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RESUMO EXECUTIVO

Existe um forte, mas nem sempre reconhecido, interesse nacional em garantir o crescimento
econb6mico urbano, ja que este representa uma parcela desproporcional do crescimento nacional do
PIB. Governos municipais supervisionam a prestacao de bens publicos e servigcos para uma crescente
maioria de habitantes. Portanto, melhorando a capacidade de governos municipais financiarem
esses servicos e a transparéncia e contabilidade desse processo de financiamento, havera impactos
na qualidade de vida e maior engajamento da populacdo em processos politicos. Crescimento
econdmico constante requer um governo municipal e financiamentos funcionais que deem suporte
a instituicoes e infraestrutura. A economia municipal é a base operacional na qual o sucesso de um
crescimento sustentdvel repousa.

Cidades ao redor do mundo encaram um crescimento de responsabilidades, incluindo, por exemplo,
a criacdo de respostas as mudancas climaticas. Em muitas cidades, isso é dificil pela insuficiéncia de
recursos para atender necessidades locais. Em muitos casos, cidades que encaram os mais terriveis
problemas, também encaram restricoes de verba e capacidade. Estes incluem, por exemplo, cidades
em paises em desenvolvimento que requerem grande investimento na infraestrutura para prover
servigos basicos tanto para a populagdo em crescimento quanto para a area urbana em expansdo.
Cidades de segunda e terceira camada (por tamanho da populacdo), ocupam o dobro da quantidade
populacional de grandes cidades, mas recebem menos ateng¢ao dos governos nacionais.

Através do mundo, o sistema financeiro municipal repousa sobre as regras do jogo (ou seja, politicas,
constituicBes, leis e arcabougos juridicos) que compreende quatro componentes chaves: (1)
despesas; (2) receita; (3) gestdo financeira; e (4) contratacdo de empréstimos. A forca e fraqueza
relativa desses componentes determinam o tempo no qual, o governo estd apto a entregar bens e
servicos que vao atender as necessidades basicas e preferenciais da populagdo. Deve-se salientar
gue as circunstancias dos paises, e as caracteristicas concretas dos sistemas financeiros municipais
dentro desses cinco componentes, variam amplamente. Em alguns paises, o sistema financeiro
funciona razoavelmente através de todas as quatro dreas. No outro extremo, ha paises nos quais, o
sistema é fraco em todas as quatro areas. Uma avaliacdo da situacdo desses componentes pode
ajudar os governantes a identificarem fraquezas, e entdo realizar a¢gdes para melhorar a situagao
econdmica em seu governo.

Regras do jogo. O elemento chave que possibilita ou restringe a capacidade de governantes locais
gerirem a situacdo econdbmica emana das “regras do jogo”, estatutos, politicas, regulamentos,
constituicdo ou a lei comum, que definem a jurisdicdo e enquadramento do governo, juntamente
com a vontade e a capacidade dos lideres para implementa-las. Formular uma Nova Agenda Urbana
gue caminhe para um mundo mais prdspero e igual para os municipios do mundo todo comeca
esmiucando as principais "regras" que tém o potencial para maximizar a capacidade de um
municipio para vincular o crescimento e o desenvolvimento em uma estrutura para um governo e
administracao fiscal sustentdvel. Governos nacionais podem promover sistemas fiscais eficientes (1)
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aumentando a autonomia do governo local sobre taxas, empréstimos e despesas, no que diz
respeito a cobranga de taxas de utilizacdo e taxas para cobrir as despesas; (2) habilitando uma
estrutura de relagBes intergovernamentais, onde a execucdo de projetos é compartilhada através de
acordos com partes interessadas do sector publico e privado, e as funcdes de financas e
planejamento publicos estdo alinhados; (3) Apoiar um sistema de transferéncias
intergovernamentais dos niveis mais altos do governo para o uso geral ou especifico de localidades;
(4) Autorizar municipios a organizar os recursos que facilite acesso ao mercado de credito quando
necessdrio a arrecadacdo de fundos para ajudar operag¢bes, manutencdo, financiamento de
infraestrutura ou servicos a populagdo. Um ponto chave é que as regras do jogo precisam ser
definidas de maneira clara. Em muitos paises, elas ndo sdo, nem sdo seguidas na pratica. Essa é a
importancia da abordagem desse tema.

Despesas. Economistas vém discutindo por muito tempo que a correspondéncia direta entre o nivel
de responsabilidade do governo pela prestacdio de um servico publico e as pessoas que se
beneficiam diretamente a partir dele leva a uma utilizacdo mais eficiente dos recursos. Nas ultimas
décadas, muitos paises tém atribuido uma lista de responsabilidade de gastos para governos
municipais, muitas vezes sem corresponder a uma descentralizacdo de recursos para financia-los.
Como resultado, tanto em paises desenvolvidos como em desenvolvimento, pode-se encontrar
exemplos de falhas do governo municipal ao fornecer servicos a populacdo e déficits no
investimento de infraestrutura e servicos publicos. Em muitos paises ha uma grande diferenca entre
as despesas do governo municipal e sua receita disponivel. Esta diferenca, muitas vezes se refere a
um vao fiscal, que dificilmente possibilita uma medida exata da quantidade de receita para pagar as
despesas.

Em municipios onde existe uma coordena¢do entre planejamento espacial e desenvolvimento
econdmico, investimentos realizados de uma maneira estratégica podem gerar resultados positivos
para a performance econdmica. Estender a infraestrutura e fornecer servigos para mais moradores
pode aumentar o imposto basico e gerar receitas futuras adicionais que suportem futuros débitos e
crescimento econdmico. Entretanto, o maior desafio de despesa que os governos encaram em todos
os niveis é o aumento do déficit de financiamento para infraestrutura. Ao longo dos préximos 15
anos, é estimado que serdo gastos $93 trilhdes em infraestrutura ao redor do mundo, 70% disso em
cidades. Isso vai requerer um investimento anual superior a cinco por cento do PIB global,
consumindo a maior parte, ou uma parcela significativamente superior, das receitas dos governos
dos governos subnacionais. Novas fontes de receitas terdo que ser encontradas para enfrentar esse
desafio. E recomenddvel que governos nacionais, estaduais ou provinciais expandam as
transferéncias intergovernamentais para os governos municipais, para providenciar aos governos
locais uma nova forma de obter receitas, por exemplo, através de instrumentos de captura de valor
da terra, reforcar a prestacdo de contas com os moradores, motivar o governo local a explorar
economias de escala, consolidando o planejamento e os gastos em niveis metropolitanos em vez de

jurisdicionais.
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Receita. Governos locais contam com trés pontos bdsicos para gerir suas obrigacdes financeiras:
Transferéncia intergovernamental, receita de recursos préprios e débito (a conversdo em receitas
futuras em capital). Transferéncia fiscal do governo central é a melhor alternativa usada para
providenciar acesso ao capital para investimentos locais em projetos com grandes custos iniciais.
Entretanto, para a maioria das cidades em torno do mundo, transferéncia fiscal também cobre uma
grande porg¢do dos orgamentos operacionais. A estrutura e o personagem do grande sistema
municipal, em qualquer pais, importa em como as cidades serdo geridas, desenvolvidas e
governadas. A despesa de consentir que sistemas de transferéncias fiscais se deteriorem, ou que ndo
sejam suficientes, é grande, particularmente em cidades sob grande pressao fiscal, resultado de um
crescimento urbano em curso. E recomendado que governos nacionais garantam que as quantias
agregadas sejam suficientes para cobrir, ou pelo menos estreitar, o déficit fiscal, e que tomem conta
de qualquer aumento no dmbito de aplicacdo das responsabilidades municipais. A estrutura do
sistema de transferéncias fiscais e de subsidios especificos deveria reforcar a pratica da autonomia
local para gastos, guiada pelo principio de que governos locais deveriam ser autorizados a
determinar despesas de acordo com as necessidades locais, promovendo a melhoria da sua
contabilidade e eficiéncia. Adicionalmente, como discutido antes nesse documento, projetos de
concessao precisam ser reforcados para assegurar equilibrio através de toda jurisdicdo municipal.

A efetividade do sistema local de receita também depende da qualidade de um conjunto de fluxo
monetario de fontes préprias. Essas fontes préprias de receita, tal como taxas e tarifas cobradas do
morador, impostos de propriedade, outras receitas baseadas no valor da terra e os impostos de
renda e consumo sdo essenciais para incentivar a eficiéncia e a prestagdo de contas do governo. Um
portfélio adequado das fontes de receitas necessita ser desenvolvido a partir das caracteristicas da
base fiscal e da capacidade dos sistemas fiscais locais. Uma devolugdo adequada da autoridade para
cobrar impostos locais, para definir as taxas, e para controlar avaliacbes de bases fiscais pode
melhorar significativamente a eficicia global dos sistemas fiscais locais. Governos nacionais e
subnacionais, assim, precisam investir tanto em recursos técnicos quanto em recursos humanos
suficientes para manter os sistemas fiscais locais eficazes, assegurar a coordenacdo da cobranca de

receitas, e permitir boa gestao de fundos gerados das transferéncias fiscais intergovernamentais.

Gestdo Financeira. Sistemas eficazes de gestdo financeira permitem que os governos locais

planejem, mobilizem e usem recursos financeiros com eficiéncia e aumentem a transparéncia e a
prestacdo de contas as partes interessadas. A gestdo financeira municipal tem duas dimensdes
possiveis: um conjunto de nucleos, um sistema de governos locais interligados a processos que
incluem planejamento, orcamento, contabilidade, contratos, relatérios, auditoria e fiscalizagdo; e a
capacidade dos municipios de administrar seus recursos de forma eficaz e responsavel para que eles
possam atender a curto e longo prazo obrigacGes financeiras, mantendo a responsabilidade fiscal. O

esforco da reforma deve enfatizar o duplo objetivo de reforcar os fundamentos da gestdo financeira
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e possibilitar que funcionarios municipais ganhem experiéncia antes de adotar ferramentas mais
complexas. Existem prioridades para a promoc¢do de uma melhor gestdo financeira local que podem
ser agrupadas em quatro grandes areas: fortalecimento de sistemas municipais de gestao financeira
e processos; melhorar a transparéncia e responsabilidade; melhorar o acompanhamento e a
fiscalizacdo das finangas municipais; e capacitacdo. Todas essas atividades sdo vinculadas e, como
tal, exigem uma abordagem integrada. Reformas de gestdo financeira municipal também devem
estar ligadas com as reformas nacionais e estaduais/provinciais de descentralizagcdo e gestdo das
finangas publicas. A participacao dos niveis superiores do governo nas reformas é fundamental. Isto
deve ser claramente definido no inicio e integrado ao governo local afim de melhor alcancar as

reformas.

Empréstimo. O acesso pelos municipios ao financiamento de divida pode ser um elemento
importante de uma estratégia mais ampla no plano de investir em infraestrutura urbana.
Financiamento de divida ndo é uma fonte adicional de receita para os municipios; ele simplesmente
converte receitas futuras em capital imediato para investimento, onerando receitas futuras para os
pagamentos das dividas. Financiamento da divida é vidvel apenas onde municipios tém a capacidade
de abater seu débito de sua receita de uma maneira sustentdvel. Existem dois motivos principais
para municipios obterem acesso ao financiamento de divida. O primeiro é econOGmico: a
infraestrutura construida com os rendimentos da divida ird acelerar o crescimento e gerar beneficios
de produtividade que caso contrario ndo surgiriam. O segundo diz respeito a equidade 5
intergeracional: ja que os beneficios dos atuais investimentos irdo acumular para futuras geragdes, é
justo que essas paguem os investimentos através de suas contribui¢cdes através de impostos e taxas
gue em ultima analise, irdo servir a divida que os financia. Quatro fatores sdo fundamentais para
determinar o tamanho e o carater dos mercados de divida municipal: Sistema de transferéncia fiscal
intergovernamental e fonte propria de renda do governo local; a natureza e a qualidade dos
sistemas de gestao financeira e a qualidade global de governanga urbana; a profundidade e o carater
nacional do mercado de capitais; e o quadro regulamentar para empréstimos municipais. Esforgos
para expandir o fluxo de crédito privado para o setor municipal sem criar um risco moral devem lidar
com a gestdo da procura e restrigdes regulamentares que afetam estes fluxos. Isto requer agdo em
trés niveis: reforma politica; capacita¢do; e interveng¢des institucionais. Tal necessidade de agdo e
alto potencial para bons resultados encontra-se em mercados municipais nos paises em
desenvolvimento. Estudos recentes nesses mercados indicam que os principais desafios para
aumentar o investimento dos setores privados na divida municipal ndo estdo no lado da oferta: os
mercados financeiros sdo muitas vezes liquidos, e ha volumes substanciais de finangas, buscando
oportunidades de investimento de médio e longo prazo. O principal problema é que, dadas as
deficiéncias nas quatro areas listadas acima, municipios ndo se apresentam como mutudrios que
podem ser responsavelmente subscritos. Propde-se que o objetivo genérico da acdo nesta area deve
ser de expandir mercados de divida municipal sustentavel onde o risco estd adequadamente alocado
e o preco devidamente fixado, em paises as condi¢ées fundamentais permitem isto.

MMV X Y N NN XA



Financiamento Climatico. Ndo ha lugar onde as decisGes de infraestrutura sejam mais criticas do

qgue nas cidades. O planejamento e financiamento de decisGes tomadas hoje irdo determinar
resultados climaticos e do desenvolvimento mundial para o préximo século. Uma andlise realizada
para o relatério “2015 Estado de Financiamento Climatico da Cidade” sugere que mais de 70 por
cento dos $ 93 trilhdes dedicados a infraestrutura nos préximos 15 anos serdo construidos em areas
urbanas. Isso exigird investimentos anuais globais de USS$4,5 - US $5,5 trilhdes em infraestrutura
urbana, dos quais de USS 0,4 trilhdes a USS 1,1 trilhdes precisam ser gastos na reducdo das emissdes
e na melhora da mobilidade e infraestrutura urbana. Com o direito a condi¢des de financiamento,
cidades podem conduzir a comunidade global na implementacdo de projetos de baixa emissdo e
alteragdes climaticas, para pér em movimento uma transformacgdo social. Solugdes climaticas nao
devem apenas incluir cidades, mas nascer com elas, serem testadas e conectadas a elas,
capitalizando nos seus atributos compactos, conectados e inteligentes em termos climaticos.

Os mercados capitais de hoje ndo fornecem cidades com acesso adequado a financiamento mais
acessivel para infraestruturas com baixas-emissdes e resistentes as alteracGes climdticas. O desafio
ndo é simplesmente aumentar a quantidade de dinheiro previsto para investimento, mas também
criar um ambiente facilitador que incentive financiamentos existentes e novos a fluir a partir de um
amplo espectro de fontes. Recomendac¢des especificas incluem o seguinte: desenvolver um
ambiente de politica financeira que incentive cidades a investir em infraestruturas de baixas-
emissdes e resistentes as alteracdes climaticas; apoio a cidades com desenvolvimento de quadros
para precificar externalidades climaticas; desenvolver e incentivar a preparacdo de projetos e
maximizar o apoio a projetos de mitigacdo e adaptacdo; colaborar com institui¢cdes financeiras locais
para desenvolver solugdes de financiamento climatico de infraestruturas para cidades; e criar um
laboratdrio ou rede de laboratérios para identificar instrumentos financeiros cataliticos e novos
modelos de financiamento-piloto.

Parceria_Publico-Privada. Parcerias publico-privadas (PPPs) foram ganhando popularidade no

mundo em desenvolvimento, especialmente para projetos de infraestrutura publica caros. PPPs ndo
devem ser consideradas como um remédio, nem sdo um substituto para o estabelecimento de um
sistema de financiamento publico, que seria mais adequado para apoiar projetos publicos. PPPs sdo
apropriadas apenas para um subconjunto relativamente pequeno de projetos publicos e devem ser
vistas como uma forma de empréstimo. Porque o retorno esperado pelos investidores privados pode
ser substancialmente mais elevado do que os custos de empréstimos municipais. Muitos governos
incentivam a participagdo do setor privado através das PPPs, ao invés de simplesmente financiar um
projeto e realizar a contrata¢do do setor privado para realizar tarefas mais especificas, enquanto as
PPPs ndao sdao uma opgao vidvel para contornar a complexidade e os desafios das finangas municipais
para acessar os mercados de divida de menor custo, pode ser um componente importante de um
portfélio completo de mecanismos disponiveis para apoiar projetos publicos. Mesmo na auséncia de
um portfélio completo, PPPs as vezes podem oferecer uma alternativa de financiamento de projetos
importantes em sistemas de financas subdesenvolvidos. E importante fornecer orientacdo para os
governos locais para garantir que as PPPs sejam adequadas ao uso. Os governos nacionais devem
estabelecer uma lei ou um regulamento para assegurar a clareza da politica governamental na PPP.
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Esta estrutura da politica deve ajustar as regras que regulam a criacao de PPPs e a manutencao das
operacdes. Seria Util apoiar o desenvolvimento de algum setor de assessoria, tais como unidades de
PPPs nacionais centralizadas, para apoiar os municipios na conquista das PPPs.
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1 VISAO E ESTRUTURA DA CONTRIBUICAO DO DOCUMENTO DE POLITICA PARA A NOVA AGENDA
URBANA

O desempenho das politicas fiscais do governo local é fundamental para a realizacdo da Nova
Agenda Urbana, e as apostas sdo altas. Nada menos do que o futuro ambiental, social e econédmico
do nosso planeta. A saude fiscal das cidades é uma condi¢do necessaria para o gerenciamento de
nosso futuro urbano global. Saude fiscal permite que os governos locais invistam na infraestrutura
social e econ6mica que suporte uma maior qualidade de vida, sustente o crescimento econémico e
ajude as localidades a se preparar para a atenuacao dos efeitos da crise financeira e ambiental.

Finangas municipais ndo sdo um problema estritamente técnico, regulado pelas regras matematicas
da contabilidade. Alcancar a saude fiscal municipal apresenta desafios mais complexos e profundos.
O design dos sistemas de financas municipais pode ter um impacto significativo sobre o patriménio,
tanto em uma Unica cidade quanto entre cidades da nacdo. A este respeito, sistemas de financgas
municipais oferecem uma oportunidade para resolver afirmativamente legados histéricos e
nacionais de exclusdo econdémica e social de grupos desfavorecidos.

Alcancar a saude fiscal municipal é um esforco colaborativo. Requer a participacdo ativa do governo
em todos os niveis — local, estadual e nacional. Requer cooperagdo entre jurisdi¢des individuais
dentro de regides metropolitanas, assim como a infraestrutura moderna exige investimento e
planejamento regional. Ele também requer a coordenagao entre o ordenamento do territdrio, da
politica de desenvolvimento econémico e sistemas de finangas municipais. As decisbes de
planejamento e politica que fazemos hoje determinara se as geracdes futuras podem pagar o mundo
que eles herdam, assim como a politica e as decisOes de planejamento meio século atrds,
promoveram o desenvolvimento urbano desenfreado que nos apresenta atualmente desafios
financeiros sem precedentes.

Enquanto o rapido crescimento urbano apresenta desafios significativos, ele também gera novas
oportunidades. Por exemplo, o investimento publico em infraestrutura permite que a urbanizagao
também leve a um aumento significativo no valor da terra. Novas fontes de receitas que capturam
esse aumento do valor de terra estdo sendo usadas cada vez mais pelos governos municipais para
financiar investimentos de infraestrutura. Uso adequado de ferramentas de captura de valor da
terra para reforgar o imposto sobre a propriedade, que é um amparo a receita local, ajuda a criar e
manter comunidades sustentdveis e fiscalmente saudaveis. Outra oportunidade esta crescendo no
mercado de carbono que estd surgindo para promover redugdes nas Emissées de Gas de Efeito
Estufa (GEE) e oferecer uma importante oportunidade de novas receitas para os governos
municipais. Cidades podem capitalizar os beneficios gerados por menores emissdes de gases de
efeito estufa per capita das populagdes urbanas e os crescentes beneficios oferecidos através da
melhora do design urbano, que reduz a distancia percorrida pelos veiculos e melhoram a eficiéncia
energética dos edificios. A acelera¢do da urbanizacdo global é um fato recente na histéria humana.
Ela tem gerado muitos desafios, e isso gera importantes conquistas e beneficios auxiliares. Na ultima
década, passamos do ponto em que mais da metade da nossa populagdo vive em cidades. O novo

MMV X Y N NN XA



desafio urbano sera qualitativo, de modo que a urbanizacdo se torne mais evidente. Este documento
de politicas fornece um sistema para que os governos nacionais possam promover a saude fiscal dos
municipios, que é fundamental para a realizacdao de cidades mais inclusivas, seguras e resilientes,
como articulado no Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 11 e incorporada na Nova
Agenda Urbana. O desempenho fiscal dos governos locais também é necessdrio para realizar
objetivos de mudancas climaticas acordados no Férum de Inovagdo Sustentavel COP21.

Para guiar os esforcos que promoverdao a salde financeira dos governos locais, este documento
fornece uma compreensdo geral das questdes chaves, os desafios, as prioridades politicas e
orientacbes para implantacdo e acompanhamento das recomendacdes politicas em certos pontos
chave de sistemas de finangas municipais, sdo eles: (1) despesas; (2) receitas; (3) gestdo financeira; e
(4) empréstimos. Uma discussdo adicional é oferecida para dois tdpicos especiais, financiamento
climatico e parcerias publico-privadas.
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2. DESAFIOS DAS POLITICAS

Os elementos-chave que permitem ou restringem a capacidade dos governos locais para gerenciar a
saude fiscal emanam das "regras do jogo", os estatutos, politicas, regulamentos, constituicdo ou lei
comum que definem uma jurisdicdo e estrutura de governanca, juntamente com a vontade e a
capacidade dos lideres para implementa-las. Assim, a formulacdo de uma Nova Agenda Urbana que
leva a um futuro mais préspero, saudavel e equitativo para os municipios do mundo deve comecar
pela destilagdo dos principais desafios que existem e criar "regras" que tém o potencial para
maximizar a capacidade dos municipios para vincular o crescimento e o desenvolvimento de uma
base de um governo sustentavel e de gestao fiscal.

Desenvolver um método universal para classificar modelos legais e politicas globais que tém o
potencial para conduzir a administracdo fiscal sélida é dificil, porque é impossivel generalizar a
experiéncia de uma jurisdi¢do para uma gama de contextos sociopoliticos.' Por estas razdes, esta
secao do documento comeca resumindo brevemente os desafios politicos que devem ser abordadas
nas seguintes dareas que compdem os sistemas fiscais municipais: despesas; receitas; gestdo
financeira; empréstimos; parcerias publico-privadas e financiamento climatico.

Despesas

Como os paises ao redor do mundo se tornam mais urbanizados, um desafio de politica fundamental
para os governos locais é assegurar que os residentes tenham acesso a um conjunto completo de 10
servicos publicos. Na maioria dos paises, o conjunto inclui o ensino primario e secundario, cuidados
de saude, bem-estar social, a policia e protecdo contra incéndios, dgua potdvel, eletricidade,
tratamento de esgoto, coleta de lixo, limpeza de ruas, iluminagdo, gestdo do trafego, transporte
publico, parques e instalacGes de recreacdo. Sem o acesso a esses servicos, ndo s6 o bem-estar dos
moradores da cidade é afetado, mas as cidades ndo vao conseguir cumprir o seu potencial como
mecanismo nacional de crescimento econdmico. Enquanto os governos locais em quase todos os
paises sdo responsdveis por pagar por servicos publicos, como coleta de lixo, prote¢do contra
incéndio, limpeza de ruas, e gestdo do trafego, outros servigos, como educacdo, saude e policia sdo
muitas vezes financiados por niveis mais altos do governo. O resultado é uma grande variagao entre
os paises no papel dos governos locais no que diz respeito as despesas.

