ap6s a reforma, o numero de conexdes e a extensao
da rede dos sistemas municipais aumentaram 6% e
16%, respectivamente, resultando em uma redugéo
da mortalidade infantil.

A segunda condic¢do é especialmente relevante
quando os governos locais sao responsaveis pelo
fornecimento, permitindo que escolham a forma mais
adequada de prestagado do servigo, como a contra-
tacao de uma organizagao supranacional em casos
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de economias de escala. Em relagéo a esse ponto,

a reforma legislativa brasileira mencionada acima
também oferece uma ligdo. Embora a mesma reforma
tenha estabelecido a ferramenta legal (contratos de
concessao) por meio da qual os municipios poderiam
delegar a prestagéo de servigos a entidades esta-
duais, a maioria das operagbes que eram da esfera
municipal permaneceu sob gestao local. Os motivos
podem ser diversos; alguns estdo associadas a ade-
quagéo técnica e outros sdo de natureza mais politica.
Por exemplo, os habitantes de municipios mais ricos
podem preferir ndo integrar seu prestador de agua e
saneamento com o de localidades mais pobres, caso
prevejam que a mudanga pode levar a um aumento de
tarifa para aplicar subsidios cruzados. Alguns dados
séo consistentes com essa explicagao: os munici-
pios que, no momento da criagdo dessas entidades,
rejeitaram a integragdo com os prestadores estaduais
tiveram receitas acima da média.

Embora seja dificil determinar com clareza as causas,
os diagndsticos existentes apontam que, em mui-

tos paises da regido, o setor de agua e saneamento
esta muito fragmentado, com um grande niumero de
prestadores de pequena ou média escala (Arias et al.,
2019). Isso também estéa associado a ineficiéncias
operacionais. Rud (2019) destaca que os municipios
responsaveis pela prestagédo geralmente ndo pos-
suem 0s recursos e capacidades para prestar um
servigo bom e confidvel, e aponta os altos niveis de
funcionarios por conexao na regido como evidéncia
de baixa produtividade.
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A relacao entre escala, tipos de prestador e eficiéncia

Para complementar as observagdes da subsecao an-
terior, € importante notar que a escala das operagdes
estéa fortemente relacionada ao tipo de organizagao
responsavel pela prestagéo. O gréafico 6.5 apresenta
a distribuicao dos tipos de prestadores de sanea-
mento de acordo com o tamanho dos municipios em
quatro paises da regido. Ha diferengas entre eles,
como uma maior participagdo de empresas privadas
e mistas na Colémbia e no Brasil do que no Equador

Grafico 6.5

(onde é proibida a entrada de capital privado) e no
México. No entanto, hd um padrdo comum a todos:
nas localidades menores, as administragdes publicas
locais, como um departamento de dgua no governo
municipal, desempenham papel central. A medida
que o tamanho dos municipios aumenta, os entes
autbnomos e as empresas (publicas, mistas ou priva-
das) ganham destaque, chegando a predominar nas
grandes cidades.

Tipo juridico dos prestadores de saneamento por categoria de populagéo
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Nota: As barras mostram a distribuicdo dos tipos de prestadores de saneamento por categoria de populagdo dos governos locais. Estao excluidos os
servigos prestados por organizagdes sociais. Os municipios com mais de um operador sdo duplicados; aqueles sem informacdes sobre o prestador ou onde
o prestador € uma organizagao social sdo omitidos. As categorias populacionais foram construidas a partir da populagéo recenseada por municipio no ano
de referéncia. O anexo a este capitulo, disponivel na edi¢ao on-line do RED, inclui a defini¢éo do tipo de prestador por pais.

Fonte: Elaboragao prépria com informagdes de bancos de dados sobre prestadores de servigos de 4gua e saneamento: no Brasil, Ministério das Cidades
(2024); no Equador, INEC (2024); na Colémbia, SSPD (2024); e no México, INEGI (2021).
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Diante disso, é fundamental analisar as evidéncias
quantitativas sobre a eficiéncia relativa dos diferentes
modelos de prestagéo. Infelizmente, a tarefa é dificil
porque ha poucos dados sobre indicadores operacio-
nais do servigo que sejam suficientemente padroniza-
dos e abrangentes para fazer comparagdes. O melhor
banco de dados é o do Sistema Nacional de Informa-
¢bes sobre Saneamento (SNIS) do Brasil. Exercicios

Grafico 6.6

de correlagdo sugerem que os entes autbnomos e

as empresas (publicas, mistas ou privadas) tém uma
maior proporgao de conexdes com medidor e de agua
tratada. As empresas privadas também registram me-
Ihores niveis de receita em relagao as despesas. Dos
indicadores analisados, o indice de faturamento é o
Unico em que nao séo observadas diferencgas signifi-
cativas entre os modelos de prestagdo (gréafico 6.6).

Diferenca nos indicadores de desempenho entre os tipos de prestadores de agua

Organizagao social

Autarquia

Municipio

Sociedade de
economia mista ou
empresa publica

Empresa privada

-0,5 0,0

@ Receita

® Medigéo

@ Faturamento
® Tratamento

0,5 1,0 1,5

Nota: Para cada indicador é representada a diferenga entre cada tipo de prestador e a prestagao direta pelo municipio (categoria de base), juntamente com
o intervalo de confianca dessa diferencga. Receita é a razdo entre receita e despesas operacionais; medi¢do é a porcentagem de conexdes com medidor;
faturamento € a razdo entre dgua faturada e 4gua produzida; e tratamento € a razao entre dgua tratada e agua produzida. Todas as variaveis dependentes séo

expressas em desvios padréo.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do SNIS (Ministério das Cidades, 2024).

Devido a estreita relagdo entre o modelo de pres-
tacd@o e o tamanho dos municipios, conforme visto
acima, é dificil determinar qual das duas dimensdes
é mais importante para o desempenho dos servi-
¢os: a escala da operagéo ou o tipo de operador. As
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recomendacgdes para o setor apontam para trabalhar
em ambos os canais: alcangar um tamanho maior de
fornecedores consolidando os servigos menores e,
paralelamente, desenvolver entes profissionais com
formas corporativas para as operagdes. Por outro
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lado, essas duas variadveis determinam-se mutu-
amente, porque a terceirizagdo de operagdes em
empresas publicas é um investimento institucional
que exige certas capacidades que muitos governos
pequenos nao possuem, como mostram os dados
do Peru. Nesse pais, os municipios provinciais

Grafico 6.7

costumam associar-se para formar empresas publi-
cas de agua e saneamento, mas, conforme mostra
o gréfico 6.7, a porcentagem de municipios que tém
participagéo acionaria em uma dessas empresas
depende muito de seu tamanho.

Porcentagem de municipios provinciais peruanos com participagcdo em empresas publicas de dgua

e saneamento (EPS) de acordo com sua populagao

Porcentagem

100

90

80

0 menos de 20 [20-50)

Populacdo em milhares

@ Municipios com participagéo acionaria em uma EPS

Fonte: Elaboragao propria com base na SUNASS (2022).

A menor eficiéncia na prestacao direta de servi-
¢cos por 6érgaos governamentais deve-se, até certo
ponto, a dois fatores: a escassez de recursos

e capacidades especificas, e as limitagbes de
autonomia orgamentaria e administrativa. Como
resultado, decisdes operacionais e financeiras po-
dem sofrer interferéncia politica, afetando tarefas
como esforgos de cobranga, praticas contabeis,
decisOes de investimento, gestdo de pessoal,
entre outras.
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[560-100)

[100-500) 500 ou mais

O uso de empresas publicas confere um maior grau
de autonomia das operag¢des em relagao as inter-
feréncias politicas, mas ndo a garante. Para isso,

é essencial cuidar de sua governanga corporativa.
Os diagndsticos a esse respeito nao sao favoraveis,
especialmente no setor de dgua, no qual a qualidade
da governanga corporativa das empresas publicas

é inferior a de seus pares no setor elétrico (Andrés
et al.,, 2011). Entre as deficiéncias identificadas
destacam-se a falta de independéncia dos direto-
res e a auséncia de mecanismos de avaliacao de
desempenho. As recomendacdes nesse sentido sdo
comuns as empresas publicas em escala nacional ou



subnacional e estdo incluidas nas diretrizes de go-
vernanga corporativa publicadas pelo CAF — banco
de desenvolvimento da América Latina e Caribe —
(Oneto e Rojas, 2024).

Um risco especifico de interferéncia politica é que
os subsidios tarifarios, que sdo muito frequentes
nesse setor, sejam aplicados as custas das re-
ceitas dos prestadores. A probabilidade que isso
ocorra aumenta com a falta de autonomia politica.
Os dados do Brasil sdo consistentes com isso: as

tarifas do servico de agua sdo, em média, mais
baixas quando a prestacao é feita diretamente pelo
6rgao de governo do que quando é fornecido por
outro tipo de prestador. O ciclo de atraso tarifario

e tolerancia ao ndo pagamento, causando déficits
operacionais dos prestadores, baixo investimento
e pior oferta de servigos, foi observado em vérios
contextos e setores (Burgess et al., 2020; McRae,
2015). Portanto, outra tarefa importante é melhorar
a gestdo da politica tarifaria.

A aplicacao de subsidios em 4gua e saneamento

Assim como no caso do transporte, os governos ge-
ralmente subsidiam o setor de d4gua e saneamento.
Porém, uma diferencga é que, nesse setor, os subsi-
dios visam fundamentalmente aumentar a acessi-
bilidade. Do ponto de vista ambiental, os subsidios
ao consumo de agua podem ser contraproducentes
em vez de benéficos, pois incentivam a superexplo-
racao do recurso. Isso significa que, nesse setor,
reforga-se ainda mais a importancia de direcionar os
subsidios apenas para os consumidores que deles
necessitam, ndo s6 para ganhar eficiéncia, mas tam-
bém para gerenciar melhor o recurso em situagdes
de estresse hidrico. Esse ultimo ponto se torna ainda
mais relevante diante das mudancgas climéaticas,
como sera discutido na préxima segéo.

Chile e Colémbia possuem dois dos sistemas de
segmentacgao de tarifas mais discutidos na literatura.
O primeiro baseia-se em um registro de domicilios
com um método de comprovagéo prévia de meios de
vida (CPMV) e o segundo consiste em uma estrati-
ficagdo geogréfica de domicilios de acordo com as
caracteristicas da habitagdo®. Avaliagbes desses
programas indicam que ambos sdo progressivos,
embora com erros de inclusdo que geram ineficién-
cias. Isso sugere que sao programas que podem ser
aprimorados, embora ja relativamente superiores ao
uso de subsidios indiscriminados (Contreras et al.,
2018; Meléndez, 2008).

Do ponto de vista ambiental,

os subsidios ao consumo de agua
podem ser contraproducentes

ao incentivar a sobreexploracao
do recurso

Por fim, ressalta-se que a escala territorial dos
prestadores pode favorecer a aplicagdo de subsidios
cruzados entre regides, seja das areas mais ricas
para as mais pobres ou das areas de custos mais
baixos para outras com custos mais elevados. As evi-
déncias sobre esse canal sdo escassas, mas dados
do Brasil mostram que, nos estados em que ha maior
fragmentacao do servigo entre diferentes prestado-
res, ha também maior dispersao de tarifas, medida
como o desvio padrdo das tarifas entre localidades
por estado (ver grafico 6.8).

4 No caso do Chile, trata-se de uma iniciativa do governo nacional, enquanto na Coldmbia também participa o departamento nacional de estatisticas.
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Grafico 6.8

Concentragao de servigos e dispersao de tarifas por estado em 2021 no Brasil

Painel A.
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Nota: O eixo horizontal mostra o indice Herfindahl-Hirschman dos prestadores em cada estado, de acordo com o nimero de conexdes (1 indica um Gnico
operador). O eixo vertical mostra o desvio padrao da tarifa entre os municipios. A linha laranja apresenta os resultados de um modelo de regresséao linear
estimado por minimos quadrados ordinarios, em que a disperséao tarifaria é a variavel dependente e o indice de concentragao é a variavel independente. As
linhas cinzas indicam os intervalos de confianga de 95%. A estimativa abrange todos os estados e ndo inclui o Distrito Federal. A tarifa média ¢ a tarifa média
de dgua e esgoto, e é calculada dividindo-se o valor anual faturado pelo volume total faturado. Consulte o apéndice do capitulo, disponivel na edigdo on-line

do RED, para mais detalhes sobre a metodologia implementada.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do SNIS (Ministério das Cidades, 2024).
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Politica tarifaria e adaptagao as mudancas climaticas

As mudangas climéaticas acrescentam um novo
desafio aos ja existentes no setor de dgua e sanea-
mento, e a politica tarifaria € uma forma importante
de articular respostas adaptativas. Em situagfes de
estresse hidrico, as tarifas devem aumentar para
enviar um sinal de escassez do recurso aos usuéa-
rios. Esse ponto serve para insistir na importancia
de direcionar os subsidios, pois, em situagdes de
estresse, havera o desejo de ajudar os usuarios com
renda mais baixa, mas com a opgdo de aumentar as
tarifas, para que cumpram seu papel de sinalizagéo.
Outra questao particularmente relevante é a uni-
versalizagdo da medigdo do consumo para que isso
determine o faturamento e os pregos cumpram sua
funcao de incentivo.

Da mesma forma que as tarifas podem reagir a
situagdes de escassez de 4gua, podem ser usadas

de forma proativa, incluindo nelas taxas especiais
para financiar projetos de resiliéncia e adaptagao
(por exemplo, infraestrutura para gestédo de inunda-
¢Oes ou secas, conservagéo de areas Umidas, etc.).
Operadores e reguladores de varios paises da regido
comegaram a incorporar essas consideragdes. O
regulador nacional do Peru (SUNASS) inclui avalia-
¢Oes de risco climatico em seu processo de fixagao
tarifaria. Em algumas regides do Chile, sdo incorpo-
radas taxas para compensar os custos associados as
secas e financiar projetos, como usinas de dessalini-
zagao ou sistemas de reutilizagdo de dgua. Na Costa
Rica, os pagamentos por servigos de agua cobrem
parcialmente o conhecido esquema de pagamen-
tos por servigos ecossistémicos no pais, que, entre
outras coisas, financia esforgos de conservagao em
bacias hidrogréficas.

Coordenacao e cooperacao interjurisdicional

Frequentemente, a area natural de prestagao de
servigos ndo corresponde exatamente as divisdes
administrativas de uma jurisdi¢ao local ou regional.
Isso ja foi ilustrado, por exemplo, no caso de mu-
nicipios brasileiros que delegam as operag¢des de
agua a operadores de maior escala. Existem tam-
bém muitos casos em que poderia haver ganhos

de eficiéncia por meio da cooperagao horizontal ou
vertical. Isso é especialmente perceptivel nas areas
metropolitanas, onde vérias jurisdicdes coexistem
em uma mesma cidade. Esses potenciais ganhos de
eficiéncia ndo sdo a Unica razdo para a coordena-
¢ao interjurisdicional. Outra razdo importante sdo
as externalidades que as agdes em uma jurisdicado
geram em outras.

Em alguns casos, as jurisdigOes tém incentivos
intrinsecos para cooperar. Por exemplo, se percebe-
rem que podem obter ganhos de eficiéncia traba-
lhando em conjunto. Nesses casos, a principal tarefa
dos 6rgaos que desejam promover essa coopera-
¢éo (por exemplo, o governo nacional) é fornecer a
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estrutura juridica para que as instituigdes publicas
subnacionais fagam parcerias. Dependendo da
importancia do caso, também podem ser oferecidos
incentivos financeiros. Por outro lado, quando se
trata de corrigir externalidades, geralmente ndo ha
incentivos intrinsecos para a cooperacao (pela pro-
pria natureza do fendmeno) e sua promocé&o exige
uma abordagem mais ativa; por exemplo, podem ser
criadas entidades em um nivel geogréfico suficiente-
mente agregado para coordenar as agdes descentra-
lizadas das jurisdi¢des.

A cooperacao interjurisdicional

é especialmente benéfica nas areas
metropolitanas, onde varias unidades
administrativas coexistem na

mesma cidade
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Coordenar para reduzir externalidades

Um exemplo frequente de externalidades interjuris-
dicionais ocorre na exploragéo de recursos hidricos.
Algumas das manifestagdes de tais externalidades
estao relacionadas ao descarte de dguas residuais
ou a taxa de extragao: se as localidades a montante
ignorarem as necessidades das localidades a jusante,
provavelmente poluirdo muito ou extrairdo uma
quantidade excessiva de dgua. As autoridades de
bacia hidrografica buscam limitar esses problemas
gerenciando o uso da agua exatamente no nivel mais
agregado da bacia hidrogréfica. Por isso coordenam
e regulam acdes de multiplas jurisdi¢gbes locais,
regionais ou até mesmo nacionais. Entre seus obje-
tivos estdo o monitoramento da qualidade da dgua, a
prevencao de inundacdes, a protegdo ambiental ou a
alocagéao de direitos de uso. Em face dos riscos cres-
centes associados as mudancas climéticas, essas
organizagdes também sdo chamadas a trabalhar para
reduzir a vulnerabilidade dos sistemas de agua as
secas e a mudancga de padroes.

Nos paises da regiéo, geralmente existe algum tipo de
organizagao ou conselho de bacia. H4 diversidade em
relagédo a qual 6rgdo as impulsiona. Por exemplo, no
Peru, é a Autoridade Nacional da Agua que planejou
sua implementacao, enquanto, no Panama, séo arti-
culadas pelo Ministério do Meio Ambiente. Em ambos
0s casos, as organizagdes estabelecidas funcionam
principalmente como féruns de didlogo, em vez de
atuarem como instancias de planejamento e controle.
Isso provavelmente limita seu papel, ja que a eficacia
das autoridades de bacia hidrografica depende funda-
mentalmente de sua capacidade técnica e do poder
de decisado que lhes é delegado.

Governanca metropolitana

A cooperacao interjurisdicional é particularmente
importante nas areas metropolitanas e, mais especifi-
camente, nos casos em que uma aglomeragéo urbana
se sobrepde a varias unidades administrativas locais.
Essa sobreposi¢cdo ocorre com frequéncia como
resultado do crescimento populacional e das taxas de
urbanizagédo, que levam a expanséo das cidades e a
integragao de localidades anteriormente separadas.
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As autoridades de bacia hidrografica
tém muito potencial para melhorar a
coordenacao interjurisdicional quando
os servicos de agua e saneamento sao
descentralizados

As evidéncias sobre os efeitos desses 6rgédos na
regido sao muito escassas. Talvez o trabalho mais
relevante sobre o assunto seja o de Lipscomb e
Mobarak (2017) no contexto do Brasil, onde as tarefas
de saneamento sdo descentralizadas para o nivel
municipal. Para comecgar, os autores constatam que
o nivel de poluigéo dos rios (medido pela demanda
bioguimica de oxigénio) aumenta entre 2% e 3% por
cada quildbmetro que o rio se aproxima da linha de de-
marcagao de um municipio a jusante e que essa taxa
de crescimento da poluigao se acelera a medida que
se aproxima desse limite. Essa € uma demonstragéo
de externalidades em agdo. Por outro lado, nos rios
onde ha comités de bacias hidrograficas ativos (153
na época do estudo), ndo ha esse efeito, ou seja, ndo
hé& crescimento da poluigdo préximo aos limites mu-
nicipais. Esse resultado mostra que esses 6rgaos tém
muito potencial para melhorar a coordenacao interju-
risdicional quando os servigos de 4gua e saneamento
sdo descentralizados, e que o fortalecimento de seu
papel e de suas capacidades técnicas séo, portanto,
investimentos valiosos.

A fragmentacao administrativa das cidades gera de-
safios em diferentes frentes, incluindo o planejamento
territorial, a coordenagao operacional e o financia-
mento de servigos publicos. Além disso, dependendo
dos modelos de governanga adotados, a segregagao
de renda que frequentemente ocorre nas grandes ci-
dades pode se transformar em diferengas na qualida-
de dos servigos fornecidos pelos governos locais.






Em algumas cidades foram feitos reordenamentos

das unidades de governo para reduzir a fragmentagéo
administrativa. Isso assumiu diferentes formas. Uma
delas foi a fusdo e eliminagdo de unidades pré-existen-
tes, como ocorreu com a criagado da megacidade de To-
ronto em 1998. Outra férmula foi o estabelecimento de
governos metropolitanos sobrepostos aos municipios
preexistentes, criando assim uma camada adicional de
governo, como é o caso da Greater London Authority.
Por fim, um terceiro modelo tem sido a criagdo de uni-
dades administrativas que abrangem geograficamente
uma area metropolitana com o status juridico de um
governo regional, como no caso das cidades-estado
alemas de Berlim, Bremen e Hamburgo.

No entanto, as reordenagdes desse estilo sao dificeis
de implementar porque geralmente implicam em perda
de autonomia para as unidades preexistentes, que,
portanto, se resistem. Em alguns casos, reformas des-
se tipo acabam sendo revertidas, como aconteceu em
Montreal no inicio do século. Como resultado, € muito
comum que a fragmentag¢ao administrativa seja man-
tida nas grandes cidades e que os desafios de gover-
nanga sejam atenuados por meio de acordos formais
de cooperagao ou simplesmente por canais informais.
Como veremos mais adiante, os mecanismos formais
de cooperagao podem assumir diferentes formas, de-
pendendo da estrutura juridica de cada lugar, e podem
ser especificos para algum setor ou multifuncionais.

Na América Latina e no Caribe, predomina a fragmen-
tacao administrativa. De acordo com uma defini¢ao
de areas urbanas funcionais, na regido ha 53 cidades
com mais de 1,6 milhdo de habitantes (Moreno-
-Monroy et al., 2021), das quais muito poucas estéo
totalmente ou quase totalmente contidas dentro dos
limites de um governo local: Brasilia, Ciudad Juarez e
Manaus. Nas demais, pelo menos 10% da populagéo
da cidade vive fora da area do municipio nuclear, e em
nenhuma delas ha uma unidade politica autbnoma de
governo metropolitano acima do nivel local. Os casos
de maior consolidag&o sdo o municipio provincial de
Lima e o distrito metropolitano de Quito, cujos gover-
nos locais incluem mais de 80% da populagao da ci-
dade e tém atribuigdes especiais acima dos governos
locais regulares de cada pais. Também cabe destacar
o caso de Santiago do Chile, que é muito fragmentado
em jurisdi¢gbes locais, mas tem um governo regional
para sua area metropolitana; contudo, os governos
regionais do Chile foram criados recentemente e,

por enquanto, tém poucas atribuigdes. No extremo
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da maior fragmentacao estao a Cidade do México e
Puebla, no México, e Sdo Paulo, no Brasil, cada uma
delas com mais de 50 unidades administrativas locais.
A titulo de ilustragédo, a figura 6.1 mostra a sobreposi-
¢éo do tecido urbano (em laranja) com as jurisdigdes
administrativas em duas das cidades menos fragmen-
tadas (Manaus e Quito) e duas das mais fragmentadas
(Assungéo e San José de Costa Rica).

Em média, as 53 cidades do conjunto estao distribui-
das em 17 jurisdigbes, com uma nuclear, onde vivem
52% da populagao. Esses niveis de fragmentagéo ndo
sdo incomuns em termos comparativos; na verdade,
sdo mais baixos do que os observados nos paises da
América do Norte e da Europa, de acordo com dados
da Organizagao para Cooperagéo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE, 2024d). A fragmentacgéo € frequen-
temente acompanhada de segregagéao. As diferen-
cas de renda e atividade econdmica também criam
diferengas nos recursos disponiveis para os governos
locais. Por exemplo, em Bogot4, a diferenga entre os
municipios em termos de receita tributaria atinge uma
razado de 20 entre o de maior e menor renda.

Quanto as consequéncias da fragmentag&o adminis-
trativa, os resultados empiricos, que sdo escassos,
sugerem conclusdes negativas. Ahrend et al. (2017)
estudam a produtividade em cidades de cinco paises
da OCDE, incluindo o México, e concluem que a
fragmentagdo administrativa € prejudicial; especifica-
mente, eles estimam que uma duplicagdo do niumero
de jurisdicdes dentro de uma &rea metropolitana esté
correlacionada a uma queda de 6% na produtividade.
Cataldo et al. (2023) chegam a conclusdes qualitati-
vamente semelhantes ao estudar salarios e inovagao
nas cidades dos Estados Unidos.

Um resultado importante desses estudos é que

as consequéncias da fragmentagao dependem do
projeto institucional para a governanga da cidade. Por
exemplo, Beghelli et al. (2020) constatam que, diante
de niveis semelhantes de fragmentacao administra-
tiva, as cidades dos Estados Unidos estendem-se
espacialmente muito mais do que as cidades euro-
peias - com custos ambientais significativos — porque
o planejamento é mais descentralizado. Em geral, a
literatura mostra que os efeitos negativos da fragmen-
tagao sédo atenuados quando ha mecanismos formais
de cooperacdo entre as jurisdicdes de uma cidade.
Portanto, o surgimento desses acordos é importan-
te. Uma forma de coordenar é por meio da criagdo



de autoridades metropolitanas. As caracteristicas variam muito entre os paises. Nao sdo 6rgaos eleitos
dessas autoridades (como sdo estabelecidas, suas por sufragio direto, mas geralmente sdo compostas
atribuigdes, seu modelo de governanga) costumam pelas autoridades (ou delegados) dos governos muni-
ser regulamentadas por leis nacionais ou estaduais e cipais e estaduais envolvidos.

Figura 6.1
Sobreposigao do tecido urbano e limites administrativos em uma amostra de cidades

Painel A.
Cidades pouco fragmentadas

Manaus, Brasil Quito, Equador

o

Painel B.
Cidades muito fragmentadas

Assungao, Paraguai San José, Costa Rica
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Nota: O limite da cidade estd sombreado em laranja e os limites dos governos subnacionais com linhas pretas. Sdo mostrados dois exemplos das 10 cidades
mais fragmentadas da regido (em termos de nimero de unidades administrativas dentro da cidade) e dois exemplos das 10 cidades menos fragmentadas,
dentro do universo de cidades com mais de 1,5 milh&o de habitantes. A selegéo das dreas metropolitanas utiliza o banco de dados espacial de Schiavina et al.
(2019), que delimita as areas urbanas funcionais em centros urbanos.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Schiavina et al. (2019) e CAF (2025).
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Essas autoridades sdo comuns, especialmente em
paises com muitas cidades grandes, como o Brasil,
Colémbia, México e Argentina, embora nesse ultimo
pais ndo exista uma regulamentacgéo nacional para

a gestao metropolitana e, em vez disso, existem
estruturas provinciais. O quadro geral é que a institu-
cionalizagéo e a capacidade de agao dessas autori-
dades sdo limitadas. Isso tem a ver principalmente
com sua falta de autonomia. Por exemplo, essas
autoridades geralmente tém funcgdes associadas a
criagao de instrumentos de planejamento territorial,
mas sa0 0S governos municipais que tém autonomia
sobre o uso da terra e percebem os mandatos para
adaptar o planejamento local ao planejamento me-
tropolitano como uma perda de poder politico (Costa
et al., 2022).

Outra manifestagéo da relativa fraqueza desses
6érgaos é sua falta de autonomia fiscal. Eles sao fi-
nanciados por meio de contribui¢des feitas pelos es-
tados e municipios e, em alguns casos, ndo had uma
formula geral. Por exemplo, na Argentina, cada caso
tem seu proprio acordo de distribuigdo de recursos.
Por outro lado, na Colémbia, ha uma regulamenta-
¢do mais explicita sobre as fontes de financiamento
das autoridades metropolitanas, que incluem uma
sobretaxa de 0,2% sobre a taxa do imposto predial.

A Area Metropolitana do Vale do Aburréa (ao redor da
cidade de Medellin), na Colémbia, destaca-se como
0 caso mais bem-sucedido em termos da capaci-
dade de agédo de uma autoridade desse tipo. Entre
outras dimensoes, esse sucesso se manifesta no
planejamento territorial e na gestao do sistema inte-
grado de transporte da area metropolitana. Um fator
que ajuda a explicar o excelente desempenho desse
6rgao tem sido sua capacidade de acessar financia-
mento estavel, especialmente por meio da cobranga
de taxas ambientais.

Isso ressalta a importancia do acesso a recursos
financeiros para explicar as capacidades de desen-
volvimento dos 6rgdos metropolitanos. Por outro
lado, é importante que os mecanismos de finan-
ciamento criem os incentivos corretos. No caso do
México, foi criado um fundo nacional para financiar
projetos planejados por autoridades metropolitanas,
que foi criticado por se tornar um instrumento que
incentiva a criagado desse tipo de jurisdicdo com

0 objetivo principal de acessar recursos sem uma
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auténtica missao de governanga metropolitana
(Costa et al., 2022).

Dado o panorama geral de baixo desenvolvimento
dos quadros institucionais, a vontade e lideranca
politica sédo cruciais para a consolidagao das auto-
ridades metropolitanas. Isso € demonstrado pelo
caso do Ente Metropolitano de Cérdoba (Argentina).
Criado em 2022 por 10 municipios, incluindo Cor-
doba Capital, esse 6rgéo se expandiu rapidamente
e atualmente retne 16 jurisdi¢gbes. Além disso,
avangou com iniciativas importantes em torno de
seus eixos estratégicos, incluindo a gestdo ambien-
tal, a coordenagédo em caso de desastres naturais, a
formagao de um sistema integrado de transporte e a
criagdo de novos espagos verdes.

Além das autoridades metropolitanas, as jurisdigdes
podem estabelecer parcerias por meio de outros
acordos de coordenacgéo, geralmente mais setoriais.
Um dos setores essenciais para a vida nas grandes
cidades é o transporte e, portanto, um setor em que a
coordenacao ¢é especialmente importante. As jurisdi-
¢oes centrais das cidades tendem a concentrar a ati-
vidade econOmica (especialmente empregos formais)
e areceber diariamente viajantes das jurisdigdes
vizinhas, mais residenciais.

