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Capitulo 1

Boa governanca para a América Latina
e o Caribe:
representando o interesse de todos
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1. BOA GOVERNANGCA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE: REPRESENTANDO O INTERESSE DE TODOS

1.1. Introdugao

Impulsionado principalmente pelos precos das commodities e pelo crescimento do comércio
nas ultimas décadas, o boom econémico ajudou a diminuir a pobreza e a avancar na reducdo da
desigualdade na América Latina e no Caribe (ALC) (OCDE et al., 2019)y); OCDE, 2019[2]). O boom ocasionou
aumentos nos gastos publicos, melhorias na protecao social, educacgao e servigos de satde, além de
desencadear reformas estruturais. Por sua vez, o crescimento econdémico estimulou o surgimento de
uma classe média crescente e vibrante, que hoje representa mais de um terco da populagdo da regido.
Pela primeira vez, a classe média é mais numerosa do que a populagao que vive na pobreza (OCDE/
CAF/UN ECLAC, 2018[3]). Essa tendéncia também elevou as expectativas em relacdo ao desempenho
do governo. A interconectividade e maior disponibilidade de informacoes acelerou esse processo,
visto que as pessoas tém mais consciéncia de como os governos trabalham e podem manifestar suas
opinidoes com mais facilidade.

Entretanto, nos dltimos cinco anos o crescimento econdmico da regido desacelerou. Embora
em 2007 a taxa de crescimento do produto interno bruto (PIB) tenha ficado, em média, no patamar
de 4,4% na ALC e 2,6% nos paises da OCDE, recuou para 2,3% em 2018, valor praticamente idéntico
ao dos paises da OCDE em 2018, eliminando assim a diferenca na taxa de crescimento entre as duas
regides (Figura 1.1). Em 2019, contudo, a perspectiva de crescimento foi menor do que o esperado, com
baixo crescimento de produtividade em muitos paises da ALC (OCDE, 2019[2]). Além disso, a regido é
extremamente vulnerdvel a desastres naturais. No cendrio atual, ndo havera convergéncia entre o PIB da
regido e o dos paises da OCDE. O mais preocupante é que essa situagdo pode colocar em risco os ganhos
da inclusao econdémica. Com efeito, grande parte da nova classe média é vulneravel a deterioragdo da
situagao econdmica e corre o risco de voltar a situacdo de pobreza (OCDE/CAF/UN ECLAC, 2018[3]). A
ameaca de desencanto popular é agora mais real do que nunca, com o consequente perigo de diminuir
a confianca e reduzir ainda mais o pagamento de impostos e o cumprimento das leis.

Figura 1.1. Taxas de crescimento real do PIB na América Latina e no Caribe
diminuiram entre 2007 e 2018
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Nota: os dados de 2018 de alguns paises referem-se a previsoes. Para obter mais informagoes sobre observagoes especificas de cada pais, ver: https://
www.imf.org/external/pubs/ft/weo/2019/02/weodata/index.aspx
Fonte: dados para a ALC: FMI, base de dados do World Economic Outlook (WEO) do FMI (outubro de 2019). Dados para a média da OCDE: Estatisticas das
Contas Nacionais da OCDE (base de dados).

StatLink sz https://doi.org/10.1787/888934172958
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Os governos da regiao foram incapazes, em grande medida, de aproveitar as oportunidades
oferecidas pelo ciclo econdmico para assegurar que o crescimento se tornasse sustentavel e
verdadeiramente inclusivo. A produtividade nao teve melhora significativa, ao passo que a desigualdade,
apesar do progresso econdmico, permanece muito alta, seja em termos de renda ou outros resultados
de bem-estar. A despeito das expectativas e aspiracoes crescentes, os cidaddos constatam que os
governos nao estao respondendo ao aumento das demandas e estdo em sua maioria insatisfeitos com
os servigos publicos (ver Capitulo 11). O investimento publico representou apenas 1,6% do PIB na regido
em 2017, cerca de metade do montante investido em média nos paises da OCDE. Em termos gerais,
a qualidade dos servigos publicos e o acesso a eles variam muito, e quem pode pagar muitas vezes
opta pelo atendimento privado (OCDE/CAF/UN ECLAC, 2018[3]). Consequentemente, os cidadaos estao
menos empenhados em cumprir suas obrigagoes sociais, como o pagamento de impostos (OCDE et al.,
2019[1]). Ademais, de acordo com uma pesquisa do Latinobarémetro 2018, 80% dos cidaddos da regido
acreditam que alguns grupos poderosos governam em beneficio préprio, e a percepcao de corrupgao e
impunidade é alta (Engel et al., 2018[4]). Essas percepgoes contribuem para a baixa confianca no governo
em geral, enfraquecem o apoio as reformas e podem polarizar os cidadaos.

Em termos especificos, as fragilidades institucionais em varias dimensoes da governanca publica
podem explicar a vulnerabilidade de muitos paises da regido as ineficiéncias causadas pelo desperdicio,
mau uso e captura por grupos de interesse, bem como a choques econdémicos exdgenos. A andlise
dos gastos dos governos da regido revela desperdicios e ineficiéncias generalizados que podem
chegar a 4,4% do PIB da regido (Izquierdo, Pessono e Vuletin, 2018[5]). Dois problemas subjacentes tém
relevancia especial. Primeiro, politica é importante. As desigualdades na regido podem ter arraigado
comportamentos em que a formulacao de politicas favorece interesses constituidos em detrimento
do interesse publico (OCDE, 2018[6]; Engel et al,, 2018[4]; Scartascini et al., 2011[7]). Segundo, mesmo
quando as politicas certas sao introduzidas, sua implementacao muitas vezes permanece superficial,
dificultando que as politicas tenham resultados praticos e engendrem mudancas. As causas podem
ser a sobreposicdo de normas informais as institui¢cdes formais, fraca capacidade administrativa,
resisténcia a implementacao efetiva, solucdes copiadas de outro pais que desconsiderem o contexto
ou falta de mao de obra ou dirigentes com qualificacdo adequada.

A titulo de exemplo, os paises da ALC enfrentam o desafio premente de aprofundar a
profissionalizacdo de seu funcionalismo publico, nas esferas de governo nacional e subnacional. As
evidéncias apresentadas nesta publicacdo mostram que, embora o setor publico nos paises da ALC
tenda a ser relativamente menor (12,3% do total de empregos, em comparagio com 21,2% nos paises
da OCDE), a admissao ao setor publico de varios paises da ALC nao é meritocratica. Além disso, o
funcionalismo publico muitas vezes é composto por trabalhadores pouco qualificados, protegidos por
acordos trabalhistas rigorosos e gestores nomeados com base em suas afinidades politicas. Muitos
lideres e partidos politicos da regido estdo usando a administracdo publica para construir redes
clientelistas para fins eleitorais (OCDE, 2019;g)). Em decorréncia disso, embora exista amplo consenso
quanto a necessidade de reforma do funcionalismo publico, ha interesses politicos na manutencao
do status quo. Para os decisores, os custos politicos podem superar os beneficios politicos de reformas
do funcionalismo publico, impedindo assim o progresso (Geddes, 1991[9]). Isso explica por que as
reformas se revelaram dificeis de implantar embora os problemas sejam reconhecidos e as politicas
para resolvé-los amplamente conhecidas.

Este capitulo apresenta evidéncias da relevancia de uma sélida governanga publica na otimizagao
de resultados econdmicos e sociais positivos, com énfase especial nos efeitos negativos da corrupgao
(Secdo 1.2). Em seguida, defende, por um lado, a necessidade de esforcos continuos para fortalecer
as instituicoes da ALC para assegurar que as politicas publicas sejam formuladas para atender aos
interesses e necessidades do publico em torno dos principios fundamentais da governanca publica:
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transparéncia, participacdo, prestacao de contas e integridade (Segdo 1.3). Por outro lado, os paises
precisam assegurar que as politicas sejam implementadas de forma eficaz e justa. Para tanto, dados
e orientacoes apontam o caminho para que os governos fortalecam suas funcoes essenciais, como
fomentar a articulacao de politicas, simplificar processos administrativos na prestacao de servicos,
fortalecer a capacidade administrativa e as capacidades nos niveis nacional e subnacional, reforcar as
compras e os investimentos publicos, assegurar a prestagdo de contas interna e externa, e promover um
funcionalismo publico meritocratico, com valores do setor publico (Se¢ao 1.4). O aperfeicoamento da
formulacdo institucional das politicas e sua implantacao é de suma importancia para melhorar a oferta
de servicos publicos aos cidadaos, gerar confianga no governo e ampliar a inclusdo social na regido.

