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Apresentacao

O Panorama das relacbes fiscais entre os niveis de governo nos paises da América
Latina e do Caribe é uma publicacdo conjunta elaborada pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e pela Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL) com o objetivo de apresentar uma analise regional e nacional das financas
publicas subnacionais dos paises da regido. Estas paginas apresentam estatisticas
detalhadas e internacionalmente comparaveis sobre as financas publicas subnacionais
de 26 paises da América Latina e do Caribe mutuarios do BID, inclusive informacdes
inéditas sobre alguns paises do Caribe. Também estdo incluidas analises de temas
da Visdao 2025 — Reinvestir nas Ameéricas do BID, como a contribui¢do das finangas
subnacionais para a igualdade de género e as mudancas climaticas.

O capitulo 1 sistematiza as principais tendéncias regionais e identifica progressos
e desafios nas relacdes fiscais entre os diferentes niveis de governo. O capitulo
2 é dedicado ao desenvolvimento de um tema especial, que nesta primeira edicdo
corresponde ao impacto da crise causada pela pandemia da doenga por coronavirus
(COVID-19) nas finangas publicas subnacionais. Essa crise, que agrava problemas
historicos e coloca novos desafios, € uma das razdes para a renovacdo da agenda de
trabalho no setor.

Dada a importancia dos desenvolvimentos historicos na definicdo das relacdes fiscais
entre os niveis de governo de cada pais, o capitulo 3 apresenta uma compilacdo inédita
de dossiés de paises, que fornecem um panorama resumido, mas ao mesmo tempo
completo e didatico, dos principais aspectos das relacdes fiscais entre os niveis de
governo de 26 paises da regido. Os temas apresentados sintetizam as caracteristicas
mais relevantes das relacdes fiscais entre os niveis de governo em seis areas, a saber:

i) Organizacao do setor publico subnacional: sdo descritas as caracteristicas
basicas desse setor em cada pais, inclusive os principais aspectos da eleicdo das
autoridades subnacionais.

ii) Principais temas das financas subnacionais em cada pais: um resumo da
evolucdo histérica do processo de descentralizacdo, da situacdo atual e das
tendéncias recentes.

iii) Sao analisados os gastos publicos dos governos subnacionais: os niveis e
a composicdo dos gastos subnacionais dos governos, dos investimentos e das
despesas funcionais.

iv) Sao examinadas as receitas publicas dos governos subnacionais: as principais
receitas proprias, as caracteristicas mais proeminentes da arrecadacdo e dos

repasses recebidos pelos governos subnacionais.

v) Divida publica dos governos subnacionais: sdo analisadas as caracteristicas



do endividamento subnacional, inclusive o marco legal e, se aplicavel, as regras
de responsabilidade fiscal subnacional.

vi) Sdo apresentadas entidades responsdveis pela gestao da relagcdao entre
o governo central e os governos subnacionais: os 6rgdos governamentais,
os féruns de coordenacdo entre os niveis de governo, as associacdes de
entidades subnacionais e as fontes de informacdes fiscais, com suas principais
caracteristicas.

Esta publicacdo tem carater analitico e suas conclusdes e recomendacdes
decorrem da revisdo bibliografica e das informacdes apresentadas. O panorama
das relacoées fiscais entre os niveis de governo nos paises da América Latina e
do Caribe busca ser referéncia para a analise das principais caracteristicas e
tendéncias das financas publicas subnacionais de 26 paises da regido e contribuir
para a concepg¢do e implementacgcao de politicas publicas que fortalecam o setor.
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Relac¢oes fiscais entre niveis de governo
nos paises da América Latina e do Caribe:
tendéncias regionais

Nos ultimos 40 anos, a participacao dos governos subnacionais nos gastos publicos
agregados dos paises latino-americanos e caribenhos aumentou.! Apds um rdpido
crescimento de 13% a 25% entre 1985 e 2010, estabilizou-se em 26%, em 2019. Para
referéncia, a participacdo dos governos subnacionais nos gastos publicos nos paises
membros da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)
alcancou uma média de 32% em 2019 (OCDE, 2021c). No entanto, o tamanho do setor
publico subnacional na América Latina e no Caribe varia muito de pais para pais, devido
as suas respectivas trajetdrias histdoricas e tamanho geografico e populacional. Na
dimensao politica, quase todos os paises da regido elegem seus prefeitos em eleicdes
populares ha mais de 20 anos, em comparacao com apenas seis paises em 1980.2 No caso
dos governos intermediarios, o niUmero de paises com autoridades eleitas popularmente
aumentou de 1em 1980 para 11 em 2021. Deve-se notar que no Chile as primeiras elei¢cdes
de autoridades para governos regionais ocorreram em 2021. Em termos de género, a
proporcdo de prefeitas na América Latina e no Caribe aumentou de 6,2% para 12,4% dos
governantes municipais entre 1998 e 2018, numero que, embora tenha dobrado em 20
anos, continua baixo.

A América Latina e o Caribe sdao uma regido cada vez mais urbana, com oito em
cada dez habitantes vivendo em cidades. Muitos paises da regido tém altos niveis
de concentracdo populacional ao redor da capital. No outro extremo, Brasil, México e
Coldmbia se destacam por terem um numero relativamente alto de grandes cidades (mais
de 500 mil habitantes) distribuidas por todo o territério. Alguns paises tém atomizacao
em nivel municipal, medida pelo nimero médio de habitantes por municipio, o que pode
resultar em custos mais elevados de prestacdo de servicos para governos subnacionais
com poucos habitantes. A regido também se caracteriza pela grande desigualdade
econdmica no nivel territorial. Isso leva a disparidades na geracao de receitas proprias,
gue nao podem ser suficientemente cobertas por sistemas de transferéncia.

No plano fiscal, a estrutura de financiamento altamente dependente das transferéncias
é um desafio tradicional para o setor subnacional da regido, destacando-se de outras
regidoes e reduzindo os incentivos para que os governos subnacionais gerenciem
de forma eficiente, prestem contas e sejam fiscalmente responsaveis. Por outro
lado, a regido apresentou avancos em termos de sustentabilidade fiscal subnacional
gracas a implementacao de quadros de responsabilidade fiscal subnacional. Reformas
subnacionais recentes incluem as realizadas no Panama, onde em 2015 os recursos
arrecadados com o imposto imobilidrio foram descentralizados para os municipios, e
no Chile, onde desde 2018 esta sendo implementado um processo de descentralizacdo
gradual de funcdes de gastos para os governos regionais. Como observado no capitulo 2,

1 A série abrange 12 paises da regido e refere-se ao peso dos governos subnacionais em relagdo ao governo geral ou
ao setor publico ndo financeiro, como o caso pode ser. Isso se decorre de Fretes et al. (2018) e dos dossiés dos paises
nesta publicacdo para 2019.

2 A excec¢ado no nivel municipal é Barbados.



embora a crise da pandemia da doenca coronavirus (COVID-19) esteja tendo um impacto
profundo nas financas subnacionais da regido, ela também oferece uma oportunidade
para melhorar os mecanismos de coordenacao entre os diferentes niveis de governo e
fortalecer as capacidades dos governos subnacionais.

Em termos de despesas, os governos subnacionais da regido oferecem servigos que
afetam o bem-estar diario da populacdo e incluem, no ambito municipal, melhoria
do espacgo publico, coleta de lixo, varricdo e limpeza, transporte local, iluminagdo
publica e emissdo de licencas de constru¢cdo e funcionamento. Os governos
subnacionais da Argentina, Brasil, Coldmbia, México e Peru caracterizam-se por terem
a responsabilidade primaria pelas funcdes de educacdo e saude no nivel intermediario
do governo e, no caso do Brasil e da Coldbmbia, também no nivel local. O peso das
despesas com pessoal nessas funcdes explica a participacao relativamente alta dos
governos subnacionais das despesas do governo geral nesses paises. A funcdo de
seguranca e ordem publica também é relevante em nivel subnacional em muitos
paises. Por outro lado, os governos subnacionais da regido investem em servicos
essenciais, como transporte e dgua e saneamento, o que pode ajudar a impulsionar
as economias locais. Em média, os governos subnacionais gastam cerca de 1,5% do
Produto Interno Bruto (PIB) em investimentos publicos. Argentina, Coldbmbia, Equador
e Peru se destacam, onde o investimento publico subnacional é responsavel por mais
da metade do investimento publico agregado. No caso dos paises andinos isso se deve,
em grande parte, ao crescimento das transferéncias vinculadas aos recursos naturais
condicionadas as despesas de capital. Embora esse aspecto ndo seja detalhado nesta
publicacdo, a capacidade administrativa dos governos subnacionais, inclusive os seus
servicos de pessoal, compras e investimento publico, entre outros, constitui um ponto
fundamental da agenda para a melhoria da gestdo das despesas subnacionais.

Em relagdo as receitas, os poderes tributdarios dos governos subnacionais sdo
geralmente limitados e seu uso é insuficiente. No nivel intermedidrio, destacam-se as
provincias da Argentina e os estados do Brasil, aplicando impostos sobre o consumo
com alto potencial de arrecadacao, embora em ambos os casos apresentem alguns
problemas de concepcdo. No nivel local, quase um terco da receita tributaria vem do
imposto sobre a propriedade, cujo desempenho de arrecadacdo ainda estd longe do
seu potencial. Em cinco paises da regido esse imposto é recolhido no nivel central e na
Argentina principalmente no nivel provincial.

A concepc¢do dos sistemas de transferéncia apresenta oportunidades de melhoria.
As transferéncias representam 56% das receitas subnacionais. A maioria dos paises
tem sistemas de coparticipacao de impostos que incorporam critérios redistributivos,
como populacdo, pobreza e territério. No entanto, ao contrdrio de muitos paises da
OCDE, nenhum pais da regido tem transferéncias de equalizacdo, que sdo usadas para
diminuir a diferenca estimada entre as necessidades de despesas e capacidade fiscal.
Em varios paises os recursos sao transferidos condicionados a determinadas funcdes,
inclusive a cobertura de lacunas de infraestrutura. Nesse sentido, vale destacar o caso
da Colbmbia, onde quase todas as transferéncias sdo condicionais. Nas ultimas décadas
as transferéncias ligadas aos recursos naturais aumentaram, especialmente nos paises
andinos. As transferéncias discricionarias ainda sdo elevadas em varios paises, as quais
sdo menos transparentes e muitas vezes sdo usadas para fins politicos.



No que diz respeito ao endividamento, foram dados passos importantes na regido em
termos de sustentabilidade fiscal subnacional. Os quadros de responsabilidade fiscal
tém contribuido para esse objetivo. O endividamento médio dos governos subnacionais
nos paises da América Latina e do Caribe chega a 3% do PIB, contra 12% nos paises
da OCDE (OCDE, 2020a). As pressdes fiscais causadas pela crise do COVID-19
provavelmente levardao a uma reformulacdo dos marcos regulatdrios existentes, com
vistas a promover um monitoramento mais abrangente e oportuno dos passivos
subnacionais, ndo apenas para o seu controle efetivo, mas também para explorar melhor
o potencial do endividamento responsavel como ferramenta de desenvolvimento dos
governos subnacionais.

A transparéncia fiscal ainda é um desafio para os paises da regido. Embora alguns deles,
como Brasil e Peru, tenham criado sistemas integrados de gestao financeira subnacional
e disseminado as informacdes que estes contém sobre todos os governos subnacionais,
alguns problemas permanecem relacionados a pontualidade, qualidade e completude
das informacdes apresentadas. Isso inclui a forma como as despesas de investimento
sdo classificadas, a falta de dados detalhados de despesas por classificacdo funcional
e a inadequacao das informacdes sobre a situacdo de acervo e divida dos governos
subnacionais da regido. O fortalecimento dos érgdos de fiscalizacdo governamental e
0 maior envolvimento da sociedade civil podem levar a uma maior transparéncia das
financas publicas e, assim, melhorar a prestacdo de contas..
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-0 Alta Nos 26 paises da América Latina e Caribe analisados existem mais de 17 mil governos
heterogeneidade subnacionais que oferecem bens e servicos publicos essenciais para o bem-estar da
. populacdo e uma ampla variedade de experiéncias de gestdo. Destes, 270 (2%) sdo
SUb"‘aaonal ha governos intermediarios e 17.012 (98%) sdo governos locais (ver a Tabela 1.1). Entre muitas
Ameérica Latina outras experiéncias estdo a descentralizacdo insular das Bahamas e Trinidad e Tobago
e no Caribe (neste Ultimo pais por meio da alocacdo assimétrica de funcdes e recursos entre as duas
ilhas), os diferentes tipos de municipios em Belize e na Guiana, a criacdo de um nivel de
governo municipal no Uruguai em 2009 e a recente reforma constitucional que, pela

primeira vez em 2021, estabeleceu a eleicdo popular dos governos regionais no Chile.

TABELA 1.1 - América Latina e Caribe (26 paises): niUmero de governos subnacionais
por pais

REELEICAO IMEDIATA DO

NUMERO DE NUMERO DE TOTAL DE PODER EXECUTIVO
GOVERNOS GOVERNOS GOVERNOS

INTERMEDIARIOS LOCAIS SUBNACIONAIS Nivel Nivel local
intermedidrio

Argentina Sim Sim
Bahamas N.A. 32 32 N.A. i Nao
Barbados N.A. 4 M PONA D NA
Belize N.A. 202 202 N.A. i Nao
Bolivia (Estado 9 i 339 348 ' Sim | sim

Plurinacional da)

(continua na pagina seguinte)
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TABELA 1.1 (continuagao)

Brasil 27 i 5570 i 5.597 Sim i Sim
Chile 16 346 362 Sim i Sim
Colémbia 33 1101 1134 Nao i Nao
Costa Rica N.A. 82 82 N.A. i Sim
El Salvador N.A. 262 262 N.A. i Sim
Equador 23 221 248 Sim i Sim
Guatemala N.A. 340 340 N.A. i Sim
Guiana 10 178 188 N&o i Nao
Haiti 10 186 196 N&o i Sim
Honduras N.A. 298 298 N.A. i sim
Jamaica N.A. 14 14 N.A. i Nao
México 32 i 2470 2.502 Sim i Sim
Nicaragua N.A. 153 153 N.A. i Nao
Panama N.A. 78 78 N.A. i Nao
Paraguai 18 254 272 Nao i Nao
Peru 26 i 1874 1.900 Nao i Nao
Republica N.A. 391 423 N.A. Sim
Suriname N.A. 10 10 N.A. i Sim
Trinidad e Tobago ! N.A. 15 15 N.A. i Naso
Uruguai 19 12 131 Sim i sim

Venezuela (Republica
Bolivariana da) :

Total 270 io17.012 17.282

23 337 360 i sim i sim

Fonte: elaboragédo propria com base em informagdes oficiais dos paises.
Nota: N.A.: ndo se aplica.

Em todos os paises analisados a populacdo elege seus governantes ou representantes
no nivel local, com exce¢cao de Barbados, onde ainda sdo nomeados pelo governo
central. Em 15 desses 25 paises, a reelei¢cdo em nivel municipal é permitida. Em 11 dos 13
paises que tém governos intermediarios, as autoridades também sdo eleitas por meio
de eleicdes populares e em oito deles é permitida a reeleicdo no nivel intermediario.
Embora tenha havido progressos na eleicdo de mulheres para governar entidades
subnacionais, ainda hd um longo caminho a percorrer em termos de equidade de
género em cargos executivos: entre 1998 e 2018, prefeitas (ou equivalentes) na América
Latina e no Caribe passaram de 6,2% para 12,4% dos governos locais, nivel semelhante
ao registrado em 2012 (ver o Gréafico 1.1).
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GRAFICO 1.1 - América Latina e Caribe (22 paises): média regional de prefeitas,
1998-2018?2 (como percentual do total)
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Fonte: Comissdo Econémica para a América Latina e o Caribe (CEPAL), CEPALSTAT, 2018 [online] https://estadisticas.cepal.org/
cepalstat/tabulador/Consultalntegrada.asp?idindicador=1617&idioma=e.

Nota: os departamentos do Uruguai sdo considerados governos locais porgue suas fun¢gdes de gastos sdo tipicas desse nivel de
governo.

a O grafico refere-se aos seguintes paises: Argentina, Belize, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil, Chile, Colédmbia, Costa
Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, Jamaica, México, Nicardgua, Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana,
Suriname, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela (Republica Bolivariana da).

De acordo com o grau de autonomia dos governos subnacionais, os paises sao
classificados em federais — onde a Constituicdo garante a permanéncia e a
independéncia dos governos subnacionais, que tém sua prdépria divisdo de poderes — e
unitarios, onde os governos subnacionais geralmente ndo tém soberania constitucional
e 0 governo central determina as funcdes de gastos que |lhes retorna. A regido pode ser
dividida em quatro grupos: i) grandes federacdes (Argentina, Brasil e México); ii) paises
unitarios com maior descentralizacdo (Bolivia [Estado Plurinacional da]l], Coldmbia,
Equador e Peru); iii ) paises unitarios com menor descentralizacdo (Chile, Paraguai,
Uruguai e varios paises da América Central); e iv) paises unitdrios com descentralizacéo
incipiente, grupo que inclui os paises caribenhos (Fretes et al.,, 2018).