A coordenagao do transporte poderia ficar sob a
alcada das autoridades metropolitanas, quando exis-
tem. Esse é o caso da Area Metropolitana do Vale
do Aburra, mencionada acima. Mas também pode
ser confiada a 6rgaos setoriais especificos, como,
por exemplo, o consércio Grande Recife, empresa
publica criada por lei estadual para gerenciar a
operagao das empresas prestadoras. Em algumas
cidades, a coordenacédo é precaria, apesar do alto
grau de interligacdo entre as jurisdigées no uso do
sistema. Buenos Aires é um exemplo disso. A Cidade
Auténoma de Buenos Aires (CABA) —jurisdigéo cen-
tral de sua conurbagao - recebe diariamente mais
de 700.000 trabalhadores dos municipios vizinhos,
conforme mostrado no grafico 6.9. Nessa area
metropolitana, as linhas de 6nibus que dependem
do governo nacional coexistem com linhas subordi-
nadas ao governo provincial e com outras nominal-
mente controladas pelo governo da CABA (embora
o processo de transferéncia de competéncias sobre
essas Ultimas esteja incompleto). No entanto, a
auséncia de autoridades de integragao do sistema
torna a coordenacéo precaria.



Grafico 6.9
Fluxos de viagens entre jurisdigcdes da drea metropolitana de Buenos Aires
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Nota: O diagrama apresenta os fluxos diarios de viagens entre jurisdigdes da 4rea metropolitana de Buenos Aires. A cor da linha indica a jurisdigdo de partida
e a ponta da seta indica a jurisdicdo de chegada. Sao representadas as viagens de ida para fins de trabalho da populacdo empregada, de acordo com a
Pesquisa de Mobilidade Domiciliar realizada em 2018. No total, séo 4,5 milhdes de viagens. Os corddes sdo os anéis dos municipios que circundam a Cidade

Auténoma de Buenos Aires de acordo com sua proximidade: o primeiro é o anel mais préximo e o terceiro, o mais distante.
Fonte: Elaboragao prépria com base em dados da Subsecretaria de Planejamento da Mobilidade (2022).
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Também em outros setores ha ganhos potenciais da
cooperagao intermunicipal. Um deles é a gestao de
residuos sélidos, em que a colaboracéo é frequente
e facilita a homogeneizagao das politicas de recicla-
gem e de algumas politicas ambientais (Daude et al.,
2017). A Confederagdo Nacional de Municipios do
Brasil (CNM, 2023) documenta o trabalho de con-
sorcios intermunicipais em setores como saude e
gestdo ambiental.

Infelizmente, é dificil obter informagdes sistematicas
sobre o uso de acordos de cooperacéo e, portanto,
também é dificil estudar seus efeitos. Uma excegao
parcial é fornecida pelo México, onde é possivel
observar o nimero de acordos intermunicipais.
Depetris-Chauvin et al. (2022), utilizando esses
dados, mostram que a taxa de homicidios em um
municipio cai quando ha maior cooperagao horizon-
tal em matéria de segurancga. Por sua vez, Muraoka
e Avellaneda (2021) apresentam evidéncias parcial-
mente positivas sobre os acordos de cooperagdo
em El Salvador; em particular, os autores constatam
que eles melhoram a prestagéo de alguns servigos
(eletricidade), mas nao de outros (4gua).

As informacdes existentes ndo permitem que esses
estudos analisem os detalhes do conteudo dos
acordos de cooperagao para entender bem os me-
canismos pelos quais produzem efeitos. Portanto, é
dificil generalizar a partir desses resultados. Mesmo
assim, ha uma leitura moderadamente positiva do
papel da cooperagao intermunicipal, pois é pelo
menos uma forma de proporcionar flexibilidade na
prestacdo de servigos e permitir que os governos
subnacionais busquem os acordos mais eficientes.
Nesse sentido, a principal recomendacéo é fornecer
um quadro suficientemente claro para que as jurisdi-
¢Oes possam aproveitar os beneficios da associativi-
dade sem incertezas juridicas. Isso implica definir as
formas juridicas que essa cooperagao pode assumir
(por exemplo, a formagéo de consércios intermuni-
cipais ou a assinatura de acordos de colaboracgao),

o escopo funcional que esses veiculos podem ter, a
forma como sao financiados e o tipo de recursos que
podem acessar, bem como a estrutura interna de
governanga para a tomada de decisdes.

Associatividade além da governanca formal

A cooperagao entre governos locais e regionais
ndo se limita as instancias formais de governanga.
A associatividade também é valiosa para estabele-
cer posicdes comuns, aprendizado mutuo e busca
de solugdes. Em paises com governos regionais, é
comum a existéncia de organizagdes que reinem
suas autoridades, como a Conferéncia Nacional de
Governadores (CONAGO) no México e a Associagao
de Governadores Regionais do Chile (AGORECHI).
No nivel do governo local, a atividade associativa

é ainda maior. Existem associagdes de municipios

Acao CAF.
Escaneie o QR para saber mais sobre
o conceito de BiodiverCidade.
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em praticamente todos os paises. A Federagao
Latino-Americana de Cidades, Municipios e Associa-
¢oes Municipalistas (FLACMA) redne esses 6rgaos
nacionais e, por sua vez, os representa perante a
Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU), que é
uma organizagao mundial. Em nivel sub-regional, ha
outras experiéncias, como a Mercocidades, forma-
da por governos locais do Mercado Comum do Sul
(Mercosul) e da Unido das Nagdes Sul-Americanas
(UNASUL).


https://www.youtube.com/watch?v=ppJg1lWWJgM

A Rede de BiodiverCidades

Esta rede é uma iniciativa promovida pela CAF, cujo
principal objetivo é promover a integragéo da biodi-
versidade no planejamento urbano das cidades da
América Latina e do Caribe. Em uma regiao altamente
urbanizada e rica em biodiversidade, a Rede surge
como uma resposta aos desafios ambientais e sociais
enfrentados pelas cidades e como uma oportunidade
para desenvolver e implementar solugdes baseadas
na natureza a partir da gestdo urbana.

A Rede BiodiverCidades busca ser um espago para
a troca de conhecimentos, experiéncias e boas pra-
ticas entre cidades da regido. Sua visao é construir
um modelo de gestao urbana onde a biodiversidade
seja um eixo central e fortalecer a capacidade dos
governos locais para implementar politicas e proje-
tos que integrem a biodiversidade em seus planos
urbanos.

Desde o seu langamento, a Rede fez avancgos signi-
ficativos na sensibilizagdo e promogéo do conceito
de BiodiverCidade. Até agosto de 2024, mais de 180

Capitulo 6. Gest&o de servigos tarifados
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governos locais em 17 paises comprometeram-se

a integrar a biodiversidade em suas politicas de
planejamento urbano. A Rede organizou um ciclo

de encontros nacionais, regionais e internacionais
para discutir questdes importantes, como gestédo da
agua, infraestrutura verde e azul, turismo sustentavel
e modelos de economia circular. Esses encontros
permitiram que as cidades participantes trocassem
experiéncias e formulassem estratégias comuns para
enfrentar os desafios ambientais.

A Rede participou de féruns internacionais, como as
272 e 282 edigdes das Conferéncias das Partes (COP)
da Convencao das Nagdes Unidas sobre Mudangas
Climéticas e a COP15 da Conferéncia sobre Diversi-
dade Biolégica. Nessas reunides, a visdo da Biodi-
verCidades foi apresentada globalmente, reforgcando
aimportancia dessa abordagem no contexto das
mudangas climaticas e da perda de biodiversidade.
A Rede também avangou na incubagéo de projetos
especificos que buscam transformar as cidades

com foco na natureza, facilitando a estruturagéo de
iniciativas financiaveis que estejam alinhadas com os
principios da sustentabilidade urbana.
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Palacio Municipal, sede do Governo Departamental
de Montevidéu, Uruguai.



Quem séo os funcionarios
dos governos subnacionais?

Diagnéstico das burocracias Desafios para alcancgar Mecanismos de ingresso no
subnacionais burocracias subnacionais de servico publico, prémio salarial e
qualidade treinamento

Disparidades de género e etnia
no emprego publico e nos cargos  Marco regulatério Sistemas eleitorais locais

eletivos




Mensagens-chave

A burocracia é uma dimensao fundamental

da capacidade do Estado. Uma burocracia

de qualidade é aquela que conta com
funcionarios capazes e motivados pelo servico
publico, que atuam em um ambiente que
privilegia o mérito e promove o esforgco e o
desenvolvimento de competéncias.

A construcao de burocracias de qualidade em
nivel subnacional pode ser um desafio maior do
gue em nivel nacional, devido a menor for¢ca das
instituicGes subnacionais, o que favorece o uso
politico do emprego publico, e a falta de capital
humano especializado em muitas localidades.

Na América Latina e no Caribe, ha poucas
fontes de dados com informacgdes detalhadas
sobre funcionarios publicos que permitam
identificar o nivel de governo em que
trabalham. Somente a Bolivia, Brasil, México
e Uruguai possuem pesquisas nacionais nas
quais essas informacoes estao disponiveis.

A remuneracao salarial nos governos subnacionais é
competitiva. Na Bolivia, Brasil e México, o setor publico
subnacional paga, em média, 17% a mais do que o
emprego privado formal, uma proporcao semelhante a
do setor publico nacional.

206.



Os governos subnacionais desses paises tém
uma proporcao menor de cargos profissionais

e técnicos e uma propor¢ao maior de cargos
operacionais do que o governo nacional. E mais
provavel que seus funcionarios tenham um
contrato temporario e menos antiguidade do que
os funcionarios nacionais, e € menos provavel que
tenham ensino superior em cargos gerenciais e
profissionais.

O marco legal do emprego publico
subnacional na regiao estabelece o
mérito como o principio norteador do
ingresso, promocao e permanéncia na
funcao publica. No entanto, em muitos
casos, essa situacao de jure pode nao se
refletir na situacao de fato.

Os paises da regiao tém disposicoes

legais para controlar a massa salarial das
jurisdicbes subnacionais por meio de regras
fiscais ou, mais diretamente, do tamanho da
forca de trabalho e da estrutura salarial.

Os sistemas eleitorais locais competitivos
favorecem a eleicéo de governantes mais
bem preparados e o desenvolvimento de
burocracias profissionais porque limitam os
incentivos e a capacidade dos funcionarios
eleitos de deixar de lado o mérito e usar o
emprego publico para fins politicos.
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Quem sao os funcionarios
dos governos subnacionais?’

Burocracias de qualidade e desenvolvimento:

a dimensao subnacional

A burocracia € uma dimensao importante da capa-
cidade do Estado. A burocracia é entendida como o
conjunto de funcionarios que compdem as institui-
¢oes publicas e de regras e estruturas que definem
seu desempenho. Uma burocracia de qualidade é
aquela que conta com funcionarios capazes e motiva-
dos pelo servigo publico, que atuam em uma estru-
tura que privilegia o mérito e promove o esforgo e o
desenvolvimento de competéncias. Essa defini¢gdo de
qualidade é consistente com a adotada pelos paises
da América Latina e do Caribe na Carta Ibero-Ameri-
cana da Funcgédo Publica (CLAD, 2003).

O consenso sobre a importancia da qualidade da
burocracia para o desenvolvimento é antigo. O
desafio esté na pratica. Construir burocracias pro-
fissionais é um processo complexo. Por exemplo, as
evidéncias indicam que hoje persiste uma diferenga
notavel na qualidade das burocracias nacionais
entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento
(Besley et al., 2022).

1 Este capitulo foi elaborado por Ricardo Estrada com a assisténcia -de Daniela Goyheix.
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Ha fortes razdes para acreditar que o desafio de

ter burocracias de qualidade em nivel subnacional
pode ser maior do que em nivel nacional. Primeiro,

a menor forga das instituicdes em nivel subnacional
favorece o uso politico do emprego publico. Segundo,
o desenvolvimento de burocracias regionais e locais
requer capital humano especializado que, em muitas
localidades, pode néo estar disponivel.

Uma burocracia de qualidade precisa atrair, selecio-
nar, reter, desenvolver e motivar pessoas capazes

e comprometidas com seu trabalho e com o bem
publico. No centro dessa agenda estao as politicas de
pessoal ligadas a selegéo, remuneracgao, retencao e
desenvolvimento profissional. No entanto, € impor-
tante reconhecer que existem politicas mais amplas
que também podem afetar a formacgao de burocracias
por meio de decisdes ocupacionais. Por exemplo, as
politicas anticorrupgao influenciam a possibilidade de
extrair receitas ilegais na fungéo publica e a avaliagédo
dos cidadaos sobre a integridade dos burocratas.
Isso, por sua vez, tem efeito sobre as decisdes de
pessoas com diferentes niveis de integridade de pro-
curar ou ndo um emprego publico (Brassiolo, Estrada,
Fajardo e Vargas, 2021).

Uma burocracia de qualidade precisa
atrair, selecionar, reter, desenvolver
e motivar pessoas capazes e
comprometidas com seu trabalho

e com o bem publico

As burocracias funcionam sob a diregédo de funcioné-
rios eleitos pelos cidadaos. Esses funcionarios sele-
cionam um conjunto de politicas e tomam decisdes
sobre a burocracia sob sua responsabilidade. Uma
vasta literatura mostra a importancia das instituicées
e dos processos eleitorais para determinar o perfil e o
desempenho dos governantes e sua relagdo com 0s
burocratas (Fajardo et al., 2019).

A medicdo da qualidade das burocracias subnacionais
enfrenta desafios significativos. Por exemplo, ndo exis-
te um indicador estabelecido que resuma a qualidade
de uma burocracia. As informagdes disponiveis sobre
o perfil dos funcionarios publicos e as caracteristicas
dos processos que determinam a carreira burocratica
sdo limitadas, concentram-se em nivel nacional ou ndo
fazem distingao por nivel de governo?. Este capitulo se
desenvolve dentro dessas limitagdes.

Diagnéstico das burocracias subnacionais

Magnitude

A importancia do emprego publico subnacional como
proporgdo do emprego publico total varia conside-
ravelmente entre os paises de acordo com seu grau
de descentralizagéo (vide grafico 7.1). Dos 11 paises
para os quais ha dados disponiveis, a prevaléncia do
emprego subnacional é maior no Brasil (86%), na Ar-
gentina (78%) e no México (76%), todos eles Estados
federativos. Em contraste, na Venezuela, o outro pais
federativo da regido, o emprego subnacional repre-
senta apenas 22% do emprego publico total. Entre os

paises unitarios, o emprego subnacional € maior no
Peru (63%) e no Chile (46%), em grande parte porque
em ambos 0s casos os servigos de educagao e saude
(que s&o intensivos em emprego) sdo descentrali-
zados. Na Republica Dominicana e na Costa Rica,
paises pouco descentralizados, 0 emprego subnacio-
nal representa apenas 7% e 14% do emprego publico
total, respectivamente.

2 Cortézar Velarde et al. (2014) mostram, com base em avaliagdes de especialistas, que a maioria dos paises da América Latina e do Caribe fez
progressos importantes no funcionamento de suas burocracias nacionais. No entanto, ndo ha um estudo semelhante para as burocracias subnacionais.

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe
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Grafico 7.1

Funcionérios publicos por nivel de governo em paises da América Latina e do Caribe
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Nota: Os dados da Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) baseiam-se nas defini¢gdes internacionais da Conferéncia Internacional de Estatisticos do
Trabalho (CIET), 13.a revisdo. Esses dados incluem emprego no governo geral (segundo o Sistema de Contas Nacionais de 1993) nos niveis central, regional
e local e excluem as empresas publicas. No Brasil, Uruguai e Venezuela incluem empregos na seguridade social devido aos critérios definidos pela OIT
de acordo com a integragéo administrativa e financeira desse setor com os niveis de governo correspondentes. Para obter mais informagdes, consulte a
descrigéo nos bancos de dados das Estatisticas da Forga de Trabalho (LFS, STLFS, RURBAN Databases) da OIT [s.d. a].

Fonte: OIT [s.d. b] para todos os paises, exceto Argentina e Chile; para o primeiro pais, lacoviello et al. (2024) e, para o segundo, Unidade de Fiscalizagcdo

Aplicada (2024).

O peso do emprego publico subnacional no emprego
publico total aumentou em paralelo com o processo
de descentralizagédo. Por exemplo, lacoviello et al.
(2024) mostram que o numero de funcionarios do
governo nacional argentino cresceu 10% entre 1980
e 2022, enquanto, no mesmo periodo, o dos governos
regionais aumentou 250% e o dos governos locais,
160%. No caso do Brasil, o nimero de funcionérios
do governo nacional diminuiu 3% entre 1985 e 2021,
enquanto o dos governos regionais aumentou 38% e
o dos governos locais, 327% (IPEA, 2024).

Conforme mostrado no capitulo 3, o emprego publico
pode ocupar uma parte significativa do orgamento
dos governos subnacionais. Por exemplo, os gastos
com burocracia representam, em média, 36% dos
gastos totais dos governos regionais em oito paises
daregido e 32% dos gastos totais dos governos locais
em 13 paises®.

3 Esse numero considera a soma dos gastos com “pessoal” e “seguridade social”, portanto, inclui tanto os funcionarios publicos ativos quanto os

aposentados. Vide detalhes na tabela 3.1.

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?
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Perfil e condicdes de trabalho dos funcionarios publicos

Ha muitas informagdes sobre o perfil e as condigdes
de trabalho dos funcionarios publicos, mas sem
distingdo por nivel de governo. Por exemplo, em
comparagédo com os funcionarios do setor privado, os
funcionarios publicos da regido tém, em média, um
maior nivel de escolaridade e experiéncia, sdo mais
propensos a ocupar cargos profissionais e técnicos (e
menos cargos operacionais) e tém, em média, melho-
res condigdes de trabalho (salarios mais altos, jorna-
das de trabalho mais curtas e maior tempo de servigo)
(Baez et al., 2022; Banco Mundial, 2022d e Gasparini
et al., 2015). No entanto, ha poucas informagdes sobre
funcionarios publicos subnacionais especificamente.

Essa lacuna de conhecimento é explicada pela es-
cassez de bancos de dados que permitam identificar
o nivel de governo em que os funcionarios publicos
trabalham e que também tenham informacdes sobre
seu perfil. As pesquisas nacionais de emprego ou
domiciliares sd@o a principal fonte de informacdes
sobre a ocupagao de trabalho da populagéo de um
pais. No entanto, na regiao, apenas as pesquisas da
Bolivia, Brasil, México e Uruguai permitem identificar
o nivel de governo ao qual os funcionarios publicos
pertencem. Além disso, essa tarefa s6 pode ser reali-
zada integralmente nos quatro paises para o subsetor
da administragdo publica, que ndo inclui subsetores
relacionados a prestagéo de servigos, como gestado
de residuos, abastecimento de agua, limpeza urbana,
educacgao, saude e segurancga.

O subsetor da administragdo publica tem um peso
consideravel no total do emprego publico. De acordo
com estimativas proprias, a proporgéo de funciona-
rios publicos nesse subsetor é proxima de 30% na
Bolivia e no Uruguai e de 40% no Brasil e no México.
Uma vantagem de focar nesse subsetor é que ele
inclui atividades centrais para qualquer jurisdi¢ao,
como arrecadacgao tributaria, planejamento econdmi-
co e social e gestao dos gastos publicos.

Nos quatro paises analisados, a estrutura ocupacional
do subsetor da administrag&o publica varia signifi-
cativamente de acordo com o nivel de governo (vide
tabela 7.1). Em comparagédo com o governo nacional,
0s governos subnacionais tém uma propor¢ao menor
de cargos profissionais e técnicos e uma proporgao
maior de cargos operacionais*.

Os governos subnacionais tém

uma proporcao menor de cargos
profissionais e técnicos e uma
proporcao maior de cargos
operacionais do que o governo nacional

Em linha com as diferengas na estrutura ocupacional,
os funcionarios publicos subnacionais tém, em média,
menor escolaridade e salarios mais baixos do que os
nacionais. Por exemplo, a diferenga na proporgao de
funcionarios nacionais e subnacionais com ensino
superior varia de 33 pontos percentuais (p.p.) no
Brasil a 13 p.p. no México. Em contrapartida, a idade
média dos funcionarios, que é um indicador indireto
da experiéncia profissional, ¢ semelhante em ambos
os niveis de governo.

Em nivel subnacional, h4& uma menor proporgéo de
funcionarios com ensino superior em cargos geren-
ciais e profissionais. Nos quatro paises, pelo menos
90% dos funcionarios nacionais nesses cargos tém
ensino superior, e quase todos na Bolivia e no Brasil. A
diferenga entre o nivel nacional e o subnacional é de 3
p.p. no México, cerca de 10 p.p. na Bolivia e no Brasil,
e 17 p.p. no Uruguai.

Nos quatro paises, os funcionarios subnacionais tém
maior probabilidade de ter um contrato temporério e,
particularmente no Brasil, menor tempo de servigo do
que os funcionarios do governo nacional.

4 Em um estudo encomendado para a elaboragéo deste relatério, Martinez et al. (2024) mostram que a importancia dos cargos operacionais varia
consideravelmente entre as jurisdigdes locais da Colémbia, com uma correlagédo positiva entre a proporgao de cargos operacionais e o tamanho da

burocracia local.
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Tabela 7.1
Caracteristicas dos funcionarios da administragcéo publica nacional e subnacional

Bolivia Brasil México Uruguai

Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional Nacional Subnacional

Mulher (%) 42 37 | 49 48 45 57 43
Idade 39 39 45 43 4 42 46 46
Etnia (%)

Branco - - 60 49 - - 96 96
Mestigo 48 58 - - - - - -

Asidtico - - 2 1 - - 0 0

Afrodescendente 0,2 0,01 38 50 - - 2 3

Indigena 52 42 04 0,3 - - 1 1

Nivel de escolaridade (%)

Ensino médio incompleto 3 18 2 16 8 23 17 46
ou menos

Ensino médio completo 8 16 18 37 29 28 38 36
Ensino superior completo 90 67 80 47 63 50 46 18
Tipo de ocupacao (%)

Gerentes 8 12 4 5 12 10 5 4
Profissionais 30 16 37 17 24 17 31 10
Técnicos 28 25 32 26 18 17 16 15
Administrativos 24 19 25 28 38 37 42 42
Operérios 9 28 2 24 8 18 6 29

Condicdes de trabalho

Horas trabalhadas por 42 42 39 39 42 41 38 38
semana

Tempo de servico (em - - 171 129 140 127 198 193
meses)

Salario mensal (como 139 110 240 132 133 112 143 117

porcentagem do privado)

Contrato temporario (%) 48 63 12 26 19 24 - -

Nota: Detalhes sobre a composigao da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edicdo disponivel on-line do RED. Para a
categoria “etnia”, no Uruguai ndo se pergunta sobre a populagdo de origem mestica; na Bolivia, a categoria “mesti¢o” inclui asiaticos e brancos porque
a estrutura da pesquisa ndo permite a distingédo entre eles; a categoria “afrodescendente” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mestigas) ou
“pretas” (negras) no Brasil, com ascendéncia “negra” ou “afro” no Uruguai, e “afroboliviana” na Bolivia. A categoria “ensino superior completo” inclui ensino
superior completo e incompleto no caso da Bolivia. Os dados sdo de pesquisas nacionais de emprego da Bolivia (ECE), Brasil (PNAD-C), México (ENOE) e
Uruguai (ECH).

Fonte: Elaborac&o propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).
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Pode haver varias razdes por tras das diferengas
documentadas na estrutura ocupacional e na estabi-
lidade no emprego por nivel de governo. Por exemplo,
a fragilidade das finangas publicas subnacionais
pode explicar parte da proeminéncia dos contratos
temporarios. No entanto, esse padrdo também é con-
sistente com o maior uso politico do emprego publico
nos governos subnacionais, como sera abordado na
segao seguinte.

Os funcionarios subnacionais tém
maior probabilidade de ter um contrato
temporario e menor tempo de servico
do que os funcionarios do governo
nacional

Disparidades de género e etnia nas burocracias subnacionais

A regido é caracterizada pela persisténcia de am-
plas desigualdades de género e etnia no mercado

de trabalho (Berniell et al., 2024). A reducao dessas
disparidades é imperativa em termos de equidade.
Além disso, ha importantes ganhos de eficiéncia na
eliminagao de barreiras a participagao e ao desenvol-
vimento do trabalho para um vasto setor da popula-
¢do. As burocracias podem se beneficiar particular-
mente desse conjunto de talentos. O setor publico
oferece condigdes que podem tornar a participagao
das mulheres e dos outros grupos sub-representados
maior do que no setor privado. No entanto, a priori,
ndo é 6bvio como essa participagao pode variar entre
os niveis de governo.

Os resultados mostram que a representacao das
mulheres no emprego publico e, especificamente, em
cargos gerenciais &, de fato, superior a prevalente no
setor privado dos quatro paises analisados (vide pai-
nel A do gréfico 7.2, onde, por razbes de comparabi-
lidade, o emprego privado é restrito aos assalariados
formais). Contudo, no setor publico, a representagéo
das mulheres em nivel subnacional é geralmente me-
nor do que em nivel nacional. Além disso, na maioria
dos (sub)setores, a participagéo feminina continua
sendo inferior ao seu peso na populagéo.

Padrao semelhante é observado quando se compara
aremuneracao de homens e mulheres, ajustando-se
as diferengas de nivel de escolaridade, idade, tipo de
ocupacgao, horas trabalhadas e regido de residéncia.
Em geral, a diferenca salarial entre homens e mulhe-
res € menor no setor publico do que no setor privado,
mas maior no nivel subnacional do governo do que no

Solugdes préximas: O papel dos governos locais e regionais
na América Latina e no Caribe

214,

nivel nacional (vide painel A do grafico 7.3). Em termos
de magnitude, as mulheres ganham, em média, cerca
de 20% menos do que os homens no setor privado do
Brasil e do Uruguai, enquanto a diferenca é de 13% na
Bolivia e no México. No setor publico subnacional, a
diferenga varia de cerca de 5% no México e no Uru-
guai, € 17% no Brasil.

Para estudar as disparidades étnicas, sdo utilizadas
informagdes sobre o grupo étnico com o qual a popu-
lagéo se identifica nas pesquisas da Bolivia, Brasil e
Uruguai (a pesquisa do México néo faz essa pergun-
ta). O foco esta nas pessoas que se identificam como
indigenas na Bolivia (representando 52% da popula-
¢do em idade ativa), afrodescendentes no Brasil (57%)
e afrodescendentes e indigenas no Uruguai (6%).

Em geral, os grupos étnicos que passaram por
desvantagens histéricas apresentam menor partici-
pacao em empregos publicos e privados em relagéo
ao seu peso na populagéo e tém menos probabili-
dade de ocupar cargos gerenciais (vide painel B do
gréafico 7.2). No entanto, as diferengas entre os (sub)
setores variam entre os paises.



Grafico 7.2

Participagdo no emprego e em cargos gerenciais nos setores publico e privado por género

e etnia do funcionério
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Nota: A categoria “afrodescendentes” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mesticas) ou “pretas” (negras) no Brasil e com ascendéncia “negra”
ou “afro” no Uruguai. Detalhes sobre a composicdo da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edigéo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).
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Grafico 7.3
Diferenca salarial por género e etnia

Painel A.
Diferenca salarial por género e por setor
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Painel B.
Diferenca salarial por etnia e por setor
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Nota: A categoria “afrodescendentes” inclui pessoas que se identificam como “pardas” (mesticas) ou “pretas” (negras) no Brasil. Um valor negativo indica
que, em média, 0 grupo de interesse tem salarios por hora mais baixos do que o restante da populago. E classificado com um rétulo roxa quando as diferengas
salariais sdo significativas com um nivel de significancia de 5% e com um rétulo azul quando as diferengas nao apresentam significancia estatistica. Detalhes
sobre a composigao da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edi¢éo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao propria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Baez et al. (2022).

Os grupos étnicos que passaram por
desvantagens histéricas apresentam
menor participacao em empregos
publicos e privados em relacao ao
seu peso na populacao e tém menos
probabilidade de ocupar cargos
gerenciais

Em relagdo aos salérios, a andlise se restringe a Bo-
livia e ao Brasil, devido a falta de preciséo estatistica
no Uruguai. Assim como ocorre com a participagao
no trabalho, ndo parece que as disparidades étnicas
sejam consistentemente menores no setor publico do
que no setor privado, e na Bolivia sdo ainda maiores
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(vide painel B do gréfico 7.3). Nesse pais, os funciona-
rios publicos nacionais e subnacionais de origem in-
digena recebem, em média, salarios de 7% a 4% mais
baixos do que os funcionarios ndo indigenas (contro-
lando por diferengas de idade, nivel de escolaridade,
tipo de ocupacao, género, horas trabalhadas e regido
de residéncia). Pelo contrario, ndo se observa uma
diferenca significativa no setor privado daquele pais.
No Brasil, a populagéo afrodescendente enfrenta dife-
rencas salariais de 9% no setor publico subnacional,
4% no setor publico nacional e 7% no setor privado.






Disparidades de género e etnia em cargos eletivos

Na América Latina e no Caribe, a representagéo
de mulheres e alguns grupos étnicos em cargos
eletivos tem sido historicamente baixa em relagao
a sua prevaléncia na populagao. Para reverter essa
situagdo, a maioria dos paises estabeleceu cotas
de género nas candidaturas eleitorais e, em menor
medida, cotas étnicas.

As evidéncias mostram que, quando as cotas de gé-
nero aumentam a proporg¢ao de mulheres em cargos
eletivos, a composigao do funcionalismo publico
tende a melhorar, pois as mulheres com maiores
capacidades ocupam o lugar dos homens com menos
habilidade (Fajardo et al., 2019). Diversos estudos
sobre a india mostram que a ampliag&o da represen-
tagdo politica das mulheres aumenta o investimento
nas prioridades declaradas por elas, como, por exem-
plo, o fornecimento de dgua potavel (Chattopadhyay

e Duflo, 2004), de servigos de saude para a primeira
infancia (Bhalotra e Clots-Figueras, 2014) e a denuncia
de crimes contra as mulheres (lyer et al., 2012).