1.2. Por que a governanga publica, especialmente a integridade, é importante?

A confianga é um dos fundamentos mais importantes da legitimidade e sustentabilidade de um
sistema democrético. E essencial para assegurar o cumprimento da lei em geral, e principalmente
dos regulamentos e do sistema tributario (Rothstein, 2011,o; Rose-Ackerman, n.d.j;;)). A conflanga no
governo é essencial para a coesdo e o bem-estar social, inclusive a redugao da desigualdade, pois afeta
a capacidade do governo de implantar reformas. Segundo a pesquisa Gallup World Poll, em média, os
niveis de confianga nos governos da ALC atingiram 33,9% em 2018, 4,4 pontos percentuais (p.p.) abaixo
de 2007 e abaixo da média da OCDE de 45% (Figura 1.2). Em média, as geracOes mais jovens declaram
menos confianca no governo do que as mais velhas (33,1% das pessoas de 15 a 29 anos, em comparagao
com 40,1% das pessoas de 50 anos ou mais). Estudos revelam que a confianca é influenciada por muitos
fatores, inclusive a aprovacao dos lideres, abertura do governo, qualidade dos servicos e percepgao de
justica (OCDE, 2017[12]).

Figura 1.2. Confiancga no governo nacional nos paises da ALC continua sendo menor
do que nos paises da OCDE, 2007 e 2018
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Nota: porcentagem de pessoas que afirma ter confianga no governo nacional. Médias ndo ponderadas de todas as variaveis de uma amostra de paises
composta por Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colémbia, Costa Rica, El Salvador, Equador, Guatemala, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicardgua,
Panama, Paraguai, Peru, Republica Dominicana, Trinidad e Tobago, Uruguai e Venezuela.

Fonte: Gallup World Poll (2018).
StatLink sz https://doi.org/10.1787/888934175485

Evidéncias sobre os fatores de confianca dos paises da OCDE mostram que integridade publica e
percepgao de corrupgao sao os determinantes mais cruciais da confianga no governo (Murtin, 2018, 5)).
De fato, ainda que a corrupgao seja um fendémeno que néo se restringe aos paises da ALC, as realizac¢oes
dos governos na luta contra a pobreza, a desigualdade e outras areas foram ofuscadas na regido por
casos de corrupgao de grande repercussao e acusacgoes que geraram resultados socioecondmicos
negativos e descontentamento generalizado.
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A corrupcao distorce as decisoes publicas e privadas e, portanto, prejudica a produtividade (OCDE,
2019[2]). Na ALC, a produtividade é afetada principalmente por um grau elevado de informalidade e
baixa concorréncia e inovacéao.

® Um dos sintomas das falhas generalizadas de alocagdo de recursos na regido é o tamanho da
economia informal (OCDE, 2016[15]) (Figura 1.3). O setor informal oferece menos oportunidades para
acumulacdo de capital humano e é menos produtivo (La Porta e Shleifer, 2014[16]). Por sua vez, os
indicadores de corrupcao e informalidade apresentam forte correlacdo, mas a causalidade nao é
unilateral. A corrupcao na economia formal oferece incentivos para que as empresas permanecam
na informalidade, enquanto as empresas informais nao raro precisam oferecer propina aos fiscais
para evitar multas (OCDE, 2018[6]).

® A propina diminui consideravelmente o ritmo das operacgoes, atrasa os investimentos produtivos e
distorce o crescimento das empresas na América Latina e no Caribe, afetando sobretudo empresas
jovens e com baixa geragdo de receita. Empresas que tiveram de pagar propina, por exemplo, para
obter licencas, eletricidade ou 4gua encanada, registram crescimento do faturamento anual 23%
menor do que o das empresas que nao enfrentaram essas solicitacoes (Seker e Yang, 2014[17]).

e Tornar a estrutura institucional e o clima de negdcios da América Latina mais propicios a concorréncia,
o comércio e o investimento pode ajudar a preencher a grande lacuna nos niveis de produtividade
em relacdo as economias avancadas (OCDE, 2016[15]). No entanto, corrupgdo e captura de politicas
sdo ferramentas usadas pelas empresas primordialmente para evitar a concorréncia; a corrupgao é
contraria a concorréncia (Emerson, 2006(g).

Figura 1.3. Informalidade nos paises da ALC é alta (2017 ou o ultimo ano disponivel)
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Nota: defini¢do juridica: o trabalhador é considerado informal se néo tiver direito a uma pensao quando se aposentar, pois as taxas de comparabilidade
entre os paises s@o calculadas apenas para trabalhadores assalariados. Definicdao produtiva: o trabalhador é considerado informal se for assalariado
em uma pequena empresa, trabalhador independente nao profissional ou trabalhador de renda zero. A ALC é a média dos 17 paises incluidos na figura.
Os dados da Argentina sdo apenas representativos de areas urbanas e assalariados. Dados de 2017 ou ano mais recente disponivel, mas ndo antes de

2014.
Fonte: calculado a partir de tabulagdes do CEDLAS; acessado em 9 de julho de 2018.
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Evidéncias mostram uma forte conexdo entre percepgao de corrupcao e baixa qualidade de capital
humano e infraestrutura, bem como capacidade de inovacgao limitada (Figura 1.4, Figura 1.5, Figura 1.6).

® Os paises da América Latina investem menos em pesquisa e desenvolvimento (P&D) do que os
paises da OCDE (OCDE, 2016y,)). O Brasil é o unico pais latino-americano que gasta mais de 1% do
PIB em P&D; cerca de metade desse gasto vem do setor privado. Os custos da burocracia e o tempo
necessario para a obtencdo de patentes, bem como a falta de garantias de protegdo e respeito a

PANORAMA DAS ADMINISTRAGOES PUBLICAS: AMERICA LATINA E CARIBE 2020 © OCDE 2020

27


https://doi.org/10.1787/888934172977

1. BOA GOVERNANGCA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE: REPRESENTANDO O INTERESSE DE TODOS

essas patentes, constituem barreiras para o investimento em inovacdo. Além disso, as empresas
podem preferir auferir rendas evitando a concorréncia por meio de protegdo juridica, em vez de
ganhar vantagem competitiva devido a inovagdes. Consequentemente, as empresas investem mais
em atividades rentistas improdutivas e menos em P&D.

Figura 1.4. Niveis de percepgao de corrup¢io vém acompanhados de qualidade mais baixa
da infraestrutura nos paises da OCDE, ALC e G20, 2017-18
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Nota: o nivel de percepc¢do de corrupgdo é medido pelo Indice de Percepc¢do de Corrupgio da Transparéncia Internacional, que foi invertido para facilitar
a interpretacédo dos resultados como nivel de corrupcao (quanto maior a pontuacdo, maior o nivel de percepcao de corrupgao). A fonte dos dados sobre
infraestrutura é o Relatério de Competitividade Global do Férum Econdmico Mundial 2017-2018. “Infraestrutura” é um indice construido com base
nos indicadores “Qualidade da infraestrutura geral”, “Qualidade das rodovias”, “Qualidade da infraestrutura ferroviaria”, “Qualidade da infraestrutura
portudria” e “Qualidade da infraestrutura de transporte aéreo”. A fonte dos dados sobre a Bolivia é o Relatério de Competitividade Global 2016-2017.

Os paises do G-20 também estdo incluidos nesta analise.

Fonte: Transparéncia Internacional 2017 e Férum Econémico Mundial 2017-2018.
StatLink sz https://doi.org/10.1787/888934172996

Figura 1.5. Niveis mais elevados de corrup¢io diminuem os incentivos para investir
em inovacao, 2017-2018
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Nota: o nivel de percepcio de corrupgéo é medido pelo Indice de Percepcio de Corrupcio da Transparéncia Internacional, que foi invertido para facilitar
a interpretacdo dos resultados como nivel de corrupcao (quanto maior a pontuacédo, maior o nivel de percepcao de corrupgao). A fonte dos dados sobre
inovacdo é o Relatério de Competitividade Global do Férum Econémico Mundial 2017-2018. Os paises do G-20 também estdo incluidos nesta analise.
Fonte: Transparéncia Internacional 2017 e Relatério de Competitividade Global do FEM 2017-2018.