O tamanho do setor publico subnacional, medido como o percentual de gastos
executados pelos governos subnacionais em relacdo ao gasto publico agregado,
também mostra grande heterogeneidade, ligada a evolucado histérica do pais e ao seu
tamanho geogréafico e populacional (ver o Grafico 1.2).
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GRAFICO 1.2 - América Latina e Caribe (24 paises): gasto publico de governos
subnacionais, 2019 ou o ano mais recente (como percentual dos gastos
governamentais agregados)
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Fonte: elaboracado propria, com base em informagdes oficiais dos paises e V. Fretes et al., "Documento de estrutura setorial de
descentralizacdo e governos subnacionais”, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2018 [online] https://1library.co/
document/yjregg2z-documento-de-marco-sectorial-de-descentralizacion-y-gobiernos-subnacionales.html.

Quanto a distribuicdo da populacdo no territdrio, como ja mencionado, a América
Latina e o Caribe sdo uma regido cada vez mais urbana, com oito em cada dez
habitantes vivendo em cidades. Prova disso é que, nos municipios urbanos da regido,
apenas 10%, mais de dois tercos da populacdo estdo concentrados, enquanto cerca
de metade das entidades locais tem menos de dez mil habitantes cada. Muitos paises
da regido tém altos niveis de concentracdo populacional ao redor da capital: € o caso
da Argentina, Chile, Paraguai, Peru, Republica Bolivariana da Venezuela e Republica
Dominicana, entre outros, onde mais de um terco da populacdo estd concentrada nas
regides metropolitanas das capitais. Na Costa Rica, Panama, Suriname e Uruguai essa
proporgao ultrapassa 50%. No outro extremo, Brasil, México e Coldbmbia (nessa ordem)
se destacam por terem um numero relativamente alto de grandes cidades (mais de 500
mil habitantes) distribuidas por todo o territério: 50, 42 e 12, respectivamente (ver a
Tabela 1.2).
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TABELA 1.2 - América Latina e Caribe (26 paises): cidades com mais de 500 mil
habitantes e populacdo urbana (em ndmero e percentuais)

CIDADES COM MAIS DE PERCENTUAL DA
500 MIL HABITANTES POPULACAO URBANA

Cone Sul 65 84,6
Argentina 10 91,9
Brasil 50 86,6
Uruguai 1 95,3
Paraguai 1 61,6
Chile 3 87,6
Paises andinos 33 76,0
Bolivia (Estado Plurinacional da) 3 69,4
Colémbia 12 80,8
Equador 2 63,8
Peru 7 77,9
Venezuela (Republica Bolivariana da) 9 88,2
México e América Central 51 68,4
México 42 80,2
Costa Rica 1 79,3
El Salvador 1 72,0
Guatemala 1 511
Honduras 2 571
Nicaragua 1 58,5
Panama 1 67,7
Republica Dominicana 2 81,1
Caribe 3 52,1
Bahamas 83,0
Barbados 31,1
Belize 45,7
Guiana 26,6
Haiti 1 55,3
Jamaica 1 55,7
Suriname 66,1
Trinidad e Tobago 1 53,2

Fonte: elaboragcdo propria, com base em informacgdes oficiais de paises e da Organizacdo das Nag¢des Unidas, Perspectivas
Mundiais de Urbanizacdo: a Revisdo 2018 (ST/ESA/SER. A/420), Nova York, 2019.
Nota: Cidades conceitualmente consideradas como aglomeracdes urbanas pela Organizacdo das Nag¢des Unidas.

A "atomizacdo”, medida pelo nimero médio de habitantes por ente, ajuda a calibrar a
escala de eficiéncia na prestacdo de servicos. No nivel de entidades intermediarias, a
populacdo média varia entre um milhdo e trés milhdes de habitantes por demarcacéo
territorial. Os valores extremos correspondem, respectivamente, ao Paraguai e ao Brasil.
No nivel local, a dispersao € muito maior: enquanto a populacdo média por municipio
varia entre 30 mil e 70 mil habitantes na maior parte dos paises, ha casos como o Peru,



que é o mais atomizado entre os grandes paises, onde em média ha cerca de 17 mil
habitantes por municipio e mais de 70% dos municipios tém menos de 10 mil habitantes
(ver o Grafico 1.3). Em geral, o custo de prestacdo de servi¢cos subnacionais per capita é
maior em municipios pequenos com baixa densidade populacional. A criagdo de novos
municipios tem aumentado a atomizacdo em diversos paises: esse tem sido o caso no
Brasil até 1996 e na Republica Dominicana até 2010 e continua sendo o do Paraguai
em 2021. Essa proliferacdo responde, em alguns casos, aos incentivos dos sistemas de
transferéncia, que em determinados paises incluem a distribuicdo de uma parcela de
recursos em partes iguais entre todos os municipios, o que pode estimular a criacédo
de entidades para receber o montante minimo garantido. Em geral, a legislacao latino-
americana permite a criacdo de consodrcios, associacdes ou diferentes mecanismos de
cooperacdo intermunicipal com o objetivo de gerar economias de escala na prestacéo
de servicos. No entanto, sdo mecanismos que ainda sdo pouco utilizados, em parte
devido a falta de incentivos: sua criacdo implica uma transferéncia de funcdes pelos
governos subnacionais envolvidos e seus poderes sdo limitados, entre outras razdes
(Carrion, 2016).

GRAFICO 1.3 - América Latina e Caribe (26 paises): populacdo média por nivel de governo, em torno de 20192
(em numero de habitantes)
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Fonte: elaborac&o propria, com base em informacdes oficiais dos paises e Banco Mundial, Indicadores de Desenvolvimento Mundial, 2021 [online] https://databank.
bancomundial.org/reports.aspx?source=world-development-indicators.

Nota: os departamentos do Uruguai sdo considerados governos locais, pois suas fungcdes de gastos sdo tipicas desse nivel de governo.

2 Relacdo entre populagdo e numero de governos subnacionais, locais ou intermedidrios, conforme o caso.
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Por fim, a América Latina e o Caribe também se caracterizam pela grande desigualdade
econdmica no nivel territorial: a razdo entre a renda per capita das regides mais ricas e
a das mais pobres é, em média, o dobro dos paises da OCDE. Essa maior desigualdade
econdbmica também se reflete na capacidade de gerar receitas fiscais. Em média, a
diferenca entre os 10% dos governos intermediarios da América Latina e do Caribe com
a maior arrecadacado de impostos per capita e os 10% com a menor arrecadacdo é quatro
vezes maior do que a observada nos paises da OCDE, uma diferenca que, como explicado
abaixo, € apenas parcialmente compensada por transferéncias intergovernamentais
(Jiménez, Munoz e Radics, 2021).

—O Principais ULTIMAS GRANDES MUDANGAS HISTORICAS

questoes nas
- . . Desde a década de 1980, quase todos os paises da regido tém empreendido processos
relacoes fiscais de descentralizaca ibui i i ili
o cdo e atribuido aos governos subnacionais a crescente responsabilidade
entre os niveis pela prestacdo de bens e servicos publicos. Isso levou a que a parcela de governos
de governo ha subnacionais no gasto publico agregado quase dobrasse entre 1985 e 2010, de uma
América Latina med|? d_e 13% par’a 25%, establllzando-se_ _em 2~6%' em 2019 (ver o Gréafico 1.4). P~ara
referéncia, nos paises da OCDE essa participacao é de 32% (OCDE, 2021c). As razbdes
para a descentralizacdo incluem a abertura democratica, que gerou demandas por
maior autonomia politica e fiscal no nivel subnacional (Arzaghi e Henderson, citados em
Fretes et al., 2018); crises econdmicas, que levaram alguns paises a transferir funcdes
de gastos para governos subnacionais em um contexto de ajuste estrutural (Rezende e
Veloso, citados em Fretes et al., 2018); e as reformas institucionais do final da década
de 1990, pelas quais foram transferidas responsabilidades aos governos subnacionais, a
fim de aumentar a eficiéncia do setor publico (Lora, citado em Fretes et al., 2018). Um
dos principais fatores que contribuiram para o crescimento dos gastos subnacionais
na década de 2000 foi o boom dos setores extrativistas, principalmente mineracédo
e hidrocarbonetos, o que aumentou as transferéncias para governos subnacionais
relacionadas com as receitas fiscais desses setores, especialmente nos paises andinos
(CEPAL, citados em Fretes et al., 2018), e que se caracterizam por um alto nivel de
volatilidade, associado diretamente a mudancas nos precos internacionais dos recursos
naturais (Fretes et al., 2018).

A regido tem mostrado progressos na melhoria da sustentabilidade fiscal dos
governos subnacionais, em grande parte gracas a implementacdo de marcos legais de
responsabilidade fiscal, especialmente na Argentina, Brasil e Coldmbia, onde no final
dos anos 1990 e inicio dos anos 2000 o endividamento subnacional contribuiu para
gerar episodios de instabilidade macrofiscal que levaram ao resgate financeiro pelas
administragdes nacionais (ver o Grafico1.5). A criacdo desses marcos legais busca atenuar
o risco de sobrecarga da divida subnacional, de modo que os governos subnacionais
sejam fiscalmente sustentdveis e ndo representem um contingenciamento para os
respectivos governos nacionais. O caso da Coldbmbia destaca-se pelo monitoramento
completo e oportuno realizado pela Subdirecdo de Andlise Fiscal do Ministério da
Fazenda e Crédito Publico (MINHACIENDA), que inclui um sistema de alerta antecipado
gue permite que medidas corretivas sejam tomadas contra riscos fiscais de governos
subnacionais especificos. No Peru, a legislacdo sobre disciplina fiscal subnacional
foi implementada preventivamente desde o inicio do processo de descentralizagcao,
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com sucessivas modificacdes que aperfeicoaram as regras fiscais. No Equador,
foram estabelecidos limites para o volume e o servi¢co da divida publica e, se forem
ultrapassados, é obrigatdria a adocdo de planos de fortalecimento e sustentabilidade
fiscal, que devem ser aprovados pelo Ministério da Economia e Financas. Em 2016, apds
alguns episddios especificos de superendividamento, foi aprovada no México a Lei da
Disciplina Financeira das Entidades Federativas e Municipios, que inclui requisitos para
fortalecer a transparéncia contabil e orcamentdria dos governos subnacionais.

GRAFICO 1.4 - América Latina (12 paises): gasto publico de governos subnacionais
como percentual dos gastos governamentais agregados, 1985-20192
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Fonte: elaboragcdo propria, com base em informacdes oficiais dos paises; V. Fretes et al., "Documento-Quadro Setorial de
Descentralizacdo e Governos Subnacionais”, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2018 [online] https://llibrary.
co/document/yjregg2z-documento-de-marco-sectorial-de-descentralizacion-y-gobiernos-subnacionales.html; E. Talvi et
al.,, América Latina tras una década de reformas: progreso economico y social, Washington, D.C., Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), 1997, e R. Daughters e L. Harper, "Fiscal and political decentralization reforms", The State of State
Reform in Latin America, E. Lora (ed.), Washington, D.C., Stanford University Press/Banco Mundial/Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), 2007.

a A amostra deste grafico compreende os seguintes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil, Chile, Colémbia,
El Salvador, Equador, Guatemala, México, Paraguai, Peru e Uruguai.
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GRAFICO 1.5 - América Latina (12 paises): tamanho e financiamento dos gastos
subnacionais, 2000-2019a (médias simples como percentual do PIB)
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Fonte: elaboracao proépria com base em informagdes oficiais dos paises.
a A amostra deste grafico compreende os seguintes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil, Chile, Colémbia,
El Salvador, Equador, Guatemala, México, Paraguai, Peru e Uruguai.

SITUACAO ATUALS

Um desafio tradicional do setor é que a estrutura de financiamento dos governos
subnacionais se traduz em uma alta dependéncia das transferéncias (ver o Grafico
1.5). Entre 2002 e 2019, a despesa média dos governos subnacionais como percentual
do PIB aumentou mais de dois pontos percentuais, devido principalmente a maiores
transferéncias e, em menor medida, as receitas proprias dos governos subnacionais.
As transferéncias cresceram acentuadamente nos anos 2000, especialmente nos
paises andinos, vinculadas a exploracdo dos recursos naturais, com alocacdo especifica
para despesas de capital. Essa alta dependéncia das transferéncias leva os governos
subnacionais a financiar uma fracdo significativa das suas despesas sem incorrer em
esforco fiscal proprio, reduzindo seus incentivos para gerenciar de forma eficiente,
prestar contas e ser fiscalmente responsavel (Weingast, 2009; Ardanaz e Tolsa, 2016;
Stein, 1998).

A dependéncia de transferéncias dos governos subnacionais da regido (56%) é maior do
que a registrada nos paises da OCDE (46%) e em outras regides em desenvolvimento,
com excecdo da Africa. Embora pelo menos 10 dos 16 paises latino-americanos e
caribenhos analisados apresentem desequilibrios superiores a 50%, isso s6 ocorre em
quatro dos 38 paises da OCDE (ver o Gréafico 1.6).

3 A amostra de governos subnacionais inclui os seguintes paises: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil,
Chile, Coldmbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, México, Nicardgua, Panama, Peru, Republica
Dominicana e Uruguai. As médias dos elementos graficos podem n&o coincidir devido a diferencas entre as amostras.
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GRAFICO 1.6 - Transferéncias para governos subnacionais, por regido do mundo
(como percentual de financiamento das despesas subnacionais)
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Fonte: elaboragao propria, com base em dados das autoridades; Organizagcdo para a Cooperagcao e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), "OECD Fiscal Decentralisation Database”, 2021 [online] https:// www.oecd.org/tax/federalism/fiscal-decentralisation-
database/, e Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE)/Cidades e Governos Locais Unidos
(CGLU) "World Observatory on Subnational Government Finance and Investment”, 2019 [online] https:// www. sng-wofi.org/.
Nota: os dados para a América Latina e o Caribe e a OCDE correspondem a 2019, os dados das demais regides a 2016. Em alguns
paises, os dados da OCDE podem subestimar a dependéncia fiscal, pois consideram que algumas receitas de coparticipacao
sdo proprias dos governos subnacionais.

TENDENCIAS RECENTES

Apods o impulso descentralizador dos paises com maior populacdo e territério da
regido até 2010, a participacdo dos gastos dos governos subnacionais como percentual
dos gastos gerais do governo se estabilizou. No plano institucional, porém, reformas
ligadas as relacdes entre os niveis de governo tém sido realizadas em varios paises.
Nesse sentido, destacam-se os casos do Uruguai, onde foi criado o nivel do governo
municipal, com fun¢cdes de gastos ainda incipientes (2009); Equador e Paraguai, onde
os sistemas de transferéncia foram reformados (2010); Panama, onde os recursos do
imposto sobre a propriedade recolhidos no nivel central (2015) foram destinados aos
municipios, e Chile, que estd em processo de descentralizacdo das funcdes de gastos
para as regides (nivel intermediario). Em relacdo ao Caribe, uma série de leis foram
implementadas na Jamaica com o objetivo de melhorar o quadro institucional que
regula as funcdes de receita e despesa dos governos municipais.

O maior desafio recente para as financas subnacionais tem sido abordar o impacto da
crise da COVID-19, tema desenvolvido no Capitulo 2. Embora as informacdes sejam
preliminares, a crise piorou o desempenho fiscal subnacional, exigindo maiores gastos
correntes por parte dos governos subnacionais em um momento em que suas proprias
receitas cairam substancialmente, em muitos casos mais do que para o governo central.
Enquanto nos paises maiores as transferéncias foram mantidas e até aumentaram,
justamente para sustentar os gastos subnacionais vinculados a emergéncia, em
outros foram reduzidas ou feitas com atrasos significativos, colocando em risco
o financiamento de servicos essenciais prestados pelos governos subnacionais. Ao
mesmo tempo, o adiamento geral dos investimentos dos governos subnacionais para



redirecionar esses recursos para o atendimento da pandemia implica um custo em
termos de reativacdo econdmica e reducado das lacunas de desenvolvimento.

—0O Despesas DESPESA AGREGADA
dos governos . | . . .
. . 0 ionai ia i tri
SUbnaC|ona|s S governos supnacionals da reglao orerecem pens e servigos gque contribuem para

0 bem-estar didrio da populacdo. No ambito municipal, incluem melhoria do espaco
publico, coleta de lixo, varricdo e limpeza, transporte local, iluminacdo publica e
emissdo de licencas de construcdo e funcionamento. No nivel intermediario, incluem
servicos de educacdo, salde e seguranca cidada, entre outros. As despesas publicas
dos governos subnacionais da América Latina e do Caribe sdo altamente heterogéneas
entre os paises, variando de menos de 1% do PIB em alguns paises do Caribe a mais de
20% do PIB na Argentina e no Brasil.

Em paises com nivel intermediario de governo que tem autonomia politica e funcdes
de despesas, a maior proporcdo como percentual do PIB corresponde a Argentina e a
mais baixa ao Uruguai, embora neste ultimo o nivel intermediario seja mais semelhante
ao nivel municipal, devido as func¢des atribuidas. No nivel das administracdes locais
observa-se também uma grande variacdo, com paises como Panamd e Republica
Dominicana (cujas administra¢gdes locais executam menos de um ponto do PIB como
despesa total), enquanto, no outro extremo, o Brasil (com o maior setor publico local
da regido), o Estado Plurinacional da Bolivia e a Coldmbia executam mais de 6% do PIB
(ver a Tabela 1.3).