Na regido, também hé evidéncias sobre o im-

pacto da eleigdo de uma mulher para chefiar um
governo local. No Brasil, a eleicdo de uma mulher
como prefeita redistribui os gastos de transporte e
desenvolvimento urbano para educacgéo, saude e
assisténcia social (Funk e Philips, 2019). Da mesma
forma, as jurisdigdes locais desse pais governadas
por mulheres tiveram um nimero menor de mortes
durante a emergéncia da COVID-19 do que jurisdi-
¢des comparaveis governadas por homens (Bruce
et al., 2022). Além disso, as prefeitas brasileiras se
envolvem em menos atos de corrupgéo e séo menos
propensas a aumentar o emprego publico em anos
eleitorais (Brollo e Troiano, 2016). No Chile, a eleicao
de uma prefeita reduz o tamanho da burocracia local
e aumenta a representacgao das mulheres (Alberti

et al., 2022), enquanto na Colémbia, no contexto do
conflito armado passado, a chegada ao poder de
uma prefeita reduziu atos de violéncia praticados
por guerrilheiros (Eslava, 2020).

No entanto, persistem as disparidades de género
nos cargos eletivos. Em média, apenas 11% das
jurisdicdes locais da América Latina e do Caribe
sdo0 governadas por uma mulher (vide painel A do
grafico 7.4). A proporgéo de prefeituras chefiadas
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por mulheres varia de 27% no Suriname e 24% no
México a 0% na Jamaica e em Trindade e Tobago.
Essa representagdo aumentou em geral nas ultimas
duas décadas, mas a partir de uma base muito baixa.
A representagado das mulheres nos conselhos locais
da regiao é maior, mas, geralmente, had uma sub-re-
presentagdo no que diz respeito a sua importancia
na populagéo (vide painel B do mesmo gréfico).
Como era de se esperar, a existéncia de cotas de
género em candidaturas estéd associada a uma maior
representagdo das mulheres nos conselhos delibe-
rativos das jurisdi¢gbes locais. No entanto, a eficacia
das cotas depende de vérios fatores, que vao desde
sua concepgao (por exemplo, se apenas for estabe-
lecida uma cota minima para as candidaturas ou se
também forem introduzidos requisitos que afetem a
probabilidade de elei¢do) até as caracteristicas do
sistema eleitoral que tornam mais ou menos prova-
vel a eleicdo das mulheres incluidas como candida-
tas (Tripp e Kang, 2008).

Héa menos informacgdes sobre a representagéo politi-
ca por grupo étnico, principalmente em nivel subna-
cional. As evidéncias disponiveis indicam a existéncia
generalizada de uma lacuna de representagéo étnica
em nivel nacional, sendo a Bolivia e a Guatemala os
paises em que a populagéo de origem indigena tem
uma representagdo maior nos 6rgaos legislativos
nacionais em relagdo ao seu peso na populagao
(Global Americans, 2017). Esses dois paises, junta-
mente com o México, sdo um dos poucos casos que
contemplam cotas de representacéo politica para a
populagado de origem indigena, enquanto nenhum
pais da regido tem cotas para a populagdo afrodes-
cendente. Esse fendmeno se reflete nos nimeros

da representagao politica em nivel local. No Brasil,
apenas 32% dos prefeitos eleitos em 2020 se identifi-
cam como afrodescendentes, apesar de esses grupos
representarem, em média, 56% da populagéo desses
municipios (TSE, 2020 e IBGE, 2022). A partir de 2022,
as candidaturas de mulheres e afrodescendentes no
pais passaram a receber maior financiamento publico,
com o objetivo de reduzir sua sub-representagao em
cargos eletivos. As mulheres indigenas e afrodescen-
dentes podem enfrentar obstaculos adicionais, pois
hé evidéncias de que a combinagao de desigualdades
de género e etnia amplia as desvantagens (Piscopo e
Wylie, 2020).



Grafico 7.4
Prefeitos, vereadores e género

Painel A.
Porcentagem de prefeitas em governos locais da América Latina e do Caribe
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Notas: O tipo de cota utilizado é o de mulheres candidatas, que estabelece a proporgcdo minima de mulheres a serem incluidas nas listas eleitorais. A
“paridade robusta” refere-se a metas de participagéo de 50% de mulheres que incluem normas de classificagédo ou colocagéo e fortes sancgdes de rejeigéo
de listas que ndo atendem aos requisitos de cotas. No Equador, existem cotas de paridade apenas nas listas de candidatos para circunscrigdes plurinominais
e, na Coldmbia, as cotas se aplicam apenas a 6rgéos deliberativos com mais de cinco cadeiras.

Fonte: Elaboragao propria com base na CEPAL (2021; 2023), ONU Mulheres e CEPAL (2023) e Urban et al. (2008).
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Desafios para alcancar burocracias subnacionais de qualidade

O uso politico do emprego publico e a qualidade das instituicdes locais

Uma das principais limitagdes ao desenvolvimento de
burocracias profissionais é o uso politico do emprego
publico, particularmente o uso clientelista, conhecido
na regiao como patronagem. Essa pratica consiste
na concessao discricionaria de empregos publicos
em troca de votos e apoio eleitoral. Isso se diferencia
do poder dos governantes de nomear diretamente
um grupo de colaboradores préximos para dirigir a
administragéo.

Uma das principais limitagées ao
desenvolvimento de burocracias
profissionais é o uso politico do
emprego publico

Para funcionar, a patronagem requer controle poli-
tico sobre a entrada e permanéncia em empregos
publicos (Robinson e Verdier, 2013). O escopo da
patronagem se expande a medida que o tamanho das
burocracias aumenta, o que pode levar a um cresci-
mento excessivo do emprego publico.

Como outras formas de favoritismo, a patronagem

faz com que as possibilidades de ingresso na fungéo
publica nao sejam iguais para todos. Ao priorizar as
conexdes em detrimento do mérito, a patronagem
favorece o recrutamento de funcionarios menos qua-
lificados. Além disso, contribui para a erosédo do pres-
tigio da fungé@o publica, diminuindo sua atratividade
entre as pessoas com alta motivagado para o servigo
publico, e para a formacgao de redes clientelistas, o
que prejudica a independéncia e o sistema de freios e
contrapesos entre a burocracia e os funcionarios elei-
tos (Fajardo et al., 2019). Do mesmo modo, a expanséo
excessiva do tamanho da burocracia causada pela
patronagem pode comprometer as finangas publicas
e a criagdo de emprego no setor privado.

Na regido, pesquisas no Brasil e no Equador mostram
que ter uma ligagéo politica com o partido vencedor
aumenta a probabilidade de obter um emprego no
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governo local (Brassiolo et al., 2020 e Colonnelli et al.,
2020). Uma proporgéo consideravel dessas relagées
de trabalho estd em cargos nao gerenciais, o que su-
gere que sdo o resultado de uma pratica clientelista e
ndo da selegdo de quadros necessérios a implementa-
¢do de um mandato eleitoral. Além disso, aqueles que
obtém esses cargos tendem a ser menos qualificados
do que aqueles que obtém um cargo sem ter ligagao
politica com o partido vencedor (Colonnelli et al., 2020).

Uma manifestagéo do uso politico do emprego publi-
co é o aumento da rotatividade do pessoal em torno
do ciclo eleitoral. Além dos efeitos negativos associa-
dos a patronagem ja mencionados, essa rotatividade
excessiva pode ter um impacto negativo direto na
qualidade dos servigos publicos, devido a problemas
de descontinuidade na gestdo e nas operagdes das
organizagdes, como mostram estudos nos setores
de educacgao e saude no Brasil (Akhtari et al., 2022 e
Toral, 2023).

Uma manifestacao do uso politico
do emprego publico é o aumento da
rotatividade do pessoal em torno
do ciclo eleitoral

O grafico 7.5 (extraido de Brassiolo et al., 2024)
aponta evidéncias sobre a diferenca na rotatividade
no emprego publico no Brasil em anos eleitorais em
comparagdo com anos néo eleitorais. Como pode se
observar, a rotatividade de funcionarios nos munici-
pios brasileiros é consideravelmente maior nos anos
em que ocorrem elei¢gdes locais. Nos seis meses
seguintes a posse das novas autoridades, a rotativida-
de trimestral aumenta, em média, entre 3 e 5 pontos
percentuais em relagdo a uma média de 4,5% em um
ano nao eleitoral, o que representa quase o dobro

do valor habitual. O grafico também mostra que a
rotatividade no trabalho ligada ao ciclo eleitoral s6 é
claramente observada nos governos locais e nao nos
governos regionais e nacionais.



Grafico 7.5
Mudanca na porcentagem de novos funcionarios por niveis de governo em torno do ciclo eleitoral no Brasil
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Nota: O grafico mostra a diferenga na porcentagem de novos funcionarios do setor publico para cada trimestre préximo as eleicdes em comparagdo com o
mesmo trimestre em um ano nao eleitoral, por nivel de governo. A barra cinza mostra o trimestre em que as autoridades eleitas tomam posse. Os coeficientes
provém de regressdes separadas para funcionarios municipais, estaduais e nacionais. As linhas verticais representam intervalos de confianga de 95%. Ver

mais detalhes em Brassiolo et al. (2024).
Fonte: Brassiolo et al. (2024).

O mesmo estudo de Brassiolo et al. (2024) constata
que a rotatividade relacionada ao ciclo eleitoral é
maior em jurisdices com pontuagdes mais baixas

no indice de qualidade institucional municipal (IQIM),
que combina medidas de participagdo dos cidaddos
na gestao publica e de capacidades de gestao e
finangas dos governos municipais. Essas evidéncias
apoiam a hipoétese de que o uso politico do emprego
publico tem menos probabilidade de se desenvolver
em jurisdicdes com instituicdes mais fortes (formais e
informais) que promovem a prestacao de contas entre
governantes e cidaddos. Exemplos dessas institui-
¢Oes sdo as agéncias governamentais responsaveis

pela auditoria das contas publicas, a midia e as orga-
nizagdes da sociedade civil.

Outra manifestacao de clientelismo ¢ a utilizagdo
excessiva de contratos temporarios, contratos em
regime privado® e excegdes para nomeagdes por
designacéo direta. Conforme mencionado, a preva-
Iéncia de contratos temporérios é significativamente
maior no nivel subnacional de governo do que no
nivel nacional nos quatro paises analisados. De forma
mais sugestiva, a utilizagao de contratos temporarios
€ maior nos municipios brasileiros com pontuagdes
mais baixas no IQIM®.

5 Porexemplo, o regime de trabalho auténomo na Argentina, a prestacdo de servigos na Colémbia e de honorérios no México.

6 De acordo com célculos préprios, um aumento de um desvio padrédo no IQIM de uma jurisdigdo local esta associado a uma reducgédo de 5 pontos
percentuais na proporgao de funcionarios com contratos temporarios, controlando o PIB, a populagéo e a area geogréfica da jurisdigao.
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A falta de mérito nas decisdes de ingresso pode levar
a outras formas de favoritismo. Brassiolo, Estrada,
Fajardo e Martinez-Correa (2021) e Riafio (2021)
mostram o uso generalizado do nepotismo nas con-
tratagcdes do Judiciario mexicano e do setor publico

colombiano, respectivamente, bem como a asso-
ciagcdo negativa entre nepotismo e produtividade do
trabalho. Esses resultados reforgcam a preocupacao
com o efeito negativo do favoritismo na qualidade dos
servigos publicos.

Dificuldades para contratar trabalhadores qualificados em nivel subnacional

A descentralizagao e a formacgao de burocracias
subnacionais implicam uma mudanga na distribuicao
geografica do emprego publico, com um movimento
de postos de trabalho das capitais nacionais para as
capitais das jurisdigdes regionais e locais. Portanto,
o estado dos mercados de trabalho locais influencia
o desenvolvimento das burocracias subnacionais por
meio da disponibilidade e da capacidade de atrair e
reter capital humano especializado.

A descentralizacao e a formacao de
burocracias subnacionais implicam
uma mudanca na distribuicao
geografica do emprego publico

O setor publico é caracterizado por uma demanda
relativamente alta de pessoal qualificado. Por exem-
plo, a proporcao de funcionarios publicos com ensino
superior na América Latina e no Caribe é de 61%,

em comparagao com 25% no setor privado (Banco
Mundial, 2022d). Como visto na segao anterior, a pre-
valéncia de funcionarios com ensino superior no nivel
de governo subnacional tende a ser menor do que no
nivel nacional. No entanto, parte dessa lacuna pode
ser resultado de uma restrigdo. Dada a desigualdade
regional nos niveis de desenvolvimento econdémico e
escolaridade da populagdo, muitos governos subna-
cionais, principalmente os locais, podem ter dificulda-
des para encontrar os funciondrios de que precisam.

O gréfico 7.6 mostra a desigualdade na distribuigéo da
populagdo adulta com ensino superior em 18 paises
da regido. Em média, 14% da populagéo tem ensino
superior na jurisdicdo mediana (percentil 50), 27%
nas jurisdigdes com a populagdo com maior nivel

de escolaridade (percentil 90) e 8% nas jurisdigdes
com a populagdo com menor nivel de escolaridade
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(percentil 10). Esses numeros variam consideravel-
mente entre os paises, mas, em geral, ha um niamero
significativo de jurisdigdes locais com uma baixa
proporcao de populagdo com ensino superior. Por
exemplo, em 10 dos 18 paises analisados, pelo menos
metade das jurisdigdes tem no maximo 15% de adul-
tos com ensino superior. Esses dados indicam que,
em muitos casos, a disponibilidade de capital humano
especializado é muito baixa.

A falta de comodidades em areas rurais e mais pobres
pode dificultar a atragéo de pessoal qualificado. Os
processos nacionais de designagao de médicos e
professores no Brasil e no Peru fornecem evidéncias
nesse sentido (Costa et al., 2024 e Bobba et al., 2021).
Ambos os tipos de prestadores de servigos mos-
tram uma forte preferéncia por trabalhar em locais
urbanos e com mais comodidades. Como resultado,

o pessoal designado para as localidades rurais e mais
pobres tende a ter menos qualificagdes, e uma parte
significativa dos cargos ai localizados permanece
vaga. A existéncia de programas que oferecem bonus
salariais em localidades marginalizadas ajuda a aliviar
esse problema, mas seu efeito é limitado pelas fortes
preferéncias geograficas e de qualidade de vida que
esses profissionais possuem.

O setor publico é caracterizado por
uma demanda relativamente alta de
pessoal qualificado



Grafico 7.6

Populacéo adulta com ensino superior em jurisdigdes locais em paises da América Latina

e do Caribe
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Nota: O gréafico mostra a porcentagem de adultos entre 23 a 60 anos com ensino superior ndo universitario e universitario, incompleto ou completo, por
jurisdigdo local. As cores dos pontos representam os percentis 90, 50 e 10 da distribuicdo, como mostra a legenda. A linha pontilhada representa a proporgao
de funcionarios publicos com ensino superior completo de acordo com os dados do Banco Mundial (2022d) calculados com base na média simples de 16
paises da América Latina e do Caribe, dos quais 14 estéo incluidos no gréfico.

Fonte: Elaboragéo prépria com base nos dados dos censos populacionais dos paises considerados (vide tabela A.7.6 no apéndice do capitulo, incluido na

edicdo disponivel on-line do RED).

Areas de acdo

Marco regulatério

Com o objetivo de profissionalizar o servigo publico,
0s paises da regido desenvolveram marcos legais

e agéncias em nivel nacional e subnacional com
poder regulatério sobre diferentes aspectos do
emprego publico subnacional. No centro desse
marco regulatério estd uma tensao entre o controle
do governo nacional e a autonomia dos governos
subnacionais.

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?

Em um documento preparado como insumo para
este relatério, Pérez Chiqués et al. (2024) fazem uma
revisdo das principais caracteristicas desse marco
regulatorio em 18 paises da América Latina e do
Caribe. Em termos gerais, os autores encontram se-
melhangas na forma como os estados unitérios, por
um lado, e os estados federativos, por outro, regulam
o0 emprego publico subnacional. Porém, dentro de
cada grupo, ha diferengas relevantes entre os paises
e na delegacgao de diferentes poderes dentro deles.
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Portanto, ha governos subnacionais em paises uni-
tarios que tém a mesma ou mais autonomia do que
os paises federativos para, por exemplo, ampliar o
tamanho de seu quadro de pessoal.

Em geral, o marco legal para o emprego publico
subnacional é composto pela legislagdo nacional
aplicavel a todos os empregos publicos e pela
legislagd@o que visa regulamentar o emprego nos
governos subnacionais. Nos paises federativos, os
governos regionais tém autonomia para definir os
marcos legais que regulam o emprego publico em
suas respectivas jurisdigdes, o que aumenta a hete-
rogeneidade e a complexidade da estrutura global.
Em ambos os grupos de paises, as agéncias nacio-
nais que regulam o emprego publico e as finangas
publicas tém um papel no emprego publico sub-
nacional, embora com diferentes graus de envolvi-
mento. Mais detalhes sobre as agéncias nacionais e
subnacionais com poderes sobre o emprego publico
subnacional podem ser encontrados na tabela A.7.1
do apéndice do capitulo, incluida na edigéo disponi-
vel on-line do RED.

O marco legal do emprego publico subnacional dos
paises da América Latina e do Caribe estabelece

0 mérito como eixo norteador das decisdes sobre
ingresso, promogao e permanéncia na fungao publica
(vide tabela 7.2). Na maioria dos paises também s&o
estabelecidas disposi¢cbes contra a patronagem e o
nepotismo. Em alguns casos, esses principios fazem
parte das proprias constituicdes dos paises. No en-
tanto, esse panorama de jure pode nao se refletir na
situagéo de fato de muitas burocracias subnacionais.

A legislacao de todos os paises da regido reconhece
aimportancia de garantir a estabilidade no emprego
publico. Ela é necesséria para reduzir a influéncia do
ciclo politico sobre a rotatividade de servidores e para
limitar a patronagem, pois quebra a dependéncia dos
burocratas em relagédo aos politicos para a manuten-
¢ao de seus empregos. Porém, a protegao rigorosa
contra a demissao é um desestimulo ao esforgo, o
que pode afetar o desempenho dos funcionarios e

a qualidade dos servigos publicos. Isso é particu-
larmente importante nos casos em que 0 ingresso
no servigo publico ndo esté4 sujeito a um processo
meritocratico. Por exemplo, uma reforma recente no
Chile concedeu contratos permanentes aos profes-
sores que possuiam contratos temporarios héa pelo
menos trés anos. Como consequéncia, aumentou a

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?

retengao de professores com histérico de avaliagdes
insatisfatorias, além de haver uma queda em seu
desempenho, refletida na reducéo do aprendizado de
seus alunos (Estrada e Lombardi, 2022). A regulamen-
tacao excessiva do emprego e do servigo de carreira
pode ser uma das causas que contribuem para o uso
de contratos temporarios e privados.

O marco legal dos paises da ALC
estabelece o mérito como eixo
norteador das decisoes sobre
ingresso, promo¢ao e permanéncia
na funcao publica subnacional

Um elemento central na profissionalizagdo das
burocracias é o ingresso na funcao publica e os
mecanismos utilizados nesse processo. Em linhas
gerais, esses mecanismos podem ser agrupados em
trés: 1) concursos publicos e de ampla concorrén-
cia, nos quais os critérios, pontuagdes e métodos de
avaliagdo sdo informagdes publicas ; 2) processos
simplificados que incluem elementos de mérito para
decidir sobre contratagdes, mas ndo estabelecem

a obrigatoriedade das chamadas publicas ou nao
definem explicitamente os critérios, pontuagdes ou
métodos de avaliagdo que serdo utilizados; e 3) a
contratagao de funcionarios por meio de nomeacgao
direta. Cada um desses mecanismos tem virtudes
diferentes.

Os concursos sao, em principio, uma melhor opgao
para a selecao de servidores publicos com contratos
permanentes em cargos nao gerenciais. Esses con-
cursos oferecem ganhos em termos de economias
de escala, transparéncia e risco de manipulagao.
Por sua vez, os processos simplificados podem ser
mais adequados para a selegéo de funcionarios com
contrato temporario, porque uma menor duragao

do vinculo empregaticio torna menos atraente o uso
de concursos, que geralmente sdo processos mais
extensos e caros. Os politicos eleitos precisam de
uma equipe com a qual tenham lagos de confianga e
compromisso ideoldgico para cumprir seu mandato
eleitoral. Portanto, é desejavel que existam cargos
gerenciais e de apoio direto sobre os quais haja livre
nomeagao e exoneragao.
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Tabela 7.2
Disposicoes relacionadas ao mérito na legislagédo de emprego publico subnacional

Pais Marco legal do Estabelece  Exige Exige Exige Determina Estabelece Estabelece
emprego publico servigo civil méritono méritona avaliagdo para estabilidade disposicdes disposicoes
subnacional de carreira ingresso promocdo permanéncia noemprego* contrao contraa

nepotismo patronagem

Argentina  Constituicdo

Legislagdo provincial v 92% das 88% das 75% das v 21% das 83% das
provincias provincias provincias provincias provincias

Bolivia Constituicao v

Outra legislagao v v v v
Brasil Constituicdo v v

Outra legislacdo v v v v
Chile Constituigao v

Outra legislagao v v v v v v v
Coldmbia  Constituicdo v v

Outra legislagao v v v
CostaRica Constituicdo v v v

Outra legislagao v v v v v
Equador Constituigao v v v

Outra legislagéo v v v v v
El Salvador Constituicao v

Outra legislagao v v v v v v
Honduras  Constituigao v

Outra legislagéo v v v
Jamaica Constituigdo e outra v v

legislagéo
México Constituigao

Legislagéo estadual v 97% dos 97% dos 94% dos v 69% dos 75% dos

estados estados estados estados estados

Panama Constituigao v v v

Outra legislagao v v v v v
Paraguai Constituigao v v

Outra legislagdo v v v v v v
Peru Constituigao v

Outra legislagao v v v v v
Republica  Constituigao v
Dominicana - =

Outra legislagao v v
Trindadee Constituigao e outra v v v
Tobago legislagéo
Uruguai Constituigao v

Estatuto do v v v v v

Funcionalismo Publico

Estatutos v Varia Varia Varia Varia Varia Varia

departamentais
Venezuela Constituicdo

Outra legislagdo v v v v v v v

Nota: O asterisco (*) indica se 0 marco legal estabelece que o servidor publico sé pode ser demitido por justa causa, ou seja, por uma causa prevista na
legislagao. No Uruguai, o Estatuto do Funcionalismo Publico se aplica aos departamentos que ndo promulgaram seu proprio estatuto. A tabela A.7.2 no
apéndice do capitulo, incluida na edicdo disponivel on-line do RED, lista os documentos legais consultados.

Fonte: Elaborac&o propria com base em Pérez Chiqués et al. (2024).
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Na regido, ha evidéncias do impacto do uso de concur-
sos em vez de métodos discricionarios no perfil das no-
vas contratacdes e na qualidade dos servigos publicos.
No México, os professores selecionados por meio de
um processo discricionario controlado pelo sindicato
dos professores tém, em média, menos competéncias
e seus alunos aprendem menos do que os professores
selecionados por meio de um concurso (Estrada, 2019
e Bedoya et al., 2023). Brutti e Torres (2022) e Araujo

et al., (2020) fornecem evidéncias no mesmo sentido
para a Colémbia e o Equador, respectivamente. De fato,
a contratacao de professores por meio de concursos
publicos no México foi introduzida como resultado de
preocupagdes com abusos relacionados a heranga e a
venda de cargos no processo discricionario.

Tabela 7.3

A tabela 7.3 apresenta os mecanismos que 0 marco
legal dos 18 paises analisados considera para a contra-
tacdo de novos servidores publicos em cargos perma-
nentes nao gerenciais. Na maioria dos paises unitérios
(11 de 14), a regulamentacéo exige o uso de concurso
publico. Na Bolivia, Jamaica, Trindade e Tobago e Vene-
zuela, as contratagdes sdo regidas por processos sim-
plificados com elementos de mérito. No caso do Brasil,
a Constituicdo Federal determina o uso de concursos
para a contratagao de funcionéarios em todos os niveis
de governo. Na Argentina e no México, cada jurisdigao
regional tem sua propria legislagdo e, em ambos os
paises, ha uma grande variagao entre as jurisdicbes
em termos dos mecanismos de selegédo considerados,
incluindo, em alguns casos, a nomeagao direta.

Mecanismos de ingresso no servigo publico subnacional para cargos ndo gerenciais

de contratagao permanente

Pais Concurso publico Processo simplificado com elementos de mérito Nomeacéo direta
Argentina v v v
Bolivia v

Brasil v

Chile v

Colémbia v

Costa Rica v

Equador v

El Salvador v

Honduras

Jamaica

México v v v
Panama v

Paraguai v

Peru v

Republica Dominicana v

Trindade e Tobago v

Uruguai v

Venezuela v

Nota: Os paises mencionados em mais de uma categoria permitem varios mecanismos de ingresso em sua legislagdo. Os funcionérios publicos com
contratos permanentes sao incluidos em cargos do servigo publico de carreira ou de funcionério publico quando o primeiro regime néo existe. A categoria
“processo simplificado” inclui os casos em que a legislagdo estabelece a necessidade de utilizar um processo de selegdo que considere elementos de
mérito, mas nao explicita os critérios de avaliacdo a serem utilizados ou suas pontuagdes. Inclui também aqueles casos em que o processo ndo € uma
chamada publica, ampla e transparente.

Fonte: Elaboragao propria com base na legislagédo em vigor de cada pais (vide tabela A.7.3 no apéndice do capitulo, incluido na edigéo disponivel on-line do RED).
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Tabela 7.4
Regulamentagdes sobre massa salarial em governos subnacionais

Pais Escalas Criagcéo de Disposi¢oes sobre massa salarial
salariais cargos

Definidas em nivel

Argentina Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites ao crescimento dos gastos correntes em
jurisdigcOes regionais. Proibicao de aumentar os encargos per capita para jurisdi¢cdes
com déficit fiscal.

Bolivia Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento e
elaboragao de orgamentos baseados em principios de equilibrio fiscal em governos
regionais e locais.

Brasil Subnacional  Subnacional Limitada a 60 % das receitas proprias em jurisdigdes regionais e locais.
Chile Nacional Subnacional Limitada a 42 % das receitas préprias em jurisdi¢des locais.
Colémbia Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento, que

nao podem exceder entre 50% e 80% das receitas correntes de livre alocagdo em
jurisdigOes regionais e locais, dependendo do valor total dessas receitas e do seu
nivel populacional.

Costa Rica Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites ao gastos administrativos gerais, que nao
podem exceder 40% das receitas ordinarias da jurisdi¢éo local.

Equador Nacional Subnacional O Ministério das Relagdes Trabalhistas determina os gastos com pessoal das
jurisdigdes de acordo com as orientagdes e diretrizes gerais do Ministério das
Financas.

El Salvador Subnacional  Subnacional N&o foram identificados critérios especificos.

Honduras Subnacional  Subnacional Limitada indiretamente por meio de limites aos gastos de funcionamento, que
n&o podem exceder entre 40% e 65% das receitas correntes da jurisdigéo local,
dependendo do valor total dessas receitas.

Jamaica Nacional Nacional O Ministério das Financas e o Servigo Publico supervisionam a massa salarial,
garantindo o alinhamento com as restrigdes orgamentarias e as politicas financeiras.

Meéxico Subnacional  Subnacional Crescimento limitado ao menor valor entre 3% de crescimento real da massa salarial
e o aumento real do PIB em jurisdi¢des regionais e locais; crescimento real igual a
zero se o PIB apresentar uma variagéo negativa.

Panama Nacional Nacional A Diregao Geral de Carreira Administrativa determina a estrutura de cargos de acordo
com o Orgamento Geral do Estado.

Paraguai Nacional Nacional A estrutura de cargos é estabelecida no Orgamento Geral da Nagdo. O Ministro das
Fazenda elabora sua proposta, apds parecer da Secretaria da Fungao Publica.

Peru Nacional Subnacional Geralmente é limitado pelas medidas de austeridade, disciplina e qualidade nos
gastos publicos impostos pelas leis orgamentarias.

Republica Nacional Nacional A Secretaria de Estado da Administragao Publica aprova a estrutura de cargos.

Dominicana

Trindade e Nacional Nacional Estabelecida pelo Ministério do Desenvolvimento Rural e Governo Local e pelo

Tobago Ministério das Finangas. Este Ultimo supervisiona o alinhamento com as restri¢des
orgamentarias e as politicas financeiras.

Uruguai Subnacional  Subnacional Na&o foram identificados critérios especificos.

Venezuela Nacional Subnacional Limitada indiretamente pelo mandato de alocar pelo menos 30% do orgamento para

gastos de investimentos em jurisdi¢cdes locais e pela elaboragédo de orgamentos de
acordo com os principios de equilibrio fiscal em governos regionais e locais.

Nota: Na Argentina, asjurisdi¢cdes que obtiverem um resultado financeiro (regime de competéncia) superavitério ou equilibrado podem aumentar o quadro de
pessoal associado a novos investimentos que impliquem uma maior prestagdo de servigos sociais, como educacéo, salde e seguranga. O Conselho Federal
de Responsabilidade Fiscal determina a relagdo 6tima de cargos ocupados (quadro permanente, temporario e contratados) adequada as caracteristicas de
cada jurisdi¢ao, de modo a permitir excegoes.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Pérez Chiqués et al. (2024) e legislagdes nacionais e subnacionais (vide tabela A.7.4 no apéndice do capitulo,
incluido na edic&o disponivel on-line do RED).
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O crescimento excessivo da massa salarial do

setor publico, incluindo o setor subnacional, € uma
preocupacao frequente. Em geral, o marco legal dos
paises da regido inclui disposi¢cdes para controlar a
massa salarial das jurisdigdes subnacionais ou os
dois elementos que a compdem: o tamanho do qua-
dro de pessoal e a estrutura salarial (vide tabela 7.4).