StatLink Sa=m https://doi.org/10.1787/888934173015
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Figura 1.6. Corrupcao afeta a produtividade do capital humano, 2017-2018
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Nota: o nivel de percepcdo de corrupgéo é medido pelo Indice de Percepcdo de Corrupcio da Transparéncia Internacional, que foi invertido para facilitar
a interpretacdo dos resultados como nivel de corrupcao (Qquanto maior a pontuacéo, maior o nivel de percepcao de corrupgao). A fonte dos dados sobre
educacdo e capacitacdo é o Relatério de Competitividade Global do Férum Econdémico Mundial 2017-2018. Os paises do G-20 também estdo incluidos
nesta analise.

Fonte: Transparéncia Internacional 2017 e Relatério de Competitividade Global do FEM 2017-2018.

StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934173034

® Apesar das melhoras nos resultados da educagdo, muitos paises latino-americanos ainda estéo
atrasados em a OCDE. Em média, um estudante de 15 anos da ALC tem um atraso de trés anos em
alfabetizacdo, matematica e ciéncias em relacdo a um aluno da OCDE (OCDE, 2019[19]). A corrupcgao
na educagdo (mas também no setor da saiide) pode ter impactos indiretos na produtividade, pois
pode afetar a satide e as aptiddes dos trabalhadores e, portanto, a produtividade do capital humano
(OCDE, 2015 ;).

® A participagdo do investimento publico no PIB nos paises da ALC alcancou 1,6% em 2017, abaixo
da média de 3,1% da OCDE. Apesar dos esforcos recentes em varios paises para atualizar seu
parque de infraestrutura visando o desenvolvimento econdmico, o investimento em infraestrutura
ainda é insuficiente como principal fator de crescimento econdmico. Questdes regulatérias e de
financiamento, volatilidade macroeconémica e dificuldades de adogéo de politicas de infraestrutura,
juntamente com escandalos de corrup¢ao nos altos escaldoes que afetam os principais projetos de
infraestrutura, figuram entre as principais causas que explicam a deficiéncia de infraestrutura na ALC
em termos de quantidade e qualidade (Locatelli et al., 2017[201; Bitran, Nieto-Parra e Robledo, 2013[21]).

Além disso, as praticas de corrupg¢ao na prestagdo de servigos publicos afetam diretamente os
cidadaos. A Figura 1.7 mostra que os cidadaos da regidao precisam pagar propina para obter acesso a
uma série de servicos publicos. A corrupgao nesse nivel ndo se limita a dinheiro; uma pratica conhecida
como “sextorsao”, por exemplo, refere-se ao abuso de poder para a obtencao de um favor ou vantagem
sexual. Nos 18 paises pesquisados pelo Barémetro Global da Corrupgao da Transparéncia Internacional
em 2019, uma em cada cinco pessoas sofreu extorsdo sexual ou conhece alguém que tenha sofrido
(Figura 1.8). Essa extorsdo de favores sexuais geralmente esta ligada ao acesso a servigos publicos,
como saude e educacao, ou ao processo de busca de emprego. Os pagamentos informais e a sextorsao
para a obtencao de servicos publicos tendem a afetar os cidaddaos mais vulneraveis, o que contribui
para o ciclo vicioso entre governangca fragil e desigualdades.

Por fim, as despesas publicas dos paises da ALC representaram, em média, 31,2% do PIB em
2018, consideravelmente menos do que nos paises da OCDE (40,4% do PIB, em média). Além disso, a
discriminacao das despesas revela varias diferencas na forma como os recursos sdo gastos. A diferenca
que mais chama a atencao refere-se aos gastos com beneficios sociais, definidos como pagamentos
diretamente relacionados a funcao assistencial dos governos. Em termos de participacdo no PIB, os
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governos da OCDE gastam 16,5% em beneficios sociais, em comparagdo com 10,3% nos paises da ALC.
Uma discriminagao maior das despesas publicas mostra que, em média, 39% dos gastos da regido da ALC
sdo dedicados ao consumo do governo, ou seja, remuneracao dos servidores puiblicos mais aquisi¢oes
governamentais de bens e servigos, em comparagao com 37% nos paises da OCDE. Essas transagoes
apresentam um risco elevado de ser capturadas por interesses particulares, seja pela criacdo de redes
clientelistas ou pelo processo de compras.

Figura 1.7. Propinas pagas por cidadiaos da América Latina
para obter servigos publicos, 2019
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Fonte: Bardmetro Global da Corrupgao, América Latina 2019.
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Figura 1.8. Experiéncias com extorsado de favores sexuais na América Latina, 2019
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1.3. Como garantir a integridade e responsabilizac¢do social do processo decisério
governamental

A confianga no governo e a protecao do interesse publico sdo essenciais para o envolvimento e
a participacdo dos cidaddos no processo politico. A percepcéo de influéncia indevida pode ameacar a
dinamica da mudanga incremental (Bauhr e Grimes, 2014,,).

Entre as politicas essenciais para assegurar que as decisoes governamentais sejam tomadas tendo
em mente o interesse publico em todos os escaloes da administracao publica estao a promogao da
integridade e da transparéncia nos processos eleitorais e de financiamento politico, a regulamentacdo da
participacgao legitima e da pratica do lobby na formulacao de politicas e a promogao da responsabilizacdo
social por meio da transparéncia, abertura e acesso a informacdo, bem como de mecanismos de
participacao dos cidadaos.

Integridade e transparéncia no financiamento politico e nas elei¢oes

Muitas vezes, a influéncia indevida comega com os resultados das elei¢Oes para assegurar que,
uma vez empossados, os servidores publicos eleitos representem os interesses daqueles que os
apoiaram (The Dialogue and IDB, 2019y3;; OCDE, 2017[24]). Por exemplo, politicos eleitos podem precisar
retribuir favores aqueles que os apoiaram com contribui¢coes de campanha, oferecendo a eles contratos
publicos, como projetos de infraestrutura, subsidios ou cargos publicos, por exemplo, por meio de
“cotas burocraticas” na administracao publica (OCDE, 2016,5)).

O financiamento politico é sujeito a forte regulacdo na regido da ALC. No computo geral, a qualidade
de jure da sua regulacao melhorou, e as vezes é ainda mais forte do que nos paises da OCDE (Figura 1.9).

Figura 1.9. Aspectos relevantes selecionados da regulac¢io do financiamento politico
nos paises da OCDE e da ALGC, 2016
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Fonte: com base em dados do Instituto Internacional para a Democracia e Assisténcia Eleitoral (IDEA Internacional), https://www.idea.int/
StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934173091

No geral, contudo, as regulagoes existentes muitas vezes deixam de ser efetivamente aplicadas
(The Dialogue and IDB, 2019y,3); OCDE, 2018,4); OCDE, 2017[27]) e apenas um terco da populacao declara
conflar no judicidrio, em comparagdo com 56% nos paises da OCDE. Uma indicagdo dessa falta de
eficicia é que a qualidade de jure das leis sobre financiamento politico s6 consegue surtir impacto na
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corrupgao se a independéncia do judicidrio for alta e, portanto, capaz de assegurar a aplicacdo dessas
e de outras regulacoes (Lopez, Rodriguez e Valentini, 2017[28]). Segundo um estudo realizado pela Global
Integrity, existe na regido uma discrepancia de cerca de 20% em relacdo as pontuagdes que medem
o regime regulatorio de jure (65) e sua aplicacao (45) (Global Integrity, Sunlight Foundation, 2015[29]).

Os dados da OCDE mostram a ampla adogédo de praticas informais que nao sao abrangidas pelas
regulamentacoes vigentes, o que abre oportunidades para a influéncia indevida nas campanhas. Por
exemplo, embora a maioria dos paises da regido proiba doacdes andnimas e os partidos politicos
sejam obrigados a revelar a identidade dos doadores, sao permitidas contribui¢cdes em dinheiro em
92% e presentes em 25% dos paises. As contribui¢cdes em dinheiro podem ser usadas para burlar regras
formais, devido as complicacoes relacionadas ao monitoramento dessas transagoes. Além disso, em
alguns paises, grupos de organizacdes criminosas podem prosperar e operar impunemente, infiltrando
e corrompendo as institui¢oes politicas. Por um lado, podem lavar dinheiro financiando partidos ou
candidatos em dinheiro; por outro, podem pressionar os servidores eleitos a fazer vista grossa para
suas atividades ou, caso sejam flagrados, assegurar que a aplicacao da lei seja pifia (Casas-Zamora,
2013[301). Apenas 58% dos paises exigem a divulgacao das contribuicoes on-line, e 33% requerem que
esses dados sejam publicados dentro de 30 dias apds a campanha (Figura 1.10).