TABELA 1.3 - América Latina (16 paises): composicdao da despesa publica
subnacional, média em 2015-2019a (como percentual do PIB)

A. Governos intermediarios

OUTRAS
DESPESAS | ORDENADOS DESPESAS DESPESA DE

TOTAIS E SALARIOS CORRENTES CAPITAL

Argentina 17,3 81 6.6 21 05

Bolivia (Estado

Plurinacional da) 0.3 0.4 17 0.0
Brasil 12,4 59 52 07 06
Colébmbia 5,0 0,3 3.4 13 0.0
México 9,5 21 6.8 05 o0s
Peru 4,2 2,2 11 0,9 0.0
Média 78 2,9 36 1 0.2
Maximo o173 81 6.8 21 0.6

(continua na pagina seguinte)
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TABELA 1.3 (continuacéo)

Mediana 5,0 21 3.4 0,9 0,0

Minimo .25 03 0,4 . o5 . 00

B. Governos locais

OUTRAS

DESPESAS | ORDENADOS DESPESA DE
ToTAls | ESALARIOS | PESPESAS | capiaL
Argentina 35 18 1 06 00
S,
Brasil 8,5 43 36 05 o1
Colémbia C 65 05 44 15 o
Costa Rica 1,6 0,5 0,5 0.6 0.0
El Salvador 31 1,0 0,9 1.0 02
Guatemala 2,3 0,5 0,4 14 0.0
Honduras 28 11 18 0.0
México Co19 0.7 0.7 05 oo
Nicardgua 32 0.7 0.8 17 0.0
Panama 0,5 0,2 0,2 0] 0,0
Paraguai 1,5 0.5 0.5 0.4 o1
Peru 3,6 04 13 19 0.0
[R)?)erT:Jig:icC:na 0.4 0.2 0l 0.1 0,0
Média 3,4 1,0 1,3 1,0 0,0
Maximo 8,5 4,3 4,4 2,8 0.2
Mediana 31 0,6 0,9 0,6 0,0
Minimo © o4 0,2 01 01 © 00

Fonte: elaboragao propria com base em informagdes oficiais dos paises.

Nota: O nivel médio, maximo, mediana e minimo foram calculados sem incluir Honduras, por falta de informa¢des. Dados
detalhados para cada um dos niveis subnacionais de governo do Equador ndo sdo mostrados, uma vez que a discriminagdo por
nivel de governo néo esta disponivel publicamente.

O maior aumento de despesas do nivel intermedidrio de governo foi registrado
na Argentina, enquanto a maior queda em termos relativos corresponde ao Estado
Plurinacional da Bolivia. Nos governos locais, a maior variacdo positiva foi registrada
nos municipios do Chile, com aumento de 0,5 ponto do PIB entre 2015 e 2019, enquanto
a maior reducédo corresponde mais uma vez ao Estado Plurinacional da Bolivia, afetado
pela reducado das transferéncias de recursos naturais (ver o Grafico 1.7).



GRAFICO 1.7 - América Latina (16 paises): variacdo da despesa publica, 2015-2019 (em pontos percentuais do PIB)
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Fonte: elaboracdo prépria com base em informacdes oficiais dos paises.
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COMPOSICAO DA DESPESA DE ACORDO COM A SUA
CLASSIFICACAO ECONOMICA

A composicao da despesa de acordo com a sua classificagdo econdmica reflete, em
grande parte, as funcdes atribuidas aos diferentes niveis de governo em cada pais.
Assim, na Argentina, México e Peru (nivel intermediario), e no Brasil e Coldmbia (nivel
intermediario e local) a despesa com pessoal é particularmente relevante, uma vez que
nesses paises 0s governos subnacionais sdo os principais responsaveis pelas funcodes
de educacdo e saude. Em média, o investimento publico subnacional equivale a 1,5%
do PIB, o equivalente a 31% da despesa total dos governos subnacionais ou um terco
do investimento publico agregado. Em contrapartida, o investimento publico dos
governos subnacionais nos paises da OCDE equivale a 3% do PIB, equivalente a 53% do
investimento publico agregado (Allain-Dupré, Hulbert e Vincent, 2017; OCDE, 2018a).
Como percentual do PIB, a participacdo do investimento publico € maior na Argentina
e nos paises andinos. Nestes ultimos, isso se deve as transferéncias de recursos
naturais, que geralmente sdo condicionais as despesas de capital (ver a Tabela 1.4). Da
mesma forma, o peso das despesas de capital como porcentagem das despesas totais
subnacionais é de grande relevancia em paises da América Central, como Guatemala,
Honduras e Nicaragua, paises onde a distribuicdo de transferéncias intergovernamentais
estd condicionada a esse tipo de despesa. Por fim, como percentual das despesas de
capital agregadas, destacam-se os maiores paises daregido (Argentina, Brasil, Coldbmbia,
México e Peru), juntamente com o Estado Plurinacional da Bolivia e o Equador, no qual
o investimento publico subnacional excede 40% das despesas totais de investimento.
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TABELA 1.4 - América Latina (17 paises): implementacdao de despesas no nivel
agregado, 2015-20192 (em percentuais)

PERCENTUAL DA

PERCENTUAL DO PIB DESPESA SUBNACIONAL D'ECS:EIiﬁEE
TOTAL

Como

porcentagem

Pais Corrente Capital Total Corrente Capital Total dadsed;sgtt-.\aslas

agregado do

governo

Argentina o181 i 27 (208 ¢ 870 i 130 (1000 : 67,5
EIC[’J';‘I’AZ c(iis:aalddoa) 52 4,6 9,7 52,9 471 100,0 46,2
Brasil 197 12 1209 1 943 ¢ 57 11000 42,9
Chile i 34 1 03 i 37 ¢ 919 i 81 1000 : 71
Colémbia i 87 i 28 ¢ m5 ¢ 757 i 243 (1000 : 60,9
Costa Rica i 10 ¢ 06 ¢ 16 ¢ 625 i 375 1000 : 31,6
El Salvador © 21 ¢ 10 31 677 i 323 :1000 : 25,0
Equador © 26 | 26 | 53 | 502 | 498 1000 505
Guatemala S 09 i 14 ¢ 23 © 391 | 609 1000 : 29,8
Honduras R N P18 io28 ¢ 372 i 628 (1000 : 281
México i 105 ¢ 10 ¢ M4 ¢ 915 i 85 1000 : 24,4
Nicaragua S5 17 8 32 1 469 ¢ 531 1000 378
Panama i 04 1 01 ¢ 05 i 800 i 200 1000 : 1,9
Paraguai 11 i 04 i 15 ¢ 733 i 267 (1000 : 21,0
Peru i 50 i 28 ¢ 78 ¢ 641 i 359 1000 : 60,9
Republica Dominicana : 03 : 01 : 04 : 750 : 250 :1000 : 31
Uruguai i 32 i 06 : 38 : 842 : 158 :1000 : 273
Média © 50 15 | 65 | 690 . 31,0 1000 333
Méximo © 197 | 46 209 | 943 | 628 1000 : 67,5
Mediana P26 ¢ 12 ¢ 37 ¢ 733 i 26,7 1000 : 29,8
Minimo i 03 i o1 i 04 i 372 i 57 1000 : 1,9

Fonte: elaboragao propria com base em informagdes oficiais dos paises.
2 Para fins comparativos, a despesa de capital do Estado Plurinacional da Bolivia ndo inclui o investimento social. Na contabilidade
desse pais, o investimento social faz parte da despesa de capital.

DESPESA PUBLICA SUBNACIONAL DE UMA PERSPECTIVA FUNCIONAL

Ao contrario da classificacdo econdmica das despesas, 0os paises da regido publicam
menos informacdes sobre as despesas subnacionais de uma perspectiva funcional. No
entanto, dadas as competéncias atribuidas aos governos subnacionais nos diferentes
paises, destacam-se as despesas sociais Nnos paises maiores.* Em um nivel mais

4 Com base nas normas internacionais, é possivel obter a despesa social somando as seguintes seis fungdes: protecado
ambiental, habitacao, saude, recreag¢édo e cultura, educagao e protecao social (Comissdo Europeia et al., 2016; FMI, 2014).



detalhado, deve-se notar que uma parte significativa da despesa é destinada as funcdes
de educacdo e saude. Por exemplo, os governos provinciais argentinos destinam mais
de 40% das despesas a essas funcdes; os governos estaduais do Brasil, cerca de 50%;
0s governos subnacionais da Coldbmbia, mais de 50%; os governos estaduais do México,
mais de 70%; e os governos regionais do Peru, mais de 76% das despesas totais (ver a
Tabela 1.5). Na mesmo despesa social, os governos municipais da Guatemala destinam
mais de 30% para funcdes de protecdo ambiental. Além dos cinco maiores paises da
regido, o Estado Plurinacional da Bolivia e a Guatemala tém fung¢des simultaneas em
saude e educacdo em nivel subnacional, enquanto no Chile a funcdo de educacao basica
é executada no nivel municipal. Varios paises da regido avancaram na integracdo de
uma perspectiva de género nas financas publicas subnacionais (ver o Quadro 1.1). Em
relacdo a outras despesas, vale ressaltar as despesas com ordem publica e seguranca
nos governos intermediarios do Brasil (17,5%), nas provincias da Argentina (10,9%) e nos
estados e municipios do México (8,9% e 19,7% das despesas totais, respectivamente),
seguidas pelas despesas com a funcao de desenvolvimento urbano em nivel local, que
inclui protecdo ambiental (ver o Quadro 1.2) e previdéncia social (funcdo de protecéao
social), especialmente no Brasil.

TABELA 1.5 - América Latina (5 paises): composicdo das despesas funcionais subnacionais (sociais e outras)
(em percentuais)

ARGENTINA|ARGENTINA| BRASIL | BRASIL PERU PERU MEXICO | MEXICO

(<)) (GL) (GI) (GL) G (GL) G GL) COLOMBIA
Educac&o © 284 : 56 i 140 : 260 : 494 : 61 : 534 : 10 i 290
Saude Cow3 - 124 0 123 ¢ o245 ¢ 272 ¢ 12 ¢ 1867 ¢ 10 220
Desenvolvimento urbano 59 379 1,0 12,5 1,2 15,1 0,0 31,8 4,0
Protecao social . 154 . 105 . 225 ¢ m6 i 57 i 49 i 00 i 00 7,0
Seourance .09 i owm ¢ 7S ¢ %4 i 08 ¢ 53 ¢ 89 : 197 : 20
Servicos publicosem geral : 97 i 238 : 273 : 172 : 50 i 293 : 00 : 195 : 130
Outras despesas © 125 : 87 i 54 ¢ 66 108 : 380 : 210 : 270 i 230
Total © 1000 : 1000 1000 : 1000 : 1000 : 100,0 : 100,0 : 100,0 : 100,0

Fonte: elaboracdo préopria com base em informacdes oficiais dos paises.
Nota: Gl: governo intermediario; GL: governo local.

QUADRO 1.1 - América Latina: progresso na integracao da perspectiva de género nas
financas publicas dos governos subnacionais

Nos ultimos anos, tem sido amplamente reconhecido que a politica fiscal ndo é neutra
em termos de género. Essa conscientizagao resultou na adogao de compromissos
internacionais em prol dos direitos das mulheres e na construgdo de estruturas de
politicas publicas para promover a igualdade de género, dentre as quais destacam-
se as acdes derivadas da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel e da
Conferéncia Regional Sobre a Mulher da América Latina e do Caribe.

(continua na pagina seguinte)
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QUADRO 1.1 (continuacao)

As iniciativas para adotar medidas orcamentdrias de género sdo muitas vezes
nacionais, embora alguns governos subnacionais também tenham feito progressos
nesse sentido. Especificamente, estd sendo feito progresso nos orcamentos sensiveis
a género, um instrumento que leva em conta diferencas nas necessidades, direitos e
obrigacdes de mulheres e homens, considera o impacto diferenciado das despesas
e busca solucdes para reduzir desigualdades. Os principais objetivos do orcamento
sensivel a género sdo aumentar a transparéncia e monitorar a alocacédo de despesas
para implementar politicas sensiveis a género, melhorar a qualidade das despesas
para promover a igualdade de género e analisar o impacto dos orcamentos nas
disparidades de género.

O orcamento sensivel a género foi institucionalizado em oito paises da regido
(Bolivia [Estado Plurinacional da], El Salvador, Equador, Guatemala, Honduras,
México, Nicardgua e Peru), incorporando mandatos legais que regulam processos
orcamentarios. Destaca-se o caso do Estado Plurinacional da Bolivia, onde as
mudancas operam diretamente no ambito subnacional e cuja Lei-Quadro de
Autonomia e Descentralizacdo "Andrés Ibanez" insta as entidades a alcancar a
igualdade de género, incorporar categorias de género no processo orcamentario
e contemplar politicas, programas e projetos de investimento em equidade social
e de género. Especificamente, essa lei estabelece que até 5% das transferéncias
intergovernamentais podem ser alocadas a programas nao recorrentes para apoiar
a equidade de género.

Em relacdo ao sistema de transferéncia destaca-se também a Republica Dominicana,
cujo sistema de transferéncia condicional estabelece um percentual especifico (4%
do total) a ser utilizado em programas governamentais com perspectiva de género.

Quanto aos orcamentos dos governos subnacionais, vale destacar o governo
do estado de Guanajuato (México), que incorporou conceitos de género nos
relatérios publicos e na estrutura programatica do orcamento e elaborou um guia
para definir programas orcamentarios com foco de género nos niveis municipal e
estadual. Deve-se notar o mandato que estabelece que as unidades e entidades
gue tenham programas no campo das mulheres e igualdade de oportunidades
devem administrar listas de beneficidrios, apresentar relatdrios trimestrais com os
resultados alcancados e cumprir o acompanhamento, monitoramento e avaliacdes
de desempenho. Destaca-se também a Cidade do México, que tem diretrizes para
avaliacdo e prestacao de contas com perspectiva de género.

Em relacdo as compras publicas, hd um conjunto de politicas subnacionais voltadas
para a inclusdo e autonomia econémica das mulheres. Deve ser feita mencao
especial a Cidade Autébnoma de Buenos Aires, onde ha processos de planejamento
voltados para mulheres, como o Selo Empresa Mulher ou a implantacdo de
oficinas de criacdo de redes de contatos para mulheres. Da mesma forma, em
Cali (Coldbmbia), sdo consideradas clausulas sociais para a inclusdao de mulheres
nos processos de planejamento, licitacdo, concessdo e execucao dos contratos de
compras publicas.

(continua na pagina seguinte)
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QUADRO 1.1 (continuacao)

Devido a necessidade de acelerar o progresso na igualdade de género na area
das relacdes fiscais intergovernamentais, é importante levar em conta as seguintes
recomendacdes baseadas nas diversas experiéncias da regido:

¢ Aumentar o numero de estudos e analises com perspectiva de género no
nivel dos governos subnacionais.

¢ Promover analises de incidéncia da politica fiscal subnacional, a fim de ter
evidéncias sobre os efeitos diferenciados dos sistemas tributarios e das
politicas de despesas publicas entre homens e mulheres.

e Gerar estatisticas fiscais desagregadas por sexo nos niveis regional e local.

e Incorporar a perspectiva de género nas diferentes etapas do orcamento:
formulacado, implementacdo, monitoramento e avaliacdo e liquidacédo.

e Gerar informacdes sobre os gastos publicos com perspectiva de género.

¢ Incluir a perspectiva de género nos processos de compras publicas.

¢ Fortalecer a capacidade das entidades de controle de analisar o orcamento
com foco de género.

¢ Promover o uso de fontes inovadoras de financiamento publico relacionadas
a reducao das disparidades de género nos niveis regional e local.

¢  Promover a reducao e eventual eliminacdo de vieses de género nas receitas
publicas, tanto na concep¢do quanto na implementacdo da politica de
arrecadacgao.?

Fontes: elaboracéo propria, com base em ECLAC (2021a) e Fretes, Pessino e Rossignolo (2021).
2 Sobre vieses de género nos sistemas tributarios latino-americanos e caribenhos em geral, ver Fretes, Pessino e Rossignolo
(2021).

QUADRO 1.2 - Mudancas climaticas e descentralizacao fiscal: a experiéncia dos
paises latino-americanos e caribenhos

Os paises da América Latina e do Caribe assumiram varios compromissos para reduzir
as emissdes de gases de efeito estufa (Contribuicdes Nacionalmente Determinadas
[NDCs], Agenda 2030 e Objetivos de Desenvolvimento Sustentdavel [ODS]). Para
cumpri-los efetivamente, sdo necessarias acdes coordenadas entre diferentes niveis de
governo. Por essa razao, é necessario aprofundar a analise da relacdo entre mudancas
climaticas e descentralizacao fiscal.

Governos subnacionais tém competéncias que afetam a atenuacdo e adaptacao das
mudancas climaticas, bem como a gestdo de efeitos climaticos adversos. As principais
competéncias relacionadas a atenuacao sdo: planejamento e ordenamento territorial,
abastecimento de agua potavel, gestdo de residuos sdlidos e transito e transporte. As
responsabilidades de despesas associadas a adaptacdo sdo: ordenamento territorial
(codigos de construcao e uso do solo), investimentos publicos resilientes e recuperacéo
adaptativa. A competéncia em matéria de gestdo de efeitos adversos é geralmente
compartilhada com outros niveis de governo.