Na maioria dos casos, os governos subnacionais
tém flexibilidade para ampliar seu quadro de pes-
soal - sob certas restricdes que variam conforme o
caso - mas devem cumprir regras fiscais que limitam
a massa salarial. Por exemplo, no Brasil e no Chile,

a massa salarial ndo pode exceder 42% e 60% das
receitas proprias das jurisdigdes, respectivamente.
No México, o crescimento da massa salarial dos
governos subnacionais nao pode exceder 3% ao ano
e também ndo pode exceder a taxa de crescimen-

to anual do produto interno bruto (PIB). Na Bolivia,
Colémbia, Costa Rica e Honduras, a massa salarial é
limitada pelas restricdes impostas aos gastos opera-
cionais das jurisdicdes subnacionais.

Pelo contrario, na Jamaica, Panama, Paraguai, Repu-
blica Dominicana e Trindade e Tobago, a criagdo de
cargos requer a aprovagao das autoridades nacio-
nais. Na Argentina, a legislagao proibe que governos
regionais com déficit fiscal aumentem o nimero de
funcionarios publicos per capita.

Prémio salarial

As condig¢bes de trabalho, incluindo a remuneragao
salarial competitiva, sdo um fator importante para
atrair e reter pessoal qualificado em qualquer organi-
zacao, inclusive nas burocracias (Dal B6 et al., 2013).
No entanto, salarios excessivamente altos no setor
publico em relagao ao setor privado podem afetar a
sustentabilidade das finangas publicas, desgastar
aimagem do governo perante a populagéo e levar a
uma alocagao ineficiente de talentos entre os dois
setores, com um efeito negativo sobre o crescimento
econdmico.
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Na maioria dos casos, 0s governos
subnacionais tém flexibilidade para
ampliar seu quadro de pessoal, mas
devem cumprir regras fiscais que
limitam a massa salarial

A regulamentacgao nacional das politicas salariais
dos governos subnacionais pode ajudar a harmoni-
zar as condigdes de trabalho existentes nas jurisdi-
¢Oes de um pais e evitar abusos que prejudiquem
aimagem da burocracia e corroam as finangas
publicas. No entanto, uma regulamentagao excessi-
vamente rigida e uniforme pode limitar a capacidade
das jurisdigdes de adaptar a remuneracgao salarial as
condigdes do mercado de trabalho local.

O grau de autonomia das jurisdigdes subnacionais
para definir as escalas salariais varia entre os paises.
As escalas salariais aplicaveis ao emprego subna-
cional sao definidas em nivel nacional em oito dos
14 paises unitarios analisados (incluindo o Peru, um
pais relativamente descentralizado). Nos seis paises
restantes, as jurisdicdes podem definir suas préprias
escalas salariais, embora na Bolivia e no Uruguai de-
vam seguir determinadas diretrizes nacionais. Esse
ultimo também é o caso da Argentina, do Brasil e do
México, todos eles paises federativos.

Controlando por diferengas de escolaridade, idade,
género, tipo de ocupacgéo, horas trabalhadas e regidao
de residéncia, os salarios médios no setor publico
subnacional sdo mais altos do que no setor privado,
mas mais baixos do que no setor publico nacional
(vide grafico 7.7). A diferenca salarial entre os niveis
nacional e subnacional varia muito entre os paises,
indo de 7 pontos percentuais no Uruguai a 48 pontos
percentuais no Brasil.
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As diferencas salariais mostradas sdo compostas
por um prémio salarial atribuivel ao trabalho no setor
publico em vez de no setor privado, mas também

por diferengas ndo observadas na produtividade do
trabalho das pessoas. Uma vez que a estrutura das
pesquisas na Bolivia, no Brasil e no México permite,
o prémio salarial do setor publico nesses paises é
estimado (vide grafico 7.7)". Os resultados mostram
que trabalhar no setor publico oferece, em média, um
salario superior em cerca de 17% e que essa recom-

excegdo é o Brasil, onde o prémio em nivel subnacio-
nal é de 13%.

A combinagdo da magnitude do prémio salarial mos-
trado e dos melhores beneficios que caracterizam o
setor publico em relagdo ao setor privado - exceto
para os cargos mais bem pagos - sugere que o for-
talecimento das politicas de atragéo e recrutamento
pode ajudar a melhorar a qualidade das contratagdes
no nivel de governo subnacional.

pensa é semelhante em todos os niveis de governo. A

Grafico 7.7
Diferenca remunerat6ria e prémio salarial da administragcao publica nacional e subnacional em
relagdo ao emprego privado formal

Porcentagem

Prémio salarial Prémio salarial

Diferenga salarial
Bolivia Brasil

Diferenca salarial Diferenga salarial Prémio salarial

Meéxico

Diferencga salarial
Uruguai

@ Nacional @ Subnacional

Nota: O grafico mostra as diferengas salariais entre os trabalhadores do setor privado e da administragdo publica nacional e subnacional (diferenciados
pela cor da barra). As estimativas do prémio salarial foram obtidas por regressédo com efeitos fixos ao nivel individual. As linhas verticais centrais em cada
barra representam os respectivos intervalos de confianga de 95%. Em todos os casos, a diferenca salarial e o prémio entre o setor privado e o setor publico
nacional e subnacional sdo estatisticamente significativos ao nivel de 1%. Os rétulos aparecem em roxa quando as diferengas entre o setor publico nacional e
subnacional sdo significativas com um nivel de significancia de 1% e em azul quando nao apresentam significancia estatistica. Detalhes sobre a composigéao
da amostra podem ser consultados no apéndice do capitulo, incluido na edigdo disponivel on-line do RED.

Fonte: Elaboragao prépria com base em dados do IBGE [s.d. b], INE (2022; s.d.), INEGI [s.d.] e metodologia de Béez et al., (2022).

7 O prémio salarial é estimado com base na variagédo nos salarios das pessoas que mudam de emprego entre os setores publico e privado. Isso exige
que as pesquisas tenham uma dimenséo de painel ou longitudinal, ou seja, que as mesmas pessoas sejam entrevistadas em varios periodos.
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Treinamento

O treinamento € um mecanismo fundamental para
desenvolver as competéncias dos funcionarios
publicos, melhorar seu desempenho e fortalecer as
capacidades institucionais dos governos subnacio-
nais da América Latina e do Caribe. A necessidade de
treinamento pode ser particularmente importante no
nivel subnacional de governo devido a maior rotativi-
dade de pessoal.

A necessidade de treinamento pode
ser particularmente importante no
nivel subnacional de governo devido
a maior rotatividade de pessoal

Héa poucas evidéncias rigorosas sobre o impacto das
estratégias de treinamento no desenvolvimento de
competéncias e no desempenho dos funcionérios
publicos. No entanto, a literatura sobre treinamento
de professores e diretores de escola oferece alguns
resultados interessantes. Primeiro, nem todo trei-
namento tem o impacto esperado. A adequacao do
projeto em relagcd@o ao seu contexto e a qualidade da
implementacgao sdo determinantes importantes do
sucesso. O treinamento pode ser mais eficaz quando
responde a um diagndstico preciso das necessi-
dades de aquisicao de competéncias e quando o
contexto de trabalho oferece condi¢cdes para que os
servidores apliquem as habilidades e os conheci-
mentos adquiridos (Barrera-Osorio e Linden, 2009).
A modalidade de treinamento também é importante.
Por exemplo, a avaliagao por pares a partir da obser-
vagao no local de trabalho pode ser util para me-
Ihorar o desempenho dos prestadores de servigos
(Alvarez Marinelli et al., 2023).

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?

Para reduzir custos, o modelo de treinamento em
cascata procura substituir o uso de instrutores pro-
fissionais por funcionarios que recebem treinamento
dos primeiros e depois o replicam para seus pares.
Embora haja contextos em que esse modelo funcione
bem, pode haver outros em que ele tenha um impacto
significativamente menor do que o treinamento direto,
como mostra a avaliagdo de impacto de um programa
para melhorar as capacidades de gestdo de diretores
de escolas no México (Romero et al., 2022).

Varios paises da regiao possuem agéncias dedicadas
especificamente ao treinamento de pessoal da fungao
publica. Por exemplo, no Chile, Coldmbia e México,
hé& escolas nacionais de administragédo publica que
coordenam uma ampla gama de opgdes de treina-
mento, incluindo programas académicos, para o fun-
cionalismo nos niveis nacional e subnacional. O caso
chileno é considerado uma fonte de aprendizado para
o restante da regido (Corrales Angulo, 2024). Nesse
pais, a Diregdo Nacional do Servigo Civil (DNSC) de-
senvolveu um modelo de gestao de treinamento que
enfatiza a detecgéo de necessidades, o planejamento
plurianual e a avaliagdo das atividades de treinamento
realizadas. Trata-se de um modelo descentralizado no
qual as unidades organizacionais sdo responsaveis
pela gestdo e implementagao dos planos de treina-
mento, enquanto a DNSC realiza a coordenagéo e
regulacdo do sistema, além de fornecer uma ampla
oferta de formagdes por meio da plataforma virtual
de treinamento CAMPUS Servigo Civil. Em 2022, o
sistema coordenado pela DNSC treinou um total de
218.517 funcionérios publicos, o que representa 28%
do total (Corrales Angulo, 2024).

Como parte de seus esforgos para contribuir para o
fortalecimento institucional dos governos subnacio-
nais na regido, o CAF — banco de desenvolvimento
da América Latina e Caribe — oferece uma ampla
gama de programas de treinamento para funcionarios
publicos dos paises (vide quadro 7.1).
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Quadro 7.1
Programas de treinamento do CAF para funcionarios publicos
de governos subnacionais

O CAF tem entre suas prioridades contribuir para o fortalecimento institucional dos governos subnacionais da Amé-
rica Latina e do Caribe. Para isso, oferece aos funcionarios publicos da regido uma gama diversificada de progra-
mas de treinamento, que inclui cursos de especializagao, programas voltados para a alta gestao e para os jovens,
cursos especializados on-line, que podem ser fechados ou abertos, massivos e de longa duragdo (MOOC, na sigla
em inglés) ou de curta duragdo (NOOC, na sigla em inglés). Essa oferta inclui programas relevantes para funciona-
rios de todos os niveis de governo e opgdes com orientagao especifica para funcionarios de governos subnacionais.

Na oferta do CAF, destacam-se:

Diploma em Integracéo e Desenvolvimento para o Ambito Local Ibero-Americano. Esse programa é voltado para
funcionarios de governos subnacionais e seu principal objetivo é fortalecer o trabalho de atores estratégicos em ni-
vel local para a elaboragéo e implementacso de politicas. E ministrado pela Fundag&o Ortega Marafién e a Fundar.
Diploma em Governanca e Inovagéo Publica. Capacita lideres da administracao publica na andlise das
dimensoes politica, econdmica, social, climatica e de género das politicas publicas. Realizado em conjunto
com 18 universidades da regido.

Programa Lideranca para Transformacgao 2.0. Busca fortalecer de forma abrangente as competéncias dos
lideres ligados ao setor publico, com &nfase nas habilidades comportamentais. E realizado com o apoio de
nove instituicdes académicas.

Programa para a Alta Liderancga Latino-Americana. Focado no fortalecimento das capacidades de alto governo
e da gestao publica. Nesse contexto, foram realizadas duas reunides para prefeitas (Cone Sul e Costa Rica).
Cursos fechados sobre metodologia BIM (modelagem de informagdes da construgao, do inglés building
information modeling) para funcionarios dos municipios de Quito e Bogota.

Treinamento em Engenharia de Seguranca Viaria. Voltado para funcionarios de 30 municipios brasileiros,
tem como foco a aplicacédo de conceitos de engenharia de seguranga viaria em projetos rodoviarios.

Cursos para prefeitos e autoridades locais da Rede BiodiverCidades para melhorar a comunicagéo politica,
as habilidades de lideranga e a tomada de decisGes em relag&o a integragéo da biodiversidade, do capital
natural e dos servigos ecossistémicos no planejamento e na gestéo urbana.

A ampla oferta de MOOCs gratuitos do CAF aborda diversos temas de interesse para funcionarios publicos. Por exem-
plo, inclui cursos sobre avaliagdo do impacto da gestao publica, economia ambiental e finangas sustentaveis, forneci-
mento de infraestrutura rodoviéria, cidades e mudangas climaticas, mobilidade sustentavel e agua e saneamento rural.

Em colaboragédo com os préprios governos nacionais e subnacionais e em resposta as suas demandas, o CAF
desenvolve e oferece cursos fechados sobre temas especializados, como transformagéo digital e inovagao na
participagdo cidada, parcerias publico-privadas, governanga corporativa em empresas com participagao estatal
e financiamento de projetos de investimento locais.

Desde 2022, cerca de 10.000 alunos participaram dos oito cursos ministrados e do Programa Latino-Americano
de Alta Lideranca. Desse total, 70% eram funcionarios publicos de 21 paises. Além disso, mais de 260.000 pes-
soas participaram de um dos MOOCs organizados desde 2017, dos quais 59% eram funcionarios publicos de 40
paises. Por fim, mais de 980 funcionarios publicos subnacionais foram treinados nos seis cursos ministrados
para eles entre 2021 e 2024.

Escaneie o QR para ver a oferta
de treinamentos do CAF.



https://www.caf.com/es/capacitaciones/




Sistemas eleitorais locais

As caracteristicas dos sistemas eleitorais influen-
ciam significativamente o perfil daqueles que
acessam os cargos eletivos. O RED 2019 mostra
como a existéncia de eleicbes locais competitivas e
a combinagéo de disponibilidade de financiamento
publico e mecanismos rigorosos de controle e trans-
paréncia do financiamento e dos gastos eleitorais
levam a selegdo de melhores prefeitos e legisladores
(Fajardo et al., 2019). Possuir sistemas eleitorais que
impegcam a troca de empregos publicos por votos e
apoio eleitoral € um passo necessério para a profis-
sionalizagao das burocracias.

Tabela 7.5

Os incentivos no cargo também s&o importantes. Entre
eles, destaca-se a possibilidade de reelei¢éo, que, em
principio, permite aos cidadaos recompensar os gover-
nantes que cumprem seu mandato com bom desempe-
nho e punir os que ndo o fazem. No entanto, a reeleigao
multipla pode acabar diluindo os incentivos que os
funcionarios eleitos tém para desempenhar bem suas
fungdes se favorecer o conluio entre eles e os grupos de
interesse e se reduzir a competicéo eleitoral. Em parti-
cular, a permanéncia prolongada no poder dos funciona-
rios eleitos pode acabar enfraquecendo a independén-
cia entre eles e a burocracia sob sua responsabilidade.

Regulamentacgao sobre a eleicdo de prefeitos em paises da América Latina e do Caribe

Pais Anos de durac@o do mandato Possibilidade de reelei¢cdo consecutiva Periodos de reelei¢ao
México 3 v 1

El Salvador 3 v Indefinido
Trindade e Tobago 3 v Indefinido
Coldmbia 4 Nenhum
Peru 4 Nenhum
Brasil 4 v 1
Costa Rica 4 v 1
Equador 4 v 1
Chile 4 v 2
Argentina 4 v Entre 1 e indefinido
Guatemala 4 v Indefinido
Honduras 4 v Indefinido
Jamaica 4 v Indefinido
Republica Dominicana 4 v Indefinido
Venezuela 4 v Indefinido
Bolivia 5 v 1
Paraguai 5 v 1
Uruguai 5 v 1
Guiana 5 v Indefinido
Nicaragua 5 v Indefinido
Panama 5 v Indefinido

Nota: Na Argentina, o periodo de reeleigéo varia de provincia para provincia, sendo geralmente de dois mandatos.

Fonte: Elaborac&o propria com base na CEPAL [s.d.] e legislagdo nacional e subnacional (vide detalhes na tabela A.7.5 no apéndice do capitulo, incluido na

edicdo disponivel on-line do RED).
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As caracteristicas dos

sistemas eleitorais influenciam
significativamente o perfil daqueles
que acessam os cargos eletivos

As evidéncias indicam que a possibilidade de reelei-
¢do gera incentivos que levam os prefeitos a terem
um melhor desempenho. Por exemplo, no Brasil, a
corrupgédo diminui (Ferraz e Finan, 2011). No entanto,
quando essa possibilidade se estende por mais de
dois periodos, acaba por ter um efeito negativo no de-
sempenho (De Benedetto e De Paola, 2019; Coviello e
Gagliarducci, 2017).

Na regido, quase todos os paises permitem a reelei-
¢do para o cargo de prefeito, na maioria dos casos
por tempo indeterminado. Porém, a possibilidade de
exercer mais de um mandato ndo existe na Colémbia
e no Peru (vide tabela 7.5).

Capitulo 7. Quem s&o os funcionarios dos governos subnacionais?

A concentragao de poder nas elites locais levou a pre-
ocupagdes sobre o efeito da formagéo de dinastias fa-
miliares na politica. Dois estudos mostram evidéncias
nesse sentido no Brasil e na Colémbia (Caputo-Leyva,
2022 e Braganga et al., 2015). Em ambos os casos, a
eleicdo de um prefeito de origem dinastica ndo tem
efeito sobre o crescimento econdmico ou a qualidade
dos servigos publicos, apesar de um aumento nos
gastos com infraestrutura. Esses resultados sugerem
que as dinastias politicas deterioram a qualidade do
governo.

Em suma, a existéncia de sistemas eleitorais locais
competitivos favorece a eleigdo de governantes mais
bem preparados e é importante para o desenvolvi-
mento de burocracias profissionais, pois limita os
incentivos e a capacidade das pessoas eleitas de
desconsiderar o mérito e usar o emprego publico
para fins politicos.
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Digitalizacao e
capacidades de gestao

Adocéo de tecnologias para a
gestao de processos internos.

Digitalizacdo de procedimentos
e gestdes para cidadaos
e empresas

Uso de tecnologias para a gestao
de cidades e servigos urbanos

Fatores estruturais que permitem
a adocao de estratégias de
digitalizacao



Mensagens-chave

As ferramentas digitais podem ajudar os
governos subnacionais a melhorar trés
grandes grupos de tarefas: os processos
internos da administragao, os servigos
para cidadaos e empresas e a adogcao de
tecnologia na gestao das cidades.

Alguns processos internos que podem ser
aprimorados por meio da digitalizacao sao a
gestao do cadastro, a gestao administrativa e
financeira e as compras publicas. No caso do
cadastro, sua digitalizacao e modernizagao
aumentam a capacidade de arrecadacao de
impostos sobre propriedades e permitem o
uso dessas informagdes no planejamento
territorial.

A oferta de servicos e procedimentos
digitais pelos governos locais e regionais é
baixa por enquanto. Os sites sao utilizados
principalmente para informar sobre
procedimentos, mas nao permitem que eles
sejam realizados.
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A instalacao de tecnologias, como cameras
e sensores, oferece a possibilidade de
coletar informacdes para gerenciar
questdes de seguranca, trénsito ou eventos
naturais. O uso eficaz dessas ferramentas
depende principalmente das capacidades

e da governanca que sao criadas para
processar as informagodes geradas e
responder adequadamente.

O desenvolvimento e a adoc¢ao de ferramentas
digitais sao caros e podem ser proibitivos para
jurisdicdes pequenas. Os governos nacionais tém
um papel essencial de fornecimento de sistemas
padronizados, modelos e servigos horizontais
(como assinatura e identidade digitais), ndo apenas
para facilitar uma maior adogao, mas também para
promover a interoperabilidade.

O acesso e o0 uso das tecnologias de
informagao e comunicacgao (TICs) na
regiao sao heterogéneos e ha lacunas
tanto geograficas quanto entre grupos
demograficos. Reconhecer os déficits de
conectividade e de habilidades digitais é
essencial para evitar que as estratégias de
digitalizacao excluam partes da populacao
dos servigos governamentais.
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Digitalizacao e
capacidades de gestao'

Introducao

Um dos pilares da modernizagao da administragao
publica é a aplicacao de tecnologias e solugdes
digitais na gestéo. A premissa é que essas ferra-
mentas, baseadas na automacgéao de processos e na
geracao de dados, ajudam a aprimorar a formulagao
e o direcionamento de politicas publicas, a prestagao
de servicos, a priorizagdo de recursos escassos € a
transparéncia em relagéo aos cidadaos.

Os governos nacionais tendem a adotar solugées
digitais antes dos governos subnacionais. Isso ocorre
porque, por um lado, geralmente cabe ao nivel nacio-
nal estabelecer marcos regulatérios e a governancga e
institucionalizagdo de dados e sistemas. Além disso,
o desenvolvimento de estratégias de modernizagao
de forma centralizada tem as vantagens de permitir
aproveitar economias de escala e facilitar o estabele-
cimento de padrdes que favorecem a compatibilidade
entre sistemas e proporcionam uma experiéncia uni-
ficada para cidadaos e empresas (Cubo et al., 2022).
Por outro lado, o potencial dessas tecnologias é

comum aos diferentes niveis de governo e, em alguns
aspectos, ainda maior para os governos locais, que
prestam muitos servigos aos cidadaos e fazem uma
gestdo direta do territorio.

Este capitulo apresenta um panorama da incorpo-
racao de praticas baseadas em solugdes digitais

e dados na gestao dos governos locais e regionais
da América Latina e do Caribe (ALC). A discusséo

é ordenada de acordo com a area de aplicagao
dessas tecnologias. Primeiro, trata de sua adogéo
em processos internos, com énfase na gestdo de
cadastros, sistemas de compras e plataformas de
administragao financeira. A segunda se¢ao aborda a
digitalizagcado de procedimentos e servigos para cida-
daos e empresas. A seguir, apresenta a implantagao
de tecnologias como cameras, sensores e radares,
que, combinados com algoritmos de aprendizado
de méaquina e inteligéncia artificial, permitem aos
governos gerenciar problemas territoriais, como
transito, seguranga ou eventos naturais extremos.

1 Este capitulo foi elaborado por Florencia Buccari e Gustavo Fajardo, com a assisténcia de Pilar Toyos e Mateo Fernandez.
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Por fim, aborda o papel de alguns fatores estruturais
dos quais depende o avango da agenda de digita-
lizagdo nos governos subnacionais da regido, com

destaque as lacunas existentes entre areas geografi-
cas e entre grupos demograficos no acesso e uso de
tecnologias de informagao e comunicagéo (TICs).

Incorporacao de tecnologias na administracao interna

Basear a gestao interna em plataformas eletrénicas
tem a vantagem fundamental de economizar tempo e
custos, pois permite agilizar os processos e verificar
se eles sdo executados da forma mais eficiente. Outro
beneficio é a criagdo de um registro automatico de
todas as agdes e transagdes, facilitando a atualizagdo
dos bancos de dados por meio da compilagao desses
registros, da revisdo dessas a¢gdes e do cruzamento
com outros conjuntos de dados. Um dos casos em que
esses beneficios foram observados foi a partir da im-
plementacao de um sistema informatico piloto de folha
de pagamento em algumas unidades da administragéo
publica nacional na Nigéria, que gerou economia de
custos ao encontrar pagamentos duplicados e traba-
Ihadores “fantasmas” (Gelb e Metz, 2018).

A digitalizagdo em nivel interno também atinge os
dados administrativos, ou seja, aqueles que surgem

Digitalizacao de cadastros imobiliarios

O imposto predial representa 42% das receitas tribu-
tarias dos governos locais em onze paises da América
Latina e do Caribe e oferece vantagens claras como
instrumento fiscal: tem uma base tributaria fixa, é trans-
parente e progressivo, e o contribuinte é o beneficiario
direto dos bens e servigos oferecidos. No entanto, a
arrecadacgao em alguns paises da regido esta abaixo do
seu potencial?. Entre as limitacGes para aumentar a ar-
recadacéo estédo os elevados custos politicos envolvi-
dos na modificagdo, mas também o funcionamento dos
sistemas de cadastro e administragéo tributaria dos
governos subnacionais e as capacidades institucionais
em termos de avaliagdo de terras e propriedades. Um

2 Para mais detalhes, consulte o capitulo 5.
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das interacdes e procedimentos dos cidaddos com o
governo, e pode gerar melhorias no direcionamento

e na eficiéncia de programas e politicas publicas
(Banco Mundial, 2021). Muralidharan et al. (2016) mos-
tram que a introducgao de registros eletrénicos dos
beneficiarios de dois dos maiores programas sociais
da I'ndia,juntamente com seus dados biométricos,
reduziu os vazamentos desses programas.

No nivel subnacional, alguns exemplos no campo da
gestdo em que se verificam esses beneficios sao a digi-
talizagédo de cadastros imobiliarios, a implementagéo de
sistemas eletrénicos de compra e os sistemas de gestédo
financeira. Embora nao seja uma lista exaustiva, eles
abrangem as principais fungdes que sustentam a gestéao
de receitas e despesas dos governos subnacionais.

caso particular na regido é o do Chile, Unico pais cujo
governo central é responsavel pela administragéo
desse imposto, incluindo a gestao da base tributaria e
das aliquotas (De Cesare et al., 2016).

A digitalizagdo do cadastro, ou seja, colocar as
informagdes em formato eletrénico, € um primeiro
passo importante para melhorar a gestao do impos-
to predial. Varios governos subnacionais fizeram
progressos nessa diregdo (Knebelmann, 2022). No
México, por exemplo, 61% dos governos locais tinham
o registro cadastral informatizado em 2020, enquanto
no Brasil a porcentagem era de 80% em 2019 e 21%



também o tinham georreferenciado (IBGE, 2019;
INEGI, 2021). Em ambos os casos, a proporgéo que
possui esse registro digitalizado aumenta dependen-
do da populagédo do municipio (vide grafico 8.1).

A digitalizagao dos sistemas de cadastro pode
facilitar a completude e atualizagdo das informagdes
sobre a propriedade. Dados do México corroboram
essa hipétese: 67% dos municipios que possuem o
cadastro em versao digital o atualizaram no ano an-
terior, enquanto apenas 17% dos que ndo usam essa
ferramenta em formato digital o fizeram (INEGI, 2021).
No Brasil, ndo parece haver diferencga na frequéncia
de atualizagéo do cadastro, mas ha na atualizagao da
Planta Genérica de Valores, que estabelece os valores
unitarios basicos de terrenos e edificios: 65% das
administragdes locais com cadastro digital a atualiza-
ram nos ultimos dez anos, enquanto apenas 43% das
administragdes sem versao digital o fizeram.

Grafico 8.1

A atualizagdo das informagdes cadastrais, por sua vez,
esta relacionada ao desempenho em termos de co-
branga desse tributo. As evidéncias apresentadas por
Martinez (2023) para o caso colombiano corrobora esse
argumento. Até 2016, os cadastros municipais naquele
pais eram centralizados no Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi (IGAC), exceto os de Bogota, Cali, Medellin e

o departamento de Antioquia. O IGAC era responsavel
pelas atualizag6es cadastrais, incluindo o reajuste dos
valores das propriedades e a incorporagéo dos imoveis
nao registrados. As atualizagdes tinham que ser feitas

a cada cinco anos, embora geralmente atrasassem.
Nesse contexto, Martinez (2023) estima que as atuali-
zagdes cadastrais resultaram em um aumento de 12%
na arrecadagao do imposto predial per capita. No caso
do México, a adogao de um programa de moderniza-
¢ao cadastral pelos governos locais resultou em um
aumento de 10% na arrecadagao nos primeiros cinco
anos (Montoya-Aguirre et al., 2024).

Proporcao de governos locais no México e no Brasil com cadastro digitalizado

por categoria de populacao
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Nota: O grafico mostra a digitalizagéo do registro cadastral nos municipios do México em 2020 e a digitalizagdo do cadastro imobilidrio nos municipios do
Brasil em 2019. As defini¢des de cada um deles podem ser encontradas no apéndice, disponivel na edigcdo on-line do RED.

Fonte: Elaboragao prépria com base no IBGE (2019), INEGI (2021) e CAF (2025).
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Os governos subnacionais da ALC
avancaram na digitalizacao de
cadastros imobiliarios: mais de 60%
dos municipios do México e mais de
80% dos municipios do Brasil ja deram
esse passo

Um passo além da digitalizagéo é o georreferencia-
mento das informagdes cadastrais, que permite, em
primeiro lugar, a integragdo com informagdes de
outras fontes. Um exemplo dessa integragéo é a reali-
zada pelos observatérios do mercado imobiliario, que
coletam informacgdes de diferentes fontes (cadastros,
registros de transagfes de compra e venda, empre-
sas de servigos imobiliarios, cAmaras de comércio

e empresariais) para monitorar a evolugao daquele
setor. Em alguns casos, sdo responsaveis pela aplica-
¢ao de modelos preditivos para estimar os valores de
terrenos e propriedades, permitindo uma atualizagédo
mais frequente dos valores utilizados como base para
o imposto sobre a propriedade e os impostos sobre
transagdes imobiliarias (Eguino et al., 2020).

Nos ultimos anos, as informagdes cadastrais georre-
ferenciadas foram integradas a outros dados espa-
ciais, como, por exemplo, mapas de infraestrutura
rodoviéria, rotas de transporte urbano, localizagéo de
centros de atividades produtivas, estabelecimentos
de ensino e saude. No entanto, para compilar esses
dados, eles devem ser padronizados e interoperaveis,
ou seja, que cumpram determinadas normas, espe-
cificagbes e padrdes. Isso levou ao surgimento das
Infraestruturas de Dados Espaciais (IDE), sistemas
de informag&o compostos por recursos tecnolégicos
(servidores, aplicativos, sites), dedicados a gestado de

Sistemas de compras eletronicas

Os estudos disponiveis mostram que a implementa-
cdo de sistemas de compras eletrdnicas por gover-
nos subnacionais pode trazer inGmeros beneficios.
Lewis-Faupel et al. (2016) examinam a adog&o de
sistemas de compra eletronica para projetos de
infraestrutura em regides e provincias da india e da
Indonésia e constatam um aumento da qualidade dos
projetos (com base na taxa de conclus&o no prazo)
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informagdes geograficas e que cumprem um conjunto
de normas e padrdes para facilitar a acessibilidade e a
interoperabilidade por diferentes atores (Eguino et al.,
2020; MITECO, 2024). Na Argentina, por exemplo, 19
governos intermediarios (de um total de 23) possuem
sua prépria IDE e algumas permitem que os governos
locais adiram e tenham seus proprios geoportais.