Figura 1.10. A maioria dos paises da América Latina e do Caribe permite contribuigoes
em dinheiro durante as campanhas eleitorais, 2018
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Fonte: OCDE (2018) Questionario da OCDE sobre Integridade Publica na América Latina.
StatLink sa=r https://doi.org/10.1787/888934175143

Essas praticas sdo motivadas em parte por pressdes para financiar campanhas. De fato,
regulamentos sobre gastos com campanhas de partidos ou candidatos politicos sao menos difundidos
do que nos paises da OCDE. Essa falta de regulamentacao no que se refere aos gastos pode desencadear
uma competicao por despesas cada vez mais altas e, portanto, exercer pressao pela obtencao de verbas
crescentes, gerando o risco de maior propensao a aceitacdo de recursos de fontes duvidosas.

A integridade eleitoral também é ameacada por praticas ostensivas de compra de votos. Segundo
o Bardmetro Global da Corrupcao 2019 da Transparéncia Internacional, 25% dos latino-americanos
afirmam ter sofrido tentativas de compra de seu votos (Figura 1.11). Os especialistas entrevistados
na regiao acham que a maioria dos grandes partidos recompensa seus eleitores com bens, dinheiro
ou empregos (V-DEM Project, 2017[21]). Essas praticas sdo endémicas na regido, porém especialmente
elevadas no México, Republica Dominicana, Colémbia, Brasil e Honduras. Nesses paises, a compra de
votos é na verdade proibida, ao passo que Argentina, Guatemala e Venezuela atualmente nao proibem
explicitamente a compra de votos.
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Figura 1.11. Em média, 25% dos cidadaos da América Latina foram alvo de praticas
de compra de votos, 2019
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para votar de uma determinada maneira em uma eleicdo nacional, regional ou municipal?
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Transparéncia Internacional, Bardmetro Global da Corrupgédo 2019.
StatLink Sa=rm https://doi.org/10.1787/888934173110

Assegurando integridade e transparéncia nas praticas de lobby

Uma segunda forma de exercer influéncia sobre as politicas é visando os decisores publicos que ja
estdo no poder, seja no legislativo ou na administragao publica. Influenciar formuladores de politicas
publicas é parte essencial de um sistema democratico. Os lobistas e os grupos de advocacy contribuem
com informacoes valiosas para o debate de politicas. Contudo, na pratica, pequenos grupos poderosos
podem exercer influéncia para promover suas proprias prioridades, muitas vezes a custa do interesse
publico. Essa influéncia ndo é necessariamente ilicita, e pode assumir varias formas, inclusive:

@ acesso desigual ao processo decisério, como, por exemplo, por meio de lobby junto a autoridades
publicas;

e financiamento informal de partidos politicos e campanhas eleitorais de candidatos;

e fornecimento de dados manipulados ou fraudulentos aos governos;

® uso de contatos pessoais, acarretando conflitos de interesse;

@ interesses estrangeiros que compram seu acesso as politicas nacionais de um pais.

Quando tais usos da influéncia afastam o processo decisério do interesse publico, as sociedades
saem prejudicadas. Nesse sentido, estruturas sélidas de transparéncia e integridade para a atividade de
lobby, para a governanca interna das institui¢des de representacao de interesses e para o envolvimento
de partes interessadas (stakeholders) sao cruciais para salvaguardar o interesse publico e promover
igualdade de condigoes para diferentes interesses, promovendo o pluralismo e, com isso, evitando a
captura por grupos de interesse poderosos (OCDE, 2007 3,); OCDE, 2015[35); OCDE, 2017[34]).

As leis sobre lobby apenas estdo surgindo na maioria dos paises da ALC. O Peru foi o pioneiro da
regido na criagao de legislacdo sobre lobby em 2003. Além do Peru, apenas Chile (2014), México (2010)
e Argentina (2003) adotaram leis ou regulacdes sobre essa atividade. No México, o regulamento se
aplica apenas ao legislativo, ao passo que na Argentina apenas o poder executivo é abrangido, mas um
projeto de lei que revé o regulamento estd sendo discutido no congresso (OCDE, 2018[26]). O Chile vem
continuamente aprendendo licdes com sua experiéncia a fim de melhorar sua estrutura de lobby. No
Brasil, Colémbia e Costa Rica, ha debates em curso e projetos de lei foram elaborados.

O indice da OCDE de Qualidade das Regulacdes contra Influéncia Indevida mede a existéncia
e alcance dessas regulagdes do lobby, e vai além ao levar em consideragdo a transparéncia da busca de
influéncia e a regulacdo de conflitos de interesse, que aumentam a resiliéncia geral contra influéncias
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indevidas (Figura 1.12). Argentina, Chile e México exibem as regulacdes mais fortes contra influéncia
indevida em geral.

Figura 1.12. Indice de Qualidade das Regulagdes contra Influéncia Indevida (piloto), 2018
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Fonte: OCDE (2018), Questionario da OCDE sobre Integridade Piblica na América Latina.
StatLink Sa=rm https://doi.org/10.1787/888934175124

Para fortalecer ainda mais essas estruturas, os paises da ALC podem considerar varias formas
possiveis de incorporar melhor sua interagdo com as partes interessadas no processo de elaboragdo
de regras e torna-la mais aberta, transparente e eficaz (OCDE, 2018[6]). Por exemplo, os paises podem
avaliar se a definicdo de lobista e lobby é abrangente o suficiente para evitar interpretacdes errdbneas ou
brechas. Os paises poderiam disponibilizar informacoes com facilidade e de forma reutilizavel sobre
quem faz lobby e quem é alvo de lobby, e em nome de quem, os problemas envolvidos nas atividades
de lobby e o resultado pretendido das atividades de lobby. Além disso, a aplicacdo das regulamentacoes
sobre lobby precisa ser fortalecida e é preciso aplicar sang¢oes aos servidores publicos e aos lobistas.
Campanhas de conscientizacdo podem dar inicio a uma mudanca de cultura e percepc¢ao, e criar um
ambiente no qual a regulamentacdo formal do lobby possa comecar a fazer sentido e a sua pratica
informal generalizada se torne a excecdo e ndo a regra.

Facilitar a responsabilizacdo social por meio de transparéncia, abertura e participagdo

A responsabilizacdo social permite que as vozes das pessoas sejam ouvidas e que elas possam
responsabilizar os governos por sua conduta e desempenho. E um ingrediente fundamental para os
governos restabelecerem a confianca dos cidadaos. A primeira condicao prévia para a responsabilizacao
social é a promocao da transparéncia e do acesso a informacao. A transparéncia, certamente, também
pode ser Util para aumentar a eficiéncia do uso e da alocacdo de recursos publicos em setores, como
educacdo, justica e industrias extrativas, e em fungoes, como formulacdo, execucdo e monitoramento
do orcamento publico e financiamento de campanhas politicas, entre outros (Molina e Vieyra, 2012[35]).
Por fim, as informagoes e dados disponiveis podem ser usados para promover didlogo, envolvimento
publico e formagdo de consenso ou como subsidio para o gerenciamento e a deteccdo de riscos a
integridade, com base em novas tecnologias, como inteligéncia artificial, aprendizado de maquina ou
big data (OCDE, 20195¢).

No entanto, o elo entre transparéncia e corrupgao néo é direto, e é empiricamente contestado
(Islam, 2006(37); Escaleras, Lin e Register, 2010[38]). Na América Latina, em realidade, a qualidade de jure
das leis sobre direito a informagcao é, em média, mais forte do que nos paises da OCDE (Figura 1.13).
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Figura 1.13. A qualidade das leis sobre direito a informacao é, em média, melhor na ALC
do que nos paises da OCDE, tultimo ano disponivel
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Nota: a pontuagdo composta méxima alcancével é 150 e é indicativa de um forte regime juridico de direito a informagéo. A classificacdo global das
leis sobre direito a informacdo é composta por 61 indicadores que medem sete dimensdes: direito de acesso; escopo; procedimentos de solicitacao;
excegOes e recusas; recursos; sangoes e protecao; e medidas de promogao.