(continua na pagina seguinte)



QUADRO 1.2 (continuacao)

Apesar dessas competéncias, os governos subnacionais tém poucos poderes
fiscais ambientais atribuidos. Os principais impostos ambientais que cobram,
tanto nos niveis intermediario quanto local, dizem respeito a propriedade e ao uso
dos veiculos. Alguns governos subnacionais aplicam impostos a energia, como o
imposto sobre combustiveis a base de petrdleo na Argentina e o imposto sobre o
impacto ambiental dos veiculos automotores no Estado Plurinacional da Bolivia. A
maioria dos governos subnacionais cobra tarifas ou taxas pela prestacao de servicos
publicos com impacto climatico (taxas pelo uso de dgua potavel e gestdo de residuos
solidos). Por fim, os estados brasileiros cobram uma taxa de controle e fiscalizacdo
ambiental e os governos locais da Coldmbia podem fixar sobretaxas sobre gravames
da propriedade imobilidria, uma porcentagem das quais vai para a conservacdo do
meio ambiente e dos recursos naturais renovaveis.

No que diz respeito as transferéncias intergovernamentais, destaca-se o caso da
Nicaragua, onde os municipios devem destinar pelo menos 5% dos recursos recebidos
ao meio ambiente. O uso de transferéncias de recursos naturais ndo renovaveis
ndo esta condicionado a fins ambientais, embora sua justificativa econémica seja
compensar 0s governos subnacionais pelas externalidades ambientais e sociais
negativas causadas pela extracao de recursos em seus territorios.

Em relacdo ao acesso ao financiamento climatico pelos governos subnacionais, ha
alguns exemplos de emissdes de titulos verdes subnacionais, como as feitas pelas
provincias de Jujuy e La Rioja, na Argentina,® e pela Cidade do México. Em 2017, a
provincia de Jujuy arrecadou US$ 210 milhdes para financiar parcialmente o Parque
Solar de Cauchari. No mesmo ano, a provincia de La Rioja alocou 200 milhdes de
dolares para financiar a expansao do Parque Edlico Arauco. O governo da Cidade do
México fez duas emissdes desse tipo de titulos, de 49,3 milhdes de ddlares (2016)
e 112,6 milhdes de ddlares (2017), que incluiram categorias relacionadas a agua
(atenuacao de enchentes), eficiéncia energética e transporte limpo, entre outras.P

Nesse contexto, ha desafios significativos para que as relacdes fiscais entre
diferentes niveis de governo contribuam para a transi¢do para uma economia de
baixas emissdes de carbono e resiliente ao clima. Os principais incluem:

e Fortalecer os niveis de coordenacdo intergovernamental de politicas e
competéncias relacionadas as mudancas climaticas e aos compromissos
estabelecidos nos CDNs.

¢ Aumentar a qualidade das despesas por meio de investimentos publicos
subnacionais resilientes.

¢ Implementar um classificador funcional ampliado que permita determinar as
despesas publicas subnacionais com impacto climatico, monitorar e tornar
visivel sua alocacao.

¢ Incorporar critérios climaticos aos planos de desenvolvimento e ordenamento
territorial.

¢ Melhorar as regulamentacdes subnacionais sobre os codigos de construcdo
e uso do solo.

(continua na pagina seguinte)



QUADRO 1.2 (continuacao)

¢ Incentivar os governos subnacionais a garantir que seus proprios sistemas
de arrecadacdo de recursos sirvam ao duplo propdsito de gerar suas
proprias receitas e incentivar mudancas para padrdes sustentaveis e de
baixo consumo e producdo de carbono.

¢ Adequar os quadros de financiamento locais para que 0s governos
subnacionais tenham acesso responsavel aos mercados de capitais por
meio de mecanismos como titulos sustentaveis, titulos verdes ou parcerias
publico-privadas com critérios ambientalmente sustentaveis.

Fonte: elaboracéao propria, com base em Rioja Virtual (2021); BID (2021a)
2 Ver Rioja Virtual (2021).
> Ver BID (2021a).
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—0 Receitas Na forma agregada, as receitas subnacionais dos paises estudados somaram, em
subnacionais média, 6,7% do PIB entre 2015 e 2019. Em relacdo a sua estrutura, 56% dessa receita
correspondem a transferéncias e os 44% restantes, a receitas proprias (tributarias e ndo
tributarias) (ver o Grafico 1.8). As receitas prdprias permaneceram em torno de 2,9% do
PIB, numero inferior ao registrado nos paises da OCDE, onde os governos subnacionais
arrecadam mais de 5% do PIB (CEPAL, 2021a; Gémez-Sabaini e Jiménez, 2017). No nivel
regional, observam-se os maiores niveis de receita nos governos subnacionais brasileiros,
representando 21,8% do PIB (Grafico 1.8).

GRAFICO 1.8 - América Latina (16 paises): receitas subnacionais, média 2015-2019 (como percentual do PIB)
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A estrutura de receitas dos governos intermediarios da regido apresenta uma grande
heterogeneidade. Nos governos regionais do Peru e nos governos autbnomos
departamentais do Estado Plurinacional da Bolivia quase todas as receitas (97,4% e
94,5%, respectivamente) vém de transferéncias. Os governos estaduais do México e os
governos autdbnomos descentralizados do Equador também contam com 83,9% e 70,1%
das transferéncias, respectivamente. Em termos de receitas tributarias, destacam-se os
governos estaduais do Brasil e os governos departamentais do Uruguai, com proporgcédo
de 62,6% e 48,9% em relacdo a receita total (neste Ultimo caso aumenta para 68% se as
receitas nao tributarias forem incluidas). Da mesma forma, nos governos provinciais da
Argentina e nos governos departamentais da Coldmbia mais de um terco das receitas
vem da arrecadacdo de impostos (para financiar funcdes de despesas mais amplas
no caso da Argentina). Os maiores niveis de receitas tributarias sdo observados nos
governos estaduais do Brasil, com 8,0% do PIB, seguidos pelas provincias da Argentina,
cuja arrecadacao foi de 5,2% do PIB no periodo analisado.

Entre 2015 e 2019, os governos locais atingiram um nivel médio de receita de 3,4%
do PIB. As transferéncias constituiram 1,9% do PIB, representando 57,0% das receitas
totais. Em média, as receitas tributarias atingiram 0,8% do PIB, equivalente a 24,1% das
receitas. O restante das receitas ndo tributarias e de capital representou 0,7% do PIB,
equivalente a 19,2% das receitas. Os governos locais do Brasil tém os maiores niveis de
receitas, com 9,0% do PIB. Também no mesmo pais observa-se a maior proporcdo de
transferéncias em nivel local, o que representa 5,5% do PIB. Quanto a arrecadacdo das
receitas fiscais destacam-se os governos municipais da Colédbmbia, que totalizam 2,4%
do PIB. O peso das transferéncias é de mais de 60% das receitas totais nos governos
municipais da Argentina, nos governos municipais autbnomos do Estado Plurinacional
da Bolivia, nos governos municipais do Brasil, nos governos autdbnomos municipais
descentralizados do Equador, nos municipios da Guatemala, nos municipios do México,
nos governos locais do Peru e nos municipios da Republica Dominicana. Em relacdo as
receitas fiscais destacam-se os casos em que essa fonte de receitas representa mais de
um terco das receitas totais, ou seja: os municipios do Chile, os municipios da Coldémbia,
0s governos locais da Costa Rica, os municipios da Nicardgua e os municipios do
Panama (ver a Tabela 1.6).

TABELA 1.6 - América Latina (15 paises): composicao da receita subnacional, média
2015-2019 (como percentual do PIB)

A. Governos intermedidrios

PAIS RESEZ’:S RECEITAS PROPRIAS TRANSFERENCIAS
Tributarias N&o-tributarias

Argentina 16,5 52 2,7 8,6

EEILYAZC(ES;: Id(;)a) 2,6 0,0 01 2,5

Brasil 12,8 8,0 2,0 2,8

Colémbia 4,7 0,8 1,8 2]

México 9,6 0,7 0,9 8,1

(continua na pagina seguinte)
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TABELA 1.6 (continuacéo)

Peru 4,0 0,0 0,1 3,9
Uruguai 3,2 1,6 0,7 1,0
Média 7,6 2,3 1,2 4,1
Maximo 16,5 8,0 2,7 8,6
Mediana 4,7 0,8 0,9 2,8
Minimo 2,6 0,0 0,1 1,0

B. Governos locais

PAIS R.Eg.IE.Z'gs RECEITAS PROPRIAS TRANSFERENCIAS
Tributarias N&o-tributarias
Argentina 3,4 0,1 1,2 2,1
Plurinacional de) 74 13 10 5.0
Brasil 9,0 1,9 16 55
Chile 3,8 1,6 0,7 15
Colédmbia 57 2,4 0,0 3,3
Costa Rica 15 0,7 0,4 0,3
El Salvador 2,7 0,4 1,0 14
Guatemala 2,4 0,3 0,5 1,6
Honduras 3,0 0,6 15 0,9
México 1,9 0,3 0,2 15
Nicaragua 3,5 1,3 0,3 1,8
Panama 0,5 0,2 0,1 0,1
Peru 2,9 0,5 0,6 1,8
Republica Dominicana 0,5 0,1 0,1 0,4
Média 3,4 0,8 0,7 1,9
Maximo 9,0 2,4 1,6 5,5
Mediana 2,9 0,6 0,6 1,6
Minimo 0,5 0,1 0,0 0,1

Fonte: elaboracdo prépria com base em informacdes oficiais dos paises.

O pais em que se registrou o maior aumento nas receitas dos governos intermediarios
foi a Argentina, com variacdo positiva de 1,6 ponto do PIB entre 2015 e 2019. Esse
aumento corresponde as receitas ndo tributdrias, cuja magnitude compensou a
reducdo das receitas e transferéncias tributarias no periodo em analise. As reducdes
mais acentuadas foram registradas nos governos autdbnomos departamentais do
Estado Plurinacional da Bolivia e nos estados do México, com -1,3 e -0,9 pontos do PIB,
respectivamente. No nivel local, o aumento das receitas foi liderado pelos municipios
do Chile, com aumento de 0,5 ponto do PIB, seguido pelos municipios da Costa Rica,



com aumento de 0,4 ponto do PIB no periodo analisado. O declinio mais acentuado
foi observado nos governos autdbnomos municipais do Estado Plurinacional da Bolivia,
com -1,8 pontos do PIB (ver o Grafico 1,9). Isso é explicado pela reducdo das receitas de
coparticipacédo, imposto direto sobre hidrocarbonetos (IDH) e royalties.

GRAFICO 1.9 - América Latina (15 paises): variacdo da receita dos governos subnacionais, 2015-2019 (em
pontos percentuais do PIB)
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Fonte: elaboracédo propria com base em informacdes oficiais dos paises.
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RECEITAS PROPRIAS DOS GOVERNOS SUBNACIONAIS

Nos paises da regido, os poderes fiscais dos governos subnacionais em nivel
intermedidrio sdo geralmente limitadas, com excecdo da Argentina e do Brasil, onde
0s governos intermediarios tributam o consumo. Os governos locais geralmente tém
poderes fiscais sobre a atividade econdmica e o patrimdnio (prédios e veiculos). Na
Argentina, Brasil, Coldmbia, México e Peru, a capital nacional combina os poderes
arrecadatdérios dos niveis intermediario e local. No caso especifico da Argentina,
devido ao tamanho populacional, a rigueza e ao tipo de impostos que arrecada, a
Cidade Autébnoma de Buenos Aires se destaca entre as capitais da América Latina e
do Caribe por sua capacidade arrecadatoria.

No Brasil, cerca de 92% das receitas tributarias no ambito estadual correspondem ao
imposto sobre circulacdo de mercadorias e servigcos (ICMS), imposto semelhante ao
imposto sobre valor agregado (IVA), com aliquotas diferentes dependendo da origem
e destinacdo da transacdo. Na Argentina, mais de 80% da estrutura tributaria dos
governos provinciais vem da cobran¢a do imposto sobre as receitas brutas, um imposto
distorcido cobrado sobre as atividades econdmicas em cada etapa da producdo. No
México, as receitas fiscais dos governos estaduais vém principalmente da arrecadacao
do imposto sobre a folha de pagamento, que tributa os pagamentos pelo trabalho
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formal. Por fim, na Coldbmbia, os departamentos cobram impostos seletivos sobre
o consumo de cerveja, destilados, cigarros e tabaco, além de veiculos automotores
e selos: esses impostos sdo considerados "receitas cedidas” e, ao contrario do que
acontece em outros paises, devem ser destinados a funcdes especificas como saude,
esportes, municipios e assisténcia social, entre outras.

No nivel agregado, quase um terco das receitas tributarias dos governos locais vem do
imposto sobre a propriedade imobilidria. Nos municipios da Guatemala esse imposto
representa mais de 80% das receitas fiscais locais. Seguem-se em ordem de importancia
0s governos locais do Peru, onde esse tipo de imposto representa mais de 55% dos
tributos. Quanto aos impostos cobrados sobre a atividade econdmica, destacam-se
os casos da Nicardgua e do Panama, onde todas as receitas fiscais municipais vém
desse tipo de imposto, Chile (patentes comerciais) e Costa Rica (impostos sobre bens
e servicos), onde esses impostos representam quase dois tercos das receitas fiscais, e
a Colbmbia, onde o imposto sobre a industria e o comércio representa 8% das receitas
municipais e equivale a 22% em Bogotd, Distrito da Capital. No Panama predominam
0s impostos sobre atividades comerciais e servicos, assim como os impostos sobre as
atividades industriais (ver o Grafico 1.10).

GRAFICO 1.10 - América Latina (17 paises): composicdo das receitas fiscais, média
2015-2019 (como percentual do total)
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Embora na maioria dos paises da regido a gestdo do imposto sobre a propriedade ou
equivalente seja delegada aos governos locais, a cobranca desse imposto permanece
centralizada no Chile, Guiana, Haiti, Panama e Republica Dominicana. Nos casos do
Chile e do Panama, existem mecanismos para distribuir esse imposto entre os diferentes
municipios. No caso da Argentina, ele é arrecadado no nivel provincial em quase todo o
pais, bem como o imposto automotivo (os chamados impostos patrimoniais).

Vale ressaltar alguns mecanismos inovadores da administracao tributdria subnacional,
como o sistema dual de cobranca de impostos sobre a propriedade implementado na
Guatemala. Os municipios podem escolher entre recolher esse imposto em si ou aderir
a um mecanismo oferecido pelo governo central para que este recolha o imposto em
seu nome e, posteriormente, entregue os recursos arrecadados menos uma taxa de
servico. Municipios menores com menor capacidade institucional sdo os que mais se
beneficiam desse mecanismo. No Uruguai, para resolver o problema da erosdo da base
tributaria do imposto sobre automoveis devido a concorréncia entre os departamentos
para atrair contribuintes, foi criado um Sistema Unico de Cobranca de Receitas
Veiculares (SUCIVE), por meio do qual a definicdo da base tributaria e a cobranca
do referido imposto foram centralizados em um fundo, melhorando substancialmente
a sua arrecadacao. Em 1997 foram criados dez Servicos de Administracdo Tributaria
(SAT) no Peru, que constituem entidades de arrecadacdo de impostos semiautdbnomas
em nivel municipal. Os resultados iniciais indicam melhor arrecadacdo em relacdo aos
municipios sem SAT. Vale ressaltar também a existéncia de mecanismos horizontais
de redistribuicdo intermunicipal no Chile, Panama e Paraguai, onde parte das receitas
obtidas por meio do imposto sobre a propriedade é dividido entre os diferentes
governos locais (e no caso do Paraguai também com os governos intermediarios).

Com relacdo a evolucdo dos ultimos anos, o maior crescimento dos governos
intermediarios foi registrado nos governos estaduais do Brasil, onde a receita tributaria
aumentou quase 0,4 ponto do PIB entre 2015 e 2019, um aumento atribuivel a melhorias
na administracdo tributaria. A reducdo mais acentuada, cuja magnitude foi de 0,4 ponto
do PIB, foi observada nos governos provinciais da Argentina. Nos governos estaduais do
México e nos governos departamentais da Coldbmbia ndo houve variacdes consideraveis
durante esse periodo. Nos governos locais, a variacdo média entre os paises apresenta
um ligeiro aumento, totalizando apenas 0,01 ponto do PIB. entre 2015 e 2019. Destaca-
se 0 aumento registrado nos governos locais do Chile, que equivale a 0,2 ponto do
PIB. Por outro lado, a maior queda ocorreu nos governos municipais brasileiros, com
reducdo de 0,4 ponto no PIB (ver o Grafico 1.11).



GRAFICO 1.11 - América Latina (15 paises): variacdo das receitas tributdrias, 2015-2019 (em pontos percentuais
do PIB)
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Fonte: elaboracdo propria, com base em informagdes oficiais dos paises e da OCDE (Organizag¢do para a Cooperagédo e Desenvolvimento Econémico) e outros (2020),
Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 2020, Paris; Estadisticas tributarias en América Latina y el Caribe 1990-2016, Paris.
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TRANSFERENCIAS PARA GOVERNOS SUBNACIONAIS LATINO-AMERICANOS

As transferéncias para os governos subnacionais dos paises estudados equivalem a
3,7% do PIB, o equivalente a 56% de suas receitas totais. Em governos intermediarios,
as transferéncias tiveram uma média de 4,0% do PIB. Esse valor permaneceu constante
durante o periodo em analise. Os niveis maximos foram registrados nas provincias da
Argentina, cujas transferéncias totalizaram, em média, 8,6% do PIB no periodo 2015-
2019. Nos governos locais, as transferéncias tiveram uma média de 2,1% do PIB, nimero
gue se manteve constante no periodo de analise. O maior nivel de transferéncias foi de
5,5% do PIB e foi registrado nos governos municipais do Brasil. Vale ressaltar também
o nivel alcancado nos governos municipais autébnomos do Estado Plurinacional da
Bolivia, cujas receitas com as transferéncias atingiram cerca de 50% do PIB. Essas
receitas incluem sistemas de royalties e coparticipacdo de impostos (ver o Grafico 1.12).