Nas ultimas décadas, por razdes boas e atraentes, muitos paises desenvolveram uma lista crescente
de responsabilidades de despesas para os governos locais. Apesar dos potenciais beneficios da
descentralizagdo, em alguns paises, os governos estaduais e federais continuam a ser responsaveis
pelo fornecimento de muitos bens publicos aos moradores da cidade. Isso pode resultar em atraso
na prestacdao dos servicos, incerteza, ou inadequag¢ao de servicos para os residentes urbanos.
Funciondrios do governo nacionais ou regionais sao mais propensos a ter uma uUnica forma de
prestacdao de servicos e sao menos propensos do que os funcionarios locais para entender as
condicBes locais ou ser responsavel perante as populacées locais. Os economistas tém discutido por
muito tempo essa correspondéncia direta entre o nivel de governo responsavel pela presta¢do de
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um servico publico e quem se beneficia diretamente dele, levando a uma utilizagdo mais eficiente
dos recursos. (Oates, 1972). Um sistema descentralizado de financiamento de governo garante que a
decisdo relativa a prestacao de servicos publicos possa refletir melhor as condicdes econémicas,
sociais, culturais e politicas locais. Porque os governos locais estdo mais perto das pessoas a serem
servidas, a descentralizagdo tem também os beneficios potenciais de motivar a participacdo dos
cidaddos na tomada de decisdo fiscal e aumentar a responsabilidade dos funcionarios publicos aos
cidadaos locais. Este, por sua vez, cria uma base para abordar as questdes da exclusdo e da
desigualdade.

Em todo o mundo, tanto em paises altamente desenvolvidos quanto em desenvolvimento, é possivel
encontrar exemplos de falhas ao fornecer vérios servicos aos residentes. Em muitas cidades, a
qualidade dos servigos prestados varia amplamente com base na distribuicdo espacial da populagdo
por raca, etnia ou condicdo socioeconémica. Exemplos incluem escolas da cidade com recursos
inadequados para os seus alunos, auséncia abrigos, ou congestionamento do trafego, elevadas taxas
de criminalidade, ou muitas familias que vivem em assentamentos informais sem acesso a agua
potdvel e outros servicos basicos. Ja que gastos governamentais locais representam uma grande
parte das atividades econdmicas locais, a forma como as receitas sdo gastas pode ter implicacdes
importantes. Praticas de aquisicdo podem exacerbar ou contribuir para atenuar a desigualdade e a
exclusdao econdmica ou social de grupos desfavorecidos ou de diferentes areas de uma cidade.

Onde hd coordenacdo entre o ordenamento do territério, o planejamento do desenvolvimento 11
econ6mico e as despesas municipais, investimentos estratégicos podem gerar resultados positivos
adicionais para o desempenho econdmico de uma cidade. Falhas da prestacdo de servigos muitas
vezes refletem inadequacao, ineficiéncia ou gastos ineficazes, e as deficiéncias em investimento em
infraestrutura; desafios que devem ser resolvidos através da politica. Estas condi¢Ges, quando juntas
ao desenvolvimento da expansdo mal planejada, adicionam pressdo para expandir as redes de
infraestrutura de forma ineficiente e gerar desafios fiscais significativos a longo prazo para as
cidades. E importante salientar que, de forma eficiente, a prestagdo de servigos de infraestrutura aos
residentes podem expandir a base fiscal e gerar receitas futuras adicionais para apoiar futuros

investimentos e crescimento econémico.

Em varios paises, baixos niveis de servicos publicos nas cidades podem ser atribuidos ao fato de que
as responsabilidades de despesa foram delegadas aos governos locais sem uma descentralizagao
correspondente de recursos para financid-los, uma receita de servicos mal prestados ou
inexistentes. A atribuicdo de novas responsabilidades de servico publico para os governos locais,
sem consideragdo de como serao financiados estes novos servigos, deve ser abordada através da
politica. Na maioria dos paises, os governos municipais precisam de permissdo explicita tanto do
governo nacional ou do governo estadual para implementar e recolher um novo imposto ou taxa de
utilizagdo. Em alguns paises, como a Africa do Sul, a atribui¢do das fontes de receita para diferentes
niveis de governo é prescrita na Constitui¢do.
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A capacidade de um governo local para aumentar as receitas depende também da sua capacidade
de administrar e cobrar receitas, e sobre a magnitude da base econémica ou a atividade econdmica
gue esta a ser tributado. Os dados do Fundo Monetdrio Internacional indicam que em alguns paises
os gastos do governo local como parte das despesas publicas totais é aproximadamente igual a
parcela da receita total do governo que é gerado pelos governos locais. Em muitos paises, hd uma
grande diferenca entre a quota de despesas da administracdo local e do compartilhamento de
receita do governo local. Esta diferenca, muitas vezes referido como um "déficit fiscal", que fornece
uma medida aproximada da quantidade de transferéncias intergovernamentais necessarias para
assegurar que os governos locais tenham receitas suficientes para satisfazer as suas
responsabilidades de despesa.

Um dos maiores desafios enfrentados pelos governos é a crescente lacuna de financiamento e de
financiamento de infraestrutura. Embora haja poucos dados para fazer comparacgdes internacionais
das necessidades de despesas de infraestrutura nos paises em desenvolvimento, o Banco de
Desenvolvimento Asidtico estimou que cidades asiaticas exigem investimentos de infraestrutura no
valor de $ 120 bilhdes. Outra estimativa recente, com base em dados dos paises, sugere que,
globalmente, a necessidade de infraestruturas publicas urbanas exigird gastos anuais de cerca de 3%
do PIB para a nova infraestrutura além de outros 2 % para manuten¢do (Bahl e Linn, 2013). E
importante ressaltar que as receitas locais nos paises em desenvolvimento ndo sdo suficientes para
atender a essas necessidades; como mostrado na Figura 4 do anexo, os impostos de governos
subnacionais sdo em média de apenas 2,3% do PIB. 12
Padrdes de gastos ineficientes frequentemente ocorrem por causa da falta de coordenacgdo entre o

uso da terra e planejamento de infraestrutura e planejamento financeiro. Na Cidade do Cabo, o
Ministério Nacional de Habitacdo planejou e financiou a construgdo de habitagdo de baixo custo,

sem coordenacdo com o governo da Cidade do Cabo. O resultado foi que, motivado pela
disponibilidade de terra barata, novas habita¢gdes foram construidas em um local remoto sem
infraestrutura adequada e longe da localizagdo de postos de trabalho. Hd muitos outros exemplos

das consequéncias resultantes da falta de coordenacdo entre capital e gastos operacionais. Estes
incluem clinicas hospitalares sem enfermeiros e médicos, escolas sem professores e atuais desafios
politicos que devem ser enderegados. "

Receitas

Enquanto municipios enfrentam os desafios de fornecimento de bens e servicos publicos e
manutenc¢do da infraestrutura publica, hd uma forte necessidade de gerenciamento de suas
obrigacdes financeiras para reforcar os trés fundos basicos: transferéncias intergovernamentais,
fonte propria de receitas e dividas, a conversdo de receitas futuras em capital atual. Cada categoria
de rendimentos identificado carrega seus préprios desafios exclusivos de politicas publicas que
devem ser abordados a fim de criar a fundagdo para um cenario fiscal forte.
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Transferéncias fiscais

Transferéncias fiscais de governos centrais ou regionais para municipios existem em praticamente
todos os paises do mundo e carregam desafios Unicos que devem ser abordados na politica para
definir uma base sdlida para o cenario fiscal municipal. Sua finalidade essencial é preencher a lacuna
entre o custo da presta¢do de servicos municipais (isto é, atribuicdes de despesas, ou mandatos
municipais) e as receitas que os municipios sdo capazes de arrecadar para fornecer os servicos (ou
seja, as atribuicGes de receitas). Dentro destes parametros, transferéncias fiscais podem servir uma
variedade de outros fins, incluindo (1) objetivos da politica nacional que exigem a agdo do governo
local, tais como aliviar os efeitos climaticos ou de inclusdo social; (2) compensar as disparidades
fiscais entre areas municipais; e (3) melhorar o desempenho dos municipios na execuc¢do de suas
responsabilidades. Na maioria dos paises em desenvolvimento, eles normalmente sdao a fonte mais
importante de financas municipais, e os materiais em exposi¢do do anexo 6 fornecem uma visdo
geral das transferéncias fiscais como proporgao do total das receitas municipais para um nimero de
paises em diferentes regiées do mundo.

Os fundos transferidos de governos centrais para os governos locais sdo mais utilizados para
fornecer acesso ao capital para investimentos locais em projetos com grandes custos iniciais ou para
financiar programas com grandes custos recorrentes, como a educacao publica. Para a maioria das
cidades ao redor do mundo, no entanto, transferéncias fiscais também cobrem uma grande parte
dos seus orcamentos operacionais — uma situagdo que muitas vezes produz ineficiéncias na
prestacdo de servicos e limita os beneficios da descentralizacdo. Muitos tipos diferentes de 13
transferéncias podem ser encontrados internacionalmente, e cada categoria de transferéncia fiscal
traz desafios exclusivos de politicas publicas. Em geral, as transferéncias incluem: (1) subsidios
intergovernamentais que sdo transferidos diretamente a municipios como dinheiro; (2) subsidios
que assumem a forma de um bem ou um servico em espécie; e (3) pagamentos da agéncia para
reembolsar os municipios de despesas incorridas em nome de outros niveis de governo. Impostos
compartilhados também podem ser considerados uma forma de transferéncia Intergovernamental,
mas este artigo incidird sobre os desafios da politica de subsidios relacionados com concessdes
intergovernamentais.

A distincdo mais basica no dominio dos subsidios intergovernamentais é entre subsidios condicionais
e incondicionais. A transferéncia condicional é reservada para tipos especificos de despesas dos
municipios e deve ser gasta em conformidade com os objetivos prescritos e seus seguintes
processos. A transferéncia incondicional ndo tem nenhuma dessas condi¢Oes associadas, apesar de
gue deve ser gasta em conformidade com as normas e requisitos para que todos os gastos publicos
sejam transferidos de forma condicional ou incondicional.” Frequentemente, nos paises em
desenvolvimento e desenvolvidos, os desafios surgem quando ndo ha atencdo suficiente a
capacidade das autoridades locais, em conformidade com as disposicdes da concessdo, e as
transferéncias sdao muitas vezes nao totalmente utilizadas, porque falta gerenciamento institucional
dentro dos governos locais.
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Subsidios intergovernamentais sao uma importante fonte de financiamento para os governos
municipais. Enquanto a dependéncia de subsidios nos paises desenvolvidos é normalmente mais
baixa, ndo é incomum que os subsidios representem mais de 50% da receita municipal. Ha grandes
variagdes entre os paises e é dificil identificar tendéncias regionais claras. A estrutura e o cardter do
sistema de concessdao municipal em qualquer assunto do pais importa muito para a maneira em que
as cidades do pais sdo gerenciadas, desenvolvidas e governadas. Além disso, o desenrolar dos
processos de urbanizacao e descentralizacdo, particularmente nas regides que ainda estdo no inicio
desses processos (Africa e sul da Asia, por exemplo), a abordagem desses temas, ird aumentar sua
visibilidade e sua importancia.

Nos paises mais desenvolvidos, a estrutura basica de subsidios municipais é bastante estavel.
Mudancas gerais na locacdao de recursos fiscais para o municipio ou no design e distribuicdes de
concessdes especificas, sdo elementos do processo orcamentario e podem ser controversos. Ainda,
tais mudancas sdo toleradas. Além disso, problemas significativos como a operacdo e a
funcionalidade do sistema (por exemplo, atrasos na transferéncia de fundos) tendem a ser bastante
raros. Os principais desafios nos paises desenvolvidos que devem ser abordados na politica dedicam
atencdo ao ajuste do sistema para acomodar questdes emergenciais ou novas prioridades politicas
(por exemplo, subsidios em desenvolvimento para lidar com problemas ambientais ou climaticos).

Nos paises em desenvolvimento, os desafios sdo mais cruciais. Nesta ocasido, € amplamente possivel
distinguir dois grupos de paises. Em primeiro lugar, ha aqueles onde o sistema intergovernamental

fiscal ainda estd em um estado de fluxo e de consolidacdo, mas onde problemas principais estao 14
sendo tratados de forma dura e sendo transformados em vantagem para os municipios.
Normalmente, nesses paises, fluxos fiscais agregados para os governos locais tém aumentado ao

longo do tempo; os governos locais tém critério substancial sobre uma parte crescente dos fundos
canalizados para eles; novos subsidios foram introduzidos para lidar com prioridades politicas
emergentes; e a mecanica do sistema de concessdo esta se consolidando e tornando-se cada vez

mais sélida. Os sistemas de concessao nesses paises nao sdo perfeitos, mas a visao geral do projeto e
operac3o do sistema de concessdo tem sido amplamente positiva. "

Em segundo, sdo os paises onde a evolugao do sistema de concessao tem sido muito menos benéfica
e apresenta uma série de desafios adicionais que devem ser abordados na politica. Geralmente, isto
envolve uma piora na série de concessbes reais; proliferagdo de subsidios com objetivos
concorrentes ou decisGes legislativas (diminuicdo da autonomia fiscal para os municipios); ajustes
para conceder formulas de distribuicdo que penalizam o rdpido crescimento de areas urbanas; uma
abordagem excessivamente politizada para a alocagdo de recursos fiscais que é ineficiente e injusta;
crénicos atrasos na transferéncia de fundos para as cidades. Uma serie de paises da Africa
Subsaariana tém testemunhado um declinio no projeto e desempenho de seu sistema de concessdes
municipais nas ultimas décadas. Por exemplo, apdés um numero de melhorias significativas nos
primeiros anos da descentralizacdo, o sistema de concessao intergovernamental em Uganda piorou.
Entre 2001 e 2012, fluxos agregados ao governo local diminuiram de 5% do PIB para 3,5%, enquanto
o numero de subsidios mais do que duplicou desde 2000, quase todos eles carregando decisdes

legislativas."
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Receitas de fonte prépria

Enquanto municipios enfrentam os desafios da prestacdo de servicos, bens publicos e manutencao
de infraestrutura publica, eles precisam desenvolver uma estrutura politica que ofereca suporte a
fontes locais confidveis de receitas. Fluxos de receitas locais que funcionam bem reforcam a
autonomia e habilidade dos municipios para serem mais responsaveis com as necessidades locais da
economia, sociais, politicas e culturais. Receitas de fonte prépria também podem reforgar a
responsabilidade civica de engajamento e governo — criar o enquadramento fiscal para o pacto
social no qual os cidadaos financiam diretamente os governos locais para fornecer os bens e servigos
publicos que definem sua qualidade de vida. A eficacia dos sistemas de receitas locais depende da
qualidade de um conjunto diversificado de fluxos de receitas de fonte prépria que incluem os
encargos do utilizador e taxas, impostos e valor da terra com base em receitas e impostos de renda e
o consumo. Ha uma vasta gama de ferramentas de captura do valor da terra: aquisicdo de terras
publicas, contribuicdes de melhoria e transferéncia ou venda de potencial construtivo ¥ e reajuste de
terras. Existem diferencas entre municipios dentro dos paises nos sistemas de receitas locais, a
gualidade dos componentes individuais desses sistemas, quantidade e eficiéncia do recolhimento de
receitas de fonte prépria. Cada componente acarreta desafios exclusivos de politicas publicas.

Ao redor do mundo, os governos locais enfrentam uma série de desafios que tentam restringir sua
capacidade de obtencdo de fonte prdpria de receitas. Por exemplo, limitagdes constitucionais, legais
e politicas impostas pelos governos de nivel superiores no governo local podem restringir o acesso a
fontes de receitas ou instrumentos e diminuir a autonomia local. Mesmo quando os governos locais 15
estdo autorizados a cobrar impostos sobre propriedade, niveis superiores de governo, muitas vezes,
conservam o poder de definir parametros de avaliagdo ou direito sobre imposto."" A arrecadacdo de
receitas pode ser negativamente impactada por ineficiéncias incorporadas no sistema de
arrecadacgdo, incluindo anistias generosas e abatimentos, sistemas de cobranga de impostos
inconvenientes e longos atrasos na identificacdo dos inadimplentes, estas questdes enfraquecem a
capacidade dos municipios de montar as receitas correspondentes as suas obrigacdes e
enfraguecem sua capacidade de responder a alteracGes nessas obrigacoes.

As capacidades técnicas e de recursos humanos apresentam outro desafio fundamental para os
governos locais no desenvolvimento de sistemas eficazes de coleta de receitas, particularmente nos
paises em desenvolvimento. Estabelecer e aplicar instrumentos de receitas locais requer sistemas
regulados e um quadro de funciondrios publicos locais qualificados. A regulamentagdo de gestado de
receitas é frequentemente inadequada para as circunstancias dos paises e capacidades locais e
sistemas administrativos. Na maioria dos paises, sistemas de gestdao sdo tdo rudimentares que é
dificil ou impossivel manejar as receitas para os proximos anos. Problemas comuns incluem sistemas
subdesenvolvidos de relatérios e sistemas de registro de propriedade, mecanismos de avaliacdo
inexistentes ou inexatos e sistemas ineficazes de arrecadagdo. Baixos niveis de capacidade
administrativa limitam a capacidade de obtencdo de receitas. Os governos locais com baixos niveis
de atividade econOmica, sdo limitados na capacidade de aumentar as receitas, e os moradores da
cidade com baixos rendimentos sdo incapazes de pagar os impostos ou taxas. Renda nao declarada
ou transacGes em economias baseadas em dinheiro dificultam a coleta de impostos sobre o
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rendimento ou o consumo. Mal treinados, os cobradores de impostos e sistemas de monitoramento
diminuem a eficacia da arrecadacdo e abrem a porta para o suborno e corrupc¢do. Baixos niveis da
arrecadacdo de imposto sado frequentemente combinados com cobranga elevada como resultado da
ineficiéncia administrativa.

Conforme a maioria dos servicos locais beneficiam diretamente a drea e sdo capitalizados em forma
de valor de propriedade, o imposto sobre a propriedade é uma forte opg¢ao de fonte prépria de
receita. No entanto, um sistema de imposto sobre a propriedade eficaz requer niveis de
competéncia que desafiam os governos locais, mas sdao determinantes para a boa execucdo.
Administragdo justa do imposto sobre propriedade depende da precisdo da avaliacdo dos valores de
propriedade, mas nos governos locais nos paises em desenvolvimento, muitas vezes, falta na
capacidade de avaliar e manter o imposto sobre a propriedade adequados™. Negdcios informais ou
transacbes imobilidrias ndo declaradas minam a capacidade municipal de definir o valor de
propriedade com precisdo, enquanto a auséncia de estruturas bdasicas, como um sistema de
endereco complica os esforcos de geracdo de relatdrios. Informalidade (secdes de cidades excluidas
da base tributaria e prestacdo de servicos) pode ter sérias implicacbes para a manutencdo e
crescimento da receita local, colocando desafios para a promog¢do e manutencdo de sistemas fiscais
abrangentes e equitativos. Além disso, no interior dos paises, ha grandes disparidades na qualidade
e cobertura dos sistemas de registo de propriedade, especialmente entre zonas rurais e urbanas. A
pratica de imposto sobre a propriedade do mundo em desenvolvimento, pode ser observada com
algum sucesso nos Estados bdlticos, mas com resultados menos eficiente em outros lugares
(Malmee Youngman, 2008; Ahmad et al 2014). 16

Taxas e encargos sdo uma parte importante de um sistema de receitas diversas e também carregam
desafios Unicos que devem ser abordados na politica. Taxas de uso e outros encargos, muitas vezes
sao escolhidos por suas conveniéncias politicas, as custas de fontes de receitas mais eficientes e
sustentdveis. E importante salientar que a cobranca das taxas de uso baseia-se em dois elementos:
(1) uma cultura de "usudrios que pagam"; e (2) sistemas administrativos que controlam o acesso e o
uso de servicos publicos. Em muitos paises ou localidades, nenhum elemento é muito bem
estabelecido. De um modo geral, taxas de uso, como os impostos de propriedade por exemplo, ndo
podem ser cobrados a taxas elevadas o suficiente para cobrir inteiramente as despesas dos governos
locais urbanos e, em alguns casos, ndo é suficiente para cobrir sequer as despesas da cobranca.

Finalmente, a concorréncia entre localidades vizinhas pode apresentar um desafio significativo. Por
exemplo, impostos sobre o consumo local elevados podem resultar em compras sendo feitas nas
jurisdi¢bes vizinhas ou altos impostos sobre empresas podem resultar em empresas fugindo pelo
limite municipal.

Empréstimo

Um dos maiores desafios encontrados no esforco de estabelecer um sistemas eficaz de financa
municipal é fazer os municipios encamparem a ideia de que o financiamento de divida ndo é uma
fonte adicional de receita, mas simplesmente converte receitas futuras em capital que esta
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imediatamente disponivel para investimento, onerando, assim, as receitas futuras para os
pagamentos do servico da receita. Seguem dois aspectos importantes. Primeiro, o financiamento da
divida ndo deve ser visto ou utilizado como forma de preencher as lacunas fiscais associadas com
responsabilidades de despesas em curso, ou como um meio pelo qual os governos centrais podem
aliviar os encargos fiscais decorrentes dessas lacunas. As lacunas fiscais, quando houver, precisam
ser tratadas através do direito, através da reestruturacdo fiscal do sistema intergovernamental ou
retribuindo transferéncias de fontes de receitas. Em segundo lugar, financiamento de divida é viavel
apenas onde municipios tém a capacidade de gerir sua divida e receitas de uma forma sustentavel.
Municipios que sofrem com receitas baixas ou com pontos fracos e endividamento excessivo pode
enfrentar profundos desequilibrios orcamentdrios. Estas situacdes comprometem a capacidade dos
municipios para funcionar de forma eficaz e podem acumular-se ao ponto de se tornar um risco
fiscal significativo para os governos de niveis mais elevados. Acima de tudo, o endividamento
municipal deve cumprir com a "regra de ouro" do orcamento do governo local: os governos locais
devem emprestar apenas para financiamento de investimentos de capital e ndo devem usar
empréstimos para financiar os déficits em seus orcamentos, inclusive os custos do servico da divida.
Encontrar a melhor forma de criar um quadro politico que permita o acesso pelos municipios aos
mercados de capitais e financiamento de divida, permitindo assim planejar e investir em
infraestrutura urbana é um desafio fundamental.

Os desafios da infraestrutura urbana de encontro as necessidades de financiamento sdo extensos.
Estimativas globais colocam isso na faixa de US $ 4,1 trilhdes a US S 4,3 trilhdes por ano durante o
periodo de 2015 para 2030*. Claramente, cidades ndo podem pagar por todas essas necessidades em 17
uma base anual. Empréstimos, portanto precisam de um papel que satisfaca estas necessidades de
financiamento. No entanto, o endividamento acarreta riscos e desafios que precisam ser entendidos,
gerenciados, mitigados e abordados na politica. A fim de identificar esses desafios politicos, esta
secdo apresenta inicialmente um breve estudo da vasta gama de experiéncia com o sistema de
empréstimo internacional, do sofisticado mercado de titulos municipal de 150 anos nos Estados
Unidos aos fundos de empréstimos rudimentares em desenvolvimento nos municipios de paises de
baixa renda. Ele também identifica os desafios associados a desenvolver mercados rudimentares.
Antes de examinar estes desafios, entretanto, é importante esclarecer o que é financiamento de
dividas municipal, e o que nao é, e estabelecer por que a expansdo de acesso ao endividamento

municipal é importante para desenvolvimento.