Fonte: Access Info Europe (AIE) e Right to Information Rating (Classificagdo do direito a informacéo) do Centre for Law and Democracy (CLD), https://
wwuw.rti-rating.org/.
StatLink si=r https://doi.org/10.1787/888934173129

Ainda assim, os cidadaos da América Latina muitas vezes nao confiam ou simplesmente nao sabem
como participar e obter informacdes relevantes e criveis (OCDE, 2018[26]). Além disso, as informacdes
podem nao ser compreensiveis, ser complexas ou técnicas demais, e aqueles que as recebem podem nédo
fazer uso delas por varios motivos (Molina e Vieyra, 2012;55)). A transparéncia € uma condigao necessaria,
porém nao suficiente, para assegurar a boa governanca e prevenir a corrup¢ao. Ademais, é necessario
que haja capacidade de processamento das informacgoes e habilidade e incentivos para agir a partir
das informagodes processadas (Kolstad e Wiig, 2009[39]). Dada a profunda falta de confianga no governo,
a transparéncia pode até causar reacdo inversa e levar a resignacdo em vez da indignagao (Bauhr e
Grimes, 2014[22]). Essa dindmica também se deve em parte a desigualdade elevada na regido, que
aprofunda o problema de participacao e envolvimento. Assim, o efeito da oferta de informacdes em si
parece ser limitado na melhor das hip6teses, de modo que a transparéncia precisa ser complementada
por outros tipos de politicas, como as que promovem dados abertos (OCDE, 2018[40]). Também requer a
existéncia de interesse e capacidades em todo o conjunto de atores, inclusive na sociedade civil, para
usar as informacoes disponiveis e os dados abertos (Mungiu-Pippidi, 2013[41]).

Nesse sentido, a segunda pré-condicao para a responsabilizacdo social é consultar e envolver
ativamente a sociedade civil, por exemplo, assegurando a liberacdo de dados que atenda a demanda
dos usuarios. Quando é facil ter acesso e reutilizar dados do governo, geram-se maior interacdo e mais
oportunidades de co-criagao entre institui¢coes governamentais, cidadaos e outras partes interessadas,
como académicos ou organizacoes da sociedade civil. Com efeito, existe conscientizagao crescente
da necessidade de assegurar a reutilizacao efetiva de dados abertos do governo para garantir a
sustentabilidade e continuidade no longo prazo de iniciativas e politicas de dados abertos. O indice
de dados abertos, Uteis e reutilizdveis (OURdata) da OCDE mede a disponibilidade, acessibilidade e
apoio do governo a reutilizagdo. Em média, os paises da ALC pontuaram 0,43, em comparagdo com
uma média da OCDE de 0,60 em 2019; a pontuacdo da Colémbia (0,88), do México (0,71) e do Brasil
(0,63) ficou acima da média da OCDE (0,60).
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Figura 1.14. Colombia, México, Brasil e Uruguai sao os paises mais avangados da ALC
em termos de dados abertos governamentais (indice OURdata, 2019)
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Em termos especificos, a garantia da participacao inclusiva e justa de diferentes interesses nos
processos decisérios governamentais € uma ferramenta essencial contra a captura de politicas: um
processo inclusivo que envolva interesses diversos tem mais chances de ser resistente ao risco de um
Unico interesse capturar o processo (OCDE, 2017[24]).

Os paises da América Latina estdo em diferentes estagios na ado¢ado de boas praticas para envolver
os atores interessados na elaboracdo de regulamentacdes e ficam abaixo da média da OCDE. Apenas
o México instituiu sistemas avancados de consulta e tem pontuagdo acima ou em torno da média da
OCDE no indicador composto sobre envolvimento das partes interessadas (Figura 1.15). Entretanto,
todos os paises abrangidos tomaram medidas para envolver os atores interessados em seu processo
de formulacao de normas. Por exemplo, adotaram requisitos formais para a realizacdo de consultas ao
desenvolver regulacdes infralegais. Os paises também estabeleceram, em graus variados, metodologias
para interagir com as partes interessadas, inclusive periodos minimos e documentacao de apoio para
consulta.

No entanto, a consulta nos paises da ALC ocorre frequentemente quando a decisao de regular ja
foi tomada e/ou um projeto de regulagdo ja foi elaborado. Em alguns casos, a consulta sé ocorre um
pouco antes da entrada em vigor prevista, deixando um tempo muito limitado para a apreciacdo da
opinido das partes interessadas e possivel revisdo da proposta regulatéria (Querbach e Arndt, 2017[42]).
Além disso, os mecanismos existentes para participacao dos atores interessados as vezes nao sdo
bem conhecidos pelos cidaddos nem suficientemente confidveis para gerar igualdade de condicbes
com credibilidade. Por fim, o envolvimento mais profundo requer uma abordagem que reconheca as
deficiéncias e dificuldades apresentadas pela desigualdade, falta de confianca e apatia politica, bem
como o desafio de se envolver cidadaos fora das capitais.

O Boxe 1.1. oferece um exemplo de como os processos de transparéncia e de envolvimento das
partes interessadas podem, juntos, contribuir para ampliar a responsabilizacdo social no processo
orcamentario.
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Figura 1.15. O envolvimento das partes interessadas na criagao de regulagoes infralegais
varia muito entre os paises da ALC (2015 e 2019)
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Fontes: Indicadores de Politica Regulatéria e Governanca (iREG) da OCDE para a América Latina 2016 e 2019, Indicadores de Politica Regulatéria e
Governanca (iREG) 2015 and 2018 da OCDE, http://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/ireg-lac.htm e http://oe.cd/ireg.
StatLink Sy=r https://doi.org/10.1787/888934174706

a producao de guias para o cidadao.

Boxe 1.1. Transparéncia orcamentaria e envolvimento das partes interessadas

A promocao da transparéncia orcamentaria e a oferta de espacos para o envolvimento direto dos cidadaos na
elaboracao do orcamento sdo indispensaveis para assegurar a integridade e responsabilizacdo na governanca publica.
A transparéncia orcamentdria vai além da divulgacdo de todas as informacoes orcamentdrias relevantes de forma
oportuna e sistematica. Trata-se de um conceito multifacetado que se refere a clareza, abrangéncia, confiabilidade,
oportunidade, acessibilidade e usabilidade da divulgacao das financas publicas (OCDE, 2017[43]).

As informacgoes constantes do orcamento do poder executivo estdo aumentando entre os paises da ALC. A divulgacao
de informagoes orcamentdrias em formato de dados abertos e a publicacdo de guias do or¢camento para o cidadao
permitem as partes interessadas acessar e compreender importantes informacodes fiscais. Contudo, segundo os
resultados da pesquisa, a pratica de divulgar informacoes fiscais como dados abertos é mais difundida na ALC do que

Figura 1.16. Meios de disponibilidade e transparéncia de informagoes orcamentarias

importantes, 2018
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Fonte: OCDE-BID (2018) Survey of Budget Practices and Procedures (Pesquisa de praticas e procedimentos or¢amentarios).
StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934174269
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Boxe 1.1. Transparéncia orcamentaria e envolvimento das partes interessadas (cont.)

Por sua vez, 11 dos 13 paises da ALC pesquisados relataram ter tido consultas com as partes interessadas em alguma
etapa do processo orcamentario (todos, exceto Argentina e Panama). Todos eles realizam consultas na fase de proposta
pré-orcamentaria, e oito deles apés a proposta orcamentaria (todos, exceto Chile, Costa Rica e El Salvador). Ja o orcamento
participativo é mais comum no nivel municipal, e é realizado em varias grandes cidades da ALC. Contudo, assim como
nos paises da OCDE, no nivel central/federal, as iniciativas de orcamento participativo ainda sao raras. Apenas cinco
dos 13 paises pesquisados da ALC implementaram iniciativas como essas (OCDE, 2017[43]).

1.4. Gestao publica sélida para implementagao efetiva

38

Mesmo em um ambiente em que a captura de politicas é endémica e interesses constituidos
dominam a formulagdo de politicas, ha janelas de oportunidade e agentes de mudanca. As reformas
que promovem a transparéncia e o envolvimento das partes interessadas permitiram politicas mais
inclusivas em algumas areas, e mesmo um avanco modesto, mas visivel, pode desencadear a melhoria
gradual da governanca (Banerjee e Dulflo, 2012[44]).

Assim, embora os paises precisem continuar a envidar esforcos para assegurar que as politicas
sejam elaboradas de acordo com as necessidades e interesses dos cidaddos, também precisam
garantir que as politicas sejam executadas de maneira eficaz e justa. A gestao publica sélida é, de fato,
ingrediente fundamental da execucao efetiva e, em dltima anadlise, do impacto na consecucédo dos
resultados de governanca desejados e na melhoria da prestacdo de servicos publicos.

Nesse sentido, os governos precisam continuar trabalhando no fortalecimento das funcdes
essenciais do governo, como fomentar a articulagdo de politicas, fortalecer a capacidade administrativa
e as aptidoes, sobretudo nos governos subnacionais e municipais, simplificar processos administrativos
na prestacdo de servigos, fortalecer as compras e os investimentos publicos, assegurar a prestagdo
de contas interna e externa, e promover um funcionalismo publico baseado no mérito com valores.