A boa pratica assume o principio de que o financiamento segue a func¢cdo, ou seja,
gue as transferéncias abrangem a estimativa do chamado hiato fiscal, definido como
a diferenca entre o custo de prestacdo de servicos (necessidades de despesas) e o
potencial de arrecadacdo de governos subnacionais (capacidade fiscal), compensando
0s governos subnacionais com base nessa diferenca. Da mesma forma, ha transferéncias
condicionadas aos governos subnacionais que implementam objetivos nacionais e
cumprem normas de servicos e infraestrutura setorial e transferéncias compensatorias
para cobrir, por exemplo, os custos de atividades extrativistas (custos sociais,
ambientais e necessarios para facilitar tal atividade).
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GRAFICO 112 - América Latina (15 paises): evolucdo das transferéncias para os
governos subnacionais, 2015-2019 (como percentual do PIB)
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Fonte: elaboracao propria com base em informagdes oficiais dos paises.

2 No nivel intermedidrio, os paises sdo: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil, Colémbia, México, Peru e Uruguai.

® No nivel local, os paises sdo: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional da), Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, Republica
Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras, México, Nicaragua, Panama, Peru e Republica Dominicana.

Na pratica, os sistemas de transferéncias da América Latina e do Caribe muitas vezes
ndo se baseiam em uma estimativa do déficit fiscal, nem no custo da cobertura de
servicos, e muitas vezes carecem de mecanismos regulares de estimativa e atualizacao,
0 que reduz sua eficacia. A maioria dos paises tem sistemas de coparticipacdo de
impostos, com base em uma porcentagem das receitas arrecadadas no nivel central:
€ 0 caso de quase todos os paises da América Central (10% das receitas), Equador (o
modelo de equidade territorial prevé a coparticipacdo em relacdo a 21% das receitas
permanentes e 10% das receitas ndo permanentes), Uruguai (3,33% do orcamento de
cinco anos), Argentina (a coparticipacdo das provincias é baseada em percentuais
dos principais impostos nacionais), Brasil (para a definicao do Fundo de Participag¢do
dos Estados e do Distrito Federal [FPE] e do Fundo de Participacdo dos Municipios
(FPM), Peru (o Fundo de Compensacao Municipal [FONCOMUN] baseia-se em dois
pontos de arrecadacdo do Imposto Geral de Vendas (IGV) e México (o Fundo Geral
de Participacdo recebe um percentual da arrecadacao de diferentes tributos federais),
entre outros. Por muitos anos, a Coldmbia separou sua principal transferéncia (Sistema
Geral de Participacdées de Departamentos, Distritos e Municipios) das receitas
correntes, por meio de uma férmula de crescimento dessa massa de recursos. Chile,
Panama e Paraguai sdo caracterizados por um sistema de solidariedade, pelo qual uma
fracdo do imposto sobre a propriedade é dividida entre todos os municipios. No caso
do Paraguai, onde a cobranc¢a desse imposto é descentralizada (no Chile e no Panama
é recolhida no nivel central), uma fracdo dos municipios também ¢é transferida para
0os departamentos (coparticipacao "ascendente”). O Paraguai também é o unico pais
onde os principais sistemas de coparticipacdo sdo baseados nas receitas fiscais das
empresas hidrelétricas (um recurso natural).

Em nenhum pais da regido a distribuicdo de transferéncias, que busca compensar
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as desigualdades fiscais subnacionais, baseia-se na estimativa explicita do "hiato
fiscal", que é a diferenca entre as necessidades de despesas e a capacidade fiscal
subnacional. Em outras palavras, ndo existem sistemas explicitos de transferéncias de
equalizacdo na América Latina e no Caribe, predominantes nos paises da OCDE. O
Equador é o unico pais onde esse tipo de sistema esta disponivel para a transferéncia
de novas competéncias.® Assim, em paises como Argentina (provincias) e Uruguai
(departamentos), a distribuicdo das transferéncias é baseada em coeficientes fixos para
cada governo subnacional, negociados politicamente. Embora esses coeficientes, que
datam de 1988 na Argentina e 2005 no Uruguai, estejam relacionados a indicadores
histoéricos baseados em critérios objetivos e redistributivos, tornaram-se obsoletos. Na
maioria dos paises da regido, as formulas de distribuicdo territorial dos sistemas de
coparticipacdo incluem indicadores sociodemograficos como populacdo, pobreza ou
area, que possibilitam compensar, pelo menos parcialmente, as disparidades fiscais
existentes. No entanto, um dos critérios aplicados em varios paises (Guatemala,
Guiana, Honduras, Paraguai e Republica Dominicana) prevé a distribuicdao dos recursos
igualmente entre todos os municipios, o0 que ndo é uma boa pratica, pois ndo leva
em conta a heterogeneidade entre os governos subnacionais e incentiva a criacdo de
NOVOS Municipios para receber a receita minima garantida.

Em muitos paises, o uso de sistemas de coparticipacdo estd condicionado a funcdes
de despesas especificas. Na Coldbmbia, quase todas as transferéncias sdo condicionais.
No Peru, os "recursos regulares” estdo condicionados a certas funcdes e projetos e,
principalmente, financiam as despesas com saude e educag¢do dos governos regionais.
No México, as "contribuicdes federais”, que constituem o segundo maior item de
transferéncias para governos subnacionais, devem ser usadas principalmente para
educacdo, seguranca e infraestrutura. Inclusive no Brasil, no ambito estadual, ha
transferéncias condicionais para a educacao (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educag¢do Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educa¢do [FUNDEB]) e saude.
No Equador, no maximo 30% das transferéncias do modelo de equidade territorial
podem ser destinadas a despesas permanentes, uma vez que um minimo de 70% deve
ser destinado as despesas deinvestimento. Algumas transferéncias estdo condicionadas
ao investimento publico com a finalidade de convergéncia ou compensacao territorial
e, em muitos casos, sdo a principal fonte de recursos subnacionais para infraestrutura.
Entre eles estdo o Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional do Chile (FNDR),
o Fundo de Desenvolvimento Interior do Uruguai (FDI), o Fundo de Compensacdo
Regional do Peru (FONCOR) e o Fundo de Contribuicdo para a Infraestrutura Social
(FAIS) do México. Nem todas essas transferéncias contribuem para a reducdo das
desigualdades inter-regionais (Mufoz, Pineda e Radics, 2017).

Nas Uultimas duas décadas, as transferéncias vinculadas aos recursos naturais,
principalmente minerais e hidrocarbonetos, ganharam importancia em varios paises
da regido como resultado da alta das matérias-primas. Em 2019, elas representaram
22% da receita subnacional total do Estado Plurinacional da Bolivia e atingiram 57%
no caso dos departamentos. No mesmo ano, no Peru, constituiram 17% das receitas
subnacionais e atingiram um terco do total no caso dos municipios. No Paraguai, as
transferéncias vinculadas as receitas fiscais de empresas hidrelétricas representam 65%
do total das transferéncias. No Equador entrega-se a todos os governos subnacionais

5 Artigo 206 do Cdédigo Organico de Organizacao Territorial, Autonomia e Descentralizacdo (Equador, 2010a).
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10% das transferéncias por recursos ndo renovaveis. Em geral, esses recursos sao de
natureza devolutiva (sdo alocados aos governos subnacionais dos locais onde o recurso
é extraido) e seu uso geralmente estd condicionado a realizacdo de investimentos
publicos. A alta volatilidade dos precos das matérias-primas, sua concentracdo
geografica e o fato de induzirem a desigualdade em termos de recursos per capita
representam desafios para a gestao desses recursos.

Finalmente, muitos paises da regido alocam transferéncias de maneira discricionaria,
tanto para as despesas correntes como de investimentos. Essa ndo € uma boa pratica,
pois prejudica a transparéncia e a previsibilidade, pode ser usada politicamente e pode
desencorajar o proprio esforco fiscal. Outros exemplos dessas transferéncias incluem
os "Convénios” no México, que respondem por 18% do total de transferéncias (com
tendéncia de queda); transferéncias ndo automaticas da Argentina (19% do total de
transferéncias); e recursos regulares para governos regionais e locais no Peru (além de
transferéncias para financiar despesas sociais). Em alguns paises do Caribe ha também
uma prevaléncia de transferéncias discricionarias do nivel central.

Como outros aspectos das financas intergovernamentais, a reforma dos sistemas de
transferéncia € politicamente dificil, devido a existéncia de vencedores e perdedores,
tanto entre os niveis de governo quanto entre os préprios governos subnacionais. No
entanto, vale ressaltar o caso do Equador, onde em 2010 foi possivel reformar todo o
sistemadetransferéncias, eliminando cercade 19 leis que estabeleceram a coparticipacao
em relacdo as receitas do governo central, e estabelecer um sistema com trés tipos
de transferéncias: um modelo de equidade territorial para as competéncias atuais, um
sistema para novas competéncias e transferéncias para a exploracdo de recursos nao
renovaveis (Almeida e Burgos, 2016).

Em alguns casos, a descentralizacdo tem sido confundida com o aumento das
transferéncias, sem respeitar o principio de que os recursos seguem a funcdo. Em
muitos paises, isso ajuda a explicar os altos niveis de dependéncia das transferéncias
de governos subnacionais, situacdo que é entdo muito dificil de reverter (Fretes et
al., 2018). Essa dependéncia gera problemas de eficiéncia das despesas (Ardanaz e
Tolsa, 2016; Gadenne, 2017), prestacdo de contas (Martinez, 2019; Brollo, et al., 2013)
e sustentabilidade fiscal (Stein, 1998; Rodden, 2002 e 2003), uma vez que a principal
fonte de recursos subnacionais ndo vem do esforc¢o fiscal local, mas do esforco fiscal
do resto do pais por meio de impostos nacionais.

No que diz respeito ao desempenho redistributivo das transferéncias na América
Latina e no Caribe, os sistemas de coparticipacdo geralmente tendem a reduzir as
disparidades fiscais nas receitas proprias entre os governos subnacionais, mas fazem
isso de maneira incompleta, pois distribuem recursos em igual proporcédo a entidades
com alta e baixa capacidade fiscal, sem levar em conta medidas de capacidade fiscal.
Ao contrario, outros sistemas, como os de transferéncia de capital e recursos naturais,
tendem a ampliar essas disparidades, pois ndo levam em conta a capacidade fiscal das
entidades que recebem os repasses. Nos paises da OCDE, por outro lado, a prevaléncia
de sistemas de transferéncia de equalizacdo contribui para reduzir ainda mais as
disparidades fiscais subnacionais em relacdo a América Latina e ao Caribe, a partir
de uma linha de base mais baixa. Isso sugere a conveniéncia de promover reformas
e aumentar as capacidades técnicas dos paises da regido para estimar e melhorar os
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sistemas de transferéncia, a fim de aumentar sua capacidade de distribuicdo entre
0s governos subnacionais (Mufioz, Pineda e Radics, 2017) e criar espac¢os de didlogo
politico com os responsaveis pela tomada de decisdes, inclusive o Poder Legislativo,
gue € onde as reformas legais sdo definidas.

........................................................................................................................................................

Na maioria dos paises o endividamento em nivel subnacional é permitido, com
diferentes graus de autonomia com relacdo ao governo nacional. Como resultado da
adocado das leis de responsabilidade fiscal na regido, a vigilancia e a fiscalizacdo das
autoridades centrais aumentaram nos ultimos anos. Legalmente, o endividamento com
organizacdes multilaterais de desenvolvimento é permitido com o aval do governo
nacional, em praticamente todos os paises da América Latina e do Caribe, com excecao
do México, onde todo financiamento externo é proibido. No periodo recente, a divida
meédia dos governos subnacionais foi de cerca de 3% do PIB. Para referéncia, a divida
subnacional nos paises da OCDE equivale, em média, a 12% do PIB (OCDE, 2020a).

Os governos estaduais brasileiros tém os maiores niveis de endividamento (11,1% do
PIB), numero nove vezes maior do que o registrado nos governos locais do mesmo
pais (1,2% do PIB). Sdo seguidos, por ordem de importancia, pela Argentina, com uma
carga de divida provincial de 6,3% do PIB, e pela Colébmbia, onde a divida agregada dos
governos subnacionais foi de 3,7% do PIB em 2019 (ver a Tabela 1.7).

TABELA 1.7 - América Latina e Caribe (12 paises): divida publica dos governos
subnacionais, 2015-2019 (como percentual do PIB)

PAIS 2015 2016 2017 2018 2019
Argentina 45 55 6.3 76 74
Bolivia (Estado : : : H :

Plurinacional da) : 32 35 3.7 4.2 4.6
Brasil 12,9 11,9 12,0 P24 123
Chile i 002 i 002 i 0,03 © 003 : 003
Colémbia 34 31 31 Poz3 L 37
Costa Rica 0,2 0,2 0,2 i 02 i 02
El Salvador 2,1 21 21 P20 i 22
Honduras 2,0 1,8 2.2 2.4 2.9
México 31 2,8 2,6 P25 i 24
Peru 05 0,6 03 i 05 i 05
Republica Dominicana : 004 i 003 i 0,02 i 002 i 002
Uruguai 0,2 0.2 0,2 P02 i 02
Média P27 26 2.7 i 30 i 30
Mediana 2,1 2,0 2.1 2,2 2,3
Maximo 12,9 1,9 12,0 o124 12,3
Minimo 0,02 0,02 0,02 i 002 i 00

Fonte: elaboragao propria com base em informagdes oficiais dos paises.
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Destaca-se também a heterogeneidade das fontes de financiamento dos governos
subnacionais latino-americanos. No caso do México, Colémbia, Peru e nag¢des da
Ameérica Central, a maior fonte de financiamento é o setor bancario. No caso especifico
do México, vale mencionar sobretudo o papel do banco nacional de desenvolvimento,
gue representa aproximadamente 30% do crédito para o setor subnacional. No caso
da Argentina, a principal fonte de financiamento é o mercado de titulos, nacional
e internacional. Os bancos multilaterais de desenvolvimento tém uma presenca
importante no Brasil, onde sdo o maior credor ativo, dadas as restricdes ao financiamento
subnacional decorrentes dos resgates financeiros de 1997-2003.

Entre 2015 e 2019 o maior aumento no volume de divida foi registrado nas provincias
argentinas (quase trés pontos percentuais do PIB). Essa evolucdo deve-se a abertura
de mercados nacionais e internacionais para a divida argentina durante esse periodo.
No outro extremo estdo México e Brasil, com reducdes de 0,7 e 0,6 pontos percentuais,
respectivamente. No caso do México, a reducdo se deve a implementacao da Lei da
Disciplina Financeira das Entidades Federativas e Municipios aprovada em 2016, que
resultou em controles administrativos e monitoramento de métricas de crédito. No
caso do Brasil, a reducdo se deve ao pagamento gradual dos passivos ao governo
central (ver o Grafico 1.13).

GRAFICO 113 - América Latina (12 paises): variacdo da divida subnacional, 2015-
2019 (em pontos percentuais do PIB)
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Fonte: elaboracao propria com base em informagdes oficiais dos paises.

Nos cinco paises mais descentralizados da regido — Argentina, Brasil, Coldmbia,
México e Peru — foram implementadas leis de responsabilidade fiscal para governos
subnacionais. Todas as legislacdes buscam limitar o endividamento como proporcao das
receitas, embora também monitorem métricas peculiares de cada pais. Por exemplo, no
caso do Brasil, a lei de responsabilidade fiscal limita as despesas com pessoal e o nivel



de endividamento, enquanto no México o crédito sem garantia € monitorado no curto
prazo, pois foi nesse segmento do mercado que houve episddios de inadimpléncia na
década de 2010. No Brasil, Coldbmbia, México e Peru a legislagdo inclui o monitoramento
pontual por meio de sistemas de alerta. Uma tendéncia a ser observada na regido ¢ a
penhora ou garantia de transferéncias do governo nacional como fonte de pagamento
da divida. No caso do México, o mercado de divida subnacional opera principalmente
por meio dessa penhora de transferéncias federais: aproximadamente 90% dos créditos
dos governos subnacionais mexicanos sao respaldados por esse fluxo. Outros paises
onde os mercados de crédito evoluiram nesse sentido sdo o Uruguai, onde o mercado
opera por meio da penhora do SUCIVE (imposto sobre a propriedade de veiculos);
Guatemala, embora em escala muito pequena, dado que o mercado de divida continua
a ser de curto prazo e por meio de créditos sem uma fonte especifica de pagamento; e
El Salvador, onde recentemente houve um crescente endividamento municipal contra
recursos do Fundo de Desenvolvimento Econdmico e Social dos Municipios (FODES),
que é a principal transferéncia naquele pais. No entanto, ndo ha informacdes detalhadas
sobre o status das fontes de pagamento de financiamento desses paises.

—O Entidades A América Latina e o Caribe apresentam muitas experiéncias na gestdo da relacao
gestoras fiscal com governos subnacionais. Embora os ministérios das financas desempenhem

d I ~ um papel importante em quase todos os paises, muitas vezes ha outras entidades

as relacoes com responsabilidades relevantes na definicdo de politicas subnacionais e funcdes

fiscais entre de assisténcia técnica aos governos subnacionais. Entre eles estdo o Ministério do
0S governos Interior da Argentina; a Subsecretaria de Desenvolvimento Regional e Administrativo

. . (Subdere) do Ministério do Interior e Seguranca Publica do Chile; o Departamento
nacionais Nacional de Planejamento (DNP) da Colémbia; o Ministério do Planejamento Nacional
€ governos e Politica Econdbmica (MIDEPLAN) da Costa Rica; o Ministério do Desenvolvimento
subnacionais Local (MINDEL) de El Salvador; a Autoridade Nacional de Descentralizagdo (AND)

do Ministério da Presidéncia do Panama3; e o Escritério de Planejamento e Orcamento
(OPP) do Uruguai.