Os governos subnacionais podem aproveitar os
cadastros georreferenciados para planejamento e
definicdo de politicas, por exemplo, de ordenamento
territorial, de desenvolvimento urbano e a elaboragao
de programas de seguranga publica. No entanto, es-
sas aplicagdes sdo escassas. De acordo com céalculos
proprios baseados em dados do Instituto Nacional de
Estatistica e Geografia (INEGI, 2021), apenas 35% dos
governos locais mexicanos utilizaram informagdes
cadastrais para atividades de desenvolvimento ou
planejamento urbano e ordenamento territorial. Essa
proporg¢ao variou dependendo da digitalizagédo do ca-
dastro: 52% dos municipios que possuiam o cadastro
informatizado o utilizaram para fins de planejamento
urbano, enquanto apenas 15% dos municipios que
nado o possuiam digitalizado o fizeram.

Um exemplo dos beneficios das aplicagdes alterna-
tivas de dados cadastrais georreferenciados é a mo-
dernizagdo do cadastro do Municipio de Fortaleza, no
Brasil, que permitiu seu uso pela Secretaria Municipal
de Urbanismo e Meio Ambiente para agilizar os pro-
cedimentos da “Consulta de Viabilidade Locacional

e de Construgdo”. No inicio de sua implementacao,

a resposta a essas solicitagdes passou de 120 dias
para ser feita de forma quase automatica e o nimero
de consultas atendidas aumentou de 80 por semestre
para 265 por dia (Eguino et al., 2020).

e no numero de empreiteiras vencedoras (sugerindo
maior abertura e convocagdo). Também ha evidéncias
positivas sobre a implementagéo de plataformas de
compras eletrénicas da América Latina e do Caribe,
mas no nivel dos governos nacionais (De Michele e
Pierri, 2020; Singer et al., 2009).



Os sistemas eletrénicos de compras tém, por sua vez,
avantagem de gerar um registro automatico das tran-
sacgoes. Isso resulta na criagdo de grandes bancos de
dados com informagdes sobre operagdes passadas,
que sao Uteis para analisar a eficiéncia das compras
publicas ou encontrar irregularidades.

A adogao desses sistemas nos governos regionais e
locais é quantitativamente relevante devido a elevada
proporgdo que essas instituicdes representam no
total de compras publicas: de 10% no Paraguai a 85%
no Brasil (OCDE, 2024b). Um primeiro passo para a

Grafico 8.2

disseminagao dessas plataformas entre os governos
subnacionais € geralmente sua adogao pelos niveis
centrais. Na regido, 25 dos 30 paises com governos
subnacionais tém um portal nacional de compras
eletrdnicas que estava ativo em 2022 (Banco Mundial,
2022b). Entre os 10 paises da América do Sul que
possuem esses sistemas, 8 incluem governos subna-
cionais no @mbito de sua legislagao nacional sobre
contratagdes publicas. Todos esses paises sistema-
tizam a compra de bens homogéneos por meio de
portais eletrénicos e incorporam as aquisi¢des para
projetos de infraestrutura.

Uso de catéalogos eletrdnicos para compras publicas por governos subnacionais no Peru, medidas

em termos de transacgdes e valores
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Nota: O eixo esquerdo mostra a proporgao de transagdes por catdlogos eletrénicos em relagdo ao nimero total de operagdes possiveis no ambito de
acordos-quadro, ou seja, viaveis de serem realizadas por catélogo eletronico. O eixo direito faz um exercicio semelhante, mas em termos de valores de
compra. Os dados sdo desagregados por niveis de governo: regional e local (provincial e distrital). A fonte dos dados de compras por catélogo eletronico é
Perti Compras, enquanto os dados de transagdes nao feitas por esse meio sdo obtidos do Organismo Supervisor das Contratagdes do Estado (OSCE). Os
dados relatados mostram as médias de todos os governos subnacionais que utilizaram ambos os mecanismos em cada ano. Hospitais, universidades e
escolas estdo excluidos.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Open Contracting Partnership (2023a, 2023b).
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Ter uma plataforma eletrénica ndo garante que

ela seja amplamente utilizada para operagdes de
contratacdes publicas, pois as unidades de compras
(nacionais e subnacionais) podem encontrar exce-
¢cOes para evitar sua adogao. A experiéncia do Peru
Compras ilustra isso. O grafico 8.2 mostra a porcen-
tagem de compras de bens dos governos regionais
e locais peruanos, que, embora pudessem ser feitas
por catalogo eletrénico, sdo realmente feitas por
aquele meio. Apesar de que, em termos de transa-
¢coes, a proporcao de uso € elevada, ela é baixa em
termos de valores totais. Um calculo semelhante
para as areas do governo central apresenta resulta-
dos semelhantes: 88% das transacgdes que seriam
vidveis por catalogo eletrénico foram efetivamente
realizadas por esse meio em 2023, enquanto as com-
pras realizadas por meio eletrénico representaram

apenas 17% dos valores totais (Open Contracting
Partnership, 2023a, 2023b).

Ha trés hipoteses que poderiam explicar o fendmeno
do baixo uso de catalogos eletrdnicos para a compra
de bens de alto valor, apesar de esse mecanismo ser
obrigatorio para produtos com um acordo-quadro. Em
primeiro lugar, a comparag¢ao de compras publicas
de bens semelhantes mostra que aqueles comprados
fora do catélogo eletronico tém precos mais altos (em
média 30% mais altos) (Cusato Novelli, 2022). A se-
gunda hipétese sugere que os funcionarios incorpo-
ram requisitos adicionais aos bens para evitar o uso
de catéalogos eletronicos (Inostroza e Centa, 2020).
Por fim, a experiéncia do Chile parece indicar que as
auditorias de compras por meio eletrénico podem
desestimular seu uso (Gerardino et al., 2024).

Sistemas de gestao administrativa e financeira

Os sistemas de informagao da administragao finan-
ceira (SIAF) sdo os programas que apoiam a gestéo
orgamentaria, financeira e contabil do setor publico.
Eles fornecem um registro Unico e oportuno de recei-
tas e despesas e permitem a geragédo automatica de
demonstragdes financeiras. Os avangos nos ultimos
anos possibilitaram também o funcionamento da
conta Unica do Tesouro, a partir da qual é possivel
obter uma posigéo financeira consolidada e gerenciar
esses saldos de forma centralizada. Em sua concep-
¢ao atual, o SIAF é composto por diversos médulos,
além dos correspondentes ao acompanhamento orga-
mentario, como, por exemplo, divida publica, compras
publicas e recursos humanos (Pimenta e Seco, 2021).

A implementacgao do SIAF é importante tanto para os
préprios governos subnacionais, que se beneficiam
de ter informagdes financeiras e administrativas
atualizadas e organizadas, quanto para as entida-
des nacionais, que, com base nos registros desses
sistemas, podem manter informacdes centralizadas e
comparaveis sobre os orgamentos e as financas dos
6rgaos governamentais em diferentes niveis. Todos
0s governos centrais da regido tinham sistemas de
gestdo financeira em 2022, com excegdo de Trindade
e Tobago, onde estava em processo de implementa-
¢éo (Banco Mundial, 2022b). Esses sistemas incluem
funcionalidades que permitem o planejamento e
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acompanhamento do orgamento. Finalmente, em

19 paises da regido, os SIAF dos governos centrais
permitem que os subnacionais também utilizem suas
funcionalidades (Banco Mundial, 2022b).

Embora quase todos os governos
centrais da ALC tenham um

SIAF, apenas 19 permitem que os
governos subnacionais utilizem as
funcionalidades desse sistema

O desenvolvimento e a incorporagao dessas fer-
ramentas exigem uma gestédo cuidadosa. Pimenta

e Seco (2021) analisam casos bem-sucedidos de
implementacgéo do SIAF em alguns paises da América
Latina e do Caribe e destacam algumas ligdes apren-
didas. Em primeiro lugar, a implementagéo ou moder-
nizagao de tais sistemas de forma modular ou gradual
pode ser favoravel, pois facilita sua manutencgéo.
Além disso, para incentivar sua adog¢ao, a concepgao
desses sistemas deve se concentrar na experién-

cia do usuario e ser combinada com treinamento e
assisténcia técnica para os funcionérios. Os autores
destacam que, embora esses principios tenham sido
levados em consideracao na concepgao dos sistemas






na regiao, as transagdes fora deles continuaram apés
sua implementagdo em muitos casos e as operacgdes

por meios alternativos proliferaram, o que levou a pro-
blemas de interoperabilidade e duplicagédo de tarefas.

Em muitos casos, os governos
subnacionais utilizam meios
alternativos aos SIAFs nacionais

para seus registros, o que gera
duplicacao de tarefas e problemas de
interoperabilidade

O estudo de caso sobre aimplementagéo do SIAF no
Peru exemplifica algumas dessas recomendacgoes,
bem como os desafios enfrentados por essas estra-
tégias. O governo central iniciou a implementagéo do
SIAF para os governos locais em 2003, comegando
com o modulo de gestdo orgamentéria e incluindo o
apoio para sua adogao (MEF do Peru, 2007). A implan-
tagdo desse sistema em nivel territorial foi realizada

Grafico 8.3

oferecendo o programa gratuitamente e equipando os
municipios com computadores, modems e impresso-
ras para seu uso. Os funcionarios municipais também
foram acompanhados no processo de implementagéo
do software por profissionais especificamente de-
signados para essa tarefa. Atualmente, o SIAF inclui
modulos de orgamento, tesouraria, divida, contabi-
lidade, abastecimento e recursos humanos, e seu

uso é obrigatério para os governos regionais e locais
(Decreto Legislativo n.® 1436, 2018).

Apesar dos esforgos para incentivar os governos
locais peruanos a usar o SIAF, uma grande proporg¢ao
deles ainda tinha seu préprio sistema orgamentario
em 2016, além do nacional, como mostra o grafi-

c0 8.3. A partir de 2018, o Ministério da Economia e
Finangas langou aplicativos web para alguns médulos
(MEF do Peru 2018), o que pode estar relacionado
com a diminuigao significativa dessa proporg¢ao. O
uso de um sistema préprio ainda persistia em 2023
em um grande nimero de municipios, concentrando-
-se naqueles com menor receita tributéaria per capita
(vide grafico 8.3).

Porcentagem de governos locais no Peru que implementam seus préprios sistemas orgamentarios
para gestao por quartil de receitas tributarias per capita

Proporgao de municipios (%)
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~
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Fonte: Elaboragao prépria com base no INEI (2016, 2023b) e CAF (2025).
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Modernizacao de procedimentos e servicos

para cidadaos e empresas

O argumento mais poderoso para promover a digita-
lizagdo de servigos e procedimentos é que isso pode
aumentar as informacdes que os cidadaos possuem

e reduzir os custos de realiza-los (Gupta et al., 2017). E
dificil estimar as perdas de bem-estar decorrentes da
realizagdo de procedimentos na regido, mas os dados
das pesquisas apontam que sua conclusdo consome
muito tempo. Segundo dados do Latinobarémetro, uma
pesquisa de opinido publica realizada em 19 paises da
América Latina e do Caribe, o Ultimo procedimento re-
alizado pelas pessoas consultadas levou em média 5,4
horas e 25% dos procedimentos exigiram trés ou mais
interagbes para serem resolvidos (Roseth et al., 2018).

Os atrasos e 0s encargos processuais também sdo
muito caros para o setor produtivo. Eles estdo asso-
ciados a menor criagdo de empresas (Branstetter

et al., 2014; Djankov et al., 2018). Pellegrino e Zheng
(2024) estimam que essas distorgbes acarretam per-
das de até 4% do PIB em alguns paises europeus.

Na regido, um estudo realizado no municipio de Sao
Paulo estima que a digitalizagao dos procedimentos que
as empresas devem realizar (por exemplo, autorizacdo
para o transporte de produtos perigosos e procedimen-
tos relacionados ao imposto predial) representa uma
redugéo de 67% no custo unitario das solicitagdes feitas
por essas empresas (Pizzolato Gongalves e Venijio Ma-
ggion, 2022). Além disso, ha levantamentos que indicam
que a carga burocratica pode ser um impedimento para
o crescimento das empresas existentes: 28% das em-
presas mexicanas consultadas em 2020 consideraram
que o marco regulatério (composto por leis, procedi-
mentos, solicitagdes e inspegdes) era um obstaculo para
seu sucesso (INEGI, 2020b). Entre as principais barreiras
para o cumprimento do marco regulatério estdo (em
ordem de importancia) o tempo necessario, o fato de
precisarem fornecer as mesmas informagdes mais de
uma vez, a preparagao e entrega das informacdes solici-
tadas pelo governo e os custos gerados.

A digitalizagdo dos servigos publicos também pode
reduzir os custos da prestagdo de servigos para as
administragées publicas. No mesmo estudo realizado no
municipio de Sao Paulo, estimou-se que a digitalizagéo
reduziu o custo unitario de resposta a uma solicitagdo
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em 40%, um valor liquido dos custos associados a im-
plementacéo de solugdes digitais (Pizzolato Gongalves
e Venijio Maggion, 2022). A economia é produzida pela
reducao de pessoal dedicado ao atendimento direto ao
publico e ao processamento de solicitagdes.

De acordo com o relatério Doing Business do Banco
Mundial, as empresas da América Latina e do Caribe
esperam, em média, 28 dias para abrir um negécio e 150
dias para obter o alvara de construgéo. Além disso, de-
vem realizar entre 10 a 16 procedimentos diferentes em
cada caso (Banco Mundial, 2022¢). Embora esse relato-
rio ndo seja representativo no nivel dos governos locais
de um pais, ele inclui pesquisas de diferentes areas, e a
disperséo geografica sugere que ha um efeito especifi-
co nas administragdes subnacionais (vide gréafico 8.4).

Um primeiro requisito para oferecer procedimentos
digitais é ter um site e, embora essa pratica ja este-

ja difundida entre os governos subnacionais, ndo é
universal. Por exemplo, de acordo com um relatério re-
cente das Nagdes Unidas (2022), em 6 paises da ALC,
os governos locais mais populosos ndo tém um site.
Levantamentos de censos de governos subnacionais
na regiao também apontam para a heterogeneidade na
adogéo de sites: enquanto no Brasil 96% dos governos
locais tinham sites ativos em 2019, no Peru apenas
55% os tinham em 2023 (IBGE, 2019; INEI, 2023b).

Certamente, o site € apenas um primeiro passo muito
béasico e muitos governos apenas oferecem informagdes
gerais sobre o0 6rgédo. Dados do Censo Nacional de Muni-
cipios e Demarcagdes Territoriais do México indicam que
somente 10% dos municipios do pais tinham algum tipo
de presenga no seusite (INEGI, 2021). Essa presengaera
informativa (53% dos casos), interativa (26%) ou transacio-
nal (21%). Isso coincide com Roseth et al. (2018), que des-
tacam que ha uma diferencga significativa (quase 15 pon-
tos percentuais) entre a proporgéo de procedimentos que
podem ser concluidos on-line e aqueles que s6 podem
seriniciados dessa forma nos paises da regido, exceto no
Chile. Por outro lado, governos em estagios mais avan-
cados nadigitalizagédo de seus sistemas implementaram
inteligéncia artificial para desenvolver assistentes virtuais
que fornecem informagdes adicionais sobre procedimen-
tos on-line e orientam os cidaddos durante o processo.
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Grafico 8.4
Numero de procedimentos e dias de espera para a abertura de empresas e a obteng¢ao
de alvaréds de construgao

Painel A.
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Nota: O grafico mostra o numero de procedimentos e dias necessarios para abrir negécios e obter licengas de construgéo. O ponto representa a médiae a
barra, o desvio padréo entre as cidades selecionadas no relatério para cada pais da América Latina e do Caribe. Consideram-se apenas os levantamentos
mais recentes para o Brasil (2021), Peru (2020), Colémbia (2017), México (2016), El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicardgua e Republica Dominicana (os
ultimos cinco paises em 2015).

Fonte: Elaboragéo prépria com base no Banco Mundial (2022c).

De acordo com o mesmo censo de municipios do as certiddes de registro civil e os certificados de
México, os procedimentos mais solicitados pelos endereco. Isso podia ser feito pela web em apenas 4%
cidadaos, depois do pagamento das tarifas de abaste-  dos municipios. No caso dos governos regionais no
cimento de 4gua potavel e do imposto predial, foram Brasil, embora todos possuam site, 30% dos 6rgaos
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consultados ndo oferecem o servigo publico mais pro-
curado pelos cidadaos (CETIC, 2024). O desenvolvi-
mento de procedimentos pela internet esta geralmen-
te relacionado a implementacao de sistemas internos
da administragdo para processar ou monitorar esses
procedimentos, conforme explicado no quadro 8.1.

Quadro 8.1

A digitalizagéo de procedimentos e servigos pode tra-
zer ganhos significativos se for feita em conjunto com
procedimentos de simplificagdo administrativa. Um
exemplo classico é a adogao de balcdes unicos, que
integram diferentes servigos e procedimentos em um
Unico local (seja fisico ou virtual) (OCDE, 2020b). Algu-
mas dessas iniciativas sdo analisadas no quadro 8.2.

Relagao entre a digitalizagdo dos procedimentos dos cidadaos e os sistemas

internos de gestao

A digitalizagao de procedimentos e servigos depende geralmente das administragdes terem sistemas informaticos
internos para processar as solicitagdes. Dados do Censo Nacional de Governos Municipais e Demarcagdes Terri-
toriais da Cidade do México (INEGI, 2021) permitem ver a relagdo entre a face interna e externa dos procedimentos.
O censo faz duas perguntas para uma ampla gama de procedimentos e servigos oferecidos: primeiro, se eles estao
presentes no site do governo; e segundo, se 0s governos tém sistemas informaticos para atendé-los. A possibilida-
de de realizar procedimentos na internet aumenta significativamente entre os municipios que possuem sistemas
internos para sua gestdo. Como mostra o grafico 1, em média, 7,5% dos procedimentos que possuem sistemas
estao no site do municipio, enquanto a proporgéo cai para menos de 4% quando ndo possuem esse sistema.

Grafico 1

Proporgao de procedimentos e servigos presentes na web em fungao da disponibilidade ou

inexisténcia de sistemas informaticos de gestao

Proporgao de procedimentos presentes na web (%)
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Nota: A categoria “pagamentos” inclui o pagamento do imposto predial, tarifas de abastecimento de dgua potével e drenagem, infragdes de transito e infracdes
administrativas e de seguranga publica. A categoria “licengas e alvards” corresponde a licengas para shows e eventos, alvards de funcionamento, alvaras de
construgao e licengas para publicidade na rua. A categoria “certificados” inclui o comprovante de enderego e a cépia autenticada da certidao do registro civil. A
categoria “agua” inclui a contratagao de agua e drenagem, servigco de agua potavel encanada, reparo de vazamento de agua e licenca de descarga de aguas residuais.
A categoria “medicina e filiagdo ao instituto de pessoas idosas” (INAPAM) refere-se & ades&o essa entidade, a consulta médica e ao aconselhamento psicoldgico.

Fonte: Elaboragao prépria com base no INEGI (2021).



Quadro 8.2
Balcdes unicos digitais

Os balcdes unicos tiveram multiplos usos desde seu surgimento. Entre as aplicagées mais frequentes estao as
dedicadas a seguridade social, ao comércio exterior e a facilitagdo da abertura de empresas e investimentos.
Um estudo sobre a implementagdo de um balcéo Unico digital para o registro de empresas na Republica Do-
minicana em 2013 mostra que resultou em um aumento na formalizagdo dessas entidades, especialmente as
menores (Bobi¢ et al., 2023).

Ha pouquissimos casos documentados de implementacao de balcdes tnicos em nivel subnacional na regiao.
Uma excecgdo é a Comissédo Nacional de Melhoria Regulatéria (CONAMER) do México, que concede certificagdes
aos governos que estabelecem balcdes Unicos digitais ligados a criagao de empresas e a construgao simplificada.
Para a primeira atividade, ha o Sistema de Abertura Rapida de Empresas (SARE) e o Programa de Reconhecimen-
to e Operacéao do Sistema de Abertura Rapida de Empresas (PROSARE), que certificam que empresas de baixo
risco podem ser abertas no municipio em um prazo maximo de trés dias, com formato Unico de abertura, por
meios presenciais ou eletronicos. Para a segunda, ha a certificagdo do Balcdo de Construgéo Simplificada (VECS),
concedida aos municipios que permitem a emissédo da licenga municipal de construcado e procedimentos a ela
relacionados por meio de um balcao Unico, resolvendo esses procedimentos em um prazo maximo de 10 dias, em
3 interagdes e em um Unico formato. Todos esses certificados devem ser renovados a cada dois anos.

No final de 2024, havia 114 municipios dos 2.469 municipios com certificagdo de abertura rapida de empresas e
todos informaram a existéncia de um site para os procedimentos correspondentes. Da mesma forma, menos de
10 municipios possuiam certificagdo de balcdo unico valida para procedimentos relacionados com a constru-

¢ao (CONAMER, 2024).

Servicos horizontais para a digitalizacdo de procedimentos:

o papel dos governos centrais

A transformacao digital dos governos subnacionais
deve fazer uso das ferramentas compartilhadas produ-
zidas pelas entidades do governo central. Elas também
sao conhecidas como servigos horizontais ou servigos
de plataforma e incluem, por exemplo, a identificagao
e a assinatura digital. Aproveitar as economias de
escala proporcionadas por essas ferramentas resulta
em ganhos de eficiéncia, possibilita a digitalizacdo dos
procedimentos que delas dependem e acelera seu
desenvolvimento (Cubo et al., 2022). Também melhora
a experiéncia do usuario, evitando o carregamento de
dados e a configuragéo de multiplas plataformas, e
garante, por padréo, a compatibilidade dos sistemas.

Aidentidade digital on-line refere-se a sistemas que
permitem as pessoas verificar sua identidade de
forma segura e remota no contexto de transagdes
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pelainternet (Metz et al., 2024). O estudo realizado
por Metz et al. (2024) destaca a disponibilidade de
sistemas de identificacao digital em nivel nacional
que atendem aos seguintes requisitos: i) ter uma
relagao estrita entre as credenciais digitais e a pessoa
fisica (por exemplo, por meio da verificagdo de dados
biométricos); i) estar em operacgéo e ser utilizado

pela populacao; e iii) credenciar o acesso a vérias
plataformas ou servigos (como, por exemplo, registro
civil, registro de beneficiarios de programas sociais,
pagamento de impostos ou acesso a servigos de sau-
de locais). Quase todos os paises da América do Sul
implementaram sistemas de identificagdo com essas
caracteristicas, conforme mostra a tabela 8.1, enquan-
to a adogdo é menor nos paises da Mesoamérica e do
Caribe. Por sua vez, esses sistemas estdo disponiveis
em quase todos os paises da OCDE.



Tabela 8.1
Adocao da identidade e assinatura digitais em nivel nacional nos paises da América Latina
e do Caribe

Pais Identidade digital Assinatura digital em nivel nacional

nacional

Legislacao Infraestrutura Em uso

Antigua e Barbuda Nao Sim Sim Nao
Argentina Sim Sim Sim Sim
Bahamas Sim Sim Nao -
Belize Nao Sim Nao -
Bolivia Sim Sim Sim Sim
Brasil Sim Sim Sim Sim
Chile Sim Sim Sim Sim
Coldémbia Sim Sim Sim Sim
Costa Rica Nao Sim Sim Sim
Cuba Nao Sim Sim Nao
Dominica Nao Nao Nao -
Equador Nao Sim Sim Sim
El Salvador Nao Sim Sim Nao
Guatemala Nao Sim Sim Sim
Guiana Nao Nao Nao -
Haiti Nao Nao Nao -
Honduras Nao Sim Nao -
Jamaica Nao Sim Nao -
México Nao Sim Sim Sim
Nicaragua Nao Sim Nao
Panama Sim Sim Sim Nao
Paraguai Sim Sim Sim Nao
Peru Sim Sim Sim Sim
Republica Dominicana Nao Sim Sim Sim
Sao Cristévao e Neves Nao Sim Nao -
Santa Licia Nao Sim Nao -
Suriname Nao Nao Nao -
Trindade e Tobago Sim Sim Nao -
Uruguai Sim Sim Sim Sim
Venezuela Nao Sim Sim Nao

Nota: A tabela inclui apenas paises da América Latina e do Caribe com governos subnacionais.
Fonte: Elaboracéo propria com base em Metz et al. (2024) e Banco Mundial (2022b).
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A assinatura digital € necesséria para a realizagdo

de procedimentos e servigos on-line e para que os
documentos e transagdes resultantes tenham validade
legal (Cubo et al., 2022). O servigo de assinatura digital
pode ser prestado a servidores publicos ou também
pode ser aberto a cidaddos e empresas. Neste Gltimo
caso, a carga sobre os 6rgaos prestadores do servigo
aumenta significativamente, o que destaca a necessi-
dade de fornecer um servigo compartilhado para todos
os 6rgaos a fim de reduzir sua complexidade. Uma boa
prética é facilitar a todas as entidades publicas o aces-
so aos diferentes médulos e programas que constroem
esse servigo e que sejam faceis de usar.

As ferramentas de identidade e
assinatura digital dos governos
nacionais devem ser aproveitadas pelos
governos subnacionais, mas muitos
paises ainda nao as desenvolveram

Por sua natureza, é especialmente importante que a
assinatura digital seja acompanhada por marcos re-
gulatoérios que permitam seu uso. A tabela 8.1 mostra
que a maioria dos paises da regido avangou em sua
legislagdo, embora apenas um terco esteja fornecen-
do esses sistemas para servidores do setor publico.

Um caso de implementagao desses servigos horizon-
tais na regido é o do Chile, que, por meio de sua Lei
de Transformacao Digital do Estado, disponibiliza,
aos governos regionais e locais, plataformas transver-
sais de identidade digital (Chave Unica) e assinatura
eletronica para servidores do governo (FirmaGob). A
legislacao classifica os governos regionais e comu-
nais, estabelecendo prazos para a implementagao
completa dessas ferramentas. Em junho de 2024, a
assinatura eletronica de documentos tinha sido imple-
mentada em 83% dos governos regionais e locais,
enquanto o servigo de autenticagéo digital s6 era
possivel em 29% (SGD, 2024).

Adocao de tecnologias para a gestao das cidades

Nas Ultimas décadas, novas tecnologias de sensores,
cameras e sistemas de posicionamento global (GPS,
na sigla em inglés) foram surgindo e se aprimorando,
permitindo monitorar com alta frequéncia o que ocorre
no territério. Esse tipo de informacgao tem aplicagdes
potenciais muito tangiveis para os governos locais, que
sdo aqueles que fazem uma gestao mais direta dos
assuntos urbanos. Por exemplo, ao combinar esses
dados com modelos de aprendizado de maquina e in-
teligéncia artificial, foram implementados sistemas de
alerta e resposta a problemas de transito, potenciais
desastres naturais e seguranga publica.

Os governos locais comegaram a adotar essas tecnolo-
gias, embora o progresso seja gradual. Em 2019, 7% dos
governos locais do Brasil possuiam sistemas de GPS em
seus Onibus, que enviam informagdes de localizagdo e
velocidade dos veiculos, 4% possuiam sensores, que
monitoram areas de risco de desastres naturais, e me-
nos de 3% possuiam sistemas de iluminagao, que me-
dem o consumo de energia em tempo real (IBGE, 2019).
O uso dessas ferramentas aumenta com a populagao e
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arenda do municipio (vide gréafico 8.5). Esses municipios
tém uma vantagem para enfrentar os altos custos de
instalagao desses dispositivos. Por sua vez, o processa-
mento de dados exige grande capacidade computacio-
nal, o que geralmente requer a contratagao de servigos
em nuvem. Em 2022, 11 paises ja utilizavam esse tipo de
servigos e 8 governos nacionais da regido tinham langa-
do operagdes para comegar a utilizar a computagdo em
nuvem. Entre esses 19 paises, 8 incluiram uma estraté-
gia para centralizar os servigos do governo central com
os governos locais (Banco Mundial, 2022b).

Um exemplo da adogéo dessas ferramentas esta no
Programa Riberao Agil - Cidade Acolhedora, Global e
Inteligente, do municipio brasileiro de Ribeirao Preto e
financiado pelo CAF — banco de desenvolvimento da
Ameérica Latina e Caribe —. O projeto visa modernizar
a gestdo municipal e melhorar a qualidade da presta-
¢ao de servigos publicos, para o que serdo instaladas
novas cameras de videomonitoramento, e o sistema
do Centro Integrado de Videomonitoramento Munici-
pal sera modernizado.
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Grafico 8.5

Proporcao de governos locais do Brasil que utilizaram ferramentas de monitoramento em tempo real

em 2019

Painel A.
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Fonte: Elaboragao propria com base em IBGE (2019), CAF (2025) e STN (2023d).

Para reunir e processar as informacdes de alta frequ-
éncia coletadas de sensores e cameras, as vezes
em conjunto com dados obtidos de fontes externas,
foram implementados centros de monitoramento
(Cabello, 2022). Essas unidades utilizam os dados
para controlar, prevenir e agir rapidamente em
situagdes no territério, como problemas de transito
ou seguranca. Um caso interessante é o Sistema

de Mobilidade Inteligente de Medellin, que obtém
dados de cameras de monitoramento e semaforos
com sensores de detecgao de veiculos capazes de
capturar informagdes sobre o transito. Os dados
gerados por esses meios sdo integrados ao Centro
de Controle de Mobilidade, responsavel por transmi-
tir alertas aos cidadaos por meio de redes sociais e
painéis instalados em toda a cidade.

O modelo de centros de monitoramento comegou a
se expandir nos governos locais no Brasil: 11% deles
possuiam um centro de controle operacional em 2019
(IBGE, 2019), atingindo mais da metade dos munici-
pios com 100.000 a 1 milhdo de habitantes. Um exem-
plo de destaque é o Centro de Operagdes do Rio de
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Janeiro (COR), inaugurado em 2010, que integra dados
proprios de transito e transporte com dados de apli-
cativos privados, como Waze e Moovit, da segurancga
publica e de potenciais eventos climaticos extremos,
como ondas de calor e inundagdes. Seu objetivo é
identificar e auxiliar na gestao de crises (Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, 2024). O quadro 8.3 fornece
detalhes sobre outros casos de cooperagdo com o
setor privado para a coleta de dados.