Implantar reformas de governanca: o desafio da coordenagdo

Os principios fundamentais da governanca, de transparéncia, participacéo, responsabilizacdo e
integridade, sdo questdes transversais que contribuem para assegurar que outras metas de politica
sejam alcancadas e que sejam inclusivas e de interesse publico. Entretanto, questdes transversais
enfrentam desafios no que diz respeito a coordenagdo e implementacao.

Primeiro, surgem desafios relacionados a coordenacéo, ja que varios atores normalmente estdo
envolvidos na elaboragdo e implantacao de politicas de transparéncia, participacao, responsabilizacdo e
integridade. Mecanismos formais e/ou informais de cooperacao e coordenacgao entre os atores ajudam
a evitar fragmentacao, sobreposicdo e falhas e, em Ultima insténcia, a assegurar a coeréncia e o impacto
dessas politicas. Responsabilidades institucionais claras pela concepgao, direcao e implementacao
dos elementos da politica sdo determinantes para assegurar a eficicia da execucdo de politicas e
preceitos normativos. E claro que as responsabilidades devem vir acompanhadas do mandato, recursos
e capacidades para seu eficaz cumprimento.

Segundo, as fragilidades de coordenacgao no centro do governo e a fraca capacidade de coordenagao
entre os escaldes de governo dificultam a integracdo e implementacdo eficazes de politicas de
integridade em todas as entidades publicas. A Figura 1.17 mostra que, em comparag¢ao com os paises
da OCDE, mais paises da ALC reconhecem que a qualidade da coordenacao depende mais das pessoas
encarregadas, o que reflete solucées de coordenacao menos institucionalizadas e, portanto, menos
sustentéveis. Além disso, a coordenacao é dificultada por 6nus administrativos, ou seja, a necessidade
de buscar a aprovacao dos chefes dos atores envolvidos antes de poder comprometer-se com metas
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interorganizacionais. Por fim, a frequente rotatividade de pessoal tipica da maioria dos paises da regido
ameaca a coordenacdo, pois compromete a continuidade, a construcdo de confianca e a memoria
institucional.

Figura 1.17. No que diz respeito as politicas de integridade, os paises da ALC tém a percepgao
de que a qualidade da coordenagao depende muito das pessoas encarregadas, 2017

[ Média da 0CDE [ ALC
"Crédito" para Redugdo da liberdade Diretivos seniores julgam  Rotatividade frequente Depende muito das A coordenacao é dificultada
organizagdes individuais de tomar decisdes que a coordenacgdo é indtil de pessoal pessoas encarregadas pela carga administrativa

Nota: respostas a pergunta: “Na sua experiéncia, quais sdo os principais desafios relacionados a uma coordenacéo eficaz no nivel central?”. 1=ndo é
um desaflo, 2=é um desafio pequeno, 3=é um desafio moderado, 4=é um desafio grave. Os paises da ALC incluidos na Pesquisa de Integridade da OCDE
sdo: Argentina, Brasil, Chile, Colémbia, México e Peru.

Fonte: (OCDE, 2017, 3).
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Em resposta ao desafio de coordenacdo, alguns paises, como Chile, Colémbia, México e Peru,
instauraram sistemas ou comissoes formais de integridade, em que os principais atores se relinem
periodicamente (OCDE, 20174¢); OCDE, 2017[47]). Outros paises implantaram unidades de coordenagao
localizadas no ntcleo do governo, ao passo que a Costa Rica optou por uma abordagem mais informal
(OCDE, 2019[8]). Esquemas informais podem oferecer a vantagem de permitir mais flexibilidade, mas
também sdo mais propensos a desaparecer com as mudancgas de governo e dependem em maior grau
das motivacoes pessoais dos atores envolvidos. Independentemente do esquema escolhido, o didlogo
é relevante para as politicas de integridade, e todos os principais atores do sistema de integridade
devem fazer parte dele.

Nos paises da OCDE e da ALC, o centro de governo (CdG) (também conhecido como presidéncia,
gabinete presidencial, secretariado geral do governo, entre outros) refere-se as organizacoes e unidades
que assessoram o chefe do poder executivo e desempenham um papel fundamental para assegurar
a implementacdo coerente de politicas em todo o governo. Embora suas atribuicdes sejam diferentes
entre os paises, em oito dos 14 paises da América Latina e Caribe, o centro de governo é responsavel pela
coordenacao de politicas (em comparacao com 24 de 34 paises da OCDE). Ao mesmo tempo, o centro
de governo nos paises da ALC em geral ndo é responsavel pelo planejamento estratégico (em apenas
cinco dos 14 paises, em comparag¢do com 20 dos 34 da OCDE) e pelo planejamento e gerenciamento
das transicoes de governo (cinco de 13 na ALC, em comparagao com 21 de 34 da OCDE).

Por fim, a coordenacdo de politicas deve ser assegurada em todos os niveis de governo, muito
embora a articulagdo com o nivel subnacional possa ser especialmente desafiadora em muitos paises
da ALC. A capacidade administrativa subnacional é um desafio comum, exacerbado em muitos paises
da ALC por disparidades regionais acentuadas. As oportunidades para certos tipos de corrupgao podem
ser mais pronunciadas no nivel subnacional, em que as intera¢oes entre as autoridades governamentais
e os cidadaos e empresas sao mais frequentes e diretas (OCDE, 2019(g}; OCDE, 2018[6]). Em muitos paises
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da regido, os governos subnacionais sdo responsdaveis pela prestacdo de uma grande parcela dos servicos
publicos, como educagdo, satide, seguranga/justica, gestao de residuos, servicos de utilidade publica,
concessdo de licencas e alvaras. A coordenacado de politicas entre os escaldes de governo é necessaria
para assegurar o alinhamento dos objetivos de politica, recursos humanos e financeiros adequados aos
escaloes mais inferiores do governo, e também para aperfeicoar as capacidades, fortalecer a qualidade
das instituicoes locais e a subsidiariedade dos processos.

Desse modo, fortalecer a capacidade subnacional de prestagao de servigos e gerir as relagées com
os cidadaos de maneira eficaz e integra sdo fatores essenciais para assegurar a adogao de politicas
de governancga que, em Ultima anadlise, possam contribuir para fortalecer e sustentar a confianga no
governo e reforcar o apoio as instituicdes democraticas. Com efeito, os governos municipais podem ser
vetores de inovacao, desenvolvimento econdmico e produtividade, e também podem desempenhar um
papel preponderante na promocao do capital social. Assim, o nivel subnacional pode dar o exemplo
para (re)construir a conflanga e combater ameagas, como a corrupgao ou o crime organizado.

Processos administrativos para melhorar a prestagdo de servigos

A carga administrativa, também conhecida como burocracia ou tramitologia, nos paises da América
Latina em que se fala espanhol ou portugués, reduz a eficiéncia da prestagdo de servigos publicos e
contribui para a desconfianca dos cidadédos e dos empresarios (Figura 1.18). Também fornece incentivos
para cidadaos e empresarios pagarem propina para acelerar processos administrativos (Roseth, Reyes e
Santiso, 2018[48]). Esses processos abrangem muitas atividades, formalidades e procedimentos do dia-
a-dia que sdo indispensaveis para o acesso aos sistemas de satide e educacao (certiddo de nascimento,
carteira de identidade etc.), participagdo no mercado de trabalho (previdéncia social/numeros de
contribuinte) e abertura ou manutencdo de atividades comerciais (desembaraco alfandegario de
importagoes, obtencao de carteira de motorista, obtencao de alvard de construgao/licenga comercial).
Muitos desses servicos publicos sdo prestados no nivel subnacional, onde as capacidades podem ser
limitadas e os processos, mais vulneraveis a praticas de corrupgao.

Figura 1.18. Em média, 25% dos procedimentos administrativos nos paises da ALC
exigem trés ou mais intera¢ées para ser resolvidos, 2017 e 2018
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Tanto os cidaddos quanto o setor privado recompensam os dirigentes capazes de reduzir os
encargos administrativos e regulatérios. A visibilidade desses resultados e os beneficios politicos podem
muito bem ser o incentivo para se arcar com os custos de reformas cuja prioridade seja a reducgao da
burocracia (Figura 1.19).
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Figura 1.19. Quanto mais faceis os procedimentos administrativos,
mais satisfeitos ficam os cidadaos (2017 ou 2018)
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A maioria dos paises da regido adotou medidas para simplificar e melhorar seus processos
administrativos, principalmente no nivel nacional (ver Figura 1.20 e Capitulo 7). Na Costa Rica, por
exemplo, varias instituicoes de diferentes niveis de governo participaram de um processo para
simplificar procedimentos priorizados para facilitar os alvaras de construcao e operacdo. Em 2014, o
governo chileno criou o programa Tu empresa en un dia (Sua empresa em um dia), destinado a facilitar a
abertura de novos negocios por meio de uma plataforma virtual. Além disso, os paises também fizeram
esforcos para harmonizar todas as formalidades e procedimentos administrativos existentes e torna-
los prontamente acessiveis on-line, por exemplo, por meio do uso do Texto Unico de Procedimento
Administrativo (TUPA) no Peru. Como parte da iniciativa RD+Simple, a Repuiblica Dominicana langou
um site para informar sobre regulamentos ou processos administrativos onerosos e que poderiam ser
simplificados. Argentina e Brasil oferecem sites semelhantes.