Existem muitos tipos diferentes de divida, e a divida pode ser classificada em muitas maneiras
diferentes. As classificagdes se diferenciam por maturidade (curto versus longo prazo); pelo termo
(variavel contra taxa fixa); por instrumento (titulo contra empréstimo amortizado); e por seguranca
(obrigacgdo geral versus penhor de receitas especificas). Diferentes classes de divida podem e devem,
ser utilizados para fins diferentes e pode ser necessaria sua regulacdao de diferentes formas. Por
exemplo, dividas a curto prazo, tais como notas de antecipacdo de receitas, muitas vezes sdo usadas
para preencher a incompatibilidade entre receitas em anos diferentes. Divida a curto prazo é valiosa
para esta finalidade, mas o financiamento da divida a curto prazo precisa ser regulamentado para
garantir que ndo termine acumulando, ou disfargcando, desequilibrios orcamentarios a longo prazo.
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Existem dois motivos principais para que municipios acessem o financiamento de divida a longo
prazo. O primeiro é econOmico: espera-se que a infraestrutura construida com os rendimentos da
divida acelere o crescimento e gere beneficios de produtividade que caso contrario, ndo seriam
possiveis. O segundo se preocupa com a equidade inter-regional uma vez que os beneficios dos
atuais investimentos irdo beneficiar futuras geragdes, talvez de 20 a 30 anos, e é justo que estas
geragOes paguem pelos investimentos com suas contribuicGes através de impostos e taxas que em
Ultima andlise, irdo servir a divida que os financia. Financiamento de divida a longo prazo pode
também ter beneficios operacionais positivos para municipios na medida que cria incentivos para os
municipios priorizarem seus investimentos de capital cuidadosamente e gerenciarem suas finangas
com prudéncia afim de atrair investimentos nas melhores condi¢des. No entanto, é importante frisar
gue estes beneficios sdo criticamente dependentes da esséncia do sistema fiscal municipal que é
estabelecido, e cada sistema carrega seus préprios desafios politicos que devem ser abordados para
que ele funcione perfeitamente. Por exemplo, se os municipios ndo pedirem empréstimos dentro
das restricdes orcamentdrias, e forem capazes de transferir as suas responsabilidades para niveis
mais elevados do governo enquanto se beneficiam ainda dos rendimentos, os efeitos punitivos do
empréstimo diminuem extremamente, e é provavel que o empréstimo se torne insustentavel.

Em linhas gerais, quatro fatores chave determinam o tamanho e o cardter do mercado municipal de
endividamento em qualquer pais“: (1) o quadro fiscal Intergovernamental, particularmente o
sistema de transferéncia fiscal e a estrutura do rendimento de receita de fonte prdpria de governos
locais; (2) a natureza e a qualidade dos processos e dos sistemas de gestdo financeira, juntamente
com a qualidade geral do sistema de governo urbano, incluindo o grau de disciplina fiscal e 18
capacidade de cumprir obrigaces da divida; (3) a profundidade e o carater dos mercados™ de
capitais domésticos; (4) o quadro regulamentdrio dos empréstimos municipais, que compreende
duas dreas de formulacdo de politicas que também devem existir: Regulamento ex ante de
procedimentos e poténcia dos empréstimos municipais e sistemas ex post de procedimentos em

Xl

situagdes onde os empréstimos municipais se tornam insolventes.” Em geral, os dois primeiros

fatores determinam a qualidade do crédito de um empréstimo municipal e, portanto, formam a

xiv

procura ideal no equilibrio do empréstimo™. Dada a qualquer nivel de risco de crédito municipal e
qualquer estrutura de mercado de capitais, o quadro regulatério determina os incentivos e,
portanto, comportamentos, de ambos os credores e mutudrios, bem como os impactos do
comportamento de empréstimos municipais em outros elementos do sector publico (os orgamentos

dos governos de nivel superiores por exemplo)*":

No que diz respeito a estes fatores, é possivel distinguir trés amplas categorias de paises com
relacdo as atividades e sistemas de empréstimos municipais. Encontrar as intervencées de politicas
adequadas para apoiar e expandir mercados de divida municipal em paises em cada categoria é um
desafio. Em uma extremidade, ha paises com mercados de divida municipal maduros e estaveis, com
um sistema intergovernamental altamente evoluido, incluindo municipios com fontes de receita
clara e substancial sobre as quais eles tém autoridade significativa, boa gestdo financeira publica
municipal e sistemas de contabilidade, mercados de politicas capitais nacionais e um quadro
regulatdrio claramente articulado. Os Estados Unidos e as na¢des da Europa Ocidental sdo exemplos.
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No outro extremo, estdo paises em que todos esses elementos sdo insuficientes, ou
subdesenvolvidos — paises tipicamente de baixa renda com modesto mercado de capital doméstico
e sistemas municipais fracos ou instaveis, ou onde os empréstimos municipais ndo sao permitidos.
Exemplos incluem a maioria da Africa subsaariana, sudeste da Asia (Camboja, Laos, Bangladesh, Sri
Lanka) e Oriente Médio/Norte Africano como a Tunisia. Empréstimos municipais que emergiram
nesses ambientes, tém sido, geralmente, de intermedidrios financeiros estatais ou de bancos
comerciais de curto prazo. Normalmente, estes sdo paises de renda média com mercados capitais
domésticos tanto maduros (Africa do Sul), como nascentes (Vietn3), e sistemas de governo locais em
diferentes fases de evolucdo. Esta categoria inclui uma ampla gama de paises com governos locais
muito diferentes e sistemas intergovernamentais, tais como a Colémbia, Brasil, Africa do Sul, China,

Filipinas, Indonésia e Vietna.*"'

Gestdo Financeira

Sistemas de gestdo financeira funcionam bem ao habilitar os governos locais para a administragdo
de recursos efetivamente, contabilizar corretamente e realizar relatdrios sobre a custédia e uso de
fundos publicos, gastar seus recursos com eficiéncia e gerenciar suas financas para resolver suas
prioridades de desenvolvimento de uma forma sustentavel. A gestdo financeira municipal que atinge
esses objetivos tem duas dimensdes principais. Em primeiro lugar, um conjunto de processos,
sistemas de governo local interligados e o seu nucleo deve ser presente. Estes incluem
planejamento, orcamentacdo, contabilidade, contratos, relatdrios, auditoria, e supervisdo. Em
segundo lugar, os municipios devem ser capazes de administrar seus recursos (dinheiro, bens, 19
investimentos) de uma forma eficaz e responsdvel para que eles possam encontrar suas obriga¢des
operacionais a curto - e longo prazo, mantendo a prestacdo de contas aos cidaddos e partes
interessadas. Ambos os governos, desenvolvidos e em desenvolvimento enfrentam diversos desafios
gue impedem muitas vezes a eficiéncia da gestdo fiscal e podem ser tratados de formas politicas. A
seguir estdo alguns exemplos de tais desafios.

Deficiéncias no planejamento e orcamentacdo. Os governos locais, muitas vezes, carecem de
capacidade organizacional para implementar praticas de boa gestdo financeira, incluindo o
orcamento plurianual e Planejamento de investimentos do capital, gestdao de caixa, gestdo de ativos
eficazes e manutencdo periddica. Além disso, expectativa de receita fraca e falta de habilidades de
planejamento financeiro muitas vezes inibem o processo municipal de prepara¢ao do or¢camento.
Consultas e participagdo cidada limitadas podem resultar em orgamentos municipais fora do contato
com as prioridades do cidaddo, impactando a sustentabilidade de programas e projetos e
diminuindo a medida em que programas refletem os principios da igualdade e a equidade.

Contabilidade e prdticas de divulgagdo fracas. Frequentemente, municipios em muitos paises ndo
seguem praticas contadbeis modernas (como a dupla entrada e a contabilidade de exercicio). Muitos
ainda usam contabilidade de caixa que resulta no registro fragmentado das transa¢ées financeiras
municipais. A auséncia de normas comuns para relatdrios financeiros torna dificil para os
interessados, para compreender o estado financeiro de um municipio ou fazer comparagdes com
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outros municipios. Enquanto cidades no mundo todo tentam melhorar seu acesso ao mercado de
fontes de financiamento, contabilidade fraca e praticas de relagdo financeiras criam problemas de
assimetria de informacgodes, impedindo o facil acesso aos mercados de capitais.

Uso inadequado de TI. Os registros contabeis sdao a principal fonte moderna de informacdes
financeiras e tecnologia da informacdo (TlI) e desempenham um papel critico na compilagdo,
gravacdo e gerenciamento de informacdo de contabilidade nos setores publicos e confidenciais.
Muitos paises usam aplicagdes tais como sistema financeiro integrado de informacgGes gerenciais
(IFMIS) para gerenciar seus assuntos financeiros. No entanto, a gestdo municipal eficiente usando
IFMIS ndo é a norma em municipios de paises em desenvolvimento. Razdes para isto incluem
desafios no projeto e na aquisi¢cdo de tais sistemas; falta de interfaces adequadas entre os processos
de negbécios e projetos de tecnologia e a fraca integracdo entre os niveis dos governos;
incapacidades de recursos humanos; e uma gama de consideracdes politicas.

Sistemas de controle e supervisdo fracos. Niveis mais elevados do governo tém um papel
fundamental no acompanhamento das finangas municipais. No entanto, a falta de uniformidade nas
normas das praticas financeiras e sistemas de informacdo inadequados restringem a compilacao
eficiente e oportuna de informagBes municipais financeiras, atrasando a andlise e o
acompanhamento das finangas municipais. Praticas fracas de auditoria municipal (por exemplo, ndo

ha separacao entre financeiras e auditorias de conformidade, auséncia de normas de auditoria
municipal e baixa capacidade para realizar auditorias regulares e oportunas) afetam a confiabilidade

dos relatérios financeiros municipais e fornecem garantia limitada as partes interessadas sobre a 20
gualidade das finangas municipais.

Falta de capacidade operacional. Eficiéncia na gestdao financeira municipal é tanto uma funcdo de
habilidades e capacidades dos funcionarios quanto uma funcdo dos sistemas. Embora a procura por
uma gestao eficiente das finangas municipais tenha aumentado, as habilidades do pessoal de gestdo
desta funcdo muitas vezes ndo mantém ritmo.*""

Esforcos de reforma desarticulada. Reformas de gestdo financeira municipal tendem a ser orientadas
na entrada com limitada atencdo aos resultados. Um desafio de nlcleo para qualquer pais
embarcando em financeiro municipal, reforma da gestdo é assegurar que a reforma é projetada e
implementada em um sistema integrado e de forma orientada a resultados, apoiada por um forte

arcabouco juridico que conecte todos os elementos de reforma. "

Alteragées climdticas

A infraestrutura, planejamento e financiamento de decisdes tomadas hoje determinard o clima
mundial e os resultados do desenvolvimento para o préximo século. E os desafios significativos das
politicas publicas presentes devem ser abordados. Tomados em conjunto, estas decisdes levardo a
construcdo de uma infraestrutura de baixa emissdo, resistente as altera¢des climdticas e que
aumente as oportunidades econbmicas, ou levardo a mais do que ja temos, efetivamente
bloqueando o0 mundo em um caminho de intensiva presenca de carbono, com o alastramento de
assentamentos humanos, aumento da vulnerabilidade as altera¢des climaticas e polui¢cdo. Ndo ha
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lugar onde as decisdes de infraestrutura sejam mais criticas do que nas cidades, nas quais, abrigam
metade do mundo, consomem 70% da energia do mundo e liberam pelo menos a mesma proporc¢ao
de emissGes gases energéticos de efeito estufa (GEE). No ritmo atual de urbanizagdo, as cidades ao
redor do mundo cresceram em 65 milhdes de habitantes por ano entre 2010 e 2025. Em cidades da
india, este crescimento macico criard novas demandas de infraestrutura equivalente a toda a area
residencial e comercial atual da cidade de Chicago. Na China, no mesmo periodo de tempo, serdo
adicionadas duas vezes e meia essa quantidade de novas construcdes por ano. As formas como o
mundo alimenta, abriga e transporta suas cidades atribuem novos moldes que irdo determinar o
nosso futuro climatico.

Ha uma oportunidade sem precedentes para as cidades de liderar o mundo em dire¢do a um futuro
sustentdvel, mas temos de agir rapido. Durante os préximos 15 anos, aproximadamente USS 93
trilnGes de investimentos em infraestrutura serdo projetados para conduzir uma baixa emissdo e
alteragGes climaticas que deverdo ser construidas globalmente. Andlise conduzida pelo State of City
Climate Finance em 2015 sugere que mais de 70 por cento desta infraestrutura serad construida em
areas urbanas. O valor da infraestrutura requerida nas dreas urbanas nos préximos 15 anos podera
ser maior que USS 50 trilhdes, o que corresponde a toda a infraestrutura no mundo de hoje.
Aproximadamente USS 4,1 trilhdes a USS 4,3 trilhdes por ano precisard ser gasto em infraestrutura
urbana para atender o crescimento urbano em um cendrio de crescimento comercial. Um
investimento de USS 0,4 trilhdes & USS 1,1 trilhdes adicionais serd necessario para tornar esta
infraestrutura urbana em uma estrutura de baixa emissdo e resiliéncia climatica. Com as estimativas 27
atuais de financas climaticas totalizando apenas USS 331 bilhdes por ano (inclusive de fluxos
urbanos e ndo urbanos), a magnitude do desafio de financiamento do clima urbano torna-se clara.
Mesmo se cada ddlar do atual financiamento climdtico controlado for direcionado para as areas
urbanas, ainda sim, ndo seria suficiente para fechar, sozinho, a lacuna de investimentos de
infraestrutura — na verdade, representa uma pequena parte do total dos fluxos de financiamento —
mas que desempenha um papel catalisador vital, e ele precisara ser escalado nos préximos anos.

Com as condi¢cdes adequadas de financiamento, cidades podem levar a comunidade global a
projetos de baixa emissao e alteragdes climaticas moderadas, colocando em curso a transformagao
da sociedade. Solugdes climaticas ndo devem incluir apenas cidades, mas devem nascer e serem
testadas nelas, capitalizando, compactando e conectando seus atributos climaticos. Estas solugdes
s6 virdo a se realizar se as cidades forem capazes de financiar e construir as infraestruturas de baixas
emissdes e alteracGes climaticas, e de fazé-las rapidamente. Mercados de capitais atuais nao
fornecem cidades com acesso adequado e pregos acessiveis de financiamento adequado para
infraestrutura de baixas emissdes e alteragGes climdticas. O desafio ndo é simplesmente para
aumentar a quantidade de dinheiro no gasoduto, mas também para criar um ambiente propicio que
incentive novos capitais a fluir a partir de uma ampla gama de fontes. Financiamento publico e
privado podem desempenhar um papel critico na captacdo de novos investimentos. No entanto,
criar novos canais de financiamento municipal — tais como transferéncias de governos nacionais,
receitas de impostos locais e servicos publicos, endividamento a partir de instituicdes locais
financeiras, bancos de desenvolvimento e fontes publicas ou privadas internacionais — serd
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essencial para assegurar o financiamento de projetos adequados. Sdo seis grandes barreiras que
devem ser superadas como areas evidentes para serem resolvidas através de politica: (1) incerteza
sobre regulamentacdo e politicas de impostos que afetam a infraestrutura de baixas emissdes e
alteragGes climaticas; (2) dificuldade em incorporar metas climaticas em infraestrutura urbana e no
planejamento; (3) falta de experiéncia municipal em desenvolver projetos de infraestrutura de
baixas emissGes e alteracdes climaticas que possam atrair financiamento; (4) controle insuficiente
sobre infraestrutura municipal e falta de planejamento e coordenacdo das partes interessadas; (5)
custos de transacao alta; e (6) falta de modelos de financiamento municipal.

Parcerias Publico-Privadas

Parcerias publico-privadas (PPPs) tém vindo a ganhar popularidade no mundo em desenvolvimento,
em especial para projetos de infraestruturas publicas de grande montante. No entanto, PPPs ndo
devem ser consideradas uma panaceia, nem sdo um substituto para o estabelecimento de
mecanismos de finangas publicas mais fundamentais, mas subdesenvolvidos, que podem ser mais
apropriados para muitos projetos publicos. Se feitos corretamente, projetos de PPPs podem
fornecer servicos publicos e beneficios para as populacdes locais, quando o fornecimento pelo
governo do servicos é fiscalmente limitado. Algumas PPPs podem até conseguir uma melhor
eficiéncia econémica do que os servicos fornecidos pelo governo. No entanto, os resultados das
PPPs municipais/urbanas sdo majoritariamente negativos, apresentando uma série de desafios que
podem e devem ser abordados nas politicas.

22
Muitos governos tomam a abordagem de incentivar a participacdo do setor privado por meio das

PPPs. Eles escolhem esta abordagem em vez de financiar o projeto eles mesmos e contratar o setor
privado para realizar tarefas especificas. No entanto, PPPs ndo sdo uma opcao viavel para evitar a
complexidade e desafios de fornecer acesso aos mercados de financiamento municipal de menor
custo. E importante notar que PPPs s3o apropriadas apenas para um subconjunto relativamente
pequeno de projetos publicos e podem ser vistas como uma forma de empréstimo. Porque o
retorno esperado pelos investidores privados pode ser substancialmente mais elevado do que os
custos de empréstimos municipais, projetos PPPs precisam de receitas bem definidas e autogeradas
que estdo disponiveis para apoiar estes retornos. Além disso, em muitas partes do mundo em
desenvolvimento, PPPs tém aplicacdo limitada porque ambientes pobres tanto sob o ponto de vista
empresarial quanto politico tornam os projetos de infraestruturas publicas que seriam apoiados
através de PPPs "ndo financidveis" (por exemplo, a falta de politicas de peddagio para o setor
rodoviario para capturar receitas) . Recentemente, a maior parte do investimento de PPPs em
infraestrutura tem ido para telecomunica¢des, seguida por energia. Juntos, esses dois setores
responderam por quase quatro quintos do total de investimentos de PPPs entre 1990 e 2008. Menos
de um quinto foi para o transporte e apenas cerca de 5 por cento em agua e saneamento (Bahl e
Linn, 2014).*

No reino da PPPs, o principal desafio de politicas que deve ser abordado envolve a criagdo de um
qguadro facilitador que permita que os projetos possam ter sucesso, dado que a maioria das falhas de
projeto resultam da incapacidade do governo de gerenciar PPPs adequadamente, desde a
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concepgao até a execugao. Nao é incomum, por exemplo, que as cidades com maior necessidade de
capacidade adicional de infraestrutura publica sejam as menos capazes de negociar PPPs com
sucesso. Governos sem quadros legais e politicas que permitam o acesso aos mercados de divida
geralmente ndao tém estruturas legais e de politicas adequadas ou a capacidade institucional
adequadas para gerir e executar eficazmente PPPs. O fracasso de algumas PPPs é atribuivel a
incapacidade dos governos locais de honrar os termos dos contratos de PPPs, um desafio de
execucao relacionado com as regras do jogo.
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3. PRIORIZANDO OPGOES DE POLITICAS — ACOES TRANSFORMADORAS PARA A NOVA AGENDA
URBANA

Ainda que seja impossivel resumir todas as categorias de leis e politicas que contribuem com a saude
fiscal nos municipios, os principais alicerces da construcdo e consolidacdo de sistemas fiscais
robustos ocorrem quando governos locais tém autonomia na definicdo de prioridades para a politica
fiscal, particularmente no que concerne as receitas e despesas. Também é fundamental um governo
nacional forte, que desenvolva politicas a fim de permitir despesas apropriadas e mandatos
funcionais nos municipios, empoderando-os para: (1) estabelecer e recolher encargos e taxas de uso
para cobrir os custos das despesas; (2) compartilhar a execu¢dao de projetos, responsabilidades e
financiamento de custos, por meio de acordos com as partes interessadas dos setores publico e
privado; (3) expandir receitas locais através de mudancas de propriedade ou impostos sobre as
vendas; (4) receber transferéncias intergovernamentais de impostos recolhidos pelo governo
central; (5) usar ferramentas fiscais como financiamentos municipais e captura do valor da terra com
a finalidade de angariar fundos para apoiar o desenvolvimento econémico e a infraestrutura; e (6)
direcionar recursos para garantias de crédito ou outras formas de apoio ao crédito visando facilitar
empréstimos favoraveis (Banco Mundial grupo, 2001: 1). Operando a partir desses pressupostos,
esta secdo do documento inicia-se com a discussdo das politicas prioritdrias nas seguintes dreas que
compbem os sistemas fiscais municipais: despesas, receitas, gestdo financeira, financiamentos e
parcerias publico-privadas. Exemplos selecionados foram incluidos por meio de estudos de caso
resumidos nos Quadros 1 e 2 do Anexo para ilustrar como certas prioridades politicas podem

impulsionar a Nova Agenda Urbana nas diversas dreas. 24

Despesas

Uma acdo prioritdria no sentido de aumentar a eficiéncia nos gastos do governo local é a
responsabilizacdo dos agentes oficiais pela prestagdo de servigos publicos de qualidade dentro de
limites orcamentarios fixos. Para responsabilizar os agentes oficiais, uma condi¢do prévia é o
estabelecimento de um sistema de contabilidade financeira que permita a fiscalizacdo tanto dos
orcamentos locais quanto das transagGes financeiras. Eficiéncia requer transparéncia e
transparéncia requer a disponibilidade de dados de boa qualidade sobre as receitas, discriminadas
por fonte, e sobre despesas, por categoria funcional. O monitoramento da prestacdo de servicos é
outra prioridade — uma tarefa mais dificil do que a coleta de dados financeiros. Governos
municipais devem ser obrigados a informar aos seus cidaddos e aos governos nacionais e estaduais
sobre mudancas na taxa de criminalidade, desempenho educacional dos alunos, se as ruas estdo
limpas, se todas as familias tém acesso a dgua potdvel e outros servigos.

Os governos nacionais e estaduais devem priorizar o importante papel que desempenham na
garantia de que os municipios possam cumprir sua responsabilidade no fornecimento de servicos
publicos de alta qualidade aos habitantes. Em primeiro lugar, os governos das esferas superiores
devem oferecer aos governos locais acesso suficiente a recursos, seja diretamente, por meio de
transferéncias intergovernamentais, ou indiretamente, autorizando instrumentos para gerac¢do de
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receitas, de forma que os governos locais tenham receitas suficientes para fornecer servicos. Em
segundo lugar, os governos das esferas superiores podem estimular os funciondrios locais a
melhorar a eficiéncia das despesas através de programas de incentivo bem planejados, tendo como
base o seu desempenho. Em terceiro lugar, tanto os governos nacionais quanto os governos
estaduais devem oferecer incentivos visando melhorar a eficiéncia das despesas do governo local
por meio de acordos de cooperagao. Tais acordos teriam como objetivos consolidar a prestacdo de
servicos, compartilhar infraestrutura e, quando possivel, facilitar novas colaboracdes
intergovernamentais em dreas metropolitanas.

Governos locais precisam melhorar a eficiéncia das despesas de longo prazo e o desempenho
econ6mico ao conectar, intencionalmente, os planejadores das areas de desenvolvimento espacial e
econdmico as agéncias de financgas publicas, para que os planos e atividades sejam coordenados ao
longo do tempo. Um componente importante dessa coordenagao envolve despesas de capital. Os
governos locais precisam de um planejamento de longo prazo cuidadoso como forma de suprir as
lacunas no financiamento de infraestrutura. Os governos locais também devem examinar as praticas
de aquisicdo para garantir que elas ndo estejam aprofundando as desigualdades e a exclusdo social.

Receitas

Transferéncias fiscais

E alto o custo de se permitir a deterioracdo de um sistema de transferéncia fiscal, ou de ndo
consolida-lo o bastante, particularmente a medida que as cidades se veem sob crescente pressdo 25
fiscal como resultado da urbanizacdo em curso. Ainda que cada pais necessite de um conjunto de
medidas préprio para enfrentar seus desafios particulares, as dreas de acdo prioritarias para politicas

neste ambito que podem impulsionar a Nova Agenda Urbana sdo relatadas a seguir. Primeiro, as
politicas devem priorizar volumes adequados de financiamento para os municipios. O total de
transferéncias deve ser suficiente para cobrir ou diminuir as lacunas fiscais. E importante levar em

conta o aumento na abrangéncia das responsabilidades dos municipios como resultado de fatores

como o crescimento demografico e a criagdo de novos mandatos funcionais.