Um fator que pode explicar a ainda baixa adogéo
desses centros e das tecnologias necessérias para o
monitoramento sao os custos de instalagdo e ope-
ragao; por exemplo, o Governo Regional de Santiago
do Chile estimou um custo aproximado de US$ 7.000
por unidade para um projeto de instalagdo de 400
cameras em 2023 (Conselho Regional Metropolitano
de Santiago, 2023). Quanto aos custos operacionais,
eles variam muito entre os governos, mas podem ser
significativos. No caso do Rio de Janeiro, por exemplo,
o orgcamento de 2023 estimou as despesas operacio-
nais do COR em US$ 5 milhdes para esse ano (Prefei-
tura da Cidade do Rio de Janeiro, 2023).



Quadro 8.3
Cooperacao com o setor privado para a coleta de dados

O grande crescimento da economia baseada em servigos digitais levou ao surgimento de empresas e organi-
zacdes privadas que coletam grandes quantidades de informacdes de suas atividades (mensagens em redes
sociais, imagens de satélite, aplicativos de mobilidade). Isso abre a porta para novas fontes de dados que pode-
riam ser utilizadas pelo setor publico. Exemplos de seus possiveis usos incluem o direcionamento de respostas
a desastres naturais, maior desagregacao geografica e temporal nas estimativas do status socioeconémico das
familias e monitoramento de acidentes rodoviarios (Banco Mundial, 2021).

Um caso de acordo entre os setores publico e privado é o firmado pelo Centro de Operag¢des do Rio de
Janeiro (COR) com aplicativos que possuem dados de transito da cidade, como o Moovit e o Waze. O COR
usa esses aplicativos para enviar notificagdes aos cidaddos sobre obras que possam afetar a mobilidade
na cidade e obter atualizagdes do estado do transito dos préprios usuarios (Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro, 2024).

Um aviso geral sobre o uso de dados dessa natureza pelo setor publico é que deve ser feito com muita cautela.
Em particular, devem ser considerados possiveis vieses na cobertura e na representatividade dos dados (por
exemplo, dados de uma empresa de telefonia mével com baixa penetragdo em determinadas regides ou estra-
tos socioecondmicos), e os processos de limpeza anteriores e o tratamento que recebem devem ser levados
em consideragéao pelos atores privados que os fornecem (Banco Mundial, 2021). O setor publico também deve
garantir a confidencialidade dos dados obtidos do setor privado e as finalidades de seu uso. Para tanto, os go-
vernos podem utilizar as estruturas de confidencialidade ja previstas em seus sistemas estatisticos (Comissao

Europeia, 2020).

A aplicagao desse tipo de colaboragédo ndo se expandiu significativamente até o momento.

Capacidades e fatores que viabilizam a modernizagcao

Apesar dos argumentos apresentados neste ca-
pitulo a favor do investimento no uso de dados e
tecnologias de informacgéo, o avango dos governos
subnacionais continua incipiente. Ha varios motivos
para isso. Em primeiro lugar, esses investimentos
sdo caros. Um sinal de que os custos sdo um fator
relevante é que, conforme mostrado neste capitulo,
a penetracao das solugdes tecnoldgicas € maior nas
jurisdicdes mais populosas e ricas, onde as restri-
¢Oes orgamentarias sdo menores. Para mitigar esse
problema, é essencial a iniciativa dos governos na-
cionais, que, aproveitando as economias de escala,
podem disponibilizar modelos e plataformas padrao
para os governos subnacionais aderirem. Isso pode
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resolver pelo menos parte dos custos associados ao
desenvolvimento e a adogdo de software, embora
outros custos, ligados a aquisigdo de equipamentos,
despesas com pessoal e novos arranjos organizacio-
nais, ndo possam ser superados dessa forma.

Além dos custos, pode haver uma percepgéo de
baixos retornos desses investimentos por parte das
autoridades. E dificil obter evidéncias diretas sobre
isso. No entanto, alguns estudos recentes exploram
até que ponto as organizagdes governamentais valo-
rizam as evidéncias quantitativas na tomada de deci-
sodes, o que pode refletir uma cultura organizacional
mais orientada para o uso de dados e ferramentas
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digitais. Os resultados desses estudos, que utiliza-
ram casos de governos municipais, sugerem que

as organizagdes respondem as evidéncias, mas de
forma moderada, e que, na tomada de decisdes, a
continuidade institucional e a inércia tendem a pesar
mais (DellaVigna et al., 2024; Hjort et al., 2019).

Custos, cultura organizacional e
fatores de economia politica afetam
a decisao dos governos subnacionais
sobre o uso de tecnologia e dados

A digitalizagdo também pode ser dificultada por
fatores de economia politica. Isso ocorre se as
autoridades considerarem que as reformas podem
prejudicé-las, por exemplo, ao reduzir suas rendas ou
sua popularidade. Em consonéancia com isso, Ferraz
et al. (2024) constatam que os municipios brasileiros
investem menos em sua capacidade fiscal (incluindo
registros de propriedade) quando as transferéncias
que recebem do governo nacional sdo abundantes, a

fim de evitar o custo politico de cobrar mais impostos.
Em alguns casos, a competéncia politica pode incen-
tivar reformas. Por exemplo, Berliner e Erlich (2015)
apontam que as leis estaduais de acesso a informa-
¢ao publica, intimamente associadas ao digital, foram
aprovadas mais rapidamente nos estados mexicanos
com um maior nivel de competéncia politica porque
as autoridades tém mais incentivos para aumentar

os padrdes de transparéncia se a probabilidade de
alternancia for alta.

Os paragrafos anteriores enfatizam fatores que estao
intimamente ligados ao céalculo dos incentivos e cus-
tos enfrentados pelas autoridades subnacionais para
promover ou ndo iniciativas de digitalizag&o. Por outro
lado, ha alguns fatores mais estruturais que fogem as
decisdes especificas das autoridades, mas sao muito
decisivos para a viabilidade desse tipo de iniciativas.
Quatro deles sé@o analisados a seguir: a qualidade da
infraestrutura e as competéncias da cidadania, a exis-
téncia de capacidades nas burocracias subnacionais,
as estratégias de digitalizagdo dos governos nacio-
nais e a colaboragdo com o setor privado.

Lacunas digitais: infraestrutura e competéncias da cidadania

O valor dos servigos digitais oferecidos pelos gover-
nos subnacionais depende da demanda que tém e,
portanto, do acesso e das capacidades de uso das
TICs pela populagdo. Na regido, hé lacunas e, acima
de tudo, muitas desigualdades no acesso e uso
dessas tecnologias, por isso é importante explorar as
fontes de tais diferencas.

Em primeiro lugar, héd a qualidade da Internet, que

€ uma fungédo da infraestrutura digital. A figura 8.1
mostra a velocidade de download de conexdes fixas
de internet no nivel das jurisdi¢gdes subnacionais para
toda a regidao. Com excec¢des como o Chile e o Uru-
guai, onde as velocidades sdo homogéneas e boas, na
maioria dos paises ha grandes heterogeneidades ge-
ograficas. Vinte e dois por cento das jurisdigoes tém
velocidades inferiores a 25 Megabits por segundo
(Mbps), o que dificulta a realizacao de tarefas simples,

como download de arquivos ou e-mail e conferéncias
on-line em varios dispositivos simultaneamente. A
velocidade da internet para dispositivos fixos € uma
indicacdo da qualidade da conex&o que o0s escritérios
dos governos subnacionais tém em seus computado-
res, mas, do ponto de vista dos usuarios, a conecti-
vidade mével é mais relevante e geralmente pior. Na
jurisdicdo média, a velocidade de download mével é
50% menor que a fixa e, em 37% das jurisdi¢es, é
inferior a 25 Mbps (vide figura A.8.1).

A posse ou acesso a dispositivos é outro fator deter-
minante do uso das TICs. A porcentagem de pessoas
que possuem computadores na regido € baixa, mas
os celulares atingiram um nivel de penetragdo muito
elevado: mais de 90% das pessoas nos paises com
dados de pesquisas domiciliares (Bolivia, Brasil,
Colémbia e México) relatam ter um aparelho. Essa

3 Aacessibilidade dos servigos de internet também pode ser uma barreira, como mostra o relatoério Ideal 2021 (Cont et al., 2021).
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diferenca entre celulares e computadores é a razao ver com a idade. A posse de telefones celulares cai
pela qual a internet mével é especialmente relevante para valores de 60% a 75% entre pessoas com 65
para os usuarios. Por outro lado, uma heterogeneida- anos ou mais.

de que é importante destacar nessa dimensao tem a

Figura 8.1
Velocidade média de download da conectividade fixa em 2023 para governos locais e regionais
da América Latina e do Caribe

Velocidade média de download-fixa
@ <10 Mbps
® 10-25 Mbps
25-50 Mbps
50-100 Mbps
® >100 Mbps

Nota: O mapa apresenta dados da velocidade média em 2023, medida em megabits por segundo (Mbps). Os dados sdo da OOKLA (2023), instituicdo que
coleta testes de velocidade realizados por usuérios que possuem dispositivos com localizagao geografica (GPS) e conexdes Wi-Fi e Ethernet.

Fonte: Elaboragao préopria com base na OOKLA (2023) e CAF (2025).
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Por fim, a capacidade de usar servigos informati-

cos depende das competéncias digitais basicas da
populagao, e nesse aspecto a regido tem um déficit
em relagdo aos paises desenvolvidos. Medidas de
habilidades béasicas (por exemplo, copiar ou mover
arquivos ou enviar e-mails com anexos) mostram que
apenas 28% da populagéo da ALC as possui, em com-
paragao com 64% nos paises da OCDE (Dalio et al.,
2023). Essas habilidades também variam no territério
e estdo correlacionadas com o nivel de escolaridade.
O gréfico 8.6 mostra, com dados do México e do Peru,
como a porcentagem de pessoas com ensino médio
ou superior em uma jurisdigdo esta positivamente re-
lacionada com a porcentagem que sabe como enviar
um e-mail com anexos.

Para combater essas lacunas na qualidade de inter-

net, no acesso a dispositivos e nas competéncias,
0s governos subnacionais da regido implementam

Grafico 8.6

politicas e programas de incluséo digital. A Pesquisa
de Informagdes Basicas Municipais (MUNIC) de 2019
no Brasil coletou informacdes sobre o uso de quatro
dessas iniciativas pelos municipios. Cinquenta e
cinco por cento deles relataram algum tipo de agao,
sendo a mais frequente a instalagao de computadores
em escolas publicas e a menos frequente a realizagado
de cursos de informatica para a populagao (vide grafi-
co 8.7). Outros exemplos de agdes de incluséo digital
estao contidos no Programa Santa Fe + Conectada,
implementado pelo governo provincial de Santa Fé
(Argentina) com financiamento do CAF. Entre seus
objetivos esta a ampliagao da rede de internet no
territério provincial por meio da instalagao de fibra
Optica, a aproximacao da conexao sem fio (Wi-Fi) dos
bairros de baixo nivel socioeconémico nos municipios
de Rosério e Santa Fé, e o desenvolvimento de ferra-
mentas e treinamento para aumentar as habilidades
digitais de professores e alunos.

Relacao entre o nivel de escolaridade e as competéncias digitais basicas em jurisdicbes do México e

do Peru

Populagdo que sabe enviar um e-mail (%)
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Populagdo com ao menos ensino médio completo (%)

® México
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Nota: O grafico mostra a porcentagem de populagdo com mais de 18 anos que sabe enviar um e-mail pelo computador no México e no Peru, e sua relacao
com a porcentagem de pessoas cujo nivel minimo de escolaridade é o ensino médio completo.

Fonte: Elaboragao prépria com base no INEGI (2023b) e INEI (2023a).
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Grafico 8.7

Acoes de inclusao digital em governos locais do Brasil em 2019 por categoria de populagao
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Fonte: Elaboragao prépria com base no IBGE (2019) e CAF (2025).

Além dessas iniciativas de inclusdo digital, os pa-
drbes de uso e acesso observados deixam algumas
implicagdes politicas para as estratégias de digi-
talizagcao dos governos subnacionais. Uma delas é
que os sites e as plataformas de servigos digitais
devem ser acessiveis a partir de smartphones,
caracteristica que nem sempre é levada em conside-
ragcado. Dados do Brasil até 2019 indicam que apenas
25% dos municipios criaram um site desenvolvido
especificamente para celulares ou adaptado a esses
dispositivos (IBGE, 2019).

100.001 -500.000

500.001 - 1.000.000 >1.000.000

Outra implicagao ainda mais importante que emerge
das lacunas observadas é que os procedimentos

e servicos disponibilizados eletronicamente aos
cidadaos devem sempre manter canais tradicionais
(ndo digitais) de atendimento. Isso é conhecido como
o principio omnichannel e é essencial para ndo excluir
grupos populacionais com pouco ou nenhum acesso
as TICs. Além disso, conforme mencionado acima, é
preciso garantir que a experiéncia do usuario e a qua-
lidade do servigo prestado pelos diferentes canais de
atendimento sejam semelhantes (OCDE e CAF, 2023).

Capacidades burocraticas para digitalizacao

A digitalizagéo exige a existéncia de capacida-

des especificas na fungao publica. Um dos perfis
necessarios, mesmo para 0s niveis mais basicos de
digitalizagao, é o de pessoal de informéatica, seguran-
¢a e sistemas de informagao para tarefas de suporte

Capitulo 8. Digitalizacdo e
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técnico. Nem todos os governos subnacionais pos-
suem unidades dessa natureza. Os dados da folha
de pagamento informados pelos cantdes do Equador
indicam que 42% deles tinham uma unidade com
essas fungdes entre 2018 e 2023. Como esperado,
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essa porcentagem aumenta com o tamanho do
governo local. Por sua vez, no Brasil, pouco mais da

Grafico 8.8

metade (58%) dos municipios possuia uma unidade
de tecnologia e informatica em 2019 (IBGE, 2019).

Proporcao de governos locais do Equador com unidades de TIC no periodo 2018-2023

Proporgéo de governos (%)

0 <20.000
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@ N3o possui unidade TIC

100.001 - 500.000
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Fonte: Elaboragéao prépria com base nas paginas de transparéncia dos cantdes do Equador.

A auséncia de unidades dessa natureza nos munici-
pios menores reflete o baixo uso de computadores

e programas, o0 que possivelmente nao justifica um
salério dedicado a tarefas de suporte. Assim, mais
uma vez, fica evidente um principio que merece des-
taque: as estratégias de digitalizagdo nédo precisam
ser uniformes em todos os governos subnacionais,
mas antes devem ser adaptadas as necessidades e
aos recursos de cada local. Algumas das solugdes
mais complexas discutidas neste capitulo sé podem
ser abordadas por jurisdigdes que tenham ao menos
um determinado tamanho.

Por outro lado, para jurisdigbes com escala
suficiente, o valor da digitalizagcdo aumenta na
medida em que as complementaridades dentro da
organizagdo sao exploradas. Por exemplo, o valor
de um sistema eletrénico de compras aumenta se,
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além de uséa-lo para transagdes, os registros por
ele gerados forem utilizados para criar indicadores
de gestao ou auditar os processos. Para promo-
ver essas complementaridades, ha duas agdes
importantes: primeiro, aumentar as competéncias
dos funcionarios de forma transversal nas organi-
zagdes; e segundo, criar unidades que promovam
o uso de dados na gestdo, o que € uma forma de
criar demanda dentro da organizagao para o uso
sistematico de ferramentas digitais, uma vez que
elas sdo produtoras de dados.

Em termos de aumento das competéncias dos fun-
cionérios, as administragdes subnacionais podem
adequar os requisitos de recrutamento, ao mesmo
tempo que oferecem treinamento para aqueles
que ja estdo ativos. Para isso, ha economias de
escala que podem ser aproveitadas se os governos






subnacionais forem incluidos no treinamento que os
governos centrais ja oferecem a seus funcionarios.
De acordo com a pesquisa realizada pela OCDE

e pelo CAF (2023), 9 dos 13 governos nacionais
consultados na regido incluem subnacionais em

Os tépicos abordados nesses cursos séo transfor-
macao digital, inovagao e gestdo da mudancga. Em
alguns casos (por exemplo, Argentina, Brasil, Chile e
Uruguai), esses programas foram criados especifica-
mente para governos locais e regionais.

suas estratégias de atualizagdo de competéncias.

Quadro 8.4
Coleta tradicional de estatisticas

Conhecer a situagao das variaveis socioeconémicas, incluindo questdes de educagao, emprego, renda e situa-
¢ao habitacional, entre muitas outras, é essencial para os governos. Essas variaveis informam sobre a qualidade
de vida e o bem-estar da populagao e possibilitam o monitoramento do impacto das politicas publicas. As infor-
macoes a esse respeito sao coletadas principalmente pelos 6rgéos nacionais de estatistica. Além dos censos,
essas instituicdes desenvolvem varios instrumentos de coleta de dados, sendo 0os mais comuns as pesquisas
domiciliares ou de condi¢oes de vida e as pesquisas de mercado de trabalho.

Uma limitagdo do uso de pesquisas nacionais oficiais por governos subnacionais é que, em muitos casos,
elas ndo cobrem todo o territério nacional e ndo permitem resultados representativos em nivel regional e
local. Na ALC, 9 dos 23 paises que possuem pesquisas domiciliares ou de mercado de trabalho ndo fornecem
dados representativos para nenhum nivel de governo subnacional. Em relagdo aos governos regionais, oito
paises possuem pesquisas representativas para todas as suas jurisdicoes e mais um tem representatividade
para parte delas. Quanto aos governos locais, somente em Antigua e Barbuda as pesquisas nacionais sao
representativas para todos, enquanto em oito paises sdo representativas para alguns desses governos.

Diante das deficiéncias das estatisticas nacionais para fornecer resultados representativos no nivel dos
governos subnacionais, eles podem coletar dados por conta prépria. Em geral, isso tem sido feito a par-
tir de instituicdes ou unidades estatisticas préprias, utilizando elementos tradicionais, como pesquisas.
Devido ao elevado custo de criagdo dessas unidades e da realizagdo de levantamentos primarios, essas
tarefas sao feitas principalmente pelas jurisdicdes com mais recursos: cidades de maior renda e governos
regionais em paises federais. Por exemplo, na Argentina, cada governo provincial tem sua prépria unidade
de estatisticas, que coordena com o Instituto Nacional de Estatisticas e Censos as atividades estatisticas
a serem realizadas em cada ano. No México, segundo o Censo Nacional de Governos Estaduais, os 32
entes federativos desenvolveram atividades de geragao e processamento de informacdes estatisticas e
geograficas em 2022.

No caso dos governos locais, o0 arranjo mais basico é ter uma unidade encarregada de trabalhar com dados (pu-
blicos ou privados) para produzir indicadores de multiplos propésitos. No entanto, nem todos os governos sub-
nacionais possuem equipes de trabalho estatistico e muito menos uma area dedicada. E dificil ter dados con-
cretos, mas o Censo Nacional de Governos Municipais e Demarcacgées Territoriais da Cidade do México (INEGI,
2021) da algumas pistas. Vinte por cento dos municipios declararam realizar algum tipo de processamento de
informagdes estatisticas e geograficas em 2020, propor¢ao que aumenta com o nivel de populagdo do governo
local e com o nivel de riqueza (estimado pela receita tributaria per capita).



Em relagdo as unidades dentro da organizagao que
promovem o uso de dados, um caso relevante é o
das unidades de compliance ou centros de governo
(conhecidas como delivery units em inglés). Essas
unidades sdo responsaveis por desenvolver metas
ou indicadores quantitativos sobre os objetivos
prioritarios de gestdo e por monitorar seu progresso
(Barber et al., 2011). Com base nessas fungdes, elas
favoreceram o uso de estatisticas na definigdo e no
monitoramento de politicas publicas. No caso de
constatar deficiéncias nas informagdes necessarias
para esses fins, elas tém desempenhado um papel
fundamental em sua geragao. Nesse sentido, essas
unidades sdo demandantes de dados, que sédo de
natureza diferente. Por um lado, promovem o uso de
registros digitais nos processos dos governos, que
fornecem informacgdes sobre aspectos como a exe-
cugao financeira e real de programas governamen-
tais; por outro lado, utilizam variaveis demogréficas e
socioecondmicas, provenientes de fontes de dados
mais tradicionais, como pesquisas realizadas por
institutos nacionais ou subnacionais de estatistica
(vide quadro 8.4).

Varios paises da regiao incluem
os governos subnacionais em
suas estratégias de atualizacao de
competéncias. Isso é valioso para
fortalecer capacidades

Interacido com governos nacionais

Os governos centrais da regido tém avangado nos
ultimos anos na criagao de programas ou estratégias
nacionais de governo digital (ENGDs), instrumen-
tos que utilizam para definir os principais eixos e
objetivos da transformacao digital no governo e os
atores envolvidos*. As ENGDs podem ser incorpora-
das em documentos que abordam especificamente
a transformacgéo digital do governo ou ser incluidas

Os governos subnacionais da ALC comegaram a
implementar unidades de compliance nas ultimas
duas décadas (Alessandro, 2020), tanto em nivel
local quanto regional. Nos exemplos documentados
por este autor e por Lafuente e Gonzalez (2018), os
objetivos dessas unidades abrangiam questdes de
seguranga cidada, saude, educacéo e infraestrutura.
Héa uma grande variabilidade no numero de objetivos
monitorados, com casos em que foram monitorados
simultaneamente 290 projetos estratégicos.

Outro tipo de unidade com uso intensivo de da-

dos é a de avaliagdo de impacto. Elas dedicam-se
principalmente a medir o impacto de programas e
politicas; por exemplo, o efeito de um esquema de
policiamento de pontos criticos sobre a incidéncia
de crimes. Fazer avaliagdes desse tipo é caro e
logisticamente complexo, pelo que é reservado para
organizagdes suficientemente grandes, mas é uma
forma de agregar valor aos registros administrativos
e as diferentes fontes de coleta de dados. Desenvol-
vé-las s6 faz sentido se as evidéncias forem usadas
para informar a tomada de decisdes. No México,

o Conselho Nacional de Avaliagao da Politica de
Desenvolvimento Social (CONEVAL) supervisiona a
adocao de fungdes de monitoramento e avaliagédo
nos governos regionais. Em seu relatério de 2023,
destaca que 31 de um total de 32 governos regionais
estabeleceram a obrigagao de realizar avaliagdes em
suas politicas de desenvolvimento social, embora
apenas 12 tenham criado uma instituigdo com auto-
nomia técnica e de gestao.

em uma estratégia de digitalizagao mais geral
(OCDE e CAF, 2023). Os paises da América do Sul e
a maioria dos paises da América Central (22 no total)
possuem ENGDs. Embora os governos subnacionais
sejam mencionados nas ENGDs de 18 dos 22 paises,
somente em nove casos € proposta a coordenagao
com eles para a implementagéo da estratégia ou

sua inclusdo em sua governanga. Um exemplo de

4 O CAF tem apoiado o desenvolvimento dessas estratégias de transformagéao digital na regido. Exemplos disso séo o Programa de Apoio a Estratégia
de Transformagao e Incluséo Digital do Panama, o Programa de Apoio a Transformacé&o Digital do Estado para a Reativagdo na Coldmbia e o Programa
Setorial de Abordagem para Apoiar a Implementacéo da Estratégia de Transformacé&o e Incluséo Digital de Trindade e Tobago.

Capitulo 8. Digitalizacdo e
capacidades de gestao
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coordenagéo e inclusao é o do Uruguai, que desen-
volveu o Plano Estratégico de Governo Digital para
Governos Subnacionais, no qual estabelece objeti-
vos especificos que a Agéncia de Governo Eletroni-
co e Sociedade da Informacao e do Conhecimento

Grafico 8.9

(AGESIC) busca alcangar em cooperagao com o
Congresso de Prefeitos, que é um érgéo de coorde-
nacgéo das autoridades governamentais regionais
(AGESIC, 2021).

Inclusado dos governos regionais e locais nas estratégias nacionais de governo digital
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Fonte: Elaboragao préopria com base em documentos nacionais relativos as estratégias nacionais de governo digital (vide apéndice, disponivel na edigdo

on-line do RED, para consultar a fonte de cada pais).

Algumas das estratégias nacionais propdem pro-
gramas especificos a serem implementados nos
governos regionais e locais. Um exemplo menciona-
do acima é a implantagao de plataformas transver-
sais de identidade digital e assinatura eletrénica no
Chile. Outro caso é o programa Mi Colombia Digital,
implementado pelo Ministério de Tecnologias da In-
formacgdo e Comunicagao daquele pais desde 2018.
Atualmente, esse programa oferece gratuitamente
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aos governos regionais e locais (mas também as
escolas e empresas publicas, entre outras entidades
territoriais) modelos para a criagdo de sites e e-mails
(Facchina e Lépez Barrera, 2024). Esses sites-mode-
lo sdo facilmente integrados aos sistemas préprios
das entidades territoriais (Cruz, 2020) e estdo em
conformidade com os padrdes de acessibilidade e
seguranga, a0 mesmo tempo que permitem que as
entidades os personalizem (Mi Colombia Digital,



2024). No final de 2023, um total de 879 governos
locais na Colémbia (de 1.105) havia implementado
uma sede eletrénica usando o modelo de Mi Colom-
bia Digital (2023; CAF, 2024).

Outro caso relevante é a Rede Nacional de Gover-
no Digital, liderada pelo Ministério da Gestédo e

Inovagédo em Servigos Publicos do Brasil. Além da
possibilidade de acessar modelos para sites, esse
programa permite aos cidadaos obter ferramentas

de identificagdo e assinatura digital (Ministério da
Gestdo e da Inovagao em Servigos Publicos, 2024b).
Os primeiros a aderir a rede foram os governos
regionais e 0s governos locais que sdo capitais. Um
fato auspicioso é que em 2023 e 2024, o numero de
governos locais que aderiram a rede e utilizam os
servigos que ela oferece aumentou significativamen-
te (Ministério da Gest&o e da Inovagdo em Servigos
Publicos, 2024a).

Inovacdes em colaboracio com o setor privado

Outro fator que pode permitir a modernizagao do
setor publico é a cooperagdo com empresas priva-
das que utilizam tecnologias digitais e metodologias
inovadoras para implementar solugdes para proble-
mas publicos. Essa colaboragao e o ecossistema em
que ela ocorre sdo chamados de GovTech (Zapata,
2020). Nos ultimos anos, surgiram programas para

a aceleragdo de empresas com solugdes digitais
inovadoras, como, por exemplo, o InovAtiva no Brasil,
a incubadora Ingenio no Uruguai ou o MiLAB/Innpul-
sa na Colémbia, implementados com o apoio do CAF.
Também foram adotadas estratégias para desenvol-
ver redes entre os diferentes atores do ecossistema,
como a Rede Nacional de Inovadores Digitais do
Peru (OCDE e CAF, 2023).

Outra forma de promover esse ecossistema é por
meio do apoio financeiro. Isso pode ser feito através
da contratacao de servigos pelo Estado, da criagédo
de fundos de investimento estatais que incentivem

a geracgao de pilotos ou protétipos, ou da concessao
de subsidios para pesquisa e desenvolvimento (Ku-
ziemski et al., 2022). De acordo com a OCDE e o CAF
(2023), nao foram encontrados fundos de inovagéo
nos paises da regiao.

Os governos subnacionais podem aproveitar as
colaboragdes estabelecidas no &mbito nacional.

Por exemplo, as parcerias criadas pela Innpulsa na
Colémbia fornecem solugdes aos governos locais
para oferecer certificados de residéncia digitalmen-
te (Innpulsa Colémbia, 2024). Alguns governos locais
na Argentina, Colémbia, Costa Rica, Peru e Uruguai
também estao implementando laboratérios e ini-
ciativas de inovagdo conjuntas com o setor privado

Capitulo 8. Digitalizacdo e
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(Laguyas et al., 2021). As solugdes que emergem
desses laboratérios tém impactado diversas tarefas,
como a gestdo de residuos ou a inclusdo de pessoas
com deficiéncia na educacgao publica.

Varios governos subnacionais da ALC
implementaram solugcées com o setor
privado para a gestao em setores como
educacao ou gestao de residuos

Os desafios para a promocao desses ecossistemas,
tanto para os governos centrais quanto para os locais,
estdo relacionados com a adequagdo dos marcos
regulatérios para compras publicas, com as capaci-
dades dos funcionarios publicos e com o estabeleci-
mento de espacos de teste e experimentagédo (OCDE
e CAF, 2023).
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Apéndices



Apéndice do capitulo 1

Tabela A.1.1

Correlagbes entre o numero de governos regionais e a area, populagao e PIB

per capita dos paises

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) (9)
Logaritmo do 4.6 9,5 -1,0 0,8 3,3
PlBpercapita (7 3.5 (1.4 (13) 24
Logaritmo da &7 3.2 36 -0,6 -0,4
area
(1,7) (2,0) 0,7) (1) 0
Logaritrrloda 4.4 73 6,7 7,3 74
populagéo (1,0 (1,5) (1) (17) (1,5
] 10,2
Asia
(6,9)
7,5%
ALC
4,2)
9,6*
Europa
(5,1)
i 74
Africa
(7,2)
Obs 12 12 12 12 87 87 87 87 87
R? 0,1 04 0,5 0,8 0,0 0,1 0,3 0,3 0,4
Amostra ALC ALC ALC ALC Todos Todos Todos Todos Todos

Nota: A tabela mostra os resultados da estimativa, por minimos quadrados ordinarios, de um modelo de regresséo linear para o nimero de governos
regionais, onde as observagdes séo paises e as variaveis independentes s&o PIB per capita (corrigido pela PPC), &rea e populacéo (expressas em logaritmo
natural). A amostra contém 87 paises, dos quais 12 sdo da ALC. Variaveis dicotdmicas foram incluidas para identificar os grupos ALC, Asia, Europa e Africa.
Cada coluna da tabela apresenta uma variante em relagdo a inclusédo ou exclusao das varidveis mencionadas ou da amostra considerada. O erro padrdo
robusto € mostrado entre parénteses e o nimero de asteriscos nos coeficientes indica se eles séo significativos: *a 10 %, **a5 % ou ***a 1 %.