Figura 1.20. A maioria dos governos centrais dos paises da ALC introduziu a simplificacao
dos processos administrativos, 2016 e 2019
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Fonte: Indicadores de Politica Regulatéria e Governanga (iREG) da OCDE para América Latina 2016 e 2019, http://www.oecd.org/gou/regulatory-policy/ireg-

lac.htm.
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Os esforcos de digitalizacao do governo nos paises da ALC desempenharam um papel fundamental
em termos de redugao dos encargos administrativos impostos aos cidadaos e inovaram a forma
como os servicos aos cidaddos sdo desenhados. Por exemplo, no México, a Coordenacdo da Estratégia
Nacional Digital (6rgao vinculado a presidéncia), em coordenacao com as autoridades do nivel estadual,
desenvolveu o servigo de certidao de nascimento on-line (Tu acta de nacimiento en linea). Essa iniciativa
permite aos cidaddos acessar e baixar uma cépia de sua certiddo de nascimento com validade juridica
em qualquer lugar, a qualquer momento. Antes do langamento desse servi¢co on-line, os mexicanos
tinham de se deslocar até o seu local de nascimento (que muitas vezes néo era o estado ou municipio
de sua residéncia atual) para solicitar uma cépia da certidao original e aguardar semanas para que
a copia fosse emitida pela autoridade competente. O servico foi lancado em janeiro de 2018 e gerou
cerca de 1,53 milh&do de downloads com um nivel de satisfacao de 93%, segundo dados fornecidos pelo
governo mexicano (OCDE, 2020,q)). Isso reduziu o risco de corrup¢éo em pequena escala resultante
da interacao direta entre cidadaos e servidores publicos, além de acelerar as formalidades e oferecer
servicos mais praticos aos cidadaos.

No entanto, os programas de simplificacdo administrativa na regido da ALC em geral ndo visam
sistematicamente as areas de regulacdo mais onerosas. Ha orientacdo metodolégica para a simplificagdo
administrativa em alguns paises, porém, em muitos casos, essa simplificacdo é realizada em carater
especifico, sem clara identificagdo de areas-alvo ou interacdo prévia com as partes interessadas. Um
exemplo perceptivel de programa de reducao de encargos administrativos é o do Equador, onde a
Unidade de Aperfeicoamento e Controle Regulatério atualmente estd auxiliando a Agéncia Nacional
de Transportes em seus esfor¢os para mensurar os encargos administrativos no setor de transportes
e elaborar um programa de simplificacdo (Querbach e Arndt, 2017[42]).

Além disso, as tecnologias digitais na América Latina ndo sdo plenamente aproveitadas pelas
institui¢Oes do setor publico no sentido de transformar a forma como as administra¢des funcionam e
interagem com a sociedade, e os esforcos se concentram na digitalizagdo das formalidades e processos
internos existentes, e nao em sua transformacao. A contribuicdo de parceiros importantes como
cidadaos e organizag¢des da sociedade civil ndo raro se limita aos esforcos de consulta, deixando para tras
a relevancia do envolvimento do usuério em todo o ciclo de elaboragao e prestagdo dos servigos. Novas
tecnologias, como dados abertos governamentais, ainda sdo impulsionadas por um forte enfoque na
publicacao de dados abertos, em vez de enfatizar sua reutilizagcdo para a criagao de valor (OCDE, 2018[50]).

Compras publicas e infraestrutura

As compras publicas de governos e empresas estatais para a aquisi¢ao de bens, servicos e/ou obras
representam uma importante atividade econdmica dos governos. Uma grande soma dos recursos dos
contribuintes é gasta em compras publicas para o desempenho das tarefas do governo e cumprimento
de seus mandatos. As aquisicoes publicas precisam assegurar a entrega correta e pontual de bens e
servicos, salvaguardando o uso de recursos publicos contra os riscos de desperdicio, abuso e corrupcao.

A importéancia econdmica é clara quando consideramos o porte das compras publicas em termos
do PIB. Em 2017, elas representaram 6% do PIB na regiao da ALC, em comparagao com 6,7% em 2007.
No nivel de pafis, variou de 3,6% no México a 9,9% no Peru (ver Capitulo 10 sobre compras publicas).
Considerando seu porte expressivo, os governos realizam reformas das compras publicas para obter
ganhos de eficiéncia em resposta a pressao fiscal, além de usar essa importante funcdo como uma
ferramenta estratégica de governanca para alcancar os objetivos das politicas. Paralelamente a
isso, a grande soma de recursos e a estreita interacdo entre os setores publico e privado tornam as
compras publicas uma das atividades governamentais mais propensas a riscos de desperdicio, abuso
e corrupcao. De fato, as aquisi¢des publicas sdo, de longe, o alvo mais comum de propina em casos
internacionais de suborno (Figura 1.21). Projetos de infraestrutura pontuais de grande porte e parcerias
publico-privadas sdo particularmente propensos a captura e corrup¢ao devido ao seu alto grau de
complexidade (Locatelli et al., 2017[20]).
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Figura 1.21. O objetivo mais comum do suborno internacional
é influenciar compras publicas, 2014
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Na América Latina, a corrupgao nas compras publicas e nos projetos de infraestrutura costuma
originar-se na esfera politica (The Dialogue and IDB, 2019),3). As empresas privadas normalmente
financiam candidatos que, uma vez no poder, retribuem favores recompensando seus apoiadores
com contratos publicos, por exemplo, mediante contratacao direta. Na verdade, essas recompensas
podem ser perfeitamente licitas em alguns paises. Nessa area, as recompensas também podem incluir
a evasao ou manipulacgao dos procedimentos de aquisi¢ao. Assim, medidas adotadas para promover a
integridade e a transparéncia em financiamento politico, campanhas e processos eleitorais contribuem
diretamente para atenuar os riscos de corrupgao nas compras publicas e nos projetos de infraestrutura
(OCDE, 2018[6]). A falta de cadastros ou mecanismos para identificar o beneficidrio final na maioria
dos paises da regido dificulta determinar se as empresas que ganharam contratos publicos sdo de
propriedade de servidores publicos ou de seus parceiros.

Houve avancos significativos na regiao na melhoria da prestacao de contas e mitigacao dos riscos de
corrupcao nos sistemas de compras publicas. Em especial, alguns paises da América Latina avangaram
na implantacao de mecanismos de compras eletrénicas que, entre outros, melhoram a transparéncia
e a eficiéncia das aquisicoes publicas e oferecem oportunidades de atenuar os riscos de corrupgao.

Entre os exemplos estdo Compr.ar na Argentina, Compranet no México, Mercado Publico,
desenvolvido pelo ChileCompra no Chile, SECOP II, gerido pela Colombia Compra Eficiente, e o Portal
da Transparéncia do Governo Federal do Brasil que, além das compras publicas, oferece acesso em
tempo real a informacoes sobre execucao orcamentaria. A plataforma administrada pelo ChileCompra
mantém um férum on-line com esclarecimentos para cada processo licitatério antes do prazo para
envio de propostas. O férum é muito pratico para fornecedores fora da capital, onde estdo localizados
os escritérios de ChileCompra, e que precisam de acesso remoto a esclarecimentos. O férum garante
transparéncia e promove o tratamento equitativo e a concorréncia leal.