Segundo, o aprimoramento dos projetos de concessao de subsidios deve ser priorizado. Em muitos
paises, subsidios sdo alocados aos municipios ou com base em processos ad hoc, pouco
transparentes, ou replicam padrdes previamente estabelecidos de distribuicdo de recursos que sdo
ineficientes e injustos. Este desafio pode ser abordado pela alocagdo de transferéncias com base em
formulas claras e transparentes, pautadas nos objetivos da politica subjacente e na previsibilidade
do subsidio, para que assim os governos locais possam gerir o orcamento de forma efetiva. Além
disso, um equilibrio adequado deve ser construido entre aqueles subsidios que permitem o exercicio
de discricionariedade local e aqueles orientados para os objetivos da politica nacional. Ainda que
estes Ultimos certamente cumpram um papel, em geral, a estrutura mais ampla do sistema de
concessdo e a concepcdo de subsidios especificos devem fortalecer e expandir o exercicio da
autonomia local nas despesas. O principio deve ser de que os governos locais determinem as
despesas em consonancia com as necessidades locais, a fim de promover maior responsabilidade e

MMV X Y N NN XA



eficiéncia nessas despesas. Em alguns casos, a andlise revela desigualdades significativas na
distribuicdo horizontal das transferéncias fiscais entre municipios. Nesses casos, o processo de
concepc¢do dos subsidios deve ser fortalecido a fim de garantir maior equidade na sua distribui¢do.”™
Os processos de concepcdo de subsidios também devem ser analisados em termos da sua
praticidade e testados quanto a sua viabilidade.

Terceiro, deve-se ter como politica limitar a proliferacdo de subsidios. Ndo é incomum que paises
nos quais o sistema intergovernamental encontra-se em processo de evolugdo experimentem
periodos em que subsidios municipais se proliferam rapidamente. Em Uganda, por exemplo, o
numero de transferéncias fiscais para os governos locais cresceu de 10 em 1997 para 46 em 2015.
Por mais que essas situacGes resultem das melhores intenges politicas, elas podem tornar-se
impossiveis de gerenciar para as agéncias nacionais que administram subsidios, e sdo extremamente
onerosas para as autoridades locais que os recebem e devem executa-los e relata-los. Programas de
doadores direcionados por objetivos diversos podem complicar e agravar a situagdo. Os objetivos
dos subsidios do governo central devem estar alinhados e o nimero de subsidios ndo deve
aumentar ao ponto do sistema como um todo tornar-se de dificil monitoramento e controle,
sobrecarregando os municipios que os recebem.

Quarto, as politicas devem estabelecer um referencial para a execucdo eficaz das transferéncias. A
“engrenagem” do sistema de transferéncia intergovernamental precisa funcionar eficientemente.
Em muitos paises, subsidios aos municipios sdo entregues muitas vezes com atraso, certas vezes
com muito atraso, gerando problemas de fluxo de caixa e dificuldades no planejamento de despesas.
A falta de previsibilidade em relacdo a quanto sera alocado e a quando os fundos serdo acessiveis 26
pode ser um impedimento importante a execucdo eficaz do orcamento e a programacdo de
investimentos. Assim, os sistemas operacionais bdsicos e as competéncias em termos de recursos
humanos, sobre os quais se sustenta qualquer sistema de transferéncia fiscal, precisam ser
reforgados a fim de que os subsidios funcionem efetivamente para seus beneficiarios municipais.

Fontes préprias de receitas

Fontes proprias de receitas sdo essenciais para estimular a responsabilidade e a eficiéncia do
governo. Quando habitantes locais estdo pagando por servicos em nivel local, eles tém uma forte
motivagdo para responsabilizar as autoridades locais e incentivar a prestacao eficiente dos servigos.
A delegac¢do adequada de autoridade para recolher impostos, definir taxas e controlar as avaliagbes
das bases tributarias pode melhorar significativamente a eficacia geral dos sistemas fiscais locais e
deve ser uma prioridade na elaboragao de politicas. Governos locais precisam saber como identificar
sua base tributaria, estimar seu valor e desenvolver estratégias para expandi-la e aprimora-la.
Municipios também precisam monitorar seus préprios registros de avaliacGes. Na América Latina,
por exemplo, a maioria das cidades que divulgou seus registros de avaliagdes para comparagao
observou que seus valores eram relativamente baixos (De Cesare, 2012).

Um portfdlio adequado de fontes de receitas precisa ser desenvolvido considerando as
caracteristicas da base tributdria na qual a renda é gerada e a qualidade das fontes de receitas. A
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qgualidade de uma fonte de receita refere-se a questdes como facilidade de arrecadacao e aplicacao,
equidade horizontal e vertical, se a fonte de receita distorce incentivos ou motiva comportamentos
indesejados e se a fonte de receita é previsivel, confidvel e estavel ao longo do tempo. A combinacgdo
adequada de diversas fontes de receitas pode gerar estabilidade orcamentaria ao combinar fontes
mais volateis, como consumo ou impostos sobre o rendimento, com receitas menos volateis, como
impostos sobre a propriedade ou taxas de uso. Encargos sobre o uso sdo geralmente instrumentos
eficientes e politicamente vantajosos para tributacdo local de servicos como agua, saneamento e
redes publicas; ou para fung¢des reguladoras, como licenciamento e registro de propriedade, nos
quais beneficidrios e custos sdo facilmente identificaveis. Cobrar os beneficiarios diretamente pelo
custo de um servico promove o uso eficiente do servico e é administrativamente simples de se
gerenciar.

Como a maioria dos servicos fornecidos localmente beneficia diretamente a area local e sdo
capitalizados nos valores das propriedades locais, o imposto sobre a propriedade é uma opgdo
consistente de fonte prdpria de receitas, configurando-se como outra drea de formulacdo de
politicas que deve ser priorizada. Embora um sistema eficaz de impostos sobre a propriedade
demande uma boa capacidade local, seu potencial para conciliar os encargos fiscais com os
beneficios advindos da despesa, para interferir relativamente pouco sobre as decises do mercado e
para evitar a imposicao de pesados encargos sobre as familias menos favorecidas, faz desse o mais
interessante dos impostos locais (Batista e 2014 Linn). Resolver os problemas percebidos pelos
cidaddos com o imposto sobre a propriedade é mais aceitdvel para a cidadania tanto no nivel 27
politico quanto no das politicas. Possiveis solu¢des incluem reforcar a conexdo entre o pagamento

de impostos e as melhorias locais, permitindo maior controle do governo local sobre o imposto e

seus proventos, atenuando dificuldades administrativas dentro do sistema e assegurando a justica
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sobre as avaliagGes, isen¢Oes e prestagdo de contas (Ahmad et al, 2014: 22-28)." O imposto sobre a
propriedade pode ser progressivo nos paises em desenvolvimento ou em transicdo, onde os ricos
talvez ndo estejam pagando imposto sobre a renda, mas dispdem de grandes quantidades de terra,
e onde aqueles em habitagao publica ou propriedades de valor baixo sao tributados em niveis baixos

ou nulos (Bahl e Martinez-Vazquez, 2008: 3-4).

Ferramentas de captura de valor constituem outro elemento que deve ser priorizado como politica,
a fim de permitir as autoridades locais mobilizar, para beneficio publico, todo ou parte do
incremento no valor da terra que resulte de investimentos da coletividade, mais do que dos
investimentos privados. Uma longa trajetdria de experiéncias internacionais tem demonstrado que o
financiamento de ao menos parte dos custos da urbanizacdo através da recuperacdo de uma
porcentagem dos incrementos no valor de terra decorrentes do préprio processo de urbanizagdo é
uma opcdo vidvel e pratica™ Dependendo do grau em que os arcabougos juridicos nacionais,
estaduais e municipais identifiquem o valor da terra como uma legitima fonte de recursos, os
municipios podem mobilizar uma série de receitas com base na terra para atender as despesas e

direcionar o crescimento espacial.™" O principal conceito que legitima a maioria das ferramentas
financeiras baseadas na terra é a captura do valor da terra. Esse conceito visa apropriar, para o

beneficio publico, todo ou parte do incremento no valor de terra resultante de agbes e
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investimentos publicos mais do que o provocado pelas a¢des e investimentos privados.
Gestdo Financeira

A reforma da gestdo financeira municipal deve prezar pelo fortalecimento da sua estrutura e
concentrar-se em fornecer nogdes basicas aos agentes oficiais antes de avancar para a adog¢do de
sofisticadas ferramentas de gestdo financeira. Politicas prioritdrias que promovem uma gestdo
financeira local mais robusta podem ser agrupadas em quatro grandes areas: fortalecimento de
sistemas e processos; transparéncia e responsabilizacdo; reforco no monitoramento e supervisao; e
desenvolvimento de competéncias. Todas essas areas estdo interligadas e, como tal, é fundamental
qgue as reformas acontecam de forma coordenada e sequencial, guiadas por acdes e recomendacdes
como as descritas a seguir.

Primeiro, estruturas e praticas de planejamento e orcamento devem ser reforcadas. Os municipios
precisam instituir politicas, sistemas e praticas de planejamento e orcamento que vao além do atual
ano fiscal. Planejamento e orcamento de médio prazo permitirdo aos municipios adotar uma gestado
de recursos mais realista e eficiente, especialmente em matéria de investimentos de capital.""“’

Segundo, os controles internos e a gestdo de caixa também devem ser reforcados. Controles
internos robustos permitem que aqueles em fun¢des de gerenciamento possam efetivamente
exercer suas responsabilidades fiducidrias. Tais controles maximizam a porcentagem de recursos que

sdo gastos em conformidade com as regras e procedimentos estabelecidos. Tendo em vista o lapso 28
temporal entre os acréscimos nas receitas e nas obriga¢des de despesas, o gerenciamento de caixa é

uma area critica que requer atencdo. A previsdao e o planejamento eficientes do fluxo de caixa
permitem aos municipios gerenciar suas obrigacdes financeiras de curto prazo com custo-beneficio
favoravel.

Terceiro, o gerenciamento e a manutenc¢do de ativos devem ser reforgados. Funciondrios municipais
frequentemente enfocam novos projetos de investimento de capital em detrimento a adequada
manutencdo e gerenciamento de ativos. Manter inventarios de ativos, adotar praticas modernas de
avaliagdo de ativos e implantar ferramentas de gestdo financeira modernas, tais como fundos de
amortizagdo, permitem aos municipios gerir seus ativos e seu orgamento para a substitui¢gdo racional
dos ativos. Tudo isso exige registros atualizados dos ativos, e o orgcamento para operacles e
manutengao deve refletir a vida util efetiva dos bens.

Quarto, é essencial promover normas e praticas uniformes de contabilidade e relatoria. A adog¢do de
normas para a contabilidade municipal e a edicdo de relatdrios financeiros em conformidade com as
normas internacionais de contabilidade no setor publico devem ser prioridades fundamentais.
Enguanto paises avangados tém normas de contabilidade préprias e organismos de normatizagao
contabil para os governos subnacionais, a maioria dos paises em desenvolvimento ndo os possui. As
Normas Internacionais de Contabilidade do Setor Publico (NICSP) fornecem um modelo Util aos
paises em desenvolvimento. Estes paises devem, porém, customizar as normas NICSP de forma a
atender as necessidades de seus prdprios municipios e a tracar um caminho estruturado rumo a
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adocdo gradual das normas internacionais ao longo do tempo. Governos municipais devem
empenhar-se na preparacao e publicacdo de relatdrios financeiros regulares e oportunos para
melhorar a transparéncia e a prestacao de contas as partes interessadas.

Quinto, aumentar a utilizacdo de sistemas de informacdo deve ser outra prioridade. A utilizacdo de
modernos sistemas de Tl para gerenciar os componentes centrais da gestdao financeira municipal é
pré-requisito para operagdes municipais eficientes. Devem-se tomar providéncias a fim de garantir
gue o desenho e as funcionalidades dos sistemas correspondam aos requisitos e a capacidade dos
municipios. A digitalizacdo de registros fiscais e a informatizacao das fun¢ées de contabilidade e de
gestdo de ativos sdo os primeiros passos apds a adocdo de sistemas de gestdo de TI.

Sexto, um melhor acompanhamento do desempenho financeiro municipal é fundamental. As esferas
mais altas do governo precisam investir na criacdo de regimes de monitoramento adequados em
nivel municipal, para atender as necessidades tanto de gestores quanto das partes interessadas de
fora do municipio.™ Os governos locais precisam acompanhar as métricas financeiras mais
relevantes (como por exemplo, a liquidez, a eficiéncia na arrecadacdo de receitas de fontes proprias,

a eficiéncia na execu¢do do orcamento e o seguimento das observacbes da auditoria). O
monitoramento do desempenho financeiro municipal pelas partes interessadas externas ao
municipio permite comparacdes de desempenho e pode sinalizar a necessidade de assisténcia
técnica e apoio a capacitacdo dos municipios mais fracos. O acompanhamento regular também

alerta precocemente as esferas mais altas do governo sobre potenciais riscos fiscais no nivel
subnacional e as ajuda a cumprir suas responsabilidades fiducidrias sobre as transferéncias 29
intergovernamentais. A definicdo de métricas adequadas de desempenho e a criacdo de bancos de

dados on-line, para armazenar e compartilhar dados financeiros municipais, sdo também degraus
fundamentais a serem galgados pelas esferas mais altas do governo.

Sétimo, sistemas e praticas de auditoria municipais devem ser refor¢ados. O estabelecimento de
normas de auditoria para 0S municipios em conformidade com as normas internacionais de
auditoria do setor publico é primordial, assim como o reforco de uma cultura de auditorias regulares
e oportunas. As esferas mais altas dos governos precisam monitorar 0S governos locais para o
acompanhamento regular e consistente das recomendacdes da auditoria. O compartilhamento de
relatérios de auditoria com os cidaddos e as partes interessadas aumenta a transparéncia e a
responsabilidade dos municipios e ainda fortalece o envolvimento dos cidad3os na governanga local.
Bangladesh é exemplo de um pais que tem encarado o desafio da auditoria municipal com algum
sucesso, como descrito neste documento.

Oitavo, o planejamento e o orgamento participativos deveriam ser implantados. J& que os governos
locais sdo mais préximos aos cidaddos, municipios tém a responsabilidade de se envolver
ativamente com as partes interessadas. Os planos e programas do governo local precisam refletir as
prioridades dos cidadaos e esses, por sua vez, devem ser informados sobre qudo bem o municipio
tem cumprido as responsabilidades a ele atribuidas. Permitir aos cidaddos participar nos processos
de planejamento e orcamento do municipio é uma boa forma de garantir que os planos e
orcamentos municipais reflitam as prioridades dos cidaddos. Promover o acesso a informacao deve
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ser uma prioridade. Compartilhar orcamentos, relatdrios financeiros e auditorias com a comunidade
significa oferecer aos cidaddos e as partes interessadas informagcdes em primeira mao sobre a
eficiéncia e a eficicia da gestdao municipal. Disponibilizar informagdes sobre contratos de compras e
de gestdo em espaco publico, tal como o site municipal, reforca a transparéncia da gestdo do
governo local. Atos legais no sentido do "direito a informacdo" e da "abertura de dados" tém sido
promulgados em muitos paises. Eles reforcam a participacdo e o envolvimento dos cidad3dos na
gestdo municipal e melhoram a prestacdao de contas por parte dos governos locais. A participacao
dos cidadaos esta se tornando uma parte dos sistemas de governo local em varias partes do mundo,
como descrito nos materiais no Quadro 2 do anexo.

Finalmente, a capacitacao sistematica e a aprendizagem entre pares devem oferecer suporte a todas
as areas de prioritarias mencionadas. Os governos centrais e locais precisam ser capazes de avaliar o
estado dos sistemas institucionais como linha de base a partir da qual os esforcos de reformulacdo
podem ser dimensionados. A ferramenta denominada Despesa Publica e Responsabilidade
Financeira (PEFA — Public Expenditure and Financial Accountability), para governos subnacionais,
oferece uma boa base para construcdo de prioridades e esforcos de capacitacdo por parte dos
responsdveis pelas reformas. O sistema PEFA fornece um conjunto de indicadores praticos para
medir desempenho, estabelecer linhas de base, planejar programas de reforma e de
desenvolvimento de competéncias e para medir o progresso dessas reformas. O programa municipal
PEFA na Tunisia vem atualmente usando a ferramenta para avaliar os sistemas e as competéncias
institucionais de sete municipios grandes e médios. O objetivo é projetar uma reforma integrada e
um programa de assisténcia técnica a fim de reforcar a gestdo financeira municipal. 30
A reforma da gestdo financeira e o desenvolvimento de competéncias requerem mais um
treinamento técnico na pratica do que uma instru¢cdo puramente conceptual na sala de aula sobre
todas as areas a serem priorizadas. A experiéncia do Banco Mundial em varios paises demonstrou
gue uma abordagem de "aprender fazendo", na qual se oferecem apoio a capacitagdo e a assisténcia
técnica diretamente no contexto operacional do dia a dia dos governos municipais, € muito mais
eficaz do que um treinamento em sala de aula distante das situagdes de trabalho. Da mesma forma,
redes de aprendizagem entre pares, nas quais os governos locais e os seus funciondrios
compartilham e aprendem com as experiéncias uns dos outros, tém se relevado potentes
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instrumentos para o desenvolvimento e a sustenta¢do das competéncias internas.

Financiamento

As prioridades em termos de politica e a¢do institucional podem variar muito dependendo do ponto
em que um pais se encontra dentro da escala das capacidades. Ainda que paises em diferentes
pontos da escala exijam um conjunto de prioridades politicas especificas para estabelecer sistemas
robustos de financiamento, algumas areas chave de relevancia global sdo descritas a seguir.

Em paises com mercados de divida municipal maduros, onde os sistemas basicos ja foram
estabelecidos e funcionam de forma relativamente eficaz, ha duas prioridades politicas principais. A
primeira é o desenvolvimento de sistemas mais eficientes de emissdo de divida. Diversas iniciativas
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estdo em andamento na Europa Ocidental para desenvolver e/ou expandir as atividades das
agéncias locais de financiamento, permitindo aos municipios agrupar as obrigacGes financeiras do
governo local e ganhar acesso aos mercados de capitais, como forma de complementacdo aos
sistemas de empréstimos bancarios em nivel de varejo. A segunda prioridade é desenvolver normas
e sistemas para melhor gerenciar os riscos relacionados ao financiamento municipal, tal como as
faléncias municipais.

Em paises com mercados de divida subdesenvolvidos, os quatro fatores que determinam a
necessidade de financiamento municipal sdo geralmente todos tdo fracos que é improvavel, no
curto e médio prazo, que financiamentos municipais se elevem a qualquer grau significativo, ndo se
configurando, portanto, como prioridade politica. O foco deve entdo recair sobre os elementos
basicos de governos municipais funcionais: estabilidade dos sistemas municipais; racionalizacdo das
despesas municipais e consolidacdo dos fluxos de receitas; melhoria da capacidade de
planejamento, orcamento e execucao de projetos e intensificacdo do setor financeiro. Uma vez que
estes elementos estejam implementados, pode-se proceder aos primeiros passos para desenvolver
um mercado de divida municipal. Tentativas prematuras de estimular o financiamento sem estes
elementos basicos correm o risco de fazer mais mal do que bem, como no caso do colapso dos
fundos de desenvolvimento municipal do Malavi, Tanzania e Quénia.

Paises com mercados de débito municipal em desenvolvimento exibem uma ampla gama de
circunstdncias comuns. Em geral, sdo caracterizados por possuirem alguns pontos e competéncias
fortes nos quatro fatores descritos anteriormente. Eles tém cidades que vém se tornando cada vez 31
mais ricas, mas ainda ndo sdo capazes de obter financiamento nos niveis caracteristicos dos paises
com mercado desenvolvido. Para esta categoria de paises, as a¢des politicas e institucionais devem
ser priorizadas na agenda municipal de financiamento. Dentro dessa categoria, pode-se distinguir
dois grupos de paises. O primeiro inclui aqueles paises (tais como Africa do Sul e Hungria) que
resolveram os desafios sistémicos basicos e que, portanto, estdo um pouco mais préoximos aos
mercados desenvolvidos da escala, mas onde as atividades dos mercados primario e secundario sdo
ainda limitadas e imaturas. O segundo grupo compreende aqueles (como Vietna e Indonésia) onde
os desafios sistémicos significativos ainda precisam ser efetivamente solucionados. O caso da Africa
do Sul representa talvez o exemplo mais claro de como uma acdo coordenada no sentido de abordar
as limitagdes fundamentais ao financiamento municipal podem produzir impacto tangivel e
sustentavel, como descrito no Quadro 11 do anexo.

Parcerias Publico-privadas

As parcerias publico-privadas, conhecidas como PPPs, sdo componentes relevantes de um completo
portfélio de mecanismos de apoio a projetos publicos. Mesmo na auséncia de um portfélio
completo, as PPPs as vezes podem oferecer uma alternativa para o financiamento de projetos
importantes em sistemas financeiros subdesenvolvidos. Por conseguinte, reforcar os modelos legais

e regulatérios é essencial para o sucesso das PPPs e as principais areas para politicas (e acbes)
prioritarias sdo as seguintes.
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As politicas devem fornecer orientacdes claras e/ou assisténcia técnica para que os municipios
ajudem os agentes locais a avaliar se as atividades a serem financiadas através de uma PPP sdo
apropriadas a essa estrutura de financiamento. Além disso, deve-se assegurar que os termos sejam
negociados de forma alinhada aos objetivos e resultados do projeto. Governos locais com poder
judiciario fraco podem considerar a adogdo de sistemas de arbitragem como um passo para a
construcdao da base que as PPPs precisam para ter sucesso na auséncia de um judicidrio robusto.
Uma prioridade importante é a formulacdo de planos e estratégias setoriais (em transporte,
habitacdo, etc.) que deixem claros os arranjos e procedimentos institucionais e governamentais em
relacdo as PPPs. Pode ser Util desenvolver algum tipo de assessoria permanente, tal como unidades
centralizadas de PPPs nacionais, para apoiar municipios que desejem implementar PPPs, orientando
os governos locais a garantir que tais parcerias sejam adequadas a um determinado projeto.

Ademais, PPPs frequentemente abordam questées que se estendem para além dos limites de um
Unico municipio (como transporte, agua, esgoto, etc.). Nesse sentido, a colaboracdo em nivel
regional é um elemento importante a ser considerado para a otimizacdo desses modelos. Como uma
prioridade politica, pode ser util estudar maneiras de melhorar a atratividade financeira de projetos
publicos de infraestrutura, por meio de reformas politicas setoriais e dos sistemas de financas
publicas (adotando, por exemplo, o principio do "usuario-pagador").

32
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4. PRINCIPAIS ATORES PARA A AGAO - INSTITUICOES FACILITADORAS

Em paises de todo o mundo, a responsabilidade por despesas, receitas, contratacdo de
financiamento e entrega de bens e servicos publicos recai sobre atores e instituicGes chave em todas
as esferas do governo, dos governos federais e estaduais aos locais. Municipios também negociam
com atores importantes dos setores privado e sem fins lucrativos. Como serd discutido na secao
seguinte, a implementag¢do bem sucedida da Nova Agenda Urbana requer, primeiro, a compreensao,
dos sistemas e modelos basicos de governanga dentro dos quais operam os atores do governo e das
instituicdes. Segundo, sdo discutidas estratégias e exemplos de como esses diferentes atores e
instituicdes podem trabalhar junto a atores dos setores privado e sem fins lucrativos, para
impulsionar os sistemas fiscais municipais nas varias estruturas de governanca.