Fonte: Elaborac&o propria com base em dados do Banco Mundial (2024a, 2024b, 2024d), CAF (2025) e OCDE e CGLU (2016).
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Tabela A.1.2
Correlagdes entre o numero de governos locais e a area, populagéo e PIB per capita
dos paises

(1) (2) (3) (4) (5) (6) (7) (8) 9
Logaritmo do -0.7 -0,2 0,2 0,5 0,2
PIB per capita 05) 03) /1) (0,1) (0,2)
I,_ogaritmo da 0,7 0,4 0,6 0,0 0,1
area o1 02) o1 01 1)
Logaritmo da 08 04 0,8 0,8 0,7
populagéo o1 ©3) o 1) )
. 0,7
Asia
(0,5)
-0,6
ALC
(0,4)
0
Europa
(0,4)
. 1 Yz**
Africa
(0,6)
Obs 27 27 27 27 127 127 127 127 127
R? 0,0 0,8 0,8 0,8 0,0 0,3 0,5 0,6 0,7
Amostra ALC ALC ALC ALC Todos Todos Todos Todos Todos

Nota: A tabela mostra os resultados da estimativa, por minimos quadrados ordinarios, de um modelo de regressao linear para o nimero de governos
regionais, onde as observagoes s&o paises e as variaveis independentes s&o PIB per capita (corrigido pela PPC), &rea e populacéo (expressas em logaritmo
natural). A amostra contém 127 paises, dos quais 27 sdo da ALC. Variaveis dicotdmicas foram incluidas para identificar os grupos da ALC, Asia, Europa e
Africa. Cada coluna da tabela apresenta uma variante em relagéo a inclusdo ou exclusdo das variaveis mencionadas ou da amostra considerada. O erro
padréo robusto é mostrado entre parénteses e o nimero de asteriscos nos coeficientes indica se eles sdo significativos: *a 10 %, ** a5 % ou ***a 1 %.

Fonte: Elaborag&o propria com base em dados do Banco Mundial (2024a, 2024b, 2024d), CAF (2025) e OCDE e CGLU (2016).

Referéncias consultadas sobre a evolucao da organizacgao territorial
na América Latina e no Caribe

Para estudar a evolugédo do nimero de governos sub- Regime Politico de 1924; Faguet, 2003; IBGE, 2011;
nacionais nos paises da América Latina e do Caribe, INE, 1982, 1995, 2001, 2003, 2011; INEC, 1990, 2000,
foram consultados diversos documentos, relatérios 2010; INEGI, 1980, 1990, 2010, 20203; INEI, 2018;

e bancos de dados que descrevem as unidades Instituto Geografico Militar, 2010; Lara et al., 2022;
administrativas existentes em cada pais em diferentes Martinez L6pez e Simén Cana, 2013; OCEI, 1985,
momentos: CAF, 2024; Lei s/n de 1891; DANE, 2012; 1992; ONE, 2021; CGLU, s.d. a; PNUD, 2006; Lei n.°
Decreto Legislativo n.o 762 de 2023; Lei Unica do 18653 de 2010.
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Apéndice do capitulo 2

Tabela A.2.1
Correlagdes do indice de Autoridade Regional (IAR) medido em nivel de pais

(1) (2 (3) @) (5) (6) (7) (8 (9) (10) (11) (12)

Logaritmo do 2,7* 1,3 1,8%* 2,14 2, 1% 1,7% 0,6%**
PIBpercapita (15 (0,9 0,7) (0,6) 0,7) (1,0) 0,1)
Logaritmo~ 2,3*** 2,3%** 1,3%** 0,9* 0,9* 0,8

da extensso ©0,3) 0,6) 04) 05) 05  (05)
Logaritmo da 2,9 -0, 1,24 07 07 0,9*
populaggo 06 (1,0 04  (05) 05  (05)

Obs. 20 20 20 20 77 77 77 77 77 77 77 2.100
R-sq 0,1 0,7 0,6 0,8 0,1 0,2 0,1 0,3 0,1 0,3 0,3 0,9
Efeitos fixos Néao Nao Nao Nao Nao Néao Nao Nao Regido Regido Regido Pais
Paises ALC ALC ALC ALC  Todos Todos Todos Todos Todos Todos Todos Todos
Média 6,55 6,65 6,65 6,55 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 7,31 AL

Desvio padrao 4,85 4,85 4,85 4,85 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,33 5,48

Nota: A tabela mostra os resultados da estimativa, por minimos quadrados ordinarios, de um modelo de regresséo linear para o componente de autogoverno
(self-rule) do indice IAR, onde as observagdes sdo paises e as varidveis independentes sdo PIB per capita, extens&o territorial e populagéo (expressas em
logaritmo natural). A amostra contém 77 paises, dos quais 20 sdo da ALC. Cada coluna da tabela apresenta uma variante em relagéo a incluséo ou exclusdo
das varidveis mencionadas ou da amostra considerada. Em todas as colunas, os dados referem-se ao ano de 2018 (ultimo disponivel), com excegao da ultima
coluna, que utiliza dados do periodo 1990-2018. O erro padrao robusto é apresentado entre parénteses e o nimero de asteriscos nos coeficientes indica se
eles sao significativos: *a 10%, ** a 5% ou *** a 1%.

Fonte: Elaboracg&o propria com base nos dados de Hooghe et al. (2016) e Hooghe e Marks (2016).

Tabela A.2.2
Correlagdes do indice de Autonomia Local (IAL) medido em nivel de pais

(1) (2) (3) (4)

Logaritmo do PIB per capita 3, 1% 3,2%**
Logaritmo da extensao territorial 0,2 0,5
Logaritmo da populacdo 0,2 -04
Obs. 54 54 54 54
R-sq 0,2 0,0 0,0 0,2
Média 15,4 15,4 15,4 15,4
Desvio padréao 3,9 3,9 3,9 3,9

Nota: A tabela mostra os resultados da estimativa, por minimos quadrados ordinarios, de um modelo de regressao linear para o componente de autogoverno
(self-rule) do indice IAL, onde as observagdes sdo paises e as variaveis independentes s&o PIB per capita, extens&o territorial e populagéo (expressas em
logaritmo natural). A amostra contém 54 paises, dos quais 4 sdo da ALC. Cada coluna da tabela apresenta uma variante em relagéo a inclusdo ou exclusao
das variaveis mencionadas ou da amostra considerada. O nimero de asteriscos nos coeficientes indica se eles séo significativos: *a 10%, ** a 5% ou ***a 1%.

Fonte: Elaboracg&o propria com base nos dados de Ladner et al. (2023).
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Grafico A.2.1
Evolugdo das dimensdes do componente de autonomia do IAR na Asia e na OCDE
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Nota: O gréfico mostra a evolugéo das 5 dimensdes do componente de autonomia (se/f-rule) do indice IAR para a média dos paises que compdem a regides
da Asia (11 paises) no painel A e a OCDE (20 paises) no painel B, para o periodo 1950-2018. Foram incluidos somente os paises que possuem dados para a
série completa. Para obter o valor do indicador, foi considerado apenas o primeiro nivel de governo regional (nivel 1 na base original). A escala de valores foi
ajustada para ficarentre O e 1.

Fonte: Elaboragdo prépria com base nos dados de Hooghe et al. (2016) e Hooghe e Marks (2016).
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Referéncias consultadas sobre o papel dos governos subnacionais

em educacao, saude e seguranca

A andlise das atribui¢gdes dos governos subnacionais
no fornecimento de ensino fundamental baseia-se
fortemente em um relatério preparado para o Escri-
torio para a América Latina e o Caribe do Instituto
Internacional de Planejamento Educacional (IIEP) da
Unesco (Gorostiaga, s.d.) e em Rivas e Scasso (2020).
A dimensao do ensino médio foi analisada a partir de
dados da pesquisa do PISA 2022 (OCDE, 2022).

Para a secao de servigos de saude foram consultados
véarios documentos que descrevem a organizagao e

o funcionamento dos sistemas de salude dos paises
da regido (Acosta et al., 2011; Alcalde-Rabanal et al.,
2011; Aran e Laca, 2013; Bermudez-Madriz et al., 2011,
Galilea et al., 2011; Guanais et al., 2018; ISAGS, 2012;
Ledo e Soria, 2011; Lucio et al., 2011; Maceira, 2014;
Mancuello Alum e Cabral de Bejarano, 2011; Muiser
et al., 2011; Robles e Vargas, 2013; Sdenz et al., 2011).

A descrigao do papel dos governos subnacionais na
gestdo da segurancga publica concentra-se nas forgas
policiais e ndo considera a gestdo da justica, das
prisdes ou do controle de tréfego. Para a elaboragao
desta se¢do foram consultados os sites oficiais das
forgas policiais (ou a autoridade responsavel) dos
seguintes paises:

Antigua e Barbuda (https://police.gov.ag/);

Barbados (https://www.gov.bb/Departments/
police-department);

Belize (https://www.belizepolice.bz/);

Dominica (https://nationalsecurity.gov.dm/
commonwealth-of-dominica-police-force-2);

Granada (https://www.rgpf.gd/);
Jamaica (https://jcf.gov.jm/);
S3o Cristovao e Neves (https://jcf.gov.jm/);

S3o Vicente e Granadinas (https://security.gov.vc/);
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Santa Lucia (https://www.govt.lc/minis-
tries/home-affairs-and-national-security/
royal-saint-lucia-police-force);

Suriname (https://politie.sr/), e

Trindade e Tobago (https://www.ttps.gov.tt/
About/About-TTPS).

Também foram consultados diversos documentos
sobre o tema (Acceso a la Justicia, 2021; Arias et al.,
2012; Cano, 2006; Casas et al., 2018; Fondevila e
Meneses Reyes, 2017; Galilea et al., 2011; Instituto de
Defesa Legal, 2022; Insulza et al., 2008; Interpol, 2024;
Rodriguez Games et al., 2016; Salas Orofo, 2021; Se-
cretaria Executiva do SNSP, 2019; UNGL, s.d.).


https://www.gov.bb/Departments/police-department
https://www.gov.bb/Departments/police-department
https://www.belizepolice.bz/
https://www.ttps.gov.tt/About/About-TTPS
https://www.ttps.gov.tt/About/About-TTPS
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Tabela A.3.1
Fontes utilizadas para graficos e tabelas

Pais Grafico 3.2 Grafico 3.4 Grafico 3.5 Grafico3.6 Grafico3.7 Grafico3.8 Tabela3.1 Tabela 3.2

Dados Dados Dados de
degastos dePIB populacédo

Argentina MECON DNAP DNAP DNAP DNAP (20244, DNAP MECON DNAP CEPAL  CAF(2025)
(2023a) (2023a, (2023a, (2023b)  2024b,2024c) (20233, (2023b) (2023a, (2022)
2023b) 2023b) —  2023b) — 2023b)
CAF (2025) OPC (2024) DNAP
(2023a,
2023b)
Bolivia MEFP (2023a, MEFP MEFP (2022, UDAPE UDAPE MEFP INE(2023) CAF (2025)
2023b) (2023a) 2023a) (2023a) (2023a) (2023a,
_— 2023b)
SEA (2019)
Brasil STN STN STN STN STN (20233, STN STN STN IBGE STN (2023a)
(2023b) (2023a) (2023a) (2023a, 2023d) (2023a) (2023b) (2023a)  (2023a,
2023d) 2023b)
Chile CGRdo CGRdo CGRdo CGRdo CGRdo CGRdo CAF (2025)
Chile Chile Chile Chile Chile Chile
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
Coléombia DNP DNP DNP DNP (2023a, DNP DNP DNP DANE DANE
(2023a) (2023a) (2023a, 2023b, (2023a) (2023a) (2023a)  (2023a, (2023b,
DANE 2023b) 2023c) 2023d) 2023c)
(2023b,
2023c)
CostaRica CGRda
Costa Rica
(2024b)
El Salvador PTF (2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) PTF(2023) BCR (2022)
Guatemala MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN CAF (2025)
(2023a) (2023a) (2023a) (2023a, (2023a) (2023a) (2023a) (2023a)
CAF (2025) 2023b)
Honduras SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN SEFIN CAF (2025)
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
CAF (2025)
México CEFP INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI INEGI CAF (2025)
(2024) (2023c¢) (2023c¢) (2023c) (2023c) (2023c) (2023¢) (2023c)  (2023d)
Panama INEC INEC CAF (2025)
(2023b) (2023b)
Paraguai MEF do MEF do MEF do MEF do MEF do MEF do MEF do MEF do CAF (2025)
Paraguai Paraguai Paraguai Paraguai Paraguai Paraguai Paraguai  Paraguai
(2023a) (2023a) (2023a) (2023a, (2024a,2024b, (2023a) (2023a) (2023a)
CAF (2025) 2023b) 2024c)
Peru MEF do MEF do MEF do Peru MEF do MEF do Peru MEF do Peru MEF INEI INEI (2022)
Peru (2023a) Peru (2023a) (2023a, Peru (2023a) (2023a) do Peru (2024)
2023b)  (2024a,2024b) (2023a)
Rep. DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES DIGEPRES CAF (2025)
Dominicana  (2023) (2023) (2023) (2024) (2023) (2023) (2023)
CAF (2025)
Uruguai OTU OTU oTu OTU (2023a, oTuU oTU OTU OTU(2015) INE(2013)
(2023a) (2023a) (2023a, 2024) (2023a) (2023a) (2023a) ———
INE (2013) 2023b) FMI
(2024c)
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Apéndice do capitulo 4

Tabela A.4.1
Fontes nacionais consultadas para a elaboragéo dos graficos

Pais Grafico 4.1 Grafico4.4 Grafico4.5 Grafico 4.7 Grafico 4.8 Grafico4.9 Grafico4.10
Argentina MECON DNAP (2023b) DNAP (2023b) DNAP (2024a) DNAP (2024a)
(2005, 2023b) e CAF (2025)
Bolivia MEFP (2023a) e MEFP (2023a) MEFP (2023a) MEFP (2023a)
Armendariz et al. e CAF (2025)
(2019)
Brasil IBGE [s.d.a] e STN (2023a) STN(2023a) STN(2023a) STN(2023a, STN(2023c) STN (2023c)
STN (2023a) 2023d)
Chile DIPRES (2023) e CGR do Chile CGRdo Chile CGRdo Chile DIPRES DIPRES
CGR do Chile (2023) (2023) (2023) (2023) (2024b) (2024b)
Colémbia DNP (2023a) e DNP (2023a)e DNP (2023a)e DNP (2023a) DNP (2023a, DAF (2024) DAF (2024)
Armendarizetal. DANE (2023b, DANE (2023c) 2023b)
(2019) 2023c)
CostaRica CGR da Costa Rica
(2024b) e Armendariz
etal. (2019)
El Salvador PTF (2023) e PTF (2023) e PTF (2023) PTF (2023) DGCG (2024) DGCG (2024)
Armendariz et al. CAF (2025)
(2019)
Guatemala MINFIN (2023a, MINFIN MINFIN MINFIN MINFIN (2023a,
2024) e Armendariz (2023a) e (2023a) e (2023a) 2023b)
etal. (2019) CAF (2025) CAF (2025)
Honduras SEFIN (2023) e
Armendariz et al.
(2019)
México INEGI (2023c) e INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI(2023c) INEGI(2023c) SHCP(2024) SHCP (2024)
Armendariz et al. e CAF (2025) e CAF (2025)
(2019)
Panama Armendariz et al.
(2019)
Paraguai MEF do Paraguai MEF do MEF do
(20244a) Paraguai Paraguai
(2023a) e (2023a)
CAF (2025)
Peru MEF do Peru (2024e) MEF do Peru MEFdoPeru MEFdoPeru MEFdoPeru MEFdoPeru
(2023a) e (2023a) (202343, 2023b) (2024c) (2024c¢)
CAF (2025)
Rep. DIGEPRES (2023) DIGEPRES DIGEPRES
Dominicana e Armendarizetal. (2023) (2023)
(2019) e CAF (2025)
Uruguai OTU (2023a), MEF OTU (20233,
do Uruguai (2024) 2023b)
e Armendariz et al.
(2019)
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Apéndice do capitulo 5

Tabela A.5.1

Fontes nacionais utilizadas

Pais Grafico 5.3 Grafico 5.5 Grafico 5.6 Grafico 5.8 Grafico 5.9 Tabela A.5.3
Argentina DNAP (2023b) DNAP (2024b) DNAP (2024b) DNAP (2023b) DNAP (2023b) DNAP (2024b)
DNAP (2024c¢) DNAP (2024c¢) DNAP (2024c)
OPC (2024) OPC (2024) OPC (2024)
Bolivia MEFP (2023a) MEFP (2022) MEFP (2022) MEFP (2023a) SENARECOM MEFP (2022)
(2022)
SEA (2019) SEA (2019) UDAPE (2023b) SEA (2019)
Brasil STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d) STN (2023d)
Chile CGR do Chile CGR do Chile CGR do Chile CGRdo Chile  CGRdo Chile CGR do Chile
(2023) (2023) (2023) (2023) (2023) (2023)
Colémbia DNP (2023c) DNP (2023b) DNP (2023b) DNP (2023c) DNP (2023c) DNP (2023b)
DNP (2023c) DNP (2023c) DNP (2023c)
CostaRica CGRdaCostaRica CGRdaCostaRica CGR da Costa Rica
(2024a) (2024a) (20243a)
Equador MEF do Equador MEF do Equador BCE (2023) MEF do Equador
(2022) (2022) (2022)
El Salvador PTF (2023) Ministério da Ministério da PTF (2023) Ministério da
Fazenda (2020) Fazenda (2020) Fazenda (2020)
Guatemala MINFIN (2023b) MINFIN (2023b) MINFIN (2023b)  MINFIN (2023b) MINFIN (2023b)
Honduras SEFIN (2023) SEFIN (2023)
México INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c) INEGI (2023c)
Paraguai MEF do MEF do Paraguai MEF do Paraguai MEF do Paraguai MEF do Paraguai
Paraguai (2024b) (2024b) (2023b) (2024b)
(2023Db)
MEF do Paraguai MEF do Paraguai MEF do Paraguai
(2024¢) (2024c) (2024c¢)
Peru MEF do Peru MEF do Peru MEF do Peru MEF do Peru MEF do Peru MEF do Peru
(2023b) (20244a) (20244a) (2023b) (2023b) (20244)
MEF do Peru MEF do Peru MEF do Peru
(2024b) (2024b) (2024b)
Rep. Dominicana DIGEPRES (2024)  DIGEPRES (2024) DIGEPRES (2024)
Uruguai OTU (2023b) OTU (2024) OTU (2024) OTU (2023Db) OTU (2024)

Fonte: Elaboracao propria.
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Grafico A.5.1.
Estrutura das receitas nao tributarias em 2022

Porcentagem de receita propria

100

Paraguai

Colémbia
Colémbia

Costa Rica
El Salvador*
Guatemala

Nivel regional Nivel local

@ Prémios, taxas e reclamagdes
@ Multas, sangdes e confiscos
@ Direitos administrativos

@ Venda de bens e servigos

@ Renda da propriedade

Nota: Excluem-se as contribui¢bes para seguridade social e outras contribuigdes sociais. O Paraguai é incluido na média regional da ALC, mas n&o é
mostrado individualmente no gréfico, pois o pais ndo possui receitas néo tributarias. * Indica que o ultimo dado disponivel é de 2021. ** Indica que o Ultimo
dado disponivel é de 2020.

Fonte: Elaboragao prépria com base no FMI (2024e).
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Tabela A.5.2
Caracteristicas do imposto predial na América Latina

Pais Nivel de governo em que o imposto Variagao nas taxas tributarias Atualizagao da avaliacao
é determinado ou aplicado da base de calculo
Taxas Avaliacdode Arrecadacdo Tipodetarifa Progressividade Prazo Metodologia
tributarias  base de calculo comovalordo estabelecido de ajuste de
imoével conforme a avaliagédo

regulamentacdo desatualizada

Estado federativos

Argentina Regional,com  Regional,com  Regional,com Seletiva (tipo Sim 1-10anos Atualizagdo por
excegoes excegdes excegdes de construgéo, coeficiente
de governos de governos de governos idade doimovel e
locais com locais com locais com localizagao)

determinadas determinadas determinadas
capacidades capacidades capacidades
administrativas administrativas administrativas

Brasil Local (urbano) e Regional (urbano) Regional Seletiva(uso  Sim (depende do 8-10 anos Atualizagdo por
central (rural) e central (rural) (urbano) e do terreno, tipo municipio) inflagdo (IPCA) em
central (rural)  de construgao, alguns municipios,
caracteristicas do dependendo da
terreno, acesso a legislagédo

servigos publicos
e localizagao)

México Regional, com Local Local Seletiva (uso Sim (fixa paraa 1ano Autoavaliagao
excegao da doterrenoe capital)
jurisdicao local localizagao)
em que esta
localizada a

capital regional

Estados unitarios
Chile Central Central Local Seletiva (uso do Nao 4 anos Ajuste pela
terreno) inflagdo
Bolivia Central Local Local N3ao seletiva Sim 5anos Autoavaliagao
Costa Rica Central Local Local Unica Nao 1-5anos Nova legislagao
Paraguai Central Local Local Seletiva (uso do Nao 1-5anos Ajuste pela
terreno) inflagao,
coeficientes para
atingir o prego de
mercado
Colémbia  Local (municipal) Centrale Local Seletiva (usodo  Sim (também é 1-5anos Ajuste pela
dentrode governos locais terreno, estrato, progressiva sobre inflacdo
uma faixa com capacidades localizagao) a extensao do
determinadaem administrativas imovel)
nivel central
Equador Local (municipal) Local Local Seletiva (usodo Sim (depende do 2 anos Autoavalagao
dentro de terreno) municipio)
uma faixa
determinadaem
nivel central
Uruguai Regional Regional Regional Seletiva (uso Sim (depende Nao Ajuste por inflagéo
(urbano) e doterrenoe do municipio) determinado
central (rural) localizagao)
Peru Regional Regional Local Nao seletiva Sim 1ano Autoavaliagao

Fonte: Elaboragao prépria.
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Tabela A.5.3

Principais programas de transferéncia do governo central para governos subnacionais

Pais Governo Conceito Porcentagem Regras Critérios de alocagdo Origem de Condicionantes
recursos de gasto
Argentina® Regional Coparticipagédo 72% Sim  Coeficientes fixos de participagdo Impostos (IVA Nenhum
tributaria e ISR)
Financiamento 10% Sim Nuamero de alunos; populagdo  Receitas gerais e Investimento,
educacional nao escolarizada; ruralidade; impostos educacao e ciénciae
capacidade e esforgo financeiro; tecnologia
cumprimento de metas;
repeténcia, distor¢cdo idade-série e
evasao escolar
Ambos Correntes e de 10% Nao Estabelecido pelo Poder Executivo Receitas gerais Programas
capital Nacional especificos
Bolivia Local Coparticipagéo 50% Sim Populagéo Impostos Principalmente (85 %)
tributaria em investimento
Ambos Royalties 26% Sim Producéo Uso de recursos Principalmente (85%)
naturais em investimento
Imposto 20% Sim Produg&o e populacao Usoderecursos Educacdo, saude,
direto sobre naturais seguranca
hidrocarbonetos cidad3, géneroe
desenvolvimento
socioecondmico
Brasil Regional Fundo de 28% Sim Regides menos desenvolvidas,  Impostos (ISR Nenhum
Participagao proporcao inversa da renda per e produgao
(FPE) capita, populacéo e drea industrial)
Local Fundo de 32% Sim  Populagéo e proporgédo inversada Impostos (ISR Nenhum
Participagao renda per capita e produgao
(FPM) industrial)
Ambos Educacao 10% Sim Numero de alunos da educacdo Receitas gerais Educacao
(incluindo basica e areas de prioridade
FUNDEB)
Sistema Unico de 18% Em Caracteristicas da populagédoe Receitas gerais Saude
Saude parte da rede de salde, indicadores
de gestdo, participacdo no
orgamento da jurisdigéo, plano de
investimento e o estabelecido pelo
Poder Executivo Nacional
Chile Local Programas de 5% Em  NUmero de municipios por regiao; Receitas Infraestrutura
melhoria de parte nimero de desempregados; gerais sanitaria e urbana
bairros e melhoria pobreza, indice de 4gua potavel e
urbana saneamento de esgoto, carteira
de projetos de tipologia de
“obra”, partes iguais entre todas
as tipologias do programa e
aprovagao do governo regional
Subsidios 28% Em Valor por aluno para cada nivel, Receitas gerais Educacgao
escolares parte  modalidade de ensino e tipo de
jornada escolar estabelecido
anualmente pelo Ministério da
Educacao, considerando fatores
de ruralidade, vulnerabilidade
e necessidades educacionais
especiais
Atengao primaria 34% Em Decretada pelo Ministério da Receitas gerais Saude
Lei N° 19378, parte  Saude com base na populagédo
Art. 49 potencialmente beneficiaria, suas

caracteristicas epidemiolégicas e
nivel socioecondmico; indices de
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Pais Governo Conceito Porcentagem Regras Critérios de alocagao Origem de Condicionantes
recursos de gasto
Colémbia Ambos  Sistema Geral de 73% Sim  Populacéo beneficiéria, atendida Receitas gerais Educagéo, satude e
Participagdes e aser atendida, pobreza, agua e saneamento
populagéo, ruralidade, densidade
populacional, esforgo de
ampliacdo de cobertura, eficiéncia
fiscal e administrativa
Royalties pela 13% Sim Produgéo, populagéo e NBI Uso de recursos Investimento,
exploragéo de naturais poupanca,
recursos nao infraestrutura,
renovaveis ciéncia e tecnologia,
educagao e protegao
ambiental
Costa Rica Local Leide 89% Sim  indice de desenvolvimento social Usode Investimento, definido
simplificagéo e extensao da rede rodoviaria recursos pelo conselho
e eficiéncia naturais rodoviario cantonal
tributaria ou distrital
Equador  Ambos Equidade 87% Sim Tamanho e densidade da Receitas gerais Principalmente
territorial populagéo, NBI, esforgo fiscal (70%) em gastos ndo
e administrativo e alcance das permanentes
metas de desenvolvimento
Transferéncia de 6% Sim Custos e padrdoes minimos, Receitas gerais Competéncias
competéncias receitas por exercicio da transferidas
concorréncia e gasto atual e
histérico do governo central
Compensagao 7% Sim Populacéo e partesiguais entre  Usoderecursos Desenvolvimento
pela exploracdo jurisdigdes produtoras naturais social, protegao
de RNNR da natureza e do
meio ambiente e
investimento
El Salvador Local Fundo de 93% Sim Populacéo, equidade, Receitas gerais Servigos e obras
Desenvolvimento area e pobreza de infraestrutura
Econémico e e incentivo
Social de atividades
socioeconémicas
Guatemala Local Alocagéo 42% Sim Populacédo, ruralidade, partes  Receitas gerais Principalmente
constitucional iguais, arrecadagao per capitae (90%) educagéo,
inversa da arrecadagao per capita salde preventiva,
infraestrutura e
servigos
Coparticipagéo 55% Sim Mesmos critérios da Impostos (IVAe  IVA: principalmente
tributaria atribui¢do constitucional veiculos) (75%) sobre
investimentos;
veiculos:
infraestrutura urbana
e saneamento.
México Ambos Participagdes 54% Sim Produgéo, arrecadagéo, Impostos e uso Nenhum
federais crescimento e esforgo fiscal de recursos
naturais
Contribuicdes 35% Sim Necessidades e desempenho  Receitas gerais Local:
federais do ramo do setor desenvolvimento
33 social e seguranca
Regional:
desenvolvimento
social, educagao,
saude e seguranga
Outros acordos e 1% Nao Concedidas por secretarias Receitas gerais Programas
programas do governo federal especificos
Continua na préxima pagina -
Apéndices 31 9



Pais Governo Conceito Porcentagem Regras Critérios de alocagao Origem de Condicionantes
recursos de gasto
Paraguai  Regional Coparticipagao 7% Sim Proporgao do IVA najurisdicdo  Impostos (IVA)  Saude, educacéo e
tributaria obras publicas
Transferéncias 24% Nao Estabelecidos pelo Poder Receitas gerais Nenhum
com recursos do Executivo nacional e impostos
Tesouro (imobiliario)
Ambos FONACIDE 16% Sim Impacto das inundagdes no Uso de recursos Educacao,
territério, partes iguales e naturais (represa investimento e
populagéo Itaipu) desenvolvimento
social
Royalties e 46% Sim Impacto das inundagdes Uso de recursos Principalmente (80%)
compensagoes no territério, partes iguais e naturais em investimento
populagé@o (Barragens
Itaipu-Yacyretd)
Peru Regional Fundo de 7% Sim Pobreza, NBI, localizagdo da Receitas gerais Investimento
compensagao fronteira, populagao, contribuigao
FONCOR tributaria e indicadores de gestao
Local Fundo de 1% Sim Populacao, taxa de mortalidade, Impostos Nenhum
compensacado NBI e ruralidade, garantindoum (sobre vendas e
FONCOMUN valor minimo por entidade veiculos)
Ambos Recursos 61% Nao Gasto inercial e acordoscom  Receitas gerais Nenhum
ordinérios o Ministério da Economia e
Finangas
Taxa e royalties 18% Sim Regides produtoras, populagdo Uso de recursos Infraestrutura e
e NBI naturais investimento
Rep. Local Participagdes Lei 83% Sim  Populagéo garantindo um minimo Receitas gerais Salérios; gastos
Dominicana N° 166-03 por entidade de operagao;
investimento e salde,
educagdo e género
Trindade e Local Fundos: 100% Em  Legislagdo aplicavel, orgamentos Receitas gerais Gastos estipulados no
Tobago consolidado parte anuais e gastos adicionais orgamento aprovado
Trindade / Tobago aprovados pelo Parlamento pelo Parlamento
Uruguai Regional Participagao 73% Sim  Coeficientes de participagdo fixos Receitas gerais Nenhum
no orgamento com base na area, populagéo,
nacional proporgao inversa do PIB per
capita e domicilios com caréncia
habitacional
Fundo de 9% Sim  Coeficientes de participagao fixos Impostos Infraestrutura
Desenvolvimento com base na area, populagéo, arrecadados
Interior proporgao inversa do PIB per forado
capita e domicilios com caréncia Departamento
habitacional de Montevidéu
Local Fundo de 7% Em Partes iguais, critérios Receitas gerais Principalmente (60%)
Incentivo a parte estabelecidos pela Comisséo em investimento
Gestéo Setorial de Descentralizagao,

populacdo, area, NBI e niveis de

educacao

Nota: A quarta coluna da tabela (%) indica a porcentagem que cada esquema de transferéncia representa no total de transferéncias para governos
subnacionais. Na Bolivia, os royalties estao incluidos nos esquemas de transferéncias, embora a contabilidade nacional os considere como receitas proprias.
O asterisco (*) indica que as porcentagens apresentadas na quarta coluna (%) excluem transferéncias para governos locais.