Quase todos os paises da América Central tém entidades responsaveis pela capacitacdo
e assisténcia técnica subnacional, inclusive o Instituto de Fomento e Assessoria
Municipal (IFAM) da Costa Rica; o Instituto Salvadorenho de Desenvolvimento Municipal
(ISDEM), que também administra a principal transferéncia naquele pais; o Instituto de
Desenvolvimento Municipal (INFOM) da Guatemala; o Instituto de Desenvolvimento
Municipal (IDEMS) de Honduras; o Instituto Nicaraguense de Fomento Municipal
(INIFOM); a Liga Municipal Dominicana (LMD); e o Instituto para o Desenvolvimento
Técnico das Fazendas Publicas (INDETEC) do México. No caso das nacdes do Caribe,
além dos ministérios da fazenda, geralmente ha um ministério de governos locais que
gerencia a prestacao de servicos publicos em conjunto com os governos locais. O caso
do Brasil merece uma mencao a parte, uma vez que existem diferentes entidades no
nivel do governo central com uma ldgica setorial e uma "rede” colaborativa entre todos
0s niveis de governo.

Todos os paises da América Latina e a maioria dos paises do Caribe tém algum tipo
de agrupamento ou associacdo de governos subnacionais que gerencia os interesses

do setor perante os respectivos governos nacionais e exerce outras fungdes, como

40
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assisténcia técnica. Entre outros, vale mencionar o Congresso de Prefeitos do Uruguai,
gue tem status constitucional e articula o didlogo entre o governo nacional e os
governos departamentais; a Conferéncia Nacional de Governadores (CONAGO) e a
Federacdo Nacional dos Municipios do México (FENAMM); o Conselho Federal de
Investimentos (CFI) em nivel provincial na Argentina; a Associacdo dos Municipios
Equatorianos (AME) e o Consdrcio de Governos Autdbnomos Provinciais do Equador
(CONGOPE). Por sua vez, no Brasil existem redes subnacionais ativas que reldnem
estados e municipios, inclusive no nivel tematico, em termos de administracéo
financeira e tributaria, entre outros.

INFORMAGOES FISCAIS E TRANSPARENCIA DOS GOVERNOS
SUBNACIONAIS

Na América Latina e no Caribe foram feitos progressos na apresentacdo de dados
de contas publicas de governos subnacionais, processo no qual a implementacao de
sistemas integrados de gestdo financeira tem sido essencial. Nesse sentido, destacam-
se 0s casos do Brasil e do Peru, que tém informacdes completas e oportunas de seus
governos subnacionais. No Chile, Coldbmbia, El Salvador e Guatemala, as informacdes
também sao disseminadas no nivel da linha orcamentaria para governos subnacionais,
tanto no nivel de governos intermediarios quanto locais. No entanto, desafios
significativos permanecem no que diz respeito a qualidade das informacdes: na maioria
dos paises os dados permanecem incompletos e, sobretudo, sdo apresentados no
momento errado, as vezes com opacidade e atrasos de até um ano na publicacdo de
informacdes. Da mesma forma, poucas nacdes relatam o desempenho do orcamento
de acordo com uma classificacao funcional ou de finalidade. H4 uma ampla gama de
critérios no que diz respeito a classificacdo contdbil das despesas de investimento, e
poucos paises fornecem informacdes completas e oportunas sobre os ativos e passivos
de seus governos subnacionais.
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Os efeitos da COVID-19 nas finang¢as

publicas subnacionais da
Ameérica Latina e do Caribe

A pandemia da doenc¢a por coronavirus (COVID-19) teve efeitos significativos na
América Latina e no Caribe em termos de perda de vidas, contragdo econémica e
aumento da pobreza e deterioracdo das financas publicas, tanto nacional quanto
subnacionalmente. Em particular, os governos subnacionais foram forcados a aumentar
suas despesas correntes, especialmente para prover servicos de emergéncia vinculados
a pandemia e para realocar as despesas de capital em um contexto de reducédo das
receitas proéprias devido, em parte, a programas de desoneracao fiscal para familias e
empresas.

Em muitos paises da regido, particularmente os de maior porte, onde algumas fungoes
sociais criticas foram descentralizadas, o fluxo de transferéncias para governos
subnacionais foi mantido e até mesmo aumentado. Isso transferiu parte do custo fiscal
da crise para o governo central e aumentou a ja elevada dependéncia de transferéncias
dos governos subnacionais. Sempre que possivel, 0s governos subnacionais aumentaram
seus niveis de divida. Além disso, as regras fiscais subnacionais foram relaxadas em
varios paises para dar aos governos subnacionais mais oportunidades de responder as
necessidades de despesas da pandemia.

Muitos governos subnacionais da regidao implementaram medidas de apoio para os
setores mais vulneraveis. Por conta prépria, ou como agentes do governo central,
eles criaram e expandiram programas de transferéncias, apoio econdmico, assisténcia
alimentar e distribuicdo de produtos basicos para as familias mais vulneraveis. Em menor
grau, também foram tomadas medidas para prover facilidades para o pagamento de
servicos basicos e para a concessao de crédito a pequenas e médias empresas.

A crise da COVID-19 agravou os problemas tradicionais do setor e revelou novos,
inclusive debilidades na coordenac¢ao intergovernamental da resposta a pandemia,
que mostram a necessidade de uma nova agenda de reformas das relagdes fiscais
intergovernamentais. Para os governos subnacionais, a pandemia resultou na
deterioracdo das financas publicas, no aumento da dependéncia das transferéncias
e na reducdao do espaco fiscal para empréstimos, em um contexto de crescentes
desigualdades territoriais. Além disso, destacou a necessidade de fortalecer mecanismos
de coordenacdo intergovernamentais para responder com maior eficiéncia e clareza
das funcdes a futuras emergéncias. Isso requer o fortalecimento das financas publicas
subnacionais no periodo pds-pandemia e o aumento da capacidade de equalizacdo
fiscal dos sistemas de transferéncia. Os érgdos governamentais, tanto no governo central
qguanto em associacdes governamentais subnacionais, também devem ser reforcados
para preparar planos de resposta para crises futuras e para projetar e implementar uma
agenda de reformas intergovernamentais nas relacdes fiscais, inclusive medidas para
melhorar as capacidades dos governos subnacionais.
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A emergéncia sanitaria causada pela COVID-19 teve impacto imediato sem precedentes
nas economias da América Latina e do Caribe. De acordo com varios relatérios (ECLAC,
2021b; BID, 2021(b), a regido foi a mais atingida no mundo em termos de mortes e
retrocessos sociais e econdémicos. O crescimento econdbmico da regido ja era baixo
antes da pandemia, com média anual de 2% em termos reais entre 2014 e 2019. A
chegada da COVID-19 levou a medidas como confinamento, distanciamento fisico e
fechamento de muitas atividades econdmicas, as quais foram adicionados os choques
externos e internos de oferta e demanda. Tudo isso levou a uma contracdo econdbmica
de cerca de 6,8%, em média, na regido em 2020 (CEPAL, 2021b), e a perda de cerca de
26 milhdes de empregos (BID, 2021b).

O complexo cenario econdmico aumentou a pressdo sobre as financas publicas. Na
maioria dos paises da regido, os governos nacionais implementaram importantes
pacotes de medidas fiscais para conter os efeitos da pandemia, principalmente do
lado das despesas publicas (CEPAL, 2020; BID, 2021(b)). Dados recentes dos governos
centrais de 16 paises latino-americanos mostram que, em média, os gastos somaram
24,7% do Produto Interno Bruto (PIB) em 2020, apds um aumento de 3,2 pontos
percentuais em relacdo a 2019. O Caribe também registrou um aumento geral das
despesas (CEPAL, 2021b).*

Esses aumentos das despesas ndo foram acompanhados por um aumento das receitas.
Pelo contrario, as receitas fiscais dos paises latino-americanos e caribenhos foram
reduzidas devido ao declinio da atividade produtiva e as medidas de alivio fiscal.
Segundo dados recentes da América Latina, a reducdo média das receitas totais foi de
0,7 ponto do PIB, passando de 18,5% do PIB em 2019 para 17,8% do PIB em 2020. De
fato, a receita tributaria diminuiu de 15,3% do PIB em 2019 para 14,7% do PIB em 2020.
Como resultado, a divida dos paises latino-americanos aumentou, em média, de 58% do
PIB no final de 2019 para 72% do PIB um ano depois (BID, 2021b). Na maioria dos paises
do Caribe, houve reducao das receitas, o que € explicado pelo declinio do turismo e o
efeito da contracdo do preco do petrdleo sobre as receitas (CEPAL, 2021a).

A pandemia teve impacto direto nos governos subnacionais da regido. Devido ao alto
nivel de dependéncia das transferéncias intergovernamentais, a capacidade limitada de
gerar receitas proprias e a limitada margem adicional de endividamento, esses niveis
de governo enfrentaram dificuldades para fazer face as demandas de recuperacao
social e econbmica derivadas da pandemia. Os governos subnacionais tiveram que
atender as demandas urgentes em um contexto de reducdo das receitas proprias, em
parte devido a programas de alivio fiscal para familias e empresas. Ao mesmo tempo,
a reorientacdo do orcamento para atender as necessidades urgentes criadas pela
pandemia levou a negligéncia de outros aspectos orcamentarios. Por um lado, isso
levou a um aumento ou sustentacdo das transferéncias intergovernamentais em varios
paises da regido, transferindo parcialmente o custo fiscal da resposta pandémica dos
governos subnacionais para o governo central. Por outro lado, agravou os desafios
tradicionais do setor, aumentando a dependéncia das transferéncias do governo central
e, em alguns casos, dos niveis de divida dos governos subnacionais, bem como da
flexibilizacdo de regras fiscais subnacionais para aumentar as despesas publicas ou
o endividamento. A pressdo adicional sobre os sistemas de salde e assisténcia social

10 Suriname, para o qual os dados ndo estavam disponiveis no momento da elaboragcdo deste documento, esta excluido.



causada pela pandemia limitou a prestacdo de servicos publicos locais. Diante desse
cenario complexo, as desigualdades territoriais existentes pioraram (Jiménez, Muioz e
Radics, 2021; Bello-Gdmez e Sanabria-Pulido, 2021).

A situacdo atual exige maior coordenacdo entre os governos nacionais e subnacionais
da regidao em todas as fases da pandemia: resposta imediata a emergéncia, resolucéo
(com base nas atividades de vacinacdo) e, no futuro, o necessario ajuste das relacdes
fiscais intergovernamentais para enfrentar os desafios tradicionais exacerbados pela
crise e os novos desafios. As diversas respostas em aspectos como a implantacdo de
guarentenas, mobilidade regional, provisdo de produtos de saude, a adocdo de medidas
de apoio a renda das familias e empresas, e até mesmo o planejamento da recuperacao
econdbmica e fiscal pods-pandemia sugerem que a coordenacdo intergovernamental
é crucial em uma crise sem precedentes como a da COVID-19, que requer acdo de
diferentes niveis de governo. As evidéncias internacionais indicam que a qualidade
da resposta a crise ndo depende necessariamente do grau de descentralizacao, pois
existem boas praticas em paises centralizados e descentralizados. O que parece fazer
diferenca é a existéncia prévia de mecanismos de coordenacdo intergovernamental que
permitam processos ageis, mas também consensuais, de tomada de decisdo entre os
diversos niveis de governo (OCDE, 2021a).

Além dos mecanismos de coordenacdo intergovernamental, os governos subnacionais
foram colocados na linha de frente de contencdo da pandemia (CEPAL, 2020; Radics
e Rodriguez Ramirez, 2020), tomando decisdes inovadoras, estabelecendo didlogos
permanentes com as autoridades nacionais e adaptando a forma como os servicos
publicos sdo prestados.

........................................................................................................................................................................................................

-0 Efeitos da COORDENACAO INTERGOVERNAMENTAL PARA ATENUAR OS EFEITOS DA

na!s f_lnancas A pandemia testou a coordenag¢do intergovernamental e evidenciou a necessidade de
publlcas melhora-la para atender as necessidades da populacdo de forma abrangente (CEPAL,

subnacionais da 2020).

Ameérica Latina? o ) L
Experiéncias recentemente documentadas nos paises da Organizacdo para a

Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) indicam que a coordenacao
intergovernamental durante a emergéncia foi fundamental para: i) aumentar os recursos
disponiveis para lidar com a crise, que teve efeitos assimétricos nas diferentes regides
de cada pais; ii) criar economias de escala na aquisicdo de insumos e equipamentos de
saude; iii) comunicar-se de forma coerente com o publico; iv) promover a disseminacao
de politicas e procedimentos de forma eficiente; e v) fortalecer a capacidade de
resposta, especialmente em grandes cidades (OCDE, 2020b) (ver resumo das medidas
de coordenacédo nos paises da OCDE no Quadro 2.1).

2 Esta secdo enfoca a andlise das financas publicas dos governos subnacionais da regido em quatro dimensoées: i)
coordenagédo intergovernamental; ii) despesas; iii) receitas (proprias e por transferéncias dos governos nacionais de
cada pais) e iv) niveis de divida.
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Na América Latina e no Caribe evidéncias incipientes sugerem que a coordenacao
percorreu dois canais paralelos: o da politica fiscal e o da politica setorial. Do lado
da politica fiscal, a pandemia forcou todos os niveis de governo a realizar atividades
de coordenacdo, a fim de fornecer recursos adequados para enfrentar a pandemia.
Destacam-se os casos da Argentina, onde a coordenacado visava garantir o fornecimento
de bens basicos nas provincias e municipios, e do México, onde a distribuicdo de
acoes, que flutuam com a atividade econdmica, foi assegurada por meio do Fundo
de Estabilizacdo de Renda das Entidades Federadas (FEIEF), fundo de contingéncia
estatal em caso de diminuicdo das participacdes em relacdo ao nivel programado
no or¢camento Unico da regido. No Chile, os municipios integraram diferentes mesas
redondas de coordenacdo de medidas de saude implementadas no nivel central (por
exemplo, a Mesa Redonda Social COVID-19). A partir de maio de 2020, os governos
autdbnomos municipais descentralizados do Equador tém a competéncia de adotar
medidas de confinamento de acordo com um sistema de semaforos, reportando-se
ao Comité Nacional de Operacdes de Emergéncia (COE-N). No Peru e na Republica
Dominicana, os governos centrais criaram comités ad hoc para coordenar com governos
subnacionais. No Uruguai, féruns de coordenacdo entre o governo central e governos
subnacionais estabelecidos antes da crise, como o Congresso dos Prefeitos, foram
usados para discutir e implementar acdes em face da pandemia.

QUADRO 2.1 - Coordenacao intergovernamental para enfrentar a COVID-19 nos
paises da OCDE

Na maioria dos paises da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), foram aproveitadas instituicbes existentes para fortalecer a
coordenacdo intergovernamental, enquanto em outros foram criadas instituicdes
novas para esse propodsito. O sucesso dessas entidades variou dependendo do
grau de institucionalizacdo, peso politico e capacidade de coordenar a resposta.
Na Australia, pais cujo territdrio estd dividido em relativamente poucos estados e
gue tem uma longa histdéria de mecanismos de cooperacdo intergovernamental,
foi criado um gabinete nacional composto por representantes do governo central
e dos governos subnacionais. Na Austria, foi implementada a Gestdo Nacional de
Crises e Desastres, um instrumento que envolveu as principais autoridades do
governo federal e das provincias, a fim de coordenar as respostas. No Canada,
um comité de vice-ministros da salde dos niveis federal, provincial e territorial
realizou reunides periddicas para abordar os desafios da pandemia e compartilhar
praticas recomendadas. Ademais, sistematizou-se o intercambio de informacdes
sobre os casos de COVID-19 entre niveis de governo, a fim de aumentar a eficiéncia
da comunicacao social sobre a situacdo da saude publica e orientar a tomada de
decisGes sobre as acdes de resposta. Na Espanha existem duas comissdes que
possibilitaram articular a resposta a pandemia: a Conferéncia dos Presidentes,
integrada pelo Presidente do Governo e pelos Presidentes das Comunidades
Auténomas, e o Conselho Interterritorial do Sistema Nacional de Saude, constituido
pelo Ministro da Saude e do Consumo e pelos conselheiros competentes em matéria
de saude das Comunidades Auténomas e Cidades com Estatuto de Autonomia. Por
fim, deve-se notar que, em geral, as principais atividades para lidar com a pandemia
foram realizadas de forma coordenada entre o governo central e os governos

(continua na pagina seguinte)
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QUADRO 2.1 (continuacao)

subnacionais, a saber: a gestdo de produtos de saude, deteccdo de casos de
COVID-19 e medidas de confinamento (OCDE, 2020a e 2021a).