A compreensdo dos atores chave da governanca fiscal global comega com uma distincdo entre os
trés grandes sistemas de governo dos paises desenvolvidos e em desenvolvimento, onde todas as
acOes acontecem: sistemas federais, sistemas unitarios e sistemas de confederacdo. Em sistemas
federais, duas esferas de governo partilham a autoridade governamental, cada uma com certos
poderes sobre determinadas areas de atuacdo. Cada esfera conta ainda com a garantia destes
poderes e autonomia de governanca nessas mesmas areas. Além do Brasil, sdo exemplos de
governos federais, o México, os Estados Unidos e a Australia (Riker, 1964: 11). Em sistemas unitarios,
a autoridade constitucional é conferida a um governo nacional soberano e qualquer poder de

decisdo conferido a governos subnacionais é delegado pelo governo nacional (Norris, 2008: 9). A 33
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Republica da Africa do Sul, a Grd-Bretanha, a Franca e a China s30 modelos de sistemas unitarios.
Em sistemas confederados, estados independentes delegam o poder a um governo nacional central
para fins especificos. O equilibrio da autoridade reside nos estados confederados.

As trés categorias de sistemas de governo podem ser subdivididas com base em um grande nimero
de caracteristicas, incluindo, mais notadamente, diferentes graus de descentralizagdo.
Descentralizagdo é a desconcentragdo seletiva de autoridade e a transferéncia de responsabilidade
sobre fungdes publicas do governo central para organizagdes governamentais subordinadas ou semi-
independentes (Norris, 2008: 10).™" A descentralizacdo fiscal refere-se ao grau de autonomia e
flexibilidade que atores do governo local tém para implementar mudangas dentro dos trés sistemas
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de governo (federal, unitario ou confederado).” Quando os governos locais sdo encarregados de
novas despesas orgcamentarias, deve haver uma descentralizacdo concomitante de recursos
financeiros para suprir essas despesas. Além disso, o governo nacional deve decididamente apoiar os
principios que (na politica e na pratica) empoderam os atores principais em funcbes de lideranca a

tomar decisGes com real autonomia (Ezeabasili e Herbert, 2013: 2).

XXX

Porque a complexidade e a variabilidade existentes entre paises do mundo desenvolvido e em
desenvolvimento sdo tdo amplas e diversas, é praticamente impossivel listar todos os principais
atores e instituicGes para a boa saude fiscal em cada um dos paises. Assim, o foco desta se¢do é
fornecer estratégias e recomendacGes por meio de exemplos ilustrativos de como atores e
instituicdes chave estdo trabalhando juntos (dentro do governo e com atores do setor privado e ndo
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governamental/sem fins lucrativos) para fazer avancar os sistemas fiscais municipais.

A cooperagdo dos atores chave na efetiva¢do da coordenagdo regional das finangas publicas e do
planejamento.

A coordenagdo entre as varias esferas de governo do planejamento e das finangas publicas é
essencial para o desenvolvimento de sistemas fiscais municipais adequados, e exemplos de como os
atores chave tém um papel importante neste sentido sdo ilustrados pela histdria de Sdao Paulo. A
regidao metropolitana de S3o Paulo é dividida em 39 municipios que, historicamente, tém enfrentado
uma série de desafios econémicos e fiscais, incluindo uma base industrial em declinio, disparidades
entre os municipios no acesso a servicos e receita e significativo endividamento em nivel local (Bahl
e Linn, 2014: 14). A fragmentac¢do horizontal da estrutura do governo metropolitano, junto as
deficiéncias nas administracdes municipais, sdo os aspectos mais desafiadores do problema. Nem o
Governo Federal nem o Estadual tinham autoridade para obrigar os municipios a cooperar entre si
(Bahl e Linn, 2014: 14). Ao longo dos anos, diversas solugdes foram elaboradas, incluindo a formacao
de conselhos discriciondrios de desenvolvimento metropolitano e vdrios "consércios" para o
planejamento e a coordenacdo de fungbes especificas (como, por exemplo, o gerenciamento do
porto). Nenhuma dessas alternativas apresentou-se como uma solu¢do duradoura para a falta de
coordenagdo entre os municipios (Bahl e Linn, 2014: 14).

A falta de coordenacdo, agregada aos problemas de governancga horizontal e vertical, contribuiu para
o baixo nivel de investimento municipal, o planejamento insuficiente, deficiéncias de infraestrutura, 34
e a subutilizacdo de instrumentos de financiamento tais como titulos e venda de direitos de
desenvolvimento (Bahl e Linn, 2014: 14). Para resolver isso, foi realizado em 2011 um esfor¢o
significativo no sentido da melhoria da governanga metropolitana. Por meio de uma lei estadual,
criou-se um novo conjunto de mecanismos de planejamento e coordenagdo metropolitana (Bahl e
Linn, 2014: 14). A lei estabeleceu varias novas instituicbes e atores chave: um conselho de
desenvolvimento metropolitano para planejamento e uso da terra relacionados a transporte,
habita¢do, saneamento e meio ambiente, com representac¢do de autoridades estaduais e municipais;
um conselho consultivo com os principais partes interessadas da regido metropolitana; uma
iniciativa empresarial regional para investir e financiar fungGes selecionadas (transporte, habitagdo,
saneamento e meio ambiente); e um fundo de desenvolvimento regional que apoia 0os municipios
com financiamento e assisténcia técnica (Bahl e Linn, 2014: 14). Ainda ndo é claro se esse novo
conjunto de mecanismos institucionais ird superar os historicos desafios de governanga
metropolitana em S3o Paulo, mas o esforgo ilustra como leis e politicas podem estabelecer um
sistema que promova a cooperag¢do regional entre atores chave no governo e no setor privado,
visando alcangar maior coordenag¢do no planejamento e nas finangas publicas.

Em outro exemplo ilustrativo, o Estado de Bahrain, no Oriente Médio, tornou obrigatério para todas
as entidades, publicas e privadas, a solicitacdo de licengas de construcdo antes do inicio de qualquer
projeto. A solicitagdo é passada para a avaliagdo de todas as partes interessadas no setor de
infraestrutura publica, incentivando a colaboragdo entre atores e instituicGes chave que
desempenham papéis importantes no sucesso dos novos projetos e financiamentos. O processo
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permite que cada ator chave no planejamento orcamentario e financeiro do municipio avalie cada
projeto individualmente, com o objetivo de confirmar se ele é consistente com os planos de
desenvolvimento do governo nacional naquele campo especifico. A resposta de cada ator chave esta
disponivel na mesma plataforma a todos os outros interessados do setor de infraestrutura publica.
Esse mecanismo de comunicacdo gera cooperag¢do entre o governo local e os provedores da
infraestrutura nacional durante a implementacdo e o financiamento de infraestruturas, de forma a
aumentar a probabilidade de sucesso de novos projetos. O sistema também fornece um significativo
ponto de integragdo entre os atores do governo e do setor privado, o quais desempenham um papel
crucial nas decisbes financeiras.

Coordenacdo de atores chave para alcangar a transparéncia orcamentdria. Por meio da lideranca do
Ministério das Financas vietnamita e do apoio do Departamento do Tesouro dos Estados Unidos,
foram feitas mudancgas para implementar o uso das Normas Internacionais de Contabilidade do
Setor Publico (NICSP) por entidades do setor publico do Vietnd. Desenvolvido para o uso de
entidades do setor publico ao redor do mundo, estas normas melhoraram a transparéncia, a
gualidade e a comparabilidade dos dados municipais e de outros dados publicos no Vietna
(Departamento do Tesouro dos Estados Unidos, 2014: 3). Como parte deste esforco, o Vietna
desenvolveu um novo "plano de contas" para compatibilizar o sistema de gestdo financeira com as
normas internacionais; redigiu alteracées em leis e regulamentos para harmoniza-los com o NICSP e
desenvolveu um modelo de relatérios financeiro padronizado para ser utilizado por todas as
unidades do governo (Tesouro dos Estados Unidos, 2014: 3). O Vietna tem visto melhorias tangiveis
na percepgao do seu perfil de risco pelo mercado, ressaltando a importancia de dados de qualidade 35
na andlise de crédito municipal para governos que acessam os mercados de capitais como forma de
financiamento. Estes esforgos reforcaram a relacdo entre os atores chave do governo e do setor
privado. O aprimoramento dos dados é interessante para a garantia de crédito, para os mercados de
capitais e para os intervenientes do crédito, elementos esses que fornecem uma importante liquidez
fiscal aos municipios. Em outros arranjos, a transparéncia orcamentaria inclui uma gama de atores
gue podem empreender esforcos para reduzir desigualdades ou promover a igualdade de género
por meio de praticas de orgamento participativo. Exemplos disso sdo apresentados no Quadro 2 do
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anexo deste documento.

Coordenacdo dos atores chave para suprir a caréncia de competéncias. A presenca de um sistema
eficaz, forte e vidvel de politicas e leis ndo é suficiente para promover a saude fiscal municipal. A
capacidade dos funcionarios do governo local para implementar a governanga coordenada e
executar politicas, leis e mandatos constitucionais é necessaria e as vezes dificil de alcancar (Bahl e
Linn, 2014). O desafio é particularmente grande em situagdes nas quais os recursos sdo limitados, e
nesses casos, atores ndo governamentais podem desempenhar um papel determinante (Programa
de Desenvolvimento das Nag¢des Unidas, 2015). Bangladesh oferece um exemplo ilustrativo. L3,
foram construidas parcerias para o desenvolvimento de competéncias entre atores encarregados
das fungdes de auditoria no governo e no setor privado. O objetivo era garantir que as autoridades
locais pudessem cumprir o mandato constitucional que estabelece auditorias na administracdao do
sistema de financiamento voltado aos 4.500 governos rurais locais (Farvacque-Vitkovic & Kopanyi,
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2014). Em outras partes deste documento, assim como no Quadro 3 em anexo, ha outros exemplos
do papel imprescindivel dos atores chave quando esses trabalham juntos para fazer avancgar os
sistemas fiscais municipais nas areas de receitas, despesas, financiamentos, parcerias publico-

privadas, e financas relacionadas ao clima.

36

N
&WJ

MMV X Y N NN XA




5. DESENVOLVIMENTO, IMPLEMENTAGAO E MONITORAMENTO DE POLITICAS

A transicdo para politicas que permitam a implementacdo e o monitoramento de novas praticas de
governanca nos sistemas fiscais municipais ocorre, muitas vezes, através de mudancas nas "regras
do jogo", ou das leis existentes, seja por emendas constitucionais, uma nova legislagcdo ou altera¢des
na lei de certa jurisdi¢do. Este processo é normalmente melhor sucedido quando os agentes publicos
tém uma compreensao clara das prioridades estratégicas que devem estar consagradas na lei. Tal
compreensdo pode ser reforcada pelo conhecimento de arcaboucos legislativos que tém funcionado
para os setores publicos de outros paises, como uma orienta¢do para o planejamento de novas
politicas. Para tanto, as principais estratégias de concepcdo, implementacdao e monitoramento de
politicas estdo identificadas em areas criticas para a saude fiscal: despesas, receitas, financiamento,
gestdo financeira, finangas relacionadas ao clima e parcerias publico-privadas. Frente a grande
amplitude e diversidade das necessidades municipais em uma escala global, o Quadro 2, em anexo,
traz uma matriz de politicas e exemplos de legislacdo em diversas jurisdicGes de diferentes paises.
Esses exemplos apresentam as melhores praticas de concepgdo, implementacdo e monitoramento
de politicas que promovem a saude fiscal municipal, quando observadas na constituicdo ou em
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legislagdo auténoma.

Despesas

Os principios a seguir fornecem orientagdo para concep¢do, implementacdo e monitoramento de 37
politicas a fim de garantir que os governos locais tenham recursos e os gerenciem de forma a

conseguir arcar efetivamente com novas responsabilidades orcamentdrias.

Em primeiro lugar, governos nacionais e estaduais devem ampliar as transferéncias
intergovernamentais para os municipios. Estas novas alocagGes devem suprir os gastos extras
associados com a descentralizacdo de responsabilidades orgamentarias. Elas devem também ser
compativeis com a capacidade dos governos locais de elevar a arrecadac¢do dado o conjunto de
fontes de receitas a sua disposi¢ao. Além disso, a apropriada implementagdo de uma autoridade
orcamentdria também exige reforgar a prestagdo de contas por parte do governo local aos
habitantes. O fato de que um governo local disponha de recursos suficientes para financiar uma
ampla gama de servigos publicos ndo garante que estes servicos tenham uma qualidade aceitdvel.
Ha muitos exemplos de governos locais que tém performances ineficientes. Embora o dinheiro
esteja sendo gasto, a qualidade dos servicos pode ser baixa, altamente desigual ou o servigo,
inexistente. As raizes de tal ineficiéncia operacional devem ser abordadas. A ineficiéncia do governo
local pode ser atribuida a gestores publicos mal treinados, a sistemas deficientes de gerenciamento
e contabilidade ou a fraudes e corrupgcdo. Funciondrios publicos, especialmente aqueles mal
remunerados e mal gerenciados, podem aceitar subornos, se ausentar frequentemente do trabalho
ou roubar dinheiro dos cofres publicos. Um sistema regulatério anticorrupcdo, assim como os
esforgos para desenvolver competéncias e tornar os governos locais mais responsdveis perante aos
habitantes, possivelmente resolveriam esses problemas.
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A transparéncia e a prestacdo de contas podem contribuir para que os processos de contrata¢do nao
agravem as desigualdades. Contudo, melhores normas e praticas de contratacdo representam
mecanismos importantes de a¢des afirmativas na abordagem da corrupgao e dos legados histdricos
de exclusdao com base em raga, sexo ou etnia. Normas de contratagdo mais proativas podem incluir
disposicGes especiais para a negociacdo com empresas gerenciadas por mulheres ou por outros
grupos desfavorecidos. Elas também podem incluir esforcos para influenciar as praticas empresariais
de fornecedores do governo, requerendo que os contratados contemplem praticas igualitarias tanto
em termos de saldrio quanto de oportunidade de emprego.

Suprir as lacunas de financiamento de infraestrutura exigird acdes em todas as esferas de governo.
Em paises em desenvolvimento e em muitos paises desenvolvidos, os governos nacionais devem
aumentar significativamente as transferéncias intergovernamentais para fornecer os recursos
necessarios. Além disso, os governos nacionais deverdao habilitar os governos locais a criar novas
fontes de receitas — por exemplo, através de instrumentos de captura do valor da terra — para
ajudar a financiar novos investimentos em infraestrutura. Por parte dos governos locais, estes
deverdo desenvolver e manter balancos de capital para priorizar os novos gastos ao mesmo tempo
em gue atentam para as necessidades de manutencado da infraestrutura. Tornar publicos os balancos
de capital também pode introduzir novos niveis de transparéncia e de prestacdo de contas que farao
incidir a atencdo dos habitantes sobre estes bens publicos essenciais.

Em muitos casos, os governos locais operam de forma ineficiente porque ndo conseguem explorar
economias de escala — uma falha que dificulta a implementacdo de autoridade orcamentaria
efetiva. Muitos servicos publicos do governo local, tais como esgotamento sanitdrio, coleta de lixo, 38
distribuicdo de dgua e sistemas de transporte, podem ser fornecidos a um custo muito mais baixo
guando organizados para a area urbanizada como um todo. Em vdrios paises, incluindo os Estados
Unidos, as areas urbanas sdo normalmente muito fragmentadas. A drea metropolitana de Chicago,

por exemplo, inclui 382 governos locais independentes e mais centenas de governos adicionais com
finalidades especiais. Os altos niveis de fragmentacdo dificultam o planejamento coordenado da
infraestrutura. O resultado é uma duplicidade desnecessdria de equipamentos publicos, baixo grau

de coordenagdo das respostas aos desastres naturais e incentivo a expansao urbana. Um modelo

para abordar esta questdo pode ser observado na Franga, onde recentemente criou-se a Metrdpole

du Grand Paris (autoridade metropolitana da grande Paris), um novo 6rgdo de governo concebido

para desempenhar um papel de destaque na coordenagdo de investimentos publicos em toda a

regido de Paris. O sistema de licengas a construcdo de Bahrein, bem como as cidades de Toronto,
Johanesburgo, Cidade do Cabo e Xangai fornecem outros exemplos dos beneficios decorrentes do
incentivo as economias de escala pelos governos nacionais e do alinhamento entre os
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planejamentos da infraestrutura e das financas.

Receitas

Para garantir que os governos locais tenham receitas suficientes para atender as necessidades
orcamentdrias, os seguintes principios devem orientar a concepg¢do, implementacdo e
monitoramento de politicas na drea de transferéncias fiscais e de fontes prdprias de receitas.
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Transferéncias fiscais

Como outros aspectos das finangas municipais, sistemas municipais de concessdes sdo altamente
especificos de cada pais e limitados legalmente. Na maioria dos paises, certos elementos do sistema
de transferéncia fiscal sdo legalmente instituidos. Em alguns deles, elementos como alocac¢Ges
anuais minimas das receitas nacionais para os governos locais sdo incorporados na constituicao.
AclOes para fortalecer as transferéncias municipais por meio de um sistema determinado ou por
subvencGes especificas, exigem abordagens apropriadas. Uma série de pontos importantes deve ser
considerada no desenvolvimento de estratégias de implementacdo para reformular e reforgar os
sistemas de transferéncia.

Varias abordagens do tipo "boas praticas" na concessdo de subsidios foram estabelecidas na
literatura de finangas publicas e agora se aplicam as transferéncias fiscais. Elas incluem principios
como transparéncia, previsibilidade e simplicidade. Além desses principios essenciais, é importante
que o processo de planejamento da concessdo de subsidios inclua uma consulta apropriada aos
beneficidrios municipais desses subsidios, assim como as associacdes que representam os interesses
locais. Os esforgos para introduzir novos subsidios ou reestruturar os existentes devem ser
realizados com o devido respeito aos principios estabelecidos e a extensa experiéncia internacional
nesta area.

Ajustes significativos na distribuicdo dos subsidios entre jurisdicbes tendem a criar perdedores e
vencedores. Isto pode gerar uma oposicao politica prejudicial as reformas e, em casos extremos, 39
colocar municipios que perderam demais em estado de choque fiscal. E recomendavel que os
perdedores, ou que os maiores perdedores no contexto das reformas, sejam isentos de punicdo em
certo grau. Uma mudanca nas aloca¢des entre municipios pode ser acompanhada por um aumento
global nas alocag¢des de subsidios agregados para que os impactos negativos sobre os perdedores
sejam atenuados. Se, por exemplo, a distribuicdo de transferéncias municipais para a saide mude do
financiamento de todas as clinicas existentes para uma simples concessdo com base no tamanho
populacional, o sistema vai se tornar mais equitativo, mas municipios com um numero
desproporcionalmente elevado de clinicas irdo enfrentar perdas de concessdo. Compensar os
perdedores pode ter o util impacto de aumentar a alocacdo total do setor municipal, mas em um
mundo de recursos orcamentarios finitos, também deve ser vidvel para os governos centrais e
estaduais. O ponto primordial é que os projetos de reformas nas concessdes, para serem eficazes,
devem considerar os impactos da distribuicdo ao menos no curto prazo.

Nos ultimos 15 a 20 anos, tem emergido um notavel conjunto de inovagdes nas concessées, com
foco em reforgar o desempenho institucional das municipalidades. Uma forma de apoiar e incentivar
esses objetivos é fornecer transferéncias fiscais e capacitacdo com base em formulas objetivas de
distribuicdo baseadas em populagdo ou pobreza. Tais fdrmulas devem ser combinadas a critérios de
desempenho em dreas como or¢camento, gestao financeira, planejamento e execug¢do de projetos,
prestacdo de contas e prestacdao de servicos. Este tipo de alocacdo exige um programa de
capacitagdo claro, para ajudar os governos locais a alcancar seus objetivos, e um processo
transparente e independente de supervisdo e monitoramento, para avaliar a conformidade e o
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desempenho municipal. Subsidios baseados em desempenho tém sido introduzidos em mais de 20
paises em desenvolvimento da Africa (Uganda, Tanzania e Etidpia), sul da Asia (India, Bangladesh e
Nepal) e sudeste da Asia (Indonésia). Contratos municipais ancorados em acordos mutuamente
vinculantes entre os governos centrais e locais sdo instrumentos baseados em desempenho que tém
fomentado boas parcerias intergovernamentais. Muitos paises na Europa também tém adotado essa
abordagem de contrato municipal "

Uma nova geracdo de subsidios intergovernamentais que representam uma drea emergente
potencialmente promissora é a da infraestrutura relacionada ao meio-ambiente e as mudancgas
climaticas. As externalidades positivas destes investimentos — nas regides, nos paises e no mundo
— representam um embasamento sdlido nas finangas publicas para esses subsidios. Eles podem ser
projetados de acordo com diferentes énfases e graus de sofisticacdo alinhados aos objetivos e as
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restricGes especificas de cada pais.

E essencial que as municipalidades estejam preparadas para monitorar e relatar o recebimento e o
uso dessas concessGes de forma eficiente. Isto é particularmente importante para os programas de
subsidios destinados a impactar positivamente na vida dos cidad3dos, especialmente os mais pobres
e desfavorecidos. A mera alocagao e transferéncia de fundos para os municipios ndo garante tais
impactos. Os municipios precisam aplicar os fundos adequadamente e em consondncia com os
objetivos dos programas individuais. Enquanto isso, as agéncias nacionais precisam monitorar e se
envolver continuamente com os municipios para abordar novos problemas e procurar novas formas
de melhorar o desempenho desses programas. O governo nacional deve estabelecer meios claros e
transparentes de relatar o uso e os resultados das concessdes. Em nivel local, o monitoramento e a 40
avaliacdo sdao ferramentas essenciais para a consolidacdo dos resultados e impactos dos programas

individuais.

Fontes Préprias de Receitas

Governos nacionais e subnacionais precisam investir tanto nos recursos técnicos quanto nos
recursos humanos necessarios a manutenc¢ao de sistemas fiscais produtivos em nivel local.
InovagGes nas modalidades de cadastro, avaliagdes de baixo custo e sistemas digitais para avaliacGes
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de massa podem aumentar a capacidade local de aferir a base de impostos de maneira eficiente.
Dada a relevancia de avaliagdes precisas e uniformes, é imprescindivel reforcar a elaboracgdo de
relatérios contendo valores detalhados. A adogdo de sistemas integrados de relatdrios, avaliagdes e
arrecadagoes, o uso da internet ou de plataformas mdveis para gerenciar o pagamento de impostos
e a imposicao de sangdes por sonegagao, podem reforgar os sistemas de receitas e melhorar a

capacidade dos governos locais de arcar com suas obrigacées.

As taxas pelo uso de servicos e os impostos sobre a propriedade geralmente ndo podem ser
cobradas com valores suficientemente elevados para cobrir todas as despesas dos governos locais.
Sendo assim, complementar as proprias fontes de receita com um sistema eficaz de transferéncias
fiscais intergovernamentais é essencial ao desenvolvimento da capacidade local de gerar novas
fontes e alcancar a saude fiscal sustentavel. Além disso, outras fontes de receitas relacionadas a
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terra, como a captura da valorizacdo da terra, podem ser desenvolvidas para incrementar os
impostos de propriedade. Paises e jurisdicdes que conseguiram inovar e expandir-se com base em
ferramentas financeiras relacionadas a terra para geracdo de receita, tendem a consagrar a nog¢do da
funcdo social da propriedade nos seus principais documentos constitucionais e cédigos legais. O
principio da func¢do social da propriedade estabelece a terra como um bem coletivo essencial que
exige protecdo e pode até justificar algumas restricées aos direitos de propriedade privada. Ajudar a
estabelecer a separacdo entre os direitos sobre o uso e os direitos sobre a propriedade da terra é o
principio no centro das ferramentas geradoras de receitas como a recuperagdo da valoriza¢do da
terra.