Fonte: Elaboragao propria com base em Radics et al. (2022), Miranda et al. (2017), CEPAL (2024) e leis nacionais e dados oficiais dos governos (consultar

detalhes na tabela A.5.1 deste apéndice).
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Apéndice do capitulo 6

Este apéndice fornece informacgdes adicionais e
esclarecimentos sobre os graficos e tabelas incluidos
neste capitulo.

Esclarecimentos sobre o grafico 6.1

A categoria “outros” inclui os modos de deslocamen-
to listados abaixo.

Bogota: teleférico, transporte escolar, transporte
informal (6nibus/micro-6nibus informal/pirata/cha-
na, taxi coletivo, carro informal, transporte individual
por aplicativo mével, campero/jipe, mototaxi), trem,
onibus particular, 6nibus escada/chiva, caminhao/
cagamba/caminh&o-trator, veiculo de tragédo animal,
veiculo de tragdo humana e outros.

Buenos Aires: viagens a pé de mais de 3 quadras para
fazer um traslado, transporte escolar, 6nibus da em-
presa, fretamento, transporte informal e outros modos.

Cidade do México: transporte de pessoal, transporte
escolar, transporte trajinera e lancha, entre outros.

Montevidéu: 6nibus escolar, 6nibus de empresa e outros.

Cidade de Panama: viagens de caminh&o ou transpor-
te de trabalho e outros.

Rio de Janeiro: barcos, lanchas e outros.

Salvador da Bahia: transporte escolar, minivan/van/
perua, 6nibus fretado e outros.

Sao Paulo: transporte alugado, transporte escolar e outros.

Cidades incluidas no grafico 6.2 e na tabela 6.1

Tabela A.6.1

Cidades analisadas no gréfico e na tabela, ordenadas pelo pais ao qual pertencem

Pais Cidades
Antigua e Barbuda Saint John's
Argentina Buenos Aires
Bahamas Nassau
Barbados Bridgetown
Belize Belmopan
Bolivia La Paz e Sucre
Brasil Belo Horizonte, Brasilia, Fortaleza, Rio de Janeiro, Salvador e Sdo Paulo
Chile Santiago
Continua na préxima pagina ->
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Pais Cidades

Colémbia Bogot4, Cali e Medellin
Costa Rica SanJosé

Cuba Havana

Dominica Roseau

Equador Guayaquil e Quito

El Salvador Sao Salvador

Granada Saint George's
Guatemala Cidade da Guatemala
Guiana Georgetown

Haiti Porto Principe
Honduras Tegucigalpa

Jamaica Kingston

México Cidade do México, Juarez, Ledn, Puebla e Tijuana
Nicaragua Managua

Panama Cidade do Panama
Paraguai Assuncao

Peru Lima

Republica Dominicana Santo Domingo

Sao Cristévao e Neves Basseterre

Sao Vicente e Granadinas Kingstown

Santa Lucia Castries
Suriname Paramaribo
Trindade e Tobago Porto de Espanha
Uruguai Montevidéu
Venezuela Caracas

Esclarecimentos sobre o grafico 6.5

Os tipos de prestadores considerados no grafico sao empresas publicas (entidades de direito privado, com
descritos a seguir: capital exclusivamente publico). Os dados de outros
paises ndo permitem fazer essa distingdo em todos
Administragao publica direta. Instituicdo de governo  0s casos, pelo que as categorias sdo agrupadas para
local ou estadual. Os exemplos mais frequentes sao todos.
0S municipios.
Sociedade de economia mista. Sociedade an6nima

Empresa publica ou autarquia. Entidade com de direito privado, com capital publico e privado, com
personalidade juridica de finalidade especifica para uma participagéo publica de 50% ou mais.

a prestacao de servigos publicos. Os dados do Brasil

permitem diferenciar entre entes autdnomos (entida- Empresa privada. Sociedade and6nima de direito

des de direito publico, que fazem parte da administra- privado, cuja maioria do capital pertence a pessoas

¢do publica, com certo grau de autonomia organica) e fisicas.
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Esclarecimentos sobre o grafico 6.8

O indice de concentracao (IC) reflete a concentragéo
da prestacao de servigcos de dgua e esgoto em um
estado. E calculado a partir da seguinte formula:

IC,= Z (7

onde
IC, é o indice de concentragéo do estado e,

C,é o numero de conexdes de agua ou esgoto do
prestador /i no estado e,

T, € o nimero total de conexdes no estado e

n é o numero de prestadores no estado
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Apéndice do capitulo 7

Tabela A.7.1
Agéncias governamentais com poderes sobre o emprego publico subnacional

Pais Agéncias nacionais Poderes sobre o emprego Agéncias Poderes sobre o emprego
subnacional subnacionais subnacional
Argentina Secretaria de Gestéo e Regulamentagéo e supervisao Secretarias provinciais Regulamentagao, supervisao
Emprego Publico das diretrizes nacionais de emprego publico e gestao
aplicaveis
Bolivia Ministério da Fazenda Orgéo responsavel pela Organismos locais Variam de acordo com a
regulagao e supervisao jurisdigéo
Superintendéncia de Regulacao, superviséo e gestao
Servigo Civil do servigo civil de carreira
Brasil Ministério da Economia  Regulacédo Secretarias de Regulacao, supervisao e
administracdo estadual gestdo
Chile Dire¢do Nacional do Supervisdo e gestao dos Juntas Qualificadoras  Regulagao e supervisao
Servigo Civil servigos da administragéo Regionais
civil
Juntas Qualificadoras  Regulagao e supervisao
Municipais
Coldémbia Comisséo Nacional do Regulacao e supervisdo das Unidades de pessoal ~ Regulacéo, supervisao e
Servigo Civil carreiras administrativas dos 6rgaos e entidades gestao
territoriais
Assembleias Regulacado
departamentais
CostaRica  Unidao Nacional de Regulagao e gestao Prefeitura Gestao
Governos Locais
Conselho Técnico Supervisdo e gestdo
Conselho Nacional de Gestao Administrativo
Treinamento Municipal Municipal
Orgdo municipal de Gestao
recursos humanos
Equador Ministério das Relagbes  Gestéo e supervisao Unidades de Gestao e supervisdo
Trabalhistas Administragdo do
Talento Humano
ElSalvador Comissédo e Tribunaldo  Gestao e supervisao Conselhos municipais Supervisao
Servigo Civil
Prefeitos municipais Gestao
Maximas autoridades  Supervisdo e gestao
administrativas de
entidades municipais
Comissdes Gestao
municipais da carreira
administrativa
Honduras Secretaria Técnica da Gestéo Corporagao municipal Regulacéo e gestdo

Carreira Administrativa
Municipal

Prefeito municipal

Gestao
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Pais

Agéncias nacionais

Poderes sobre o emprego
subnacional

Agéncias
subnacionais

Poderes sobre o emprego
subnacional

Jamaica Comissao de Servigo Gestéo Conselhos paroquiais  Supervisao
Publico
Meéxico Secretaria do Servico Supervisdo e regulagao Secretarias de Regulacao e gestao
Publico administracado estadual
Panama Direcédo Geral de Carreira Regulacao, supervisao e gestao
Administrativa
Junta Técnica de Carreira Superviséo e gestédo
Administrativa
Junta de Apelagéo e Gestéo
Conciliagao
Escritérios Institucionais  Superviséo e gestdo
de Recursos Humanos
Paraguai Secretaria do Servigo Regulagao, supervisdo e gestdo  Escritérios de recursos Gestao
Publico humanos e equivalentes
Peru Conselho Superior de Regulacao, superviséo e gestao
Emprego Publico (COSEP)
Autoridade Nacionaldo  Gestao
Servigo Civil
Republica Secretariade Estadoda  Regulagéo, supervisao e gestao
Dominicana Administragéo Publica
Trindade e Ministério do Supervisao Corporagoes Gestdo
Tobago Desenvolvimento Rural municipais
e Governo Local
Comisséao do Servigo Supervisdo e gestao
Publico
Uruguai Escritério Nacional do Regulagado e gestao do sistema  Governos Regulacao e gestao para
Servigo Civil de carreira para departamentos  departamentais departamentos com estatuto
sem estatuto préprio proprio
Venezuela Ministério do Poder Regulacao e supervisdo Direcdes de recursos  Regulacéo e gestao

Popular para o Processo
Social do Trabalho

humanos estaduais

Fonte: Elaborac&o propria com base em Pérez Chiqués et al. (2024).
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Tabela A.7.2
LegislacBdes consultadas para a tabela 7.2

Pais Legislacao

Argentina Cada provincia tem sua proépria legislagao.

Bolivia Lei do Estatuto do Funcionério Publico e Lei de Administragdo e Controle Governamentais.

Brasil Lein.o 8112, Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei n.o 9504, constituicdes estaduais e leis orgénicas
municipais.

Chile Estatuto Administrativo e Estatuto Administrativo para Funcionarios Municipais.

Coldémbia Lei 909 e Decreto 1083.

Costa Rica Cédigo Municipal e Regulamento da Carreira Administrativa Municipal.

Equador Lei Organica do Servigo Publico.

El Salvador Lei de Etica Governamental, Lei do Servigo Civil e Lei da Carreira Administrativa Municipal.

Honduras Lei de Carreira Administrativa Municipal e Regulamento do Cédigo de Conduta Etica do Servidor Publico.

Jamaica Lei de Governo Local e regulamentos do servigo publico.

México Cada ente federativo possui sua propria legislagao.

Panama Leio.

Paraguai Lei Organica Municipal e Lei da Fungéo Publica.

Peru Lei Marco do Emprego Publico, Lei de Bases da Carreira Administrativa e de Remuneragées do Setor

Publico e Lei do Servigo Civil.

Republica Dominicana Leida Fungéo Publica.

Trindade e Tobago Lei de Corporagdes Municipais e regulamentos da Comissao do Servigo Publico.

Uruguai

Lei da Carreira Administrativa e Lei do Estatuto do Funcionalismo Publico.

Fonte: Pérez Chiqués et al. (2024).
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Tabela A.7.3

Legislagdes consultadas para a tabela 7.3

Pais Legislacao

Argentina Cada provincia possui sua prépria legislagao.

Bolivia Arts. 23-28 da Lei 2027, Lei do Estatuto do Funcionario Publico e art. 64 da Lei dos Municipios.

Brasil Art. 37 da Constituicdo Federal, Lei n.o 8112, Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei n.o 950, constitui¢gdes
estaduais e leis organicas municipais.

Chile Arts. 14, 17-20 do Decreto com Forga de Lei (DFL) 29 e Estatuto Administrativo para Funcionarios
Municipais.

Coldmbia Arts. 29-31 da Lei 909 e arts. 1-7 do Decreto 4500.

CostaRica Arts. 133-142 do Codigo Municipal, Regulamento de Carreira Administrativa Municipal e Manual de
Recrutamento e Selegéo.

Equador Art.5 h e 65 da Lei Orgénica do Servigo Publico.

El Salvador Lei de Etica Governamental, art. 25 da Lei do Servigo Civil e arts. 24, 28 e 29 da Lei da Carreira
Administrativa Municipal.

Honduras Arts. 27-30 da Lei de Carreira Administrativa Municipal.

Jamaica Arts. 16-19 dos Regulamentos do Servigo Publico e Lei do Governo Local (Servigo Unificado e Emprego).

México Cada ente federativo possui sua propria legislagao.

Panama Art. 32 da Lei 9, Manual de Procedimentos para Recrutamento e Sele¢do de Recursos Humanos no Setor
Publico Panamenho.

Paraguai Arts. 1 e 15 da Lei da Fungéo Publica, Resolugdo SFP 150 e Decreto 3857.

Peru Art. 67 da Lei do Servigo Civil e Lei de Bases da Carreira Administrativa e de Remuneragdes do Setor

Publico.

Republica Dominicana

Arts. 37-44 da Lei da Funcgao Publica e Regulamento de Recrutamento e Sele¢do de Pessoal na
Administracdo

Trindade e Tobago Lei de Corporagdes Municipais e regulamentos da Comissao do Servigo Publico.

Uruguai Arts. 93-94 da Lei 19121 e Estatuto do Funcionalismo Publico da Administragéo Central para
departamentos que ndo possuem estatuto proéprio.

Venezuela Arts. 13 e 40 da Lei do Estatuto da Funcao Publica.
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Tabela A.7.4

Legislagcdes consultadas para a tabela 7.4

Pais Legislacao

Argentina Arts. 121-129 da Constituicdo Nacional, arts. 7-11 do Regime Federal de Responsabilidade Fiscal e Boas
Préticas do Governo, e normas provinciais.

Bolivia Arts. 113, 115 e Disposicao Transitéria 9 da Lei Marco de Autonomias.

Brasil Arts. 34-37 da Constituigdo Federal, arts. 19 da Lei Complementar n.° 101 (Lei deResponsabilidade Fiscal)
e normas estaduais e municipais.

Chile Arts. 21-31 do Decreto Lei 3551, Estatuto Administrativo, art. 2 do Estatuto Administrativo para
Funcionarios Municipais e art. 49 da Lei Organica Constitucional de Municipios.

Colémbia Arts. 300 e 313 da Constituigéo Politica, art. 17 da Lei 909 e arts. 3, 4, 6 e 74 da Lei 617.

Costa Rica Art. 4 da Lei de Salarios da Administragéo Publica, arts. 18, 87-90 do Regulamento da Carreira
Administrativa Municipal e art. 102 do Cédigo Municipal.

Equador Arts. 57,62,101, 102 e 132 da Lei Orgéanica do Servigo Publico.

El Salvador Art. 204 da Constituigéo e arts. 16 e 81 da Lei da Carreira Administrativa Municipal.

Honduras Art. 5 da Lei da Carreira Administrativa Municipal e art. 98 da Lei de Municipios.

Jamaica Regulamentos do Servigo Publico, Lei do Governo Local e Lei de Administragao Financeira e Auditoria.

Meéxico Legislagdo nacional, incluindo o art. 127 da Constitui¢éo Politica, arts. 10 e 21 da Lei de Disciplina
Financeira das Entidades Federativas e Municipios, e normas estaduais.

Panama Arts. 38-42 e 73-78 da Lei 9 e Lei Geral de Salérios.

Paraguai Arts. 1,34, 36 e 96 da Lei da Funcao Publica, Orcamento Geral da Nagao, Lei de Responsabilidade Fiscal e
art. 220 da Lei Organica Municipal.

Peru Arts. 43-50 da Lei de Bases da Carreira Administrativa e de Remuneragdes do Setor Publico, arts. 4-7 da

Lei do Servigo Civil e Lei de Orgamento do Setor Publico.

Republica Dominicana

Lei 105-13 sobre Regulagao Salarial do Estado e art. 8 da Lei da Funcéo Publica.

Trindade e Tobago Regulamentos da Comiss&o do Servigo Publico e Lei de Corporag¢des Municipais.

Uruguai Arts. 273-275 da Constituigdo Nacional, Lei de Descentralizagéo e Participagéo Cidad3, Lei Organica
Municipal e normas departamentais.

Venezuela Arts. 144-149 e 311 da Constituigdo Nacional, arts. 9-15 e 54-56 da Lei do Estatuto da Funcéo Publica, arts.

62-64 da Lei Organica da Administragao Financeira do Setor Publico, art. 144 da Lei Orgénica do Regime
Municipal e normas estaduais.
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Tabela A.7.5

Fontes consultadas para a tabela 7.5

Pais Reeleicao consecutiva e periodos (fontes)

Argentina As regras para a reeleigéo de prefeitos variam muito entre as provincias.

Bolivia CEPAL [s.d]

Brasil Camara dos Deputados. Acessibilidade na Camara: Reeleigao

Chile Lei Facil. Limite a reelei¢cdo de autoridades

Colémbia Conceito 033641 de 2023, Departamento Administrativo da Fungéo Publica

Costa Rica Alteracéo do artigo 14 da lei 7794, cédigo municipal, de 30 de abril de 1998 (lei que limita a reelei¢éo
indefinida das autoridades locais)

Equador Conselho Nacional Eleitoral (CNE), Referendo e Consulta Popular 2018

El Salvador Constituigao da Republica de El Salvador

Guatemala Lei eleitoral e dos Partidos Politicos. Decreto Numero 1-85, Assembleia Nacional Constituinte.

Guiana Constituigdo de Conselhos para o Conselho Municipal da Cidade de Georgetown

Honduras Lei Eleitoral de Honduras, Poder Legislativo Decreto n.° 35-2021

Jamaica Lei de Governanga Local, 2016 no. 8

Meéxico Sistema de Informagdes Legislativas. Reeleigdo consecutiva

Nicaragua Lei de Reforma Parcial da Constituigéo Politica da Republica da Nicardgua de 2014

Panama Tribunal Eleitoral do Panama. Cédigo Eleitoral da Republica do Panama.

Paraguai Lei N° 1830

Peru Lei N° 30305

Republica Dominicana

Constituigdo da Republica

Trindade e Tobago Lei das Corporagdes Municipais e Lei da Assembleia da Camara de Tobago
Uruguai Constituigao da Republica
Venezuela Primeira Emenda a Constituicdo da Venezuela

Nota: Para visualizar o material no qual as informagdes se baseiam, abrir o link inserido em cada linha.
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https://oig.cepal.org/es/paises/6/system
https://www2.camara.leg.br/a-camara/estruturaadm/gestao-na-camara-dos-deputados/responsabilidade-social-e-ambiental/acessibilidade/glossarios/dicionario-de-libras/r/reeleicao
https://www.bcn.cl/portal/leyfacil/recurso/limite-a-la-reeleccion-de-autoridades
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=210685
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=96729&nValor3=129757&strTipM=TC
http://www.pgrweb.go.cr/scij/Busqueda/Normativa/Normas/nrm_texto_completo.aspx?param1=NRTC&nValor1=1&nValor2=96729&nValor3=129757&strTipM=TC
https://www.cne.gob.ec/el-si-gana-en-las-siete-preguntas-del-referendum-y-consulta-popular-2018/
https://www.oas.org/dil/esp/constitucion_de_la_republica_del_salvador_1983.pdf
https://tse.org.gt/images/UECFFPP/leyes/lepp.pdf
https://parliament.gov.gy/documents/acts/11863-act_no_24_of_1969-_municipal_and_district_council.pdf
https://www.tsc.gob.hn/biblioteca/index.php/leyes/1024-ley-electoral-de-honduras
https://sdc.gov.jm/wp-content/uploads/2021/07/The-Local-Governance-Act-2016-No.-8.pdf
http://sil.gobernacion.gob.mx/Glosario/definicionpop.php?ID=266
http://legislacion.asamblea.gob.ni/normaweb.nsf/b92aaea87dac762406257265005d21f7/a0c959ffe15fdf4906257c7e0059f947?OpenDocument
http://americo.usal.es/oir/legislatina/normasyreglamentos/ley_electoral/PanamaElecc.pdf
https://www.bacn.gov.py/leyes-paraguayas/2494/ley-n-1830-modifica-el-inciso-e-del-articulo-32-y-los-articulos-153-154-251-254-257-y-290-y-amplia-las-disposiciones-finales-y-transitorias-de-la-ley-n-834-del-17-de-abril-de-1996-que-establece-el-codigo-electoral-paraguayo
https://leyes.congreso.gob.pe/Documentos/ExpVirPal/Texto_Consolidado/30305-TXM.pdf
https://www.cijc.org/es/NuestrasConstituciones/REP%C3%9ABLICA-DOMINICANA-Constitucion.pdf
https://agla.gov.tt/downloads/laws/25.04.pdf
https://agla.gov.tt/downloads/laws/25.03.pdf
https://www.juntamaldonado.gub.uy/index.php/component/content/article/81;.html#:~:text=Art%C3%ADculo 266.,la fecha de las elecciones. / https://www.impo.com.uy/bases/leyes/19272-2014/10
https://www.sumate.org/documentos/Marco_Legal_Electoral_Venezuela/ENMIENDA_N_1_DE_LA_CONSTITUCION_DE_LA_REPUBLICA_BOLIVARIANA_DE_VENEZUELA.pdf

Tabela A.7.6

Fonte dos censos de populagao utilizados para o grafico 7.6

Pais Fonte Ano
Argentina REDATAM 2010
Bolivia REDATAM 2012
Brasil IBGE 2010
Chile INE 2017
Colémbia REDATAM 2018
Costa Rica REDATAM 2011
Cuba IPUMS 2012
Equador INEC 2022
El Salvador REDATAM 2007
Guatemala INE 2018
Honduras REDATAM 2013
México INEGI 2020
Nicaragua REDATAM 2005
Panama REDATAM 2023
Peru REDATAM 2017
Republica Dominicana REDATAM 2010
Trindade e Tobago REDATAM 2011
Venezuela REDATAM 2011

Nota: Para visualizar o material no qual as informacgdes se baseiam, abrir o link inserido em cada linha.

Esclarecimentos sobre a tabela 7.1 e os graficos 7.2, 7.3 e 7.7

Todas as amostras sao restritas a funcionarios remu-
nerados entre 18 e 65 anos que trabalham entre 30 e
60 horas por semana. O salario por hora é estimado
levando em consideragéo apenas as pessoas que de-
claram saléarios positivos, e 0s 3% mais baixos e mais
altos da distribuig&o salarial sdo excluidos.

No Brasil, México e Uruguai sdo considerados apenas
funcionarios publicos de 6rgaos nao autbnomos. Os
dados do Uruguai vao do primeiro trimestre de 2018
até o segundo trimestre de 2021, enquanto os dados
da Bolivia, Brasil e México abrangem do primeiro
trimestre de 2018 até o Ultimo trimestre de 2023.
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A partir do segundo trimestre de 2020, foram in-
troduzidas alteragdes metodoldgicas em todas as
pesquisas devido a emergéncia sanitaria. No Méxi-
co, os dados do segundo trimestre de 2020 ndo sédo
apresentados e o tamanho da amostra de entrevistas
presenciais é temporariamente reduzido. No Brasil e
no Uruguai, as entrevistas foram realizadas exclusi-
vamente por telefone do segundo trimestre de 2020
até o mesmo periodo de 2021. Na Bolivia, ndo séo
apresentados os dados do primeiro trimestre de 2020
e a populagéo rural do segundo ao quarto trimestre
de 2020 ¢é excluida.


https://redatam.indec.gob.ar/argbin/RpWebEngine.exe/PortalAction?&MODE=MAIN&BASE=CPV2010A&MAIN=WebServerMain.inl
http://datos.ine.gob.bo/binbol/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPV2012COM&lang=esp
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/multidominio/cultura-recreacao-e-esporte/9662-censo-demografico-2010.html?=&t=microdados
https://www.ine.gob.cl/estadisticas/sociales/censos-de-poblacion-y-vivienda/censo-de-poblacion-y-vivienda
http://systema59.dane.gov.co/bincol/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CNPVBASE4V2&lang=esp
http://sistemas.inec.cr:8080/bininec/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CP2011
https://international.ipums.org/international-action/sample_details/country/cu#tab_cu2012a
https://www.censoecuador.gob.ec/data-censo-ecuador/
https://onec.bcr.gob.sv/servers/redatam/htdocs/CPV2007S/index.html
https://censo2018.ine.gob.gt/descarga
http://181.115.7.199/binhnd/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPVHND2013NAC
https://www.inegi.org.mx/programas/ccpv/2020/#microdatos
http://redatam.inide.gob.ni/redbin/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=VIVPOB05&lang=esp
https://www.inec.gob.pa/panbin/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=LP2023&lang=esp
https://censos2017.inei.gob.pe/redatam/
https://redatam.one.gob.do/bindom/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=CPV2010
https://redatam.org/bintto/RpWebEngine.exe/Portal?BASE=PHC2011
http://www.redatam.ine.gob.ve/Censo2011/

Apéndice do capitulo 8

Figura A.8.1
Velocidade média de download da conectividade mével em governos locais e regionais
da América Latina e do Caribe em 2023

Velocidade média de download-moével
<10 Mbps
10-20 Mbps
20-40 Mbps

@ 40-60 Mbps

@ >60 Mbps

Nota: O mapa apresenta dados de velocidade média de download em 2023, medida em megabits por segundo (Mbps). Os dados sdo da OOKLA (2023),
instituicdo que coleta testes de velocidade realizados por usuérios que possuem dispositivos com localizagao geografica (GPS) e conexdes Wi-Fi e Ethernet.

Fonte: Elaboragao propria com base na OOKLA (2023) e no CAF (2025).
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Esclarecimentos sobre o grafico 8.1

O grafico considera cadastros imobiliarios do
Brasil e do México. Os primeiros “consistem em um
conjunto de informacgdes de identificagéo, localiza-
¢ao e caracteristicas dos imoveis da area urbana
municipal” (IBGE, 2019). No caso do México, sdo

Esclarecimentos sobre o grafico 8.6

O gréfico utiliza dados da Pesquisa Nacional sobre
Disponibilidade e Uso de Tecnologias da Informacgéao
em Domicilios (ENDUTIH) do México e da Pesquisa
Nacional de Domicilios (ENAHQ) do Peru. O eixo

y considera a todos os individuos maiores de 18
anos que responderam positivamente as seguintes
perguntas:

Esclarecimentos sobre o grafico 8.9

Abaixo estdo listadas fontes de informacgdes sobre
estratégias nacionais de governo digital.

Argentina: Provisdo 20/2022.

Bahamas: DTU (2021).

Belize: Departamento de Governanga Eletronica e
Digitalizacdo (2024).

Bolivia: Decreto Supremo N.* 3251 de 12 de julho
de 2017.

Brasil: Decreto N.° 12069 de 21 de junho de 2024.
Chile: Lei N.* 21180, Transformagéo Digital do
Estado, de 11 de novembro de 2019.

Colémbia: Decreto 767 de 2022.

Costa Rica: MICITT (2023).

Cuba: Ministério das Comunicagdes (2024).
Equador: Lei Organica de Transformacgéo Digital e
Audiovisual, 7 de fevereiro de 2023.

El Salvador: Secretaria de Inovagéo (2020).
Guatemala: Comissao Presidencial de Governo
Aberto e Eletronico [s.d].

Honduras: Bermudez-Madriz et al. (2011).
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considerados os registros cadastrais, definidos
como o “conjunto de registros que contém dados
gerais e especificos dos imoveis localizados no terri-
torio do Estado” (INEGI, 2021).

No México: “Com seu computador, laptop ou ta-
blet, vocé sabe como... enviar e receber e-mails?”

No Peru: “Quais das seguintes atividades infor-
maticas vocé ja fez: Enviar e-mails com anexos
(por exemplo, documentos, fotos, videos)?". Essa
pergunta é feita as pessoas que responderam
anteriormente que utilizaram o computador nos
ultimos 3 meses.

México: Acordo de Emissao da Estratégia Digital
Nacional 2021-2024 (2021).

Panama: AlG (2019).

Paraguai: Ministério das Tecnologias de Informa-
¢éo e Comunicacao (31 de agosto de 2024).
Peru: Decreto Supremo n° 029-2021-PCM (2021).
Republica Dominicana: Gabinete de Transformacao
Digital (2022).

Sao Cristovao e Neves: Ministério das Finangas,
Desenvolvimento Sustentavel, Informagéo e
Tecnologia (2006).

Suriname: Governo do Suriname (2023).
Trindade e Tobago: Ministério da Transformagao
Digital (2023).

Uruguai: AGESIC (2021).






Nas ultimas quatro décadas, muitos paises da América Latina e do Caribe
passaram por uma forte descentralizagado. Durante esse processo, 0s governos
locais e regionais aumentaram em numero, fortaleceram sua autonomia politica
e assumiram novas atribuicdes. Mais de 18.000 governos subnacionais estédo
atualmente trabalhando em areas tao diversas e essenciais como educagao,
saude, segurancga cidada e fornecimento de infraestrutura rodoviaria, e de 4gua
e saneamento.

Essas unidades de governo estdo em um processo continuo de aprendizagem e
desenvolvimento. Embora sejam uma area fértil para inovacgao e fortalecimento
institucional, ainda ha pouco conhecimento acumulado sobre seu
funcionamento, recursos e praticas. Este relatério responde a essa lacuna e
estabelece dois objetivos principais: documentar detalhadamente o desempenho
e os problemas dessas administragdes e, ao mesmo tempo, delinear uma agenda
para fortalecer suas capacidades de governo.

O relatorio identifica varias razoes pelas quais o desenvolvimento de capacidades
nos governos locais e regionais € importante, dentre as quais destacam-se trés.
Primeiro, contribuir para reduzir as lacunas territoriais nos indicadores de
bem-estar existentes nos paises. Segundo, melhorar o planejamento e a
prestagao de servigcos urbanos, o que é essencial em um continente altamente
urbanizado como o nosso. E, terceiro, enfrentar os desafios de governanca
trazidos pelas transig6es tecnolégica, verde e energética em nivel local.

BANCO DE DESENVOLVIMENTO o :
W DA AMERICA LATINA E Relatério de Economia Www_caf_com

E CARIBE e Desenvolvimento
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