No plano urbano, relatdrios recentes ressaltam a importancia da coordenacao
intergovernamental como instrumento de coeréncia e uniformidade das acdes para
enfrentar a emergéncia e o processo de urbanizacdo que cada pais enfrenta (OCDE/
ONU-Habitat/UNOPS, 2021). Ressalta-se que o didlogo entre os diferentes niveis
de governo é essencial para a gestdo da capacidade hospitalar dos municipios,
o entendimento de suas necessidades e, consequentemente, a concepcdo de
instrumentos juridicos e financeiros adequados. No Reino Unido, o resultado mais
visivel da coordenacdo € o conjunto de esquemas de financiamento para ajudar
as pequenas empresas, canalizando o fluxo de recursos por meio das autoridades
locais. Na Espanha, destacam-se o papel da Federacdo Espanhola de Municipios
e Provincias (FEMP) na gestdo da crise e os acordos alcancados para acdes de
recuperacao pos-pandemia. Na Turquia, foram criados organismos em cada cidade
para monitorar as medidas tomadas e, se necessario, tomar medidas adicionais para
garantir a continuidade do servico publico local (OCDE, 2020b).

Fonte: OCDE (Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico) (2021a), “Intergovernmental relations
and the COVID-19 crisis: early lessons”, Paris, no prelo; “COVID-19 and fiscal relations across levels of government”,
Medidas de Politica da OCDE ao Coronavirus (COVID-19), 31 de julho [on-line] https:/www.oecd.org/coronavirus/policy-
responses/covid-19-and-fiscal-relations-across-levels-of-government-ab438b9f/; “Cities policy responses”, Medidas de
Politica da OCDE ao Coronavirus (COVID-19), 23 de julho [on-line] https://www.oecd-ilibrary.org/urban-rural-and-regional-
development/cities-policy- responses_fd1053ff-en; e Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico/
Programa das Nag¢des Unidas para os Assentamentos Humanos/Escritério das Nagcdes Unidas de Servicos para Projetos
(OCDE/ONU-Habitat/UNOPS), Global State of National Urban Policy 2021: Achieving Sustainable Development Goals and
Delivering Climate Action, Paris, 2021.

No nivel das politicas setoriais, a pandemia evidenciouimportantes desafios que os paises
da regido enfrentam na coordenacdo de acdes e medidas politicas, especialmente nas
areas de saude publica e desenvolvimento econdmico. No México, as medidas tomadas
no nivel central (por meio do Conselho Geral de Saude) foram adotadas em diferentes
momentos e com diferentes niveis de intensidade pelos governos estaduais. Da mesma
forma, foram evidenciadas contradicdes no fluxo de informag¢des para a tomada de
decisdes e na concessdo de beneficios sociais para neutralizar os efeitos econémicos da
pandemia (Trujillo, Bravo e Romo, 2020; Cejudo et al., 2020). Na Coldbmbia, a chegada
da COVID-19 causou tensdes relacionadas as competéncias dos governos subnacionais
(especialmente municipios) e, em alguns casos, a falta de acordo entre as acdes dos
governos subnacionais e do governo nacional resultou em respostas ineficazes para
aliviar o aprofundamento das desigualdades territoriais (Bello-Gomez e Sanabria-
Pulido, 2021). Por outro lado, a situacao forgou a realizagdo de a¢cdes de coordenacao
entre os diferentes niveis de governo para atender as demandas do setor da saude e ao
tratamento de refugiados temporarios e permanentes (LaForge, 2021).
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Para responder a crise de acordo com suas capacidades financeiras, a maioria dos
governos subnacionais da regido tomou medidas do lado das despesas, que implicaram
uma reducdo das despesas em outras areas, sobretudo do investimento publico.
Isso se deve, especialmente nos maiores paises da regido, a medidas para manter as
despesas com funcdes e responsabilidades sociais, inclusive respostas a emergéncias
sanitarias e despesas recorrentes em educacado, saude e seguranca. Na Argentina, os
gastos provinciais diminuiram 7,4% em termos reais em relacdo a 2019, numero que,
desagregado por tipo de despesa, mostra uma maior reducdo do lado do investimento
publico. No Brasil, os governos estaduais e municipais juntos registraram um aumento
de 3,1% em relacdo a 2019. A despesa total dos estados diminuiu 2,2%, enquanto a dos
municipios aumentou 11,3%, impulsionada pelos gastos de capital destinados a execucédo
de projetos previamente programados (Frente Nacional de Prefeitos, 2021), assim como
para o ciclo eleitoral do pais, especificamente as eleicdes municipais realizadas em
novembro de 2020. Essa diferenca de desempenho é explicada pela complexa situacao
fiscal dos estados, cujas receitas proéprias foram reduzidas, enquanto as despesas
adicionais com saude determinaram o remanejamento e reducdo de despesas em
outras areas e 0s municipios aumentaram as suas despesas totais. Ambos os niveis de
governo tém funcdes simultaneas para a prestacdo de servicos de saude, o que levou
a um aumento de suas despesas nessa area, particularmente no que diz respeito ao
pagamento de pessoal e a compra de produtos de salde. Segundo dados do Sistema
de Informacdes Contdbeis e Fiscais (SICONFI), sistema de dados fiscais do Tesouro
Nacional, o aumento dos gastos dos estados com saude foi de 16%, enquanto o dos
municipios foi de 8,6%.

Equador e Chile também registraram reducdes nos gastos de 14,3% e 5,2%,
respectivamente, que se manifestaram em maior medida no lado das despesas de
capital. Na forma agregada, os governos subnacionais do Peru registraram um
aumento de 8,5% em termos reais, numero que reflete principalmente o aumento das
despesas correntes sobre as despesas de capital. Na Coldmbia, os gastos diminuiram
9,3%, influenciados principalmente pelos gastos de capital dos dois niveis de governo
subnacional.

Na América Central, os municipios da Guatemala apresentaram queda nos gastos totais,
de 12,7% em relacdo ao final de 2019. A reducdao foi apresentada em maior medida nas
despesas de capital, com queda de 19,5%, enquanto as despesas correntes se contrairam
1,4%. No entanto, os municipios daquele pais registraram um aumento significativo
dos gastos destinados a conter o impacto da pandemia por meio de programas de
protecédo social (ver a Tabela 2.1). Da mesma forma, os governos subnacionais da Costa
Rica reduziram suas despesas em cerca de 7,7% e os da Republica Dominicana as
aumentaram em 4,6%, respectivamente, ajustando principalmente suas despesas de
capital.
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TABELA 2.1 - América Latina (12 paises): variacao real das despesas dos governos
subnacionais, 2019-2020 (em percentuais)

VARIACAO REAL | VARIACAO REAL | VARIACAO REAL

PAIS DAS DESPESAS DAS DESPESAS DAS DESPESAS
TOTAIS CORRENTES DE CAPITAL
Argentina (provincias)
Bolivia (Estado Plurinacional da) -21,9
Governos autbnomos departamentais -21.9
Governos autbnomos municipais 21,9
Brasil 3,1 1,8 25,8
Estados -2,2 -2,9 12,7
Municipios n3 9,2 38,1
Chile -5,2 -4,9 -10,7
Colémbia -9,3 0,4 =321
Departamentos -8,7 -1,3 -29,6
Municipios -9,8 4,2 -38,3
Costa Rica =77 -39 -14,4
El Salvador 1,5 -4, 12,1
Equador -14,3 -3,6 -26,2
Guatemala -12,7 14 -19,5
Paraguai -19,5 -12,2 -33,6
Peru 8,5 16,1 -73
Governos locais 8,8 271 -9,3
Governos regionais 8,3 n,2 -3,6
Republica Dominicana 4,6 27,5 -31,4
Médiaraa -6,7 0,9 -16,4
Maximo 8,5 27,5 25,8
Mediana -7,6 -2,9 -21,4
Minimo -21,9 -12,2 -36,3

Fonte: elaboracdo préopria com base em nuimeros oficiais dos paises e FMI (2021).

Nota: os dados de inflacdo para o célculo das variacdes reais reais vém do banco de dados do FMI (2021).

2 Se houver dois niveis de governo, as medidas de dispersao central (média, mediana, minima, maxima) sao calculadas utilizando-
se niveis consolidados nacionais. No caso do Estado Plurinacional da Bolivia, ndo foram encontradas informac¢des oficiais
desagregadas por tipo de despesa no momento da consulta.

RESPOSTAS DOS GOVERNOS INTERMEDIARIOS E LOCAIS A PANDEMIA DO
LADO DAS DESPESAS PUBLICAS

As principais medidas tomadas pelos governos intermediarios e locais da regido para
lidar com os efeitos da pandemia estdo relacionadas as responsabilidades assumidas para
cuidar dos grupos mais vulneraveis. Informacdes detalhadas sobre as acdes realizadas



mostram gue os governos subnacionais criaram programas de transferéncia ou apoio
econdmico para as familias mais pobres ou expandiram os existentes. Destacam-se
também a assisténcia alimentar e a distribuicdo de produtos basicos. Em menor medida,
ha acdes destinadas a adiar ou aliviar temporariamente o pagamento da prestacdo
de servicos basicos (dgua, eletricidade, habitacdo) e a concessdo de empréstimos a
pegquenas e médias empresas, a fim de reativar as economias locais.

Os governos subnacionais da Argentina, Brasil e Chile prestaram assisténcia alimentar
e apoio a idosos, pessoas com deficiéncia e criangas. Medidas abrangentes também
foram tomadas para distribuir produtos basicos e alimentos. No Chile, os municipios
também ofereceram apoio por meio da distribuicdo de produtos de saude, prestacao
de servicos de acomodacao, prestacdo de servicos funerarios e pagamento de servicos
basicos. Os governos subnacionais do México tomaram medidas semelhantes e, além
de proporcionar apoio monetario direto e alimentos para populacdes vulneraveis,
gestantes e lactantes, concederam crédito e microcrédito para pequenas e médias
empresas, apoio para a aquisicdo de equipamentos e bolsas de capacitacao.

Na Coldmbia, a fim de dar apoio as familias, foi decretada a possibilidade de que as
entidades territoriais assumam parcial ou totalmente o pagamento do servico de
limpeza publica, levando em conta a disponibilidade de recursos para esse fim e a
necessidade de priorizar alocacdes para pessoas de menor renda (Coldbmbia, 2020b).
No Peru, os governos locais foram autorizados a realizar a aquisi¢do e distribuicao
de géneros de primeira necessidade da cesta basica familiar em favor da populacao
em situacdo de vulnerabilidade (MEF, 2020d). Os gastos com saude também foram
aumentados por meio de doacdes aos governos regionais e a realocacdo das despesas
para atendimento de emergéncia foi facilitada.

Na area de compras publicas, os estados brasileiros intensificaram o uso de transacdes
on-line para aumentar a eficiéncia e transparéncia dos gastos e implementaram acdes
que facilitaram a comparacdo dos precos dos produtos essenciais.

Finalmente, no Caribe, o Banco de Desenvolvimento do Caribe (CARIBANK) concordou
em proporcionar apoio para melhorar a capacidade dos governos locais de gerenciar e
administrar recursos para enfrentar a pandemia.?

—Q Efeitos da Outro efeito importante da pandemia tem sido a reducdo generalizada das receitas

pandemia fiscais, tanto de governos centrais quanto subnacionais. No geral, as receitas fiscais dos

. governos centrais diminuiram ligeiramente menos do que as dos governos subnacionais

nas receitas (10,7% vs. 11,7%), embora com grandes diferencas entre os paises e diferentes niveis de

subnacionais governo, dependendo de suas diferentes bases fiscais e capacidades de arrecadacao,
entre outros fatores (ver o Grafico 2.1).

Na América Central, os municipios de El Salvador (que cobram principalmente taxas
de servicos) registraram uma reducdo das receitas tributarias de cerca de 10,7% em
relacdo a 2019. Por outro lado, os municipios da Guatemala apresentaram um leve

3 Ver o Forum das Administracdes Locais da Commonwealth (2020a).
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aumento de 0,3% em termos reais. Em relacdo aos paises andinos, os governos
autdbnomos descentralizados do Equador apresentaram uma reducdo de 9,3%,
enquanto as receitas fiscais dos governos locais do Peru foram reduzidas em 25%,
tanto devido ao perddo dos impostos para parte das autoridades como a um menor
cumprimento pelos contribuintes.

GRAFICO 2.1 - América Latina (10 paises): variacdo real das receitas fiscais dos
governos nacionais e subnacionais, 2019-2020 (em percentuais)
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Fonte: elaboracdo propria com base em nuimeros oficiais dos paises e FMI (2021).
Nota: os dados de inflacdo para o célculo das variacdes reais vém do banco de dados do FMI (2021).

Nos paises do Cone Sul, as receitas prdprias das provincias da Argentina diminuiram
mais de 7% em relacdo a 2019. No Brasil, os governos subnacionais registraram queda
de 8%. Destaca-se o imposto sobre circulacdo de mercadorias e servicos (ICMS), cuja
arrecadacao foi reduzida em 5,4%, enquanto as demais receitas fiscais estaduais,
assim como as municipais, o fizeram em maior proporcdo. A reducao relativamente
moderada do ICMS deve-se a proliferacdo do comércio digital decorrente da
pandemia. A receita tributdria dos municipios chilenos diminuiu 3,7%. Com relacdo
ao imposto sobre a propriedade, evidéncias preliminares sugerem que em Varios
paises 0os municipios foram menos afetados do que o governo central devido aos
mecanismos de pagamento antecipado desse imposto. Isso permitiu que os municipios
recolhessem os valores previstos nos dois primeiros meses do ano, antes que as
medidas de quarentena e confinamento comegassem a ser decretadas em marg¢o de
2020. Em geral, foram observados efeitos diferenciados entre as receitas tributarias e
ndo tributdrias, com maior reducdo destas ultimas.
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O PAPEL DAS TRANSFERENCIAS DOS GOVERNOS NACIONAIS

Nesse cendrio complexo, as transferéncias do governo central contribuiram em
muitos paises para a manutencdo do nivel de receita necessario para conter os
efeitos socioecondmicos da pandemia e reativar as economias locais. As acdes dos
governos centrais para manter volumes programados de transferéncias para governos
subnacionais incluem a realocacdo de despesas do governo central no Brasil, Chile e
Honduras; a flexibilizacdo dos critérios para o uso de royalties em investimentos para
enfrentar a emergéncia na Colédmbia, e o uso de instrumentos de estabilizacdo de
receita para manter o fluxo de transferéncias para governos subnacionais, como foi feito
no México por meio do Fundo de Estabilizacdo da Receita das Entidades Federativas
(FEIEF) (OCDE, 2020a; Radics e Rodriguez Ramirez, 2020).

Em geral, os governos nacionais tomaram medidas para preservar o fluxo de
transferéncias para os governos subnacionais com base em suas capacidades fiscais.
No entanto, as transferéncias diminuiram em alguns paises da regido em relacdo a 2019.
No Equador e na Costa Rica as transferéncias para governos subnacionais cairam 17,2%
e 13,7%, respectivamente. Na Guatemala, México e Chile, essa fonte de receitas contraiu-
se em menor grau, ou seja, 8,9%, 7,7% e 1,7%, nessa ordem.

Em contrapartida, devido a recuperacao das receitas fiscais no segundo semestre de
2020, no Uruguai e na Republica Dominicana foi possivel manter o fluxo de transferéncias
em termos reais e 0 mesmo aconteceu na Argentina, onde as transferéncias de origem
nacional aumentaram 2,6% em termos reais. As maiores variacdes foram observadas
na Coldbmbia, Paraguai, Brasil e El Salvador, onde as transferéncias do governo central
registraram aumentos reais de 6,5%, 6,8%, 21,2% e 42,3%, respectivamente. No caso
especifico do Paraguai o aumento deveu-se, em parte, a aprovacao da Lei n? 6.641,
gue autorizou transferéncias especiais para os departamentos (nivel intermediario)
(Paraguai, 2020). No caso do Brasil, o aumento deveu-se a necessidade de financiar
0s gastos com saude por parte dos governos subnacionais. Na Coldmbia, o aumento
deveu-se principalmente as transferéncias de capital para os governos municipais (ver
o Grafico 2.2).
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GRAFICO 2.2 - América Latina (12 paises): variacdo real das receitas totais, receitas
proprias e transferéncias dos governos subnacionais, 2019-2020 (em percentuais)
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Fonte: elaboracdo propria com base em FMI (2021).
Nota: os dados de inflacdo para o célculo das variacdes reais vém do banco de dados do FMI (2021).

RESPOSTAS DOS GOVERNOS INTERMEDIARIOS E LOCAIS A PANDEMIA DO
LADO DAS RECEITAS PUBLICAS

As medidas mais frequentes adotadas pelos governos subnacionais baseiam-se na
facilitacdo do cumprimento do pagamento de impostos, taxas e servicos publicos por
meio de parcelamento, prorrogacdo de prazos e moratdrias, entre outros. Em relacdo
aos beneficios destinados as familias, no Chile foram prorrogados os prazos para a
renovacdo das licencas de circulacdo. No Brasil, os governos estaduais e municipais
concederam diversas prorrogacdes e isencdes relativas ao pagamento de alguns
impostos e servicos publicos a grupos vulneraveis, como a isen¢cdo da cobranca do
ICMS sobre a conta de energia elétrica e a suspensdo - e até mesmo proibicdo - do
corte do fornecimento de agua tratada e energia elétrica. No Equador, empresas de
agua potavel e energia elétrica suspenderam os cortes por falta de pagamento durante
o estado de emergéncia. Na maioria dos estados do México, foram implementadas
medidas para perdoar e adiar o pagamento do imposto sobre o controle de veiculos e,
como nos municipios, foram suspensas ou concedidas facilidades para o pagamento de
imposto sobre a propriedade ou servicos publicos, como dgua potavel.