A implementacdo de ferramentas de recuperac¢do da valorizagdo de terra envolve uma abordagem
em varias frentes que inclui educar as autoridades politicas sobre os fundamentos juridicos e
econ6micos da captura de valor, desenvolver competéncias entre os funcionarios publicos locais
para calcular e recuperar os incrementos de valor da terra, e esclarecer as partes interessadas do
setor ndo governamental acerca os méritos de politicas territoriais e urbanas bem elaboradas. A
recuperacao da valorizacdo da terra terd mais chances de sucesso quando as partes interessadas
compreendem que ela promove o melhor desempenho dos mercados imobilidarios e reduz os
incentivos a especulagdo da terra.

Gestdo Financeira
41

Implementar reformas na gestdo financeira municipal é de suma valia para fomentar sistemas fiscais
adequados. Esse processo é reforgado pelas estratégias e consideragdes descritas a seguir referentes
a concepg¢do, implementagdo e monitoramento de politicas de gestdo financeira. Primeiro, a
coordenacgdo institucional deve ser reforcada. A reforma da gestdo financeira municipal e o
desenvolvimento de competéncias devem concentrar-se em estabelecer os fundamentos bdsicos
para a gestdo financeira nos municipios e em garantir que os incentivos, sistemas e capacidades para
sustenta-los estejam presentes. O papel das instancias mais elevadas do governo é fundamental e
deve ser claramente definido desde o inicio. As instancias superiores devem concentrar-se em
implantar politicas favoraveis e sistemas institucionais robustos, facilitando o desenvolvimento de
competéncias e criando estruturas de controle e supervisdo. Estruturas de coordenacao institucional
apropriadas devem ser estabelecidas para que a assisténcia técnica e a capacitac¢do, fornecidas pelos
niveis mais altos dos governos ou por doadores, possam apoiar efetivamente a implementagdo e o
gerenciamento de sistemas e praticas de gestdo financeira em nivel municipal.

Segundo, incentivos devem ser criados para a reforma da gestdo financeira municipal. A experiéncia
tem demonstrado que as reformas da gestdo financeira municipal geralmente tém longos periodos
de gestacdo e ndo podem ser efetivadas através de abordagens rapidas e repentinas. Alcangar
6timos resultados na reforma da gestdo financeira municipal implica em uma politica claramente
definida, diretrizes de procedimento, abordagem integrada das reformas, capacidade de suporte no
longo prazo e assisténcia técnica. A manutencdo e a institucionaliza¢do das reformas também requer
gue os incentivos no nivel do governo local estejam alinhados com os objetivos da prépria reforma.
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A experiéncia de varios paises tem mostrado que uma forma viavel para que os niveis mais elevados
do governo ou os doadores criem incentivos, é incorporando-os na concep¢ao de sistemas de
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transferéncias intergovernamentais baseados em desempenho.
Financiamento

Varios elementos podem contribuir com a concepcdo, implementacdo e monitoramento bem
sucedidos de politicas nas areas de financiamento identificadas como prioritarias. O principal
objetivo para acdo nesta area deve ser a expansdo de mercados de divida municipais sustentdveis
em paises nos quais as condicdes fundamentais permitam que os riscos sejam devidamente
alocados e avaliados. Tais esforcos devem ser principalmente direcionados ao desenvolvimento de
mercados municipais. Estudos recentes nestes mercados indicam que os principais desafios para
aumentar o investimento do setor privado na divida municipal ndo estdo no lado da oferta.
Mercados financeiros, mesmo em paises como o Vietnd, sdo razoavelmente liquidos e ha volumes
substanciais de financiamento em busca de oportunidades de investimento de médio e longo prazo.
O maior problema é que, dadas as deficiéncias em certos fatores identificados no inicio deste
trabalho, muitos municipios ndo se apresentam como tomadores de empréstimo vidveis em termos

XXxviii

de garantias.

Para reforgar o financiamento municipal, governos centrais tendem a concentrar suas intervencdes
no lado da oferta. Na maioria das vezes, esses esforcos tém envolvido a criagdo de intermediarios 42
financeiros municipais, capitalizados e operados pelo governo, ou de fundos de desenvolvimento
municipal (FDM). Muitas dessas entidades foram estabelecidas nas ultimas duas décadas; outras
estdo em construgao, inclusive no Vietna e na Indonésia. RevisGes independentes das experiéncias
dessas entidades foram empreendidas raramente até hoje, mas onde foram, os resultados obtidos
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sdo bastante variados.”™ As administracdes centrais ndo tém sido capazes de tomar boas decisdes
de crédito nem tém aplicado as praticas de crédito comercial aos governos locais. FDMs tém sido
muitas vezes minados por dificuldades cronicas financeiras e de sustentabilidade, geralmente ligadas
a grandes carteiras de crédito de liquidacdo duvidosa. Mesmo onde tais problemas foram
contornados (FINDETER na Coldombia e o Fundo de Desenvolvimento Urbano de Tamil Nadu sdo com
frequéncia usados como exemplos positivos), pode haver impactos sistémicos problematicos. Por
exemplo, ao beneficiar-se de capital barato ou gratuito fornecido pelo Estado, tais entidades
utilizam-se de praticas de financiamento que tendem a excluir o capital privado ao invés de inclui-lo

no setor.

E possivel que haja um papel para intervencdes cuidadosamente elaboradas no setor da oferta,
focadas em acelerar o acesso direto dos municipios aos mercados de capitais. Contudo, é evidente
que os esforgos para expandir o fluxo de crédito privado para o setor municipal, sem criar risco
moral, devem lidar com as principais restricdes regulamentares do setor da demanda, as quais
impedem estes fluxos. Tais esfor¢os exigirdo agdes em trés niveis: concepg¢ao de politicas que gerem
reformas; desenvolvimento de competéncias; e intervenc¢des institucionais. Tanto os governos
centrais quanto os locais precisardo estar envolvidos, embora com fung¢Ges e de maneiras diferentes.
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RestricOes a expansao de financiamentos municipais surgem predominantemente a partir de quatro
fontes: (1) um sistema fiscal intergovernamental fraco e limitado ou receitas municipais
imprevisiveis; (2) uma gestdo financeira municipal deficiente, incluindo sistemas de contabilidade
pouco transparente e dados financeiros de ma qualidade; (3) mercados de capitais incipientes; e (4)
um sistema regulamentador de financiamentos municipais subdesenvolvido. A maioria das politicas
de reforma neste ambito sera concebida pelos governos nacionais ou, em alguns paises federativos,
pelos governos estaduais ou regionais. Melhorias no ambiente politico nas trés primeiras dreas
devem ser sistematicamente implementadas. Elas sdo intrinsecamente importantes e, em
combinacdo com outros fatores, irdo melhorar o acesso dos municipios ao crédito. No que diz
respeito a quarta area, com algumas notdveis excec¢des (por exemplo, Africa do Sul e Hungria), a
maioria dos paises com mercados em desenvolvimento tém sistemas regulamentadores de
financiamentos municipais inadequados ou mal desenvolvidos.

Avancos significativos neste ambito exigirdo esforcos politicos concentrados e especificos.
Globalmente, é possivel identificar trés abordagens principais para a regulacdo e o controle dos
empréstimos municipais que sdo relevantes a concepc¢do de politicas: (1) "Sistemas baseados no
mercado" permitem a fiscalizacdo administrativa dentro de um amplo sistema juridico. DecisGes
sobre os financiamentos municipais sao feitas por tomadores de empréstimos e credores com algum
nivel de supervisdo administrativa, mas sem a necessidade de autorizacdo das transacoes individuais
por parte das instancias superiores. (2) "Sistemas baseados em regras" envolvem um conjunto mais
estritamente circunscrito de parametros descritos em um sistema detalhado e constante de regras. 43
A aprovacdo de transacdes individuais pelas instancias superiores pode ser necessaria, € é em
muitos casos condicionada a conformidade as regras, e ndo aos méritos subjacentes a transagdo ou

ao investimento que esta sendo financiado.” Essas regras geralmente se referem a assuntos tais

como limites ao financiamento, finalidades de uso da divida e limitagdes ao risco do tomador do
empréstimo. (3) "Sistemas de controle direto" enfatizam a aprova¢do de operagdes municipais
especificas pelas instancias mais altas do governo, os quais tém extensos poderes discricionarios

sobre o processo de aprovag3o.

A maioria dos paises nos quais o financiamento municipal é permitido baseia-se em algum mix
dessas abordagens, com uma tendéncia em dire¢do a uma ou a outra, como descrito nos materiais
do Quadro 10 em anexo. Nos ultimos anos, a tendéncia tem sido para o estabelecimento de
sistemas baseados ou no mercado ou em regras, pois sistemas de controle direto tendem a ser
imprevisiveis e arbitrarios e ndo propiciam a expansao significativa dos mercados municipais. As
escolhas politicas serdo fundamentadas em uma série de fatores, incluindo os contextos
constitucional, institucional e de mercado, e nao é possivel projetar um sistema adequado para
qualquer pais sem a devida considera¢do dessas realidades. No entanto, é possivel sugerir que, onde
nenhum sistema tenha ainda sido concebido, ou onde medidas regulatérias sofram de deficiéncias
Sbvias, esforgos politicos e legislativos coordenados devem ser realizados para conceber, reformar e
reforcar o sistema, embasando-se em um grande rol de experiéncias internacionais nesta area.
Enguanto as principais responsabilidades sdo atribuidas aos governos nacionais e estaduais, agéncias
internacionais podem prestar contribuicdes valiosas em termos de assisténcia técnica e suporte,
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como foi discutido na secdo sobre os atores chave.

O desenvolvimento de sistemas e de competéncias é também fundamental no ambito dos
financiamentos. Assim como na reforma politica, o desenvolvimento de competéncias para
promover o acesso municipal ao crédito tem dimensGes importantes e ndo especificas as
modalidades de crédito. Por exemplo, a implantagdo de sistemas integrados de gestdo financeira e a
introducdo de normas internacionais de contabilidade em nivel municipal produzem o interesse dos
investidores nas oportunidades de crédito municipal. Tais sistemas devem ser estabelecidos tanto
pelos seus méritos intrinsecos quanto devido ao seu impacto na expansao do acesso dos municipios
ao crédito. Sdo também necessdrios sistemas e iniciativas de capacitacdo focados especificamente
na expansdo do acesso municipal ao crédito.” Praticamente todos os paises na categoria de
mercados em desenvolvimento exigem medidas como estas, embora seja de se esperar que 0s
requisitos especificos variem amplamente. Uma combinacdo de governos nacionais e regionais, os
proprios municipios, agéncias internacionais e organizacdes de suporte técnico devera ser
mobilizada em cada pais para fornecer a gama completa de iniciativas de construcdo de sistemas e

capacidades necessarias.

Por ultimo, governos nacionais, agéncias doadoras e outros grupos técnicos e consultivos podem
considerar uma série de iniciativas institucionais para acelerar a expansao sustentdvel dos mercados
de divida municipal. Os riscos e as dificuldades em torno destas iniciativas tém sido destacados. No
entanto, medidas prudentes e cuidadosamente elaboradas podem ajudar a alcancar a expansao do 44
mercado de divida, ao mesmo tempo evitando os piores riscos. Essas medidas poderiam incluir o

estabelecimento de intermediarios de empréstimos municipais integrando o setor privado e grupos

de doadores fora do estado para evitar as dificuldades que tendem a ser associadas aos

intermediarios estatais.”" Além disso, o fornecimento de mecanismos de reforco de crédito poderia
aliviar as preocupacbes dos investidores sobre a qualidade do crédito municipal nos mercados
emergentes, onde o setor municipal ndo é bem compreendido e os riscos percebidos sdo superiores
ao risco real. Tais disposi¢cdes podem incluir, por exemplo, garantias e fundos limitados de reserva
para cobrir as "perdas iniciais”, alocados em contas caucionadas que seriam acessadas por
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investidores em caso de inadimpléncia.

Mudancas Climdticas

Varios elementos podem contribuir para a concep¢do, implementagdo e o monitoramento bem
sucedidos das politicas nas areas prioritarias identificadas no ambito do financiamento. As cidades
sdo feitas por lideres e por inovadores, mas estes atores também respondem as politicas e aos
incentivos financeiros criados pelos governos nacionais. Além disso, bancos de desenvolvimento,
drgdos internacionais e ONGs precisam envolver-se com 0s governos nacionais para criar incentivos
financeiros e politicas de investimento em infraestrutura de baixa emissdo de gases do efeito estufa
e maior resiliéncia as mudangas climaticas por parte dos municipios.
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Os governos nacionais podem iniciar o processo pela aplicacdo de subsidios, combinando recursos
de contrapartida, transferéncias de impostos e taxas preferenciais de empréstimos para apoiar tais
investimentos. Em seguida, podem ainda usar seu poder regulatdrio para estimular as cidades a criar
estruturas e mercados que atribuam preco as externalidades. Estas estratégias melhorariam a
relacdo risco-retorno para infraestruturas de baixas emissdes e alta resiliéncia climatica, alterando o
calculo financeiro das cidades. Prevé-se que sera necessdrio o apoio de doadores por alguns anos
para fazer desta recomendacdo uma realidade. A fim de maximizar a relacdo custo-beneficio dos
investimentos na resiliéncia ao clima, deve-se encorajar a¢ées no nivel municipal que criem
beneficios adicionais como mitigacdo dos efeitos das ilhas de calor, resfriamento e aquecimento
naturais, dupla utilizacdo dos espacos de lazer e reducdo da poluicdo sonora e atmosférica.

Além disso, é necessario adotar sistemas de precificacdo das externalidades relacionadas ao clima.
Existem dois tipos basicos de externalidades relacionadas ao clima: (1) as de impacto principalmente
local, como congestionamentos, poluicdo atmosférica e enxurradas; e (2) aquelas que tém um
impacto global altamente disperso, tais como as emissdes de carbono. Geralmente, é mais facil
reunir apoio para precificar externalidades climaticas de efeito local, uma vez que seu impacto
ocorre mais “perto de casa”. Contudo, ja existem diversos esquemas para ajudar as regides a atribuir
valor tanto as externalidades climaticas locais quanto as globais, visando gerar mercados mais
eficientes. Desde setembro de 2015, 39 paises e 23 cidades, estados e provincias tém empregado
instrumentos de precificagdo do carbono, principalmente sob a forma de taxas sobre as emissdes e
sistemas de comércio de emissdes. Diferentes sistemas funcionam melhor em diferentes contextos
locais. Por exemplo, sistemas de comércio de emissdes tendem a ser mais exitosos onde ha maior 45
disparidade entre os custos das vdrias partes para adequar-se as normas reguladoras. Neste
contexto, os atores com maior custo de adequagdo aos regulamentos estdo dispostos a pagar por
créditos regulatérios do que aqueles que conseguem se adequar as normas com menor custo.™ E
também possivel para as cidades conseguir apoio para a reestruturacdao dos seus orgamentos de

forma a dar valor e a internalizar as externalidades climaticas positivas e negativas, contabilizando os
respectivos fluxos de caixa a elas associados.

Faz-se necessario conceber servicos de assessoria a elaboragdo de propostas passiveis de
financiamento para a implementacdo de projetos de baixas emissdes e alta resiliéncia climatica. Para
atrair investimentos, os projetos devem atender aos requisitos de viabilidade e basear-se em um
modelo de negdcios robusto. Através do apoio a preparacdo de projetos de infraestrutura durante
os estagios iniciais de estudo de viabilidade, concepcdo e estruturacdo, os servicos de assessoria
ajudam a resolver um dos principais limites aos investimentos em infraestrutura, ou seja: a falta de
projetos "financidveis". Servicos de assessoria a preparacdo de projetos e seus parceiros
financiadores podem beneficiar infraestruturas de baixas emissGes e alta resiliéncia de varias
maneiras: (1) alterando os critérios de sele¢do de projetos para favorecer a infraestrutura de baixas
emissOes e alta resiliéncia; (2) conduzindo avaliagdes climaticas e criando recomendag¢des para
melhorar o aspecto da sustentabilidade dos projetos de infraestrutura tradicionais; e (3) construindo
capacidade técnica e financeira para prestar assessoria as infraestruturas que incorporam
tecnologias de baixas emissGes e alta resiliéncia climatica.
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Instituicdes financeiras locais desempenham um papel importante nas financas relacionadas ao
clima e devem ter maior envolvimento nessas questdes. No curto prazo, bancos multilaterais de
desenvolvimento e outros doadores poderiam ampliar seus esforcos para identificar os
intermedidrios financeiros locais. No médio prazo, uma série de reformas poderia ser posta em
pratica com o intuito de apoiar estas instituicdes, tais como a melhoraria de seus sistemas
regulamentares. Ao trabalhar com intermedidrios cuidadosamente selecionados, os doadores
conseguiriam ampliar o financiamento de projetos, enquanto contribuem simultaneamente com a
capacitagdo dos governos municipais. Os intermediarios, por sua vez, poderiam compartilhar seus
conhecimentos e competéncias em relagao as instituices do entorno em féruns e oficinas, criando
um novo quadro de candidatos ao recebimento de subsidios para projetos locais de infraestrutura
de baixas emissOes e alta resiliéncia. Reformas subjacentes adicionais contribuiriam para um papel
mais relevante das instituicdes financeiras locais, como a melhoria dos mercados de capitais e dos
sistemas regulatérios. As instituices financeiras locais poderiam ainda se beneficiar do
aperfeicoamento dos recursos fiscais dos governos locais e do acesso ao crédito. O desenvolvimento
de competéncias no ambito das prdprias instituicGes aprimoraria a compreensdo das financas
municipais e climdticas. Da mesma forma, municipios se beneficiariam do desenvolvimento de
competéncias nas areas de orcamento, gestdo fiscal e prestacdo de contas.

Por ultimo, deve haver apoio a criacdo de um ambiente para experiéncias ou de uma rede de
ambientes para identificar e testar novos modelos de financiamento. Para enderegar os desafios
adicionais que as cidades enfrentam na implantacdo de infraestrutura de baixas emissdes e alta
resiliéncia, sdo necessarias formas inovadoras de financiamento. Tais inovag¢des poderiam incluir a 46
criacdo de novos instrumentos ou modelos de financiamento, adaptando os instrumentos e modelos
existentes para infraestrutura de baixas emissGes e alta resiliéncia, ou aumentando o acesso aos
instrumentos, mercados e modelos existentes. Um laboratério autébnomo de finangas climaticas
urbanas ou uma série de laboratdrios em rede poderiam servir como lécus destes esforgos. Os
laboratérios utilizariam capital de origem filantropica, de bancos de desenvolvimento ou de
concessdes para identificar, testar e avaliar instrumentos, modelos e mecanismos de financiamento

de infraestrutura urbana. O novo laboratério ou rede de laboratérios deve identificar e compartilhar
praticas de financiamento com potencial para atrair investimentos em escala na infraestrutura
urbana de baixa emissao e resiliéncia climatica, tais como titulos verdes, cambios de moeda de longo

prazo e garantias de risco. O laboratério também poderia constituir-se com base em iniciativas ja
existentes e concentrar-se em testar modelos e mecanismos de financiamento comprovados em

novos contextos de mercado ou setores. Um ou mais laboratdrios poderiam ser criados pelas
instituicdes com experiéncia em desenvolvimento urbano e investimento em infraestrutura e com
acesso a financiamento via concessoes.

Parcerias Publico-Privadas

Os governos nacionais devem incentivar a concep¢do, implementacdo e o monitoramento de
politicas que facam avancar os principais componentes necessdarios ao sucesso das PPPs sob vdrios
aspectos. Primeiro e acima de tudo, sempre que possivel e adequado, é importante que as
localidades adotem o principio do "usudrio pagador" para a infraestrutura publica de servigos. A
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aplicagdo desse principio exigird que se instituam, por exemplo, mecanismos de medi¢ao nos
sistemas de 4gua e pedagios nas rodovias. Sem uma cultura estabelecida de usuarios pagando por
servicos prestados pela infraestrutura publica, sera dificil, se ndo impossivel, capturar as receitas
necessarias para PPPs bem sucedidas.

Ademais, os governos nacionais devem projetar leis e regulamentos que assegurem a clareza da
politica governamental em relacdo as PPPs. Esse sistema politico pode definir regras que regulem a
criacdo de PPPs, assim como a continua operagado e manutencao da parceria. Por exemplo, o sistema
deveria abordar questdes logisticas que indiretamente afetam a viabilidade fundamental de uma
PPP (como regras que permitam a um servico de agua definir as taxas de uso, mas dando autoridade
a uma instancia mais alta do governo para aprovar ou alterar as tarifas). Além disso, o sistema pode
incluir politicas para setores especificos e regras para o fornecimento de fundos publicos visando,
guando for o caso, suprir as lacunas de viabilidade financeira. O sistema nacional de politicas deve
obter suporte para o planejamento de diretrizes e manuais de formacgdo de PPPs, incluindo modelos
de contratos. Os governos nacionais podem estabelecer uma unidade central e/ou nlcleos setoriais
de PPP para assessorar e apoiar 0os municipios na selecdo, preparo, avaliacdo e negociacdo de
projetos, no cdlculo do verdadeiro custo de capital de uma PPP em termos da divida municipal e
para fornecer treinamento e capacitagdo sistemdaticos para os municipios.

47
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6. CONCLUSAO

Ha um consenso generalizado de que cidades em todo o mundo desenvolvido e em
desenvolvimento sdo os principais motores do avango economico e social para milhdes de cidad3aos.
O aproveitamento de seu potencial e a garantia de sua viabilidade no futuro sdao desafios da maior
importancia. Eles demandam que se reconheca que sistemas fiscais robustos e estruturas de
governanca sdlidas sdo essenciais para garantir que investimentos publicos e mecanismos de
financiamento estratégicos prosperem. Os governos nacionais tém papel crucial, com relevancia
ainda maior nos paises em desenvolvimento, onde a distancia entre a disponibilidade de recursos
financeiros e os gastos municipais esta rapidamente aumentando como resultado do crescimento da
populacdo urbana e a crescente demanda por servicos publicos.

Operando a partir dessa compreensdo, este documento uniu o conhecimento convencional e a
literatura académica as praticas e experiéncias de especialistas e profissionais internacionais para
identificar lacunas, opgcbes de politicas e competéncias relevantes para o enfrentamento deste
desafio. Procura-se assim construir um entendimento comum dos principios, instrumentos de
financiamento e processos necessarios a melhoria das receitas locais e das condigdes financeiras das
cidades. E necessario alinhar o crescimento das cidades aos Objetivos do Desenvolvimento
Sustentdvel das Nagdes Unidas. Para isso, urge identificar os principais elementos a serem
implementados pelos governos nacionais no sentido de habilitar e capacitar os governos locais para
o planejamento e custeio do futuro de suas cidades. As cidades ndo podem ter sucesso sem 48
estratégias fiscais concretas, e com esta finalidade, concluimos o presente artigo com duas
mensagens principais determinantes.

Em primeiro lugar, um futuro fiscal responsavel, sélido e viavel requer que os governos nacionais
permitam aos governos locais ter acesso a fontes significativas de receitas tributdrias e nao
tributarias (como encargos e taxas, por exemplo). Receitas suficientes e diversificadas sdo
fundamentais para que um municipio tenha capacidade de fornecer servigos a seus habitantes. E
também crucial que as préprias fontes de receita sejam complementadas por transferéncias
intergovernamentais para suprir as lacunas entre necessidades orcamentarias e a capacidade fiscal
dos municipios. Tais elementos — agregados a um sistema que propicie a mobilizacdo de
instrumentos geradores de receitas, como financiamentos, parcerias publico-privadas e a captura do
valor de terra para dar suporte aos investimentos em infraestrutura — sdo fundamentais a saude
fiscal. Todas essas opg¢des de financiamento devem ser consagradas nas leis, nas politicas e na
pratica.