A racionalizacao das compras publicas em processos gerais de gestdo de financas publicas, dotagao
orcamentaria e prestagdo de servigos pode propiciar um melhor aproveitamento dos recursos publicos
por meio do aprimoramento da transmissao, padronizacao e automacao das informacgoes. Onze dos
14 paises da ALC que estabeleceram uma plataforma eletronica de compras alcangaram algum nivel
de integracdo com outros sistemas governamentais, entre eles, sistemas orcamentérios (oito paises),
sistemas financeiros de pagamentos (sete paises), cadastros de contribuintes (seis paises), bases
de dados de previdéncia social (seis paises) e cadastros de empresas (cinco paises). Essa integracao
também pode desempenhar um papel importante na promocao da transparéncia e na prevencao
da corrupcao.
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Figura 1.22. Sistemas eletronicos de compras foram integrados a outras tecnologias
de governo eletronico em metade dos paises da ALG, 2018
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Prestacdo de contas interna e externa: controles internos e auditoria externa

O papel estratégico do sistema de controle interno e da auditoria externa é assegurar a observancia
de normas e regulamentos, bem como alcanc¢ar com eficiéncia os resultados que o governo prometeu
entregar. Nesse sentido, uma sélida estrutura de controle interno e externo constitui o pilar fundamental
da defesa de uma organizacgao contra a corrupgao e outras praticas antiéticas, além de ser o segredo
para instituir a prestagao de contas e a boa governanga.

Por um lado, uma estrutura de controle interno e gerenciamento de riscos pode assegurar um
ambiente de controle favoravel e uma abordagem estratégica ao gerenciamento de riscos, que inclui a
avaliacdo dos riscos a integridade e a consideracdo dos pontos fracos do controle. Todos os servidores
publicos tém um papel a cumprir em um sistema de controle interno funcional, que geralmente possui
trés elementos principais: gerenciamento, supervisio e auditoria interna. Esta dltima oferece uma
funcao de avaliagdo profissional, independente e objetiva, que adota uma abordagem disciplinada,
baseada em evidéncias, para avaliar e melhorar a eficicia dos processos de gerenciamento de riscos,
controle e governanca. A auditoria interna pode prestar consultoria, garantia ou uma combinacao de
ambos a fim de subsidiar decisoes importantes e promover a governanga publica transparente e de boa
qualidade. Na América Latina, a maioria dos paises pesquisados conta com uma funcao de auditoria
interna em cada ministério (Figura 1.23) e todos os paises tém regulamentos destinados a promover
uma estrutura de controle interno.

Figura 1.23. Existéncia de funcao de auditoria nos ministérios do governo, 2018
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No entanto, os paises da regido enfrentam o desafio de superar o fosso entre o regime normativo de
controle interno, que na América Latina geralmente é avang¢ado e cumpre os padroes internacionais, e
sua implementacdo pratica na gestdo didria das entidades publicas. A independéncia e as capacidades
da funcao de auditoria interna também podem ser fortalecidas. Ademais, para a aplicagdo eficaz das
politicas de gerenciamento de riscos e auditoria interna, é essencial que todos os servidores publicos
compreendam seu préprio papel e responsabilidade na identificacdo e gerenciamento de riscos a
integridade por meio de controles internos adequados (ver Capitulo 9).

Por outro lado, as institui¢des superiores de auditoria (ISAs), agéncias reguladoras e outros 6rgaos
externos a estrutura da organizacdo podem desempenhar um papel importante na estrutura geral
de governanca e controle da organizacao. A supervisao e auditoria externas fortalecem a governanca
publica, ao fiscalizarem e cobrarem a prestacao de contas do governo pelo uso dos recursos publicos,
facilitando assim a aprendizagem organizacional e assegurando a aplicagdo imparcial de leis e
regulacdes. A Figura 1.24 mostra, mediante uma amostra de paises da OCDE e da ALC, que paises com
ISAs mais fortes também apresentam niveis mais baixos de percepcao de corrupgao.

Figura 1.24. Paises com institui¢6es superiores de auditoria mais fortes tendem a registrar
niveis mais baixos de percepcio de corrupcio, paises da OCDE e da ALC, 2017
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Nota: o nivel de percepgédo de corrupgao é medido pelo Indice de Percepgdo de Corrupgio da Transparéncia Internacional, que foi invertido para facilitar
a interpretacdo dos resultados como nivel de corrupgao (quanto maior a pontuagao, maior o nivel de percepgéo de corrupgdo). A composicao do indice
ISA (0 a 100) baseia-se na média simples das perguntas 98-102 e 118-124 da Pesquisa do Orcamento Aberto 2017; pontuacdes mais altas indicam uma
ISA mais forte.

Fonte: Transparéncia Internacional 2017, Parceria Internacional do Orgamento, Pesquisa do Orgamento Aberto 2017.
StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934173224

No entanto, o impacto dos relatérios de auditoria externa e, portanto, a prestacdo de contas,
ficam seriamente limitados se o poder executivo ndo der seguimento as recomendacoes. A Figura 1.25
mostra que, a excecao do Brasil, os paises da ALC em geral nao obrigam o poder executivo a divulgar
publicamente as medidas adotadas para lidar com os resultados das auditorias.
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Figura 1.25. Na América Latina e no Caribe, apenas o Brasil divulga as medidas adotadas
para lidar com os resultados dos relatérios da institui¢ao superior de auditoria, 2017

O poder executivo disponibiliza ao publico um relatério sobre as medidas que adotou para abordar as recomendagoes
ou resultados de auditorias que indicam a necessidade de agao corretiva?

0 poder executivo divulga
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resultados de auditorias
ALC BRA - - ARG, BOL, CHL, COL, CRI, DOM,
ECU, SLV, GTM, HND, MEX, NIC,
PRY, PER, VEN
0CDE GBR, NOR, SWE CAN, NZL, SVN, USA AUS, PRT FRA, DEU, ITA, ESP, CZE, HUN,
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Fonte: Parceria Internacional do Or¢camento, Pesquisa do Or¢amento Aberto 2017.
StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934173281

Emprego ptiblico

A dimensdo humana, ou seja, cada servidor publico, estd no centro da governanca publica;
sdo os servidores publicos os executores maximos de leis e procedimentos. Consequentemente, o
fortalecimento do profissionalismo e dos valores que norteiam o comportamento ético sdo dimensoes
indispensaveis de um funcionalismo publico de alto desempenho (OCDE, 2019[8]).

Um servigo publico meritocratico constitui um elemento fundamental da governancga publica.
Um funcionalismo publico profissional consegue reduzir os riscos de corrupgdo e contrabalancar o
clientelismo (Dahlstrém, Lapuente e Teorell, 2012[52]). Entretanto, na maioria dos paises da regido, a
alta rotatividade no servigo publico é a regra, e ndo a excecao, favorecida por uma grande dependéncia
dos ciclos politicos. A Pesquisa de Especialistas em Qualidade da Governanga, feita com especialistas
em administracao publica, confirma o alto grau de politizacao da administracao publica na América
Latina, que é, em média (3,0), considerada menos profissional do que no G-20 (4,4) e na OCDE (4,6).
Com efeito, mesmo os paises com maior pontuagao (Brasil e Costa Rica) ficam abaixo da média do
G-20 e da OCDE (Figura 1.26).

Figura 1.26. O funcionalismo publico nos paises da ALC é considerado menos profissional
e mais politizado em média do que na OCDE e no G-20, 2015
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Nota: o indice mede o quanto a administracdo publica é profissional e ndo politizada. Valores mais altos indicam uma administracdo publica mais
profissionalizada. Baseia-se em quatro perguntas da pesquisa: “Considerando o pais que vocé escolheu, com que frequéncia, na sua opinido, o
seguinte ocorre hoje: Na selecdo de servidores para o setor publico, a capacidade e o mérito dos candidatos determinam quem consegue o emprego?
Na selecéo de servidores para o setor publico, os contatos politicos dos candidatos determinam quem consegue o emprego? A lideranca politica mais
alta contrata e demite os altos funciondrios publicos? Os altos funciondrios publicos sdo contratados entre os quadros do setor publico?” A escala para
cada pergunta vai de 1 a 7 (de “quase nunca” a “quase sempre”). Os paises do G-20 também estdo incluidos nesta analise.
Fonte: (Dahlstrém, C. et al., 201553)).

StatLink = https://doi.org/10.1787/888934173243

46 PANORAMA DAS ADMINISTRAGOES PUBLICAS: AMERICA LATINA E CARIBE 2020 © OCDE 2020


https://doi.org/10.1787/888934173281
https://doi.org/10.1787/888934173243

1. BOA GOVERNANCA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE: REPRESENTANDO O INTERESSE DE TODOS

Contudo, a maioria dos paises da regido fez progressos na contrata¢ao meritocratica de servidores
publicos, com melhoria nas pontuacoes do indice de meritocracia no servico civil em quase todos os
paises desde 2004 (Figura 1.27). O indice de meritocracia avalia os seguintes fatores: a contratagao é
aberta a todos os candidatos que tenham as qualificagbes exigidas e