No caso das empresas, a maioria dos estados brasileiros aplicou medidas de apoio
financeiro, entre as quais destacam-se a prorrogacdo, o perddo e o desconto do
pagamento do ICMS. No México, os governos estaduais ofereceram isencdes e
prorrogacdes as micro, peguenas e médias empresas para o pagamento de impostos
subnacionais, principalmente o imposto sobre a folha de pagamento. Créditos de baixo
custo também foram oferecidos para a reativacdo produtiva.
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De acordo com as informacdes disponiveis, os niveis de endividamento dos governos
subnacionais da regido apresentaram um aumento generalizado em relacdo a 2019.
Isso se explica, em parte, pelo relaxamento das regras fiscais subnacionais (Peru,
Brasil), pela necessidade de ampliacdo da capacidade hospitalar (México) ou pelo ciclo
eleitoral (Brasil).

As maiores variacdes foram registradas no Brasil e na Coldbmbia, onde a divida de
2020 aumentou 1,1 e 0,7 pontos percentuais do PIB, niumeros que em termos reais
representaram, respectivamente, um aumento de 4,4% e 10,1% em relacdo a 2019. Em
El Salvador a divida dos municipios subiu 0,4 ponto do PIB, equivalente a um aumento
de 5,6% em termos reais. Esse aumento deveu-se, em grande parte, a consolidacdo e
reestruturacdo dos passivos (refinanciamento da divida com fornecedores e obtencédo
de periodos de caréncia acompanhados de aumentos nos niveis de endividamento)
e, em menor grau, a projetos de infraestrutura (Ministério da Fazenda de El Salvador,
2021). Na Argentina, os niveis de endividamento das provincias aumentaram 0,8 ponto
do PIB em relacdo a 2019, o que em termos reais corresponde a uma reducado de 1,8%
(considerando a forte contragcdo do PIB em 2020). No México, a divida subnacional
(estados e municipios) aumentou 0,3 ponto do PIB, com variacao real de 2,1% em
relacdo a 2019. Por fim, a divida dos governos regionais e locais do Peru diminuiu
consideravelmente 22,3% em termos reais, o que é explicado principalmente pela
reducdo do volume de endividamento do Municipio de Lima (ver o Grafico 2.3).

GRAFICO 2.3 - América Latina (seis paises): divida e variacado real, 2019-2020 (como
percentual do PIB e em percentuais)
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Fonte: elaboracdo propria com base em numeros oficiais dos paises e FMI (2021).
Nota: os valores do PIB s&o a pregos atuais.

Diversas acdes também tém sido observadas na area de flexibilizacdo das regras fiscais
vigentes em nivel subnacional. No Peru, o Decreto de Urgéncia n2 024-2021 suspende
as disposicdes contidas no Quadro de Responsabilidade Fiscal e Transparéncia
dos Governos Regionais e Locais no que diz respeito a medidas corretivas do
descumprimento das normas fiscais, bem como a disposicdo complementar que



estabelece o cumprimento das regras fiscais como exigéncia para a celebracdo de
contratos de parceria publico-privada ou convénios de obras por impostos. Ao mesmo
tempo, foi estabelecida uma excecdo ao limite maximo determinado para a incorporag¢do
de receitas publicas mais elevadas a partir de fontes de financiamento que ndo sejam
0S recursos regulares, como os royalties de mineracdo, para que esses recursos sejam
destinados a prevencao, controle, diagnodstico e tratamento da doenca por coronavirus.
(Peru, 2021). O artigo 21 da Lei n? 27.591 do orcamento de 2021 da Argentina suspende
os limites estabelecidos no Regime Federal de Responsabilidade Fiscal no que diz
respeito a utilizacdo do produto da venda de ativos fixos nas despesas correntes e
endividamento (Argentina, 2020). No Brasil, medidas foram tomadas para suspender
0s pagamentos de servicos da divida dos governos subnacionais com o governo central
e analisar a possibilidade de esses governos renegociarem o pagamento da divida com
0os bancos. No Equador, a Lei Organica de Apoio Humanitario para combater a crise
sanitaria derivada da COVID-19 estabelece a possibilidade de aumentar os limites de
endividamento dos governos subnacionais para projetos de gestdao de dgua potavel,
esgotos e residuos sélidos integrais e projetos de desenvolvimento rural, no prazo de
trés anos apods o fim do estado de excecdo devido a COVID-19 (Equador, 2020c¢).

........................................................................................................................................................................................................

-0 A transparéncia Esta secdo considera diversas experiéncias em termos de compilacdo e divulgacdo das
das medidas diferentes acdes que os governos subnacionais da regido realizaram ao longo de 2020.
de apoio 3 Destacam-se os casos do Brasil, Peru, Guatemala e México.

pODU|ac50 No Brasil, o Tesouro Nacional compila as medidas de gastos que os governos subnacionais
tém implementado para atenuar os efeitos da pandemia sobre a populacdo. Além disso,
a equipe de financas publicas da Fundacao Getulio Vargas e do Instituto Brasileiro de
Economia (IBRE) realizou levantamentos entre a populagdo para examinar as agdes
dos governos estaduais e federal diante da emergéncia sanitaria no ambito do projeto
Observatorio da Politica Fiscal. As acdes implementadas vao desde o confinamento
e assisténcia financeira as empresas até a distribuicdo de cestas basicas, prorrogacao
do pagamento de servicos publicos, compra de materiais médicos e contratacdo de
pessoal de saude, entre outras medidas pertinentes.*

No Peru, o Ministério da Economia e Financas apresenta informacdes orcamentarias
relacionadas a COVID-19 no moddulo de Consulta Amigavel do Portal da Transparéncia
Econdbmica, no qual, ha 15 anos, o governo peruano apresenta informacdes em tempo
real sobre a execucao orcamentaria detalhada em nivel de rubrica orcamentaria. O site
dedicado a COVID-19 inclui um painel de acompanhamento orcamentario que vincula
todos os decretos de emergéncia, decretos supremos e o orcamento reorientado as
instituicbes, com seu respectivo impacto orcamentario. Entre outras classificacoes, é
possivel analisar o orcamento por instituicdo executora, governo regional, municipio,
distrito de execucao, programa, classificacdo econdmica e classificacdo funcional.

No Portal da Transparéncia Orcamentadria da Guatemala, a Diretoria de Assisténcia
a Administracdo Financeira Municipal (DAAFIM) apresenta informacdes em tempo
real sobre despesas municipais por departamento, objeto de despesa, classificacdo

4 Veja https://observatorio-politica-fiscal.ibre.fgv.br/ [online].
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funcional, projeto, programa e atividade. No contexto atual, isso possibilita analisar
as mudancas em relagdo ao orcamento e as novas medidas que os governos locais
adotaram para conter os efeitos da pandemia.’

Por fim, no México, o Laboratdrio Nacional de Politicas Publicas (LNPP), iniciativa do
Centro de Pesquisa e Ensino Econdmico (CIDE) e do Conselho Nacional de Politicas
Publicas, Ciéncia e Tecnologia (CONACYT), desenvolveu o Projeto Federalismo na
COVID, que coleta, analisa e facilita a compreensdo das informacdes sobre saude,
medidas fiscais, trabalhistas, econdmicas e sociais implementadas pelos governos
estaduais para lidar com a pandemia. Esse projeto compreende uma plataforma
interativa sobre politicas estatais, inclusive uma andlise de medidas sociais, econdmicas
e regulatdrias. Também foi publicada uma série de trabalhos que expdem o conjunto de
medidas de politica econdbmica e social anunciadas pelos 32 estados do México desde
o inicio da pandemia. Outro produto relevante do Federalismo na COVID sdo mapas
interativos para a localizacdo de programas por estado.

000000000000 000000000000000000000000000000000000000000600000000000008600060000000060060008000000000600000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000000scsssssssssss

—0O Resultados No fechamento desta publicacdo (marco de 2022), dois paises - Chile e Peru - foram
pre"minares identificados com informacdes sobre os fluxos fiscais dos governos subnacionais
2021 para todo o exercicio de 2021. No caso do Chile, foi possivel apreciar um crescimento

em termos reais de 2,2% das despesas totais, impulsionadas principalmente pelas
despesas de capital (7,1%), e um aumento de 3,9% nas receitas, principalmente devido
ao aumento de 6,5% nas receitas proprias, 0 que representa um retorno aos niveis
pré-pandemia. No caso do Peru, as despesas aumentaram 7,9% em termos reais,
impulsionadas principalmente pelo aumento das despesas de capital (27,4%), enquanto

o das receitas foi de 7,6%, induzido pela recuperacdo das receitas proprias (27,4%).

As taxas de crescimento dessas varidveis observadas em 2021 sdo proporcionais as

guedas observadas no exercicio de 2020, sugerindo que os fluxos estdo voltando aos

niveis pré-pandemia.

Além do Chile e do Peru, foram identificadas informacdes sobre transferéncias de
governos nacionais para seus governos subnacionais em outros cinco paises (Quadro
2.2). Nesses paises, as transferéncias para governos subnacionais em 2021 voltaram aos
niveis pré-pandemia. Nesse sentido, em paises como Chile, Costa Rica, México e Peru,
onde as transferéncias foram reduzidas em 2020, observou-se uma recuperacao desses
recursos durante 2021. Por outro lado, no Brasil, onde as transferéncias tiveram um
aumento acentuado em 2020, observou-se uma ligeira reducdo em 2021. Finalmente,
0s casos da Argentina, que apresenta um crescimento em termos reais em 2020 e, em
maior medida, em 2021, e do Equador, que apresenta uma reducdo significativa em
termos reais em 2020 e uma queda menor em 2021.

5 Veja https://transparenciapresupuestaria.minfin.gob.gt/gobiernos-locales/ [online].
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TABELA 2.2 - Taxas de variacao real nas transferéncias para governos subnacionais,
2019-2020 e 2020-2021 (em percentuais)

Argentina 2,6 12,0
Brasil 21,2 -2.0
Costa Rica -13.7 8,0
Chile -1,7 1,0
Equador -17.2 -1,9
México -7.7 0,1
Peru -5.6 50

Fonte: calculos proprios baseados em fontes nacionais.

Nos casos da Argentina e do Equador, foram identificadas informacdes consolidadas
dos fluxos fiscais subnacionais para o terceiro trimestre de 2021. Em relacdo ao
mesmo periodo de 2020, a Argentina apresentou aumento de despesas e receitas de
5,8% e 10,3%, respectivamente, enquanto no caso do Equador as despesas e receitas
aumentaram 9,3% e 2,1%, respectivamente.

—0O O futuro A pandemia estd tendo um forte impacto nas financas subnacionais da América Latina
das financas e do Caribe. Por causa de seus efeitos, os governos subnacionais da regido sairdo dessa
” blicas crise com maiores necessidades de gastos e dependéncia de transferéncias (que ja era
pu i i alta antes da pandemia), uma baixa alocacdo de recursos para o investimento publico
subnacionais na (diante das crescentes necessidades de infraestrutura) e uma necessidade maior de
pés-pandemia: melhorar a eficiéncia dos gastos e redobrar esforcos para mobilizar receitas proprias,
eixos de acéo espeC|aImgnte a med|d~a que 0s governos. centrais retiram seus lest.|mulos tran5|tor|osl.
Nesse sentido, eles terdo menos espaco fiscal para tomar empréstimos, o que tornara
necessario fortalecer alguns quadros de responsabilidade fiscal, segundo o pais. Como
efeito adicional da pandemia, as disparidades econémicas e fiscais entre os governos
subnacionais estariam aumentando em alguns paises, de modo que ha espaco para
criar ou fortalecer mecanismos de coordenacdo intergovernamental e fortalecer a
natureza redistributiva dos sistemas de transferéncia com o objetivo de equalizacéo
fiscal. Além disso, permanecerdo os desafios tradicionais do setor subnacional da
regido, vinculados a baixos niveis de capacidade, transparéncia e prestacdo de contas.
Tudo isso cria motivacdo para enfrentar uma reforma estratégica das relacdes fiscais
intergovernamentais, que inclui as seguintes linhas de acao:

i) Priorizacdo das despesas. A deterioracdo dos resultados fiscais nos niveis nacional
e subnacional em toda a regido exigird melhor priorizacdo dos gastos em duas
dimensdes. Por um lado, a anunciada reducdo gradual das transferéncias recebidas
por muitos governos subnacionais no contexto da resposta a emergéncias, bem
como as medidas de estimulo dos proprios governos subnacionais, aponta para a
necessidade de melhorar a eficiéncia técnica das despesas (melhor aproveitamento
dos recursos disponiveis). Por outro lado, dada a reducdo geral do investimento
publico subnacional, a eficiéncia da alocacdo de despesas torna-se relevante,
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referindo-se precisamente a preservacdo da alocacdo de itens das despesas,
como infraestrutura ambientalmente sustentavel que contribui para o crescimento
econdmico e reducao das lacunas de desenvolvimento socioecondédmico.

ii) Fortalecimento da mobilizacdo de recursos proprios dos governos subnacionais.
A consolidacdo fiscal subnacional exigird maiores iniciativas de mobilizacdo
de receitas prdéprias. Os governos subnacionais da América Latina e do Caribe
arrecadam pouco, especialmente em impostos tipicamente subnacionais, como o
imposto sobre a propriedade, cuja média regional é de pouco mais de um terco
em relagdo aos paises da OCDE (0,4% vs. 1,1% do PIB) (Fretes et al., 2018). Para
isso, acrescentam-se as medidas de estimulo fiscal adotadas por muitos governos
subnacionais, que também afetaram a arrecadacdo e terdo que ser retiradas
gradualmente. Além das iniciativas tradicionais, ligadas a melhoria das capacidades
da administracdo tributaria subnacional, surgem oportunidades vinculadas ao
aumento de incentivos para que as autoridades subnacionais mobilizem receitas
proprias, a reducado da distorcdo de impostos e despesas e a consideracdo de novas
fontes de receita subnacional, como impostos sobre o congestionamento urbano,
considerando seu impacto na reativacao econdmica.

iii) Reforma dos sistemas de transferéncia para governos subnacionais com
vistas a reducao das desigualdades territoriais. A pandemia estd ampliando a
desigualdade territorial na regido e destacando o potencial redistributivo das
transferéncias que, como observado no Capitulo 1, é limitado. A agenda de reformas
dos sistemas de transferéncia inclui a introducdo progressiva de transferéncias de
equalizacdo, a melhoria das transferéncias condicionais, o uso de transferéncias
vinculadas aos recursos naturais para compensar os custos da atividade extrativista
e a reducao gradual das transferéncias discricionarias. Isso deve ser acompanhado
pelo desenvolvimento da capacidade técnica no nivel central do governo para a
concepc¢do e implementacdo de melhores sistemas de transferéncia, bem como
no nivel dos governos subnacionais, para o uso eficiente e transparente desses
recursos. Ao mesmo tempo, devem ser criados espacos de didlogo e estratégias de
comunicacao com os diferentes atores relacionados a esse tipo de reformas, que
sdo politicamente complexas.

iv) Acesso responsdvel aos mercados de financiamento. Embora o endividamento
total médio dos governos subnacionais da regido seja, em termos gerais,
relativamente baixo na comparacao internacional, a pandemia reduzird o espaco
fiscal para empréstimos e varios governos subnacionais com problemas crénicos
de divida precisardo reestruturar seus passivos. No entanto, a recuperacédo
oferece a oportunidade de melhorar, com base em boas praticas, a regulacédo e o
monitoramento do endividamento subnacional. Por um lado, havera espaco para a
reforma dos quadros de responsabilidade fiscal subnacionais, com vistas a protecao
do investimento publico, incorporacdo de fundos de estabilizacdo subnacional
e reducdo dos limites vinculados as despesas correntes e ao volume e servico
de divida. Por outro lado, o governo central pode criar ou reformar, conforme
apropriado, o marco regulatério adequado para que os governos subnacionais
tenham acesso responsdvel aos mercados de financiamento. Para isso, é essencial
continuar melhorando a transparéncia financeira subnacional de modo a permitir
o monitoramento completo, confidvel e oportuno. Os marcos regulatérios devem
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incentivar os governos subnacionais a acessar financiamentos competitivos com
base no seu proéprio risco de crédito, com sistemas eficazes de alerta antecipado
que salvaguardem a responsabilidade fiscal subnacional. A inclusdo de clausulas
de escape automaticas diante de choques externos imprevisiveis também pode
ser considerada para reduzir a discricionariedade dos quadros de responsabilidade
fiscal subnacional.

v) Fortalecimento de mecanismos de coordenacdo intergovernamental e
capacidades institucionais nos niveis central e subnacional. A pandemia destacou
a necessidade de fortalecer mecanismos de coordenagdo intergovernamental e, por
sua vez, definir claramente a divisdo das competéncias entre os niveis de governo.
Isso serd necessario para desenvolver planos de acdo de resposta articulados para
futuras pandemias, semelhantes aos mecanismos de coordenacdo que ja existem
em muitos paises para desastres naturais. Por outro lado, oferece a oportunidade de
fortalecer tanto os 6rgdos de governo no nivel central, guanto os préprios governos
subnacionais e as entidades que os agrupam, para melhorar a sua capacidade de
propor, analisar e implementar, de forma coordenada, medidas em areas relevantes
para a agenda de reformas das relacdes fiscais intergovernamentais. Além das
linhas de acdo anteriores, essa agenda inclui o fortalecimento das capacidades dos
governos subnacionais de gerir seus servicos, sistemas administrativos, receitas e
endividamento, bem como a sua transparéncia e capacidade de prestar contas.
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