Em segundo lugar, construir a base para um futuro fiscal que possa cumprir a promessa da Nova
Agenda Urbana requer engajamento coordenado, vontade politica e capacidade de execugdo e de
reformulacdo das areas estratégicas nas vdrias instancias do governo — nacional, estadual e local. As
estratégias descritas neste artigo ndo irdo materializar-se em um ambiente indspito. Elas sdo
formatadas e influenciadas pela dinamica politica, pelas restricdes na disponibilidade de
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competéncias, pelas realidades de governanca de cada pais, bem como por outras circunstancias
locais e nacionais. No entanto, um consenso em nivel nacional sobre a importancia dessas
estratégias ird aumentar a probabilidade de que os principios aqui descritos sejam efetivamente
incorporados nas praticas e nas politicas regionais e locais. Por conseguinte, o estabelecimento de
sistemas fiscais adequados requer uma estrutura de cooperacdo e de boas relagdes
intergovernamentais. Essa estrutura deve operar em torno de uma visdo compartilhada quanto ao
mérito dos principios aqui propostos. Essa visdao tem que ser associada ao compromisso dos lideres
de integrar os principios apresentados as politicas pela sua reformulacdo e de fazer os investimentos
apropriados ao desenvolvimento de competéncias internas que possam executa-las coerentemente.
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APENDICE I: QUADROS
Quadro 1 Elementos de uma Constituigdo Fiscal*

55
Constituicao
Fiscal

AN AN SN AN AN

: S Estrutura o -
TR Estabilidade Responsabilidade
Autonomia  Codeterminacéo oFcanientaHs o]

e’ D " e’ e’ D a2
Autonomia Codeterminagio através da Regras Fiscais = 3 Forga Institucional e Extensdo
Tributaria Segunda Cémg:ra (Senado) Nguméricas Veto Judicial de Equalizagdo Fiscal

S S S N’

e D Y et N TS N

Autonomia de Codeterminagio da Regras Fiscais : Forga Institucional e
Despesas Corte Constitucional Pr(gbcedurais Veto Bicameral Estabilizagdo de Politicas
N S SN
=== .. N e N S )
Autonomia de Codeterminagéo através de : Escopo da Intensidade de
Empréstimos Emendas Constitucionais Conselho Fiscal Democracia Direta Subsidios Governamentais
N’ S S N S
— N N =" N
Autonomia Codeterminagio através de Rigidez de Emenda Exposigdo a
Orgamentaria Conferéncias Executivas Constitucional Resgate Financeiro
Y N 50
Codeterminagdo através de B 2 Al .
Transferéncias Intergovernamentais Exposigado a Faléncia
S SN
S~

Responsabilidade
de Regras Fiscais

(

Fonte: Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmicos

! Como mostrado no documento, as regras que governam sistemas fiscais por todo o mundo desenvolvido e em
desenvolvimento sdo consagradas por politicas, constituigdo e leis que variam significativamente de pais para pais. Frente
a impossibilidade de sintetizar ou analisar cada area tematica dentro do escopo de tais leis e politicas neste documento, a
tabela acima apresenta blocos construtores prevalecentes (e seus elementos) que possuem o potencial de engendrar
fortes sistemas e institui¢des fiscais quando presentes na constituicdo, ou em legislagdo e politicas independentes. A tabela
foi desenvolvida a partir da analise de 15 paises (Blochliger & Kantorowicz, 2015). Ao interpretar a tabela acima, as
seguintes defini¢Ges oferecem contexto:

1. Autonomia: refere-se a extensdo a qual governos sub-federais podem conduzir suas préprias politicas fiscais;

2. Responsabilidade: refere-se ao grau ao qual governos sub-federais sdo expostos a restricdes or¢gamentarias e devem
assumir responsabilidade de suas politicas fiscais;

3. Codeterminagdo: refere-se a extensao a qual governos sub-federais podem moldar politicas em nivel federal;

4. Estruturas orcamentarias: refere-se ao grau ao qual regras fiscais restringem a formulagdo discricionaria de politicas
fiscais em todos os niveis de governo;

5. Estabilidade: refere-se a facilidade a qual regras constitucionais que afetam politicas fiscais podem ser emendadas.
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s
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Quadro 2 Matriz de Politica Interativa: Leis Financeiras Municipais>

Area Tematica

Selecionar todos
Contabilidade

Auditoria

Orcamento

Administracdo Financeira
Procedimentos Financeiros
Responsabilidade Fiscal
Transparéncia Fiscal
Captura de Valor de Terra
Orcamentacdo Participativa
Planejamento

Financas Publicas
Parcerias Publico-Privadas
Transparéncia

Pais

Selecionar todos

Afeganistdo -
ani Pt Ot
Altenia bbng 201 ATt #2006 GRS
Argentina .
Arménia
Austrélia Lei Toscana n_ 69/2007 Itélia Orcamento Participativo Toscana
Azerbaijiio Lei Pais Area Tematica Estado (se existir)
Bahrein
Bosnia Legislacéo de Reforma de Transp... ~ Estados Unidos Financas Publicas Massachusetts
Bésnia-Herzegovina Lel Pais Area Tematica Estado (se existir)
Brasil
Bulgaria Secéio de LRPA 9200122021  Estados Unidos Parcerias pblico-privadas Porto Rico
Canada Lei Pais Area Tematica Estado (se existir)
Colémbia
Sitec Decreto n. 320/2001 Colecdo (2001)  Repiblica Tcheca Orgamento NA N
Chipre Lel Pais Area Tematica Estado (se existir)
Repiiblica Tcheca
RepriblicaDemocritics i Cotigo | Decreto de 26 de Novembro de 1998... Poldnia Orgament . NiA g 51
Equador Lei Pais Area Temdtica Estado (se existir)

2 . . R s o - . .
Como mostrado, uma pesquisa mais ampla sobre a legislagdo relativa a saude fiscal municipal em paises desenvolvidos e
em desenvolvimento ao redor do mundo é apresentada como um anexo eletronico a este documento, disponivel neste
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Quadro 3 Bahrein

O Bahrein é um reino insular com disponibilidade de solo limitada. Para assegurar a utilizacdo
eficiente da terra, o Bahrein desenvolveu um Sistema de Licenca de Construgdo para criar uma
conexao sistematica entre planejamento de infraestrutura e planejamento financeiro.

Recentemente, o Bahrein tornou obrigatdria para todas as entidades, privadas e publicas, a
solicitacdo de licengas de construgdo antes do inicio de qualquer projeto. Isso inclui governos locais
conhecidos como municipios. A Solicitacdo de Licenga de Construgdo é um formulario que fornece
uma visdo geral do projeto e consiste de dados preliminares do projeto, planejamentos e relatérios.
Mediante seu envio, a solicita¢do, junto de quaisquer documentos complementares, é encaminhada
eletronicamente a todas as partes interessadas publicas de infraestrutura e seus pareceres sdao
requisitados. Isso permite que cada entidade avalie cada projeto individualmente e confirme se ele
estd ou ndo em conformidade com os planos de desenvolvimento do governo nacional para aquele
campo especifico. Cada entidade é requerida a responder a solicitacdo de licenca de construcdao com
seus comentarios concernindo a viabilidade do projeto enviado baseado em sua area de
especialidade. As respostas aos provedores de infraestrutura publicos sdo disponibilizadas ao
solicitante instantaneamente mediante envio via plataforma online. Ademais, as respostas de cada
entidade sdo disponibilizadas a outras partes interessadas de infraestrutura publica através da
mesma plataforma, permitindo a todas as entidades a oportunidade de ler as respostas das demais,
assim elevando as oportunidades de aprendizagem.

52
Projetos municipais passam pelo mesmo Sistema de Licenca de Construcdo. O processo age como um
mecanismo de comunicacdo, garantindo que exista uma comunicacdo constante entre governo local
e provedores nacionais de infraestrutura no que tange a implementacgao de ideias, planos futuros e
suas viabilidades. O Sistema de Licenca de Construcdo assegura que todos os projetos que
prosseguem para a fase de desenvolvimento sdo vidveis por todas as partes interessadas de
infraestrutura publica, desse modo, aumentando consideravelmente a probabilidade de qualquer
projeto iniciado ser bem-sucedido.
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Quadro 4. Descentralizagao Fiscal: Comparativos Internacionais para os anos 2000

Despesas Governamentais Subnacionais

Tributos Governamentais Subnacionais

i3 Porcentagem do
Regiao = Porcentagem do | Porcentagem do Porcentagem do
total de despesas . PIB
. PIB total de tributos
governamentais
Paises em
, 18,3 (16) 5,1 (20) 11,4 (16) 2,3 (20)
desenvolvimento
Paises industriais | 27,8 (26) 13,9 (26) 22,7 (24) 6,4 (25)

Fontes: Bahl, Linn e Wetzel (2013); FMI (diversos anos).

Nota: Dados reportados sdo médias ndo ponderadas para os anos 2000. Os numeros entre
parénteses sdao o numero de paises incluidos no comparativo.
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Quadro 5. Transferéncias Fiscais: tipologia de subsidios

Subsidios intergovernamentais sdo de variados tipos. O diagrama e texto abaixo oferecem um modo
simples de categoriza-los.

- de uso geral
Mandatorio g

de bloco

Nao designado

~

Subsidio nao equivalente

Mandatério

Discricionario

equivalente

Designado

Discricionario

Subsidios designados. Um subsidio designado é um subsidio dado sob a condi¢do de ser utilizado
apenas para um propoésito especifico.

Subsidios ndo designados. Subsidios ndo designados podem ser gastos como se o beneficiado
recebesse receitas tributarias (ndo designadas) do préprio governo sub-nacional. 54

Subsidios mandatorios. Subsidios mandatérios (direito) sdo obrigacdes legais baseadas em normas
do governo que concede o subsidio. Eles requerem que ambos, o tamanho do subsidio e a condicao
sob a qual ele serd concedido, sejam estipulados em um estatuto ou decreto executivo e que essas
condigBes sejam tanto necessarias quanto suficientes.

Subsidios discriciondrios. Subsidios discriciondrios e as condi¢des sob as quais eles sdo concedidos
ndo sdo determinadas por regras, mas decididas de modo discricionario ad hoc. Subsidios
discriciondrios sdo, em geral, de natureza temporaria e incluem, por exemplo, subsidios a projetos
infraestruturais especificos ou a ajuda emergencial a uma area de desastre.

Subsidios equivalentes. Subsidios equivalentes s3o subsidios destinados a complementar
contribuicdes sub-nacionais.

Subsidios ndo equivalentes. Subsidios ndo equivalentes sdo subsidios que ndo estdo ligados
diretamente a qualquer contribuicdo sub-nacional.

Subsidios correntes. Subsidios correntes sdo subsidios que presumidamente serdo empregados em
despesas correntes ou essenciais.

Subsidios essenciais. Subsidios essenciais sdo subsidios que presumidamente serdo gastos somente
em despesas essenciais.
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Quadro 6. Transferéncias Fiscais: subsidios como uma propor¢dao da receita municipal total —
paises/regido

Transferéncias Transferéncias
Fiscais como Fiscais como
Categoria/Regido Pais Ano do Dado Porcentual da Porcentagem do
Receita PIB
Municipal Total
Franga 2011 29% 3,3%
OECD
Alemanha 2011 35% 2,7%
Japdo 2011 46% 7,5%
Reino Unido 2011 70% 8,7%
Argentina 2013 48% 0,7%
América Latina e
Caribe Brasil 2011 67% 4,9%
Chile 2011 42% 1,2%
Colémbia 2011 51% 3,2%
Cazaquistao 2011 61% 5,9%
Asia Emergente 55
Indonésia 2010 85% 4,5%
Mongdlia 2011 8% 0,3%
Tailandia 2011 60% 2,4%
Costa do Marfim 2012 79% 0,4%
Gana 2012 80% 0,7%
Africa —
Quénia 2013 88% 0,3%
Malaui 2013 75% 0,9%
Nigéria 2013 98% 2,2%
Africa do Sul 2011 30% 2,3%
Uganda 2011 93% 3,3%

Fontes: Argentina Urban Diagnostic Report (Rascunho, Banco Mundial 2016); Cote d’lvoire
Urbanization Review (Banco Mundial 2015); Government Finance Statistics Yearbook (FMI 2012);
Indonesia Local Government and Decentralization Project Appraisal Document (Banco Mundial
2010); Malawi Urban Development Report (Banco Mundial 2015); Nigeria Urbanization Review
(Banco Mundial 2016); Uganda Inclusive Growth Policy Note (Banco Mundial 2015).
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Quadro 7. Transferéncias Fiscais: Aumento de Transferéncias Municipais na Africa do Sul
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Fonte: Banco de dados de governo local do Tesouro Nacional
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Quadro 8. Tipologia de Receitas de Origem Prépria

Origens de Beneficios Desafios Notas Exemplos Locais
Receitas
Locais
Custos e Faceis de Requerem uma Recomendados como | Além de usos
Taxas ao implementar cultura de “o parte de um conjunto | tradicionais como taxas
Usuario politicamente e usuario paga” e diverso de receitas sobre agua, cidades
administrativamente, | sistemas de origem propria, argentinas
util em atingir o administrativos incluindo receitas implementam “taxa de
comportamento que megam e sobre terras e propriedade” sobre o
publico e promover o | controlem o uso propriedades valor da terra para
uso eficiente do de servigos contornar limitagGes na
servigo publicos taxagdo sobre
prioridades. Muitas
cidades implementaram
taxas sobre veiculos
motorizados
Tributos Equitativos e Requerem Facilmente Cidades americanas
sobre confiaveis, taxagoes adaptados a reduzir utilizam a taxa sobre
Propriedade correspondem relativamente encargos sobre propriedade para
efetivamente a sofisticadas e familias pobres. assegurar débitos para
encargos fiscaiscom | sistemas de Geralmente investimentos
beneficios de comunicagao para | considerados a taxa essenciais, operar
despesas e possuem | implementar e local mais desejavel sistemas escolares e
impacto limitado em | coletar, prover fluxos de
decisdes de mercado | problemas com entrada gerais
vontade politica
em implementa-
los
Ferramentas Fontes de capital Geram injeg0es O conceito-chave de O Brasil utiliza CEPAC's
financeiras baseado em terra Unicas de capital, | “Captura de Mais- (a venda de certificados

baseadas em
terras

para apoiar
investimentos e
crescimento espacial
direto

porém nao opera
como uma fonte
de fluxo de
entrada
sustentavel

valias fundiarias” ou
“Gestdo Social da
Valorizagdo da Terra”
é a reivindicagdo para
beneficio publico dos
incrementos no valor
da terra oriundos de
investimentos

de potencial adicional
de construgdo) para
custear investimentos
em infraestrutura

publicos
Tributos Politicamente e Regressivos e Recomendados Impostos sobre vendas
sobre administrativamente | volateis, quando aliados a de varejo e impostos de
Consumo vidveis, capturam requerem cautela | receitas menos valor adicionado

crescimento
econdémico

para prevenir a
multiplicacdo de
muitas pequenas
“taxas
inconvenientes”

volateis baseadas em
terras ou taxas

constituem uma parcela
significativa de fluxos de
entrada locais. Na
Espanha, elas
contabilizam quase
metade das receitas
locais.

Fonte: World Bank Municipal Finance Handbook, 2014.
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Quadro 9. Receitas de origem propria: implementando a captura de valor

A implementacdo de ferramentas de captura de valor envolve uma abordagem multifacetada que
inclui a conscientizacdo dos criadores de politicas acerca das fundacdes legais e econ6micas da
captura de valor, desenvolvendo competéncias entre oficiais publicos locais para calcular e
reivindicar incrementos ao valor da terra e conscientizar partes interessadas ndo governamentais
acerca dos méritos da terra fértil e politicas de desenvolvimento urbano. A captura de valor
provavelmente logrard éxito com a disseminacdo de ferramentas para reivindicar incrementos ao
valor da terra quando partes interessadas compreenderem que a captura de valor promove
mercados de terras com melhor desempenho e reduz incentivos a especulagao fundiaria.

Enguanto existem numerosos exemplos de usos bem sucedidos na América Latina, ha vérios temas
recorrentes e questdoes que devem ser enfrentadas para assegurar uma aplicacdo da captura de
valor mais ampla e efetiva. Primeiramente, enquanto os custos da captura de valor, em teoria, sdo
neutros no que tange o uso do solo e devem recair inteiramente sobre proprietarios de terras; na
pratica, a implementacdo bem sucedida requer habilidades de gerenciamento para lidar com muitos
fatores complexos e diversas partes interessadas. Ademais, ela demanda o entendimento adequado
sobre condi¢cdes do mercado de terras, sistemas de monitoramento de propriedade amplos, um
didlogo fluido entre entidades fiscais, judiciais e de planejamento e a resolucdo politica de lideres e
planejadores do governo. Incrementos ao valor da terra também sdo capturados com maior sucesso
guando empreendedores e outras partes interessadas percebem que os beneficios obtidos a partir
das politicas de captura de valor sdo uma melhoria sobre os negdcios convencionais. Por fim,
ferramentas de captura de valor tem maior probabilidade de serem bem sucedidas quando
utilizadas para solucionar um problema reconhecido localmente. 58
Mais especificamente, as diretrizes concretas a seguir devem orientar discussdes e praticas em torno
da captura de valor globalmente:
® Assegurar que o periodo de transicio de qualgquer mudanga proposta de um regime
regulatdrio tradicional para um que contempla ferramentas de captura de valor seja
adequado as condi¢Ses do mercado imobilidrio existente;
® Reconhecer que tentativa e erro sdo parte do processo de refinar e institucionalizar
qualquer ferramenta politica, incluindo a captura de valor, e que ndo existem solucGes
universais.
® Priorizar o controle publico dos direitos de construcdo e dos usos da terra em detrimento ao
foco em propriedades fundiarias estatais como elementos de uma estratégia de captura de
valor;
e Manter cadastros, mapas de valorizacdo e registros de pre¢os de terras e moradias para
gerar os dados necessdarios para avaliar mudangas nos valores de terras;
® Assegurar continuidade administrativa na implementac¢do das politicas de captura de valor
ao decorrer do tempo, especialmente para projetos de larga escala, para propiciar um
ambiente menos volatil que seja mais compativel com a maturagao de impactos de longo
prazo;
e Encorajar negociagdes diretas entre autoridades publicas e empreendedores privados que se
beneficiardao de agdes publicas especificas;
e Gerar uma disposi¢do a pagar quando o beneficio é associado diretamente com a solugao de
um problema conhecido localmente;
e Criar uma situacdo de ganha-ganha resultando em incrementos significativos ao valor da
terra sendo retornados a areas bem definidas como resultado de intervencao publica.
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Paises e jurisdigbes que vém sendo capazes de inovar e expandir as ferramentas financeiras
baseadas em terras para a geracao de receitas tendem a consagrar a noc¢do da funcao social da terra
em documentos constitucionais e cddigos legais. O principio da func¢do social da terra estabelece a
terra como um bem coletivo essencial que requer protecdo e pode justificar algumas restricdes no
direito a propriedade privada. E esse o principio, o qual ajuda a estabelecer a separa¢do entre
direitos de construcdo e direitos de posse, que estd no nucleo de ferramentas-chave para a geragao
de receita como a captura de valor.

A3.5 Receitas de Origem Prépria: Financiando Infraestrutura Africana com Valor da Terra:

Por muito tempo, a terra desempenhou um papel central no financiamento de infraestrutura
urbana. Cidades como Nova lorque, Londres ou Paris, e mais recentemente cidades chinesas, a
tornaram um componente fundamental para financiar suas infraestruturas urbanas. Pela produgao
de receitas substanciais imediatas, que permitem significativamente a reducdo da dependéncia do
débito, o uso de varias técnicas de financiamento através da captura do valor da terra parece bem
adaptado as cidades que testemunham um crescimento urbano particularmente rapido.

Financiar parte dos investimentos urbanos através de empreendimentos em terras ainda atrai pouco
interesse sobre o continente africano. Entretanto, levando em consideracdo as enormes
necessidades atuais e futuras, a Africa n3o conseguird lidar com a falta desse tipo de financiamento.
Esse Uultimo prova-se completamente legitimo (coletar o valor adicionado fornecido por 59
investimentos publicos) e constitui um tipo de financiamento com forte potencial em cidades com
crescimento espacial sélido e regular.

A sessdo especial ocorrida na 62 reunido de cupula da AFriCiTies em Dakar em dezembro de 2012
destacou as oportunidades e obstaculos desse método de financiamento, além de reformas-chave
relevantes ao contexto africano:

e Reforma da legislagao fundidria, em particular a relacionada a Lei de Terras, a posse e ao
controle terreal por agéncias governamentais locais;

e Desenvolvimento de operadores especializados qualificados;

® Estabelecimento de um sistema de controle efetivo para evitar passos em falso e a
arrecadacdo da receita pelas elites;

e Desenvolvimento de ferramentas necessarias para gestdo urbana: planejamento estratégico,
participacdo cidad3, sistemas de informacao geografica, registros fundiarios etc.
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Quadro 10. Débitos municipais em mercados maduros e em desenvolvimento

Débitos estaduais/locais podem ser usados como um aceno a mercados municipais, porém esses
dados contemplam débitos subnacionais, incluindo aqueles de governos estaduais/provinciais, e
fornecem apenas uma indicagdo de niveis municipais de empréstimos devendo ser tratados com
cautela. Cerca de 23 por cento do débito total em economias avangadas é mantido por governos
subnacionais a medida que em economias emergentes e em desenvolvimento tal cendrio atinge 14
por cento. A importancia desse mercado também tende a aumentar com o tempo para economias
avancadas. Débito estadual/local como uma fatia do PIB aumentou do 16 por cento em 2002 para
economias avangadas. (“Looking Beyond the Central Government — Global Trends in State and Local
Government Debt”, FMI, 2014)

Dados desagregados para empréstimos municipais, especificamente para amostras de paises em
mercados maduros e em desenvolvimento sdo fornecidos nas tabelas abaixo.

Mercados de Débito Municipal Maduros — Débito como percentual do PIB

Pais 2009 2010 2011 2012 2013
Franca 8,43 8,54 8,55 8,79 8,96
Holanda | 8,19 8,68 8,91 9,22 9,32
Espanha | 3,32 3,38 3,51 4,27 4,12 60

Fonte: Débito de governo local, Banco de Dados de Estatisticas de Finangas de Governancga, FMI,
acessado em fevereiro de 2016

Mercados de Débito Municipal em Desenvolvimento — Débito como percentual do PIB

Pais 2009 2010 2011 2012
Colémbia 0,94 0,93 0,97 0,84
Russia 2,3 3,1 2,8 2,6

Africa do Sul 1,17 1,28 1,43 1,40

Fonte: Colémbia: Banco de Dados de Estatisticas de Finangcas de Governanca, FMI, acessado em
fevereiro de 2016; Russia: “Subnational Debt Management and Restructuring”, Banco Mundial,
2015; Africa do Sul: “Municipal Borrowing and Urban Infrastructure Finance”, Banco Mundial,
setembro de 2014
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Quadro 11. Atividades de empréstimo municipal na Africa do Sul

A Africa do Sul demonstra um caso claro de um pais de mercado de débito municipal em
desenvolvimento onde reformas regulatérias e suporte de uma gama de atividades do “ecossistema
de empréstimos municipais” embasaram uma significativa expansao de empréstimos sustentaveis.
Um conjunto de formulag®es de politicas e atividades legislativas foi tomado ao final dos anos 1990
e inicio dos anos 2000 que, dentre outros feitos, estabeleceu um robusto sistema regulatério
orientado ao mercado para empréstimos municipais e consolidou certos fundamentos no que tange
as capacidades de receita e requisitos de gestdo financeira pertencentes aos municipios. Isso
culminou na aprovagdo da Lei de Gestdao Financeira Municipal e varios outros exemplos de
legislacdes relacionadas por volta de 2004, seguido de um crescimento significativo - e que se
estende até os dias atuais - da atividade de empréstimo como indicado no grafico abaixo. Deve-se
salientar que, pela lei, o débito municipal ndo pode ser garantido pelo governo central.
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Quadro 12. Sistemas regulatérios para empréstimos municipais — diversos paises

Existem trés tipos de sistemas regulatdrios para empréstimos municipais: sistemas baseados no
mercado, sistemas baseados em regras e sistemas de controle direto. A maioria dos paises tende a
combinar essas trés abordagens, ainda que com algum tipo de inclinagdo. E qualquer sistema dado é
mais ou menos bem definido e estipulado em politicas, leis e regulacées. O diagrama abaixo
transmite a ideia de onde uma amostra de paises se localiza nos trés tipos de sistemas regulatérios
mencionados.

Sistemas baseados em mercado

Sistemas bem definidos

Sistemas semidefinidos

Sistemas mal definidos

Reino Unido 62
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Sistemas baseados em regras Sistemas de controle direto
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NOTAS FINAIS

' Os exemplos apresentados ao longo desta producdo foram selecionados de estudos de caso dentro de
jurisdicdes com arranjos de compartilhamento de poder verticais e horizontais contrastantes, com variados
graus de descentralizagdo fiscal, administrativa e do setor publico, além de possuir histéricos politicos variando
de estabilidade democratica a novos e frageis Estados emergindo de uma histéria de conflito e guerra civil.
Implicages de politicas oriundas de cada um sdo consideradas no processo de destilar seletas regras, politicas
e leis que podem engendrar fortes relagdes fiscais intergovernamentais e contribuir positivamente na criagdo
de uma Nova Agenda Urbana. Um levantamento mais abrangente da legislagdo relativa a saude fiscal
municipal em paises desenvolvidos e em desenvolvimento ao redor do mundo foi incluida na Matriz de
Politicas que aparece como Quadro 2 do Anexo deste documento, disponivel em: https://goo.gl/Dw6grF.

" A falta de coordenacdo pode significar, por exemplo, que apesar do dinheiro ser gasto em professores e
livros-texto, estudantes podem despender anos tentando aprender em edificios escolares sem energia elétrica
ou com telhados com goteiras.

" Tais distingGes sdo comumente de algum grau. Por exemplo, “subsidios incondicionais”, em geral, possuem
algum tipo de condigdo atrelado a eles, apesar dessas condi¢des poderem ser bem mais flexiveis e menos
rigidas do que aquelas relacionadas a subsidios designados para uma despesa especifica (e.g. para custear a
educagdo primaria). Por favor, veja o Quadro 5 do Anexo para uma tipologia de diferentes tipos de subsidios.

v Por exemplo, na Africa do Sul, transferéncias do governo nacional a governos locais cresceram
substancialmente em termos reais desde 2003/04. Isso levou a ajustes estruturais na divisdo vertical de
recursos entre esferas de governo. Esses novos recursos e aprimoramentos aos mecanismos através dos quais
fundos sdo transferidos permitiram aos principais programas de transferéncias contribuir significativamente ao
combate a pobreza. Transferéncias mostram-se cada vez mais efetivas em atingir dreas de pobreza prioritarias.
Uma nova geragdo de programas, encorajando investimentos em infraestrutura, estd comecando a auxiliar
municipios a enfrentar os desafios de crescimento econémico em nivel local, como mencionado em materiais
apresentados no Quadro 7 do Anexo.
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¥ Outros paises nos quais o registro recente é misto incluem a india, onde fluxos de subsidios a Orgdos Locais
Urbanos aumentaram mas onde programas de subsidios significativos (e.g. a Missdo de Renovagdo Urbana
Nacional Jawaharlal Nehru (de sigla, em inglés, INNURM), o programa emblematico do Governo da india no
setor urbano com uma necessidade de despesa de capital total estimada em 1,293 bilhdes de rdbias indianas
durante 2007 — 2012) ndo atingiram os resultados esperados. No Quénia, a constituicdo recentemente
descentralizada foi acompanhada por fluxos significativos a condados (20% da despesa total ou 4% do PIB em
2014), mas a distribuicdo de tais fundos foi caracterizada por forte tendéncia anti-urbana e afetando
negativamente cidades.

“'No Brasil, CEPACs, uma forma de venda dos direitos de construcdo, permite a empreendedores construir
com maiores densidades dentro de dareas de planejamento especialmente designadas pela compra de um
certificado que é vendido no mercado de ag¢des local. Esse sistema chamou a atencdo de empreendedores por
ser transparente e confidvel. Os certificados sdo negocidveis e sdo negociados em mercados secundarios,
apesar de a cidade obter receita apenas da primeira venda. Os proventos da venda inicial sdo utilizados para
pagar por sistemas metrovidrios e outras infraestruturas necessarias para apoiar o redesenvolvimento dentro
da area de planejamento designada.

vii

Por exemplo, no México, municipios devem submeter seus mapas de valor ao governo estadual para
aprovagao, enquanto, na Colémbia, o governo nacional exerce supervisdo fiscal de municipios (De Cesare,
2012).
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Acumulos de varios anos da falta de combate a inadimpléncia de impostos sobre propriedade na cidade
contribuiram para a taxa de 54 por cento de inadimpléncia fiscal em Detroit em 2014 (Sands e Skidmore,
2015).

viii

ix Atualmente, a maior parte da coleta de impostos sobre propriedade ocorre em areas metropolitanas (Bahl e
Linn, 2014).

¥ Para informac&es adicionais, veja The State of City Climate Finance 2015, City Climate Finance Leadership
Alliance, 2015. Em portugués: [“O Estado das Finangas Climdticas de Cidades 2015"].

¥ Essa é uma articulagao genérica dos principais fatores; outras questdes também sdo de grande importancia.
Por exemplo, para projetos financiados por débitos com fluxos de receitas discretos, a suficiéncia do fluxo de
receitas para cobrir as obrigagdes do servico de débito necessarias sera de importancia central.

i Seguramente, fontes de financiamento internacionais também devem ser levadas em consideracgdo.
Entretanto, tendo testemunhado um grande numero de ocasides em que intercambios estrangeiros
denominados passivos criaram severas dificuldades financeiras para governos subnacionais; muitos governos
em paises em desenvolvimento ndo permitem que governos locais comprometam-se com passivos de moedas
estrangeiras (e.g. Africa do Sul e Brasil).

M para informagGes adicionais, por favor, veja “Subnational Borrowing, Insolvency and Regulation”
[Empréstimos, Insolvéncia e Regulacdo Subnacionais], de Lili Liu e Michael Waibel, em “Macro Federalism and
Local Finance” [Macrofederalismo e Finangas Locais], do Banco Mundial, Anwar Shah (ed.), 2008.

¥ perceba que, de fato, ndo se infere que cidades que possuem bom crédito necessariamente poderdo
contrair empréstimos. O verdadeiro potencial de empréstimo baseia-se nos fatores adicionais listados abaixo.
Do mesmo modo, cidades com pouco crédito podem ser tomadores de empréstimos efetivos se, por exemplo,
forem capazes de obter maiores garantias governamentais.
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* Pode ser percebido que alguns desses fatores tendem a ser mais trataveis que outros e a¢des e reformas de
politicas em certas areas podem ser regidas por outros fatores que ndo incluem crescentes empréstimos
municipais. Por exemplo, atribuicdes de receitas sdo caracteristicas da estrutura intergovernamental geral e
reformas significativas nessa area sdo, em geral, lentas e graduais, enquanto procedimentos relativos a
autorizagao de crédito municipal podem ser modificados mais facilmente.

™ Estatisticas confidveis acerca de niveis de empréstimos municipais em paises de mercados em
desenvolvimento sdo dificilmente encontradas; tais estatisticas sdao praticamente inexistentes em paises de
mercados subdesenvolvidos (apesar de tais paises apresentarem niveis de empréstimo municipal
naturalmente muito baixos). Os materiais no Quadro 10 do Anexo fornecem algumas informacg&es adicionais
para uma pequena amostra de paises nessas categorias.

i Regras de servigo civil dentro do setor publico podem evitar a contratagdo e manutenc¢do de profissionais
de gestdo financeira por municipios. Sistemas inadequados para treinamento e maus incentivos ao
aprimoramento de habilidades e competéncias podem impedir que a equipe adquira e desenvolva os niveis de
habilidade necessarios.

il pode ser atil possuir um sistema legal ou de politicas integrado que se conecte entre elementos em
reforma. Por exemplo, o Decreto de Gestdo Financeira Municipal (de sigla, em inglés, MFMA) na Africa do Sul
proporcionou uma estrutura integrada e coerente para reformas na gestdo financeira municipal e para o
desenvolvimento de capacidades, que sdo aprofundadas no Quadro 11 do Anexo deste documento.
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Uma das razdes para essa distingdo é o fato de existir uma diferenga, de acordo com os autores, na
habilidade de coletar cobrangas ao usuario comercialmente viavel nos primeiros dois setores em comparagao
com os dois ultimos.

Xix

“Em Uganda, por exemplo, existe uma grande variacdo entre o tamanho de transferéncias condicionadas — a
qguantidade de transferéncias recorrentes per capita recebida por distritos e municipios variou de menos de
Ush 20.000 a mais de USh 300.000 em 2013/2014.

“Um imposto sobre imdveis (tanto terras quanto edificios) traz certas vantagens a governos subnacionais,

incluindo produzir receita significativa e estavel; ser eficiente e justa (apesar dessas carateristicas positivas
serem comumente comprometidas por isencGes excessivas e decisGes preferenciais a interesses especiais
(Bahl and Martinez-Vazquez, 2008: 3-4; Ahmad et al, 2014: 23)); e ser um imposto visivel, em que
contribuintes recebem cobrangas e, portanto, tornam-se cientes do curso de bens publicos e servigos (Oates,
2001).

i Hagman e Misczynski 1978; Smolka e Furtado 2001; Vejarano 2007; Peterson 2009; Mufoz Gielen 2010;
Alterman 2012; Ingram e Hong 2012; Walters 2012; Furtado e Acosta 2013.

i Em nivel mais amplo, experiéncias globais com ferramentas de captura de valor apontam para a
necessidade de ter principios de captura de valor incorporados a sistemas legais e de planejamento, bem
como praticas burocraticas e iniciativas de desenvolvimento de capacidades.

X Planejamento em longo prazo requer receitas previsiveis (em geral, através de transferéncias
intergovernamentais) bem como habilidades de orgamento de capital sadias. Orgamentos devem ser
abrangentes de modo a incluir ndo apenas fungdes municipais centrais, mas também responsabilidades
transferidas e fungdes de agéncias. Crucialmente, eficiéncia na execugdo orgamentdria requer investimentos
em capacidades e habilidades, estimulo e gestdo de contratos.
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XXV . . ’ . . . ~ o e . . . .~
Partes interessadas externas incluem niveis mais elevados de governo, associagdes municipais e instituicGes
de financiamento.

XXVi

Na india, o Programa de Reforma Municipal Karnataka, financiado pelo Banco Mundial, criou um grupo
com base na internet para compartilhar informagdo entre autoridades financeiras municipais. Auxiliadas por
um pequeno time de técnicos na Célula de Reformas Municipais em Bengaluru, o grupo foi capaz de conceber
uma variedade de solugGes praticas e inovadoras para questdes de gestdo financeira municipal. A rede de
Aprendizado Assistido por Pares de Gestdo de Despesas Publicas (de sigla, em inglés, PEMPAL) na Europa e
Asia Central é outro bom modelo que possivelmente poderia ser replicado na area de gestdo financeira
municipal.

il £ste documento apresenta uma tipologia basica, porém uma ampla variedade dentro de diferentes tipos
de sistemas é altamente relevante para a governanca. Por exemplo, a RepUblica da Africa do Sul é governada
por um sistema de trés niveis de governo e um judicidrio independente. A Africa do Sul opera como um
sistema parlamentar, com autoridade legislativa por parte do Parlamento da Africa do Sul e autoridade
executiva exercida pelo Presidente da Africa do Sul, que foi eleito para um mandato determinado, e seu
gabinete. Na Africa do Sul todos os niveis nacional, provincial e local de governo possuem autoridades
legislativa e executiva em suas proprias esferas. Para aprender mais sobre a constituicdo sul-africana e sua
estrutura de governanca fiscal, veja Blochliger e Kantorowicz.

il Da mesma forma, a descentralizacdo é multifacetada e mostra como fungdes politicas, administrativas e
fiscais sdo compartilhadas entre vérios niveis de governo nacional, provincial e local (Pippa 10). O conceito é
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fluido — geralmente evoluindo e mudando ao longo do tempo como resultado de compromissos em
andamento entre partes que atribuem valores diferentes a autonomia local, refletindo o variavel teor politico,
eficiéncia técnica e outros fatores (Bahl e Linn, 2014: 15). Distribuicdo e descentralizagdo podem ser
simétricas, com todas as unidades subnacionais possuindo os mesmos poderes e status, ou assimétricas, com
regides variando em poderes e status (Bahl e Linn, 2014: 15). Em sistemas federativos ou unitdrios, por
exemplo, um maior grau de autonomia pode ser concedido a unidades subcentrais ou comunidades
autodeclaradas — em oposi¢do a um modelo onde descentralizagdo e distribuigdo sdo assimétricas (Bahl e Linn,
2014: 15). Por exemplo, em Sdo Paulo, Brasil, servigos sdo entregues por 39 municipios autbnomos, enquanto
na Cidade do México, dois estados, um distrito federal e mais de 50 governos a nivel local possuem
participagdo na governanga (Bahl e Linn, 2014: 12). Johanesburgo e Cidade do Cabo exibem exemplos da outra
extremidade do espectro, onde governos metropolitanos entregam servicos em uma grande area com pouca
autonomia em nivel sub-metropolitano (Bahl e Linn, 2014: 12).

X Muitos tipos de descentralizagdo com diferentes caracteristicas existem por todo o mundo desenvolvido e
em desenvolvimento e é importante distingui-los. Os varios tipos de descentralizagdo incluem, mas ndo sao
limitados a: (1) descentralizagdo politica; (2) descentralizagdo administrativa; (3) descentralizagdo econémica
ou de mercado e (4) descentralizagdo fiscal (The Online Sourcebook on Decentralization and Local
Development, em portugués, “O Repositdrio Online sobre Descentralizagdo e Desenvolvimento Local”). Essa
producgdo é focada em examinar as melhores praticas relacionadas apenas a descentralizagdo fiscal, alinhada
do foco temdtico deste documento.

XXX . e . . . . ;. . ’
Existem multiplos exemplos nos quais a autonomia fiscal de governos locais é instituida em uma

constituicdo de maneiras significativas. Por exemplo, a Constituicdo Francesa estipula que “quando poderes
forem transferidos entre governo central e comunidades territoriais, a receita equivalente aquela durante o
exercicio de tais poderes também deve ser transferida.” (Titulo XII, Sobre Comunidades Territoriais, Artigo 72-
2). Um exemplo semelhante é encontrado na Constituicdo da Grécia, a qual afirma que “toda transferéncia de
competéncias de administragdes centrais ou regionais do Estado a governos locais também acarreta a
transferéncia dos fundos correspondentes” (Seg¢do VI, Administragdo, Artigo 105-5). A Carta Europeia de
Autonomia Local (1985) contem diversos artigos relacionados a autonomia financeira de governos locais e
muitos paises que a ratificaram tomaram agdes legais para se adequar a esses artigos. Ao renovar leis de
governo local em 2004 e 2005, a Turquia, por exemplo, fez um importante esforco para harmonizar suas leis
com as da Carta.
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XXXi

Exemplos de orgamento participativo com um enfoque em género e equidade sdo vistos em esforgos
tomados por Villa El Salvador, um distrito da cidade de Lima, Peru, conhecida por sua tradicdo de participacao
popular no processo regional de tomada de decisdes. A sociedade civil desse municipio se envolveu com um
programa de reforma com o intuito de recriar instituicdes democraticas através da elevada participa¢do de
cidaddos pela legislagdo do governo nacional. Como um breve histdrico, a Lei Peruana demanda a existéncia
de Conselhos Coordenadores Regionais e Locais que sdo autorizados a especificar com maior profundidade as
regras nacionais de orgamento participativo, com o objetivo de alcangar melhor representacao da populagdo
local (i.e. eles podem criar leis que levem em considera¢do género, povos indigenas, grupos marginalizados ou
outros fatores). Para aprender mais sobre esse exemplo de como governos nacionais podem criar uma
estrutura em que regras locais sdo determinadas, de fato, com um elemento de deliberagdo popular que
inclua género e consideragGes igualmente embasadas, viste este link:
http://participedia.net/en/cases/participatory-budgeting-villa-el-salvador-peru. Orgamentos participativos
também sdo amplamente adotados nos Estados Unidos para integrar as vozes de variados tipos de eleitorado
no processo orcamentario. Para aprender mais sobre como a cidade de Boston esta implementando
orgcamentos participativos para dar voz a juventude da cidade no orcamento da cidade, por favor, visite este
endereco: http://citiscope.org/story/2015/how-boston-gives-youth-control-over-part-city-budget.
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% Um levantamento mais amplo da legislacdo pertinente a satide publica municipal em paises desenvolvidos

e em desenvolvimento ao redor do mundo esta incluido na Matriz de Politicas que é exibida no Quadro 2 do
Anexo desta produgdo e, também, em: https://goo.gl/DwégrF.

¥ Como mencionado no documento, recentemente, o Bahrein tornou obrigatéria a todas as entidades,

privadas e publicas, a solicitagdo de licengas de construgao. Por favor, veja o Quaro 3 do Anexo para uma
descri¢do expandida desse esforgo.

XXXV

Na Franga, contratos municipais foram introduzidos nos anos 1980 e, por volta dos anos 2000, 247
contratos municipais envolvendo 2.000 municipios haviam sido assinados em suporte a investimentos
intermunicipais avaliados em 2 bilhdes de euros. Na Africa, contratos municipais vém sendo utilizados em
paises como Tunisia, Marrocos, Senegal, Guiné, Mali e Mauritania.

Y E notavel que o recém-publicado “State of City Climate Finance Report 2015” [Em portugués: “Relatdrio do

Estado das Finangas Climdticas de Cidade 2015”] da Alianga de Finangas Climaticas de Cidade sugere isso como
uma das recomendagdes-chave para lidar com o desafio das finangas de infraestruturas climaticas de cidade.
Alguns paises (como a Africa do Sul) comecaram a experimentar subsidios desse tipo.

XXXVi

Por exemplo, Chile, Honduras e Nicardgua usam sistemas cadastrais geoespaciais modernos (De Cesare,
2012).

XXXVii

Em paises como Tanzania, Etidpia e Sri Lanka, programas de transferéncia fiscal estabeleceram a
necessidade de governos locais de atender a requisitos basicos de gestdo financeira (como possuir um
orcamento/plano participativo, demandando uma consulta de auditoria acerca de demonstrativos financeiros

do municipio por um auditor externo independente e a publicagdo de planos de agdo em website municipal

como um pré-requisito para o recebimento de transferéncias fiscais ou para o recebimento de auxilio de 74
financiamento de doadores para projetos de investimento. Esses requisitos podem agir como incentivos a
melhorias na qualidade e performance da gestdo financeira municipal.

XXxviii

O exemplo da Africa do Sul oferece razdes para nutrir esperangas; ele mostra que sérios esforgos para
lidar diretamente com essas limitacdes de uma maneira que n3o crie ameagas morais podem deixar frutos. A
medida em que fraquezas sdo enfrentadas, o lado do suprimento responde com fluxos financeiros elevados
para o setor ao longo do tempo.

" Uma revisio de MDFs de mais de 25 paises em desenvolvimento encontrou o seguinte: “Infelizmente,

entretanto, poucos MDFs de paises em desenvolvimento evoluiram para fornecedores e crédito orientados ao
mercado capazes de mobilizar economias do setor privado ou amenizaram o caminho para a participagdo do
setor privado no mercado de crédito municipal. Muitos permaneceram como canais especializados e isolados
para doacgGes internacionais ou financiamentos governamentais. Instituicbes paraestatais que angariam
apenas fundos do setor publico ndo podem financiar a magnitude de necessidades de investimento urbanas
identificadas. Ademais, elas operam de modo contrdrio a tendéncia politica de liberalizar mercados
financeiros. Em efeito, elas substituem empréstimos governamentais por subsidios governamentais. Isso
expande o orgamento do setor publico, mas deixa o processo de mobilizacdo de alocagdo de capital na maior
parte inalterado.” (George Peterson, Using Municipal Development Funds to Build Municipal Credit Markets,
1996). [Em portugués: “Utilizando Fundos de Desenvolvimento Municipais para Construir Mercados de Crédito
Municipais”].

[ ~ . . . - L .
¥ Uma excecdo seria a Eslovénia e a Letonia, por exemplo, onde comisses nacionais decidem acerca de
méritos técnicos bem como acerca de viabilidade financeira de projetos de empréstimos municipais, baseados,
obviamente, em regras publicadas e operacionalizadas.
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https://goo.gl/Dw6grF

Esse sistema é vagamente baseado no trabalho de Teresa Ter-Minassian e outros no que tange empréstimos
subnacionais em geral (veja, por exemplo, seu documento do Documento sobre Anélises de Politicas 96/4 do
FMI “Borrowing by Subnational Governments: Issues and Selected International Experiences” [“Empréstimos
por Governos Subnacionais: Questdées e Experiéncias Internacionais Selecionadas”], disponivel em
http://www.imf.org/external/pubs/ft/survey/pdf/112596b.pdf). Note que o sistema foi adaptado para uso em
especifico com empréstimos municipais. Isso possui implicagdes materiais para a estrutura e particularmente
para a categorizagdo de paises em seus termos.

xli

“" 1sso pode incluir medidas para estimular o desenvolvimento de mercados secundarios em que valores

imobilidrios podem ser negociados entre investidores apds emissao inicial; medidas para estimular a provisdo
de servigos consultivos a municipios para a preparacdo de projetos e transagdes de empréstimo (e.g. uma
unidade de investimento em infraestrutura municipal); medidas para educar municipios acerca das
caracteristicas e dinamicas de financiamento e para auxiliar no desenvolvimento de planos para torna-los
dignos de crédito (e.g. as academias de solvabilidade do Banco Mundial); medidas para auxiliar municipios em
cumprir com responsabilidades administrativas adicionais que eles terdo que assumir uma vez que comecem a
contrair empréstimos e expandir suas atividades de empréstimos (e.g. gerenciamento de débitos).

X |NCA na Africa do Sul a qual operou com sucesso como uma entidade desse tipo nos anos 1990 e 2000. Uma
forma de tal intermediario sdo as Agéncias de Fomento de Governos Locais, cada vez mais prevalentes na
Europa, que custeiam as necessidades de empréstimos de governos locais e emitem acordos em mercados de
capital, com as receitas sendo repassadas a governos locais.

v Exemplos de tais iniciativas que tenham alcancado algum sucesso variam de melhorias especificas
provenientes de doadores em um cendrio caso a caso para apoiar transagdes “sem precedentes” (como a
garantia fornecida pela USAID ao acordo de Dakar, que ainda estd pendente devido a questdes ndo resolvidas

junto ao Ministério das Finangas do Senegal) até instituicdes com enfoque total na provisdo de melhorias de 75
crédito (como o CGIF nas Filipinas).

N por exemplo, a cidade de Téquio langou um programa de comércio de emissdes bem-sucedido que autoriza
que firmas comprem créditos, permitindo que elas poluam, de firmas que estdo reduzindo suas emissGes
voluntariamente. Ao quarto ano do programa, emissdes foram reduzidas em 23 por cento em comparagao as
emissdes no ano-base. A meta em longo prazo de Toquio é reduzir suas emissGes de carbono em 25 por cento
dos niveis de 2000 até 2020.

Documento traduzido livremente por José Narciso Soares Neto, Roberta Guimardes de Souza e
Lucas Barcellos Oliveira, através da plataforma UNV online (www.onlinevolunteering.org).
Revisdo técnica gentilmente realizada por Luis Valverde Salandia (Instituto Pereira Passos) e
Marat Troina (Vice-Presidente do Instituto de Arquitetos do Brasil). Coordenagdo Laura Collazos,
ONU-Habitat/ROLAC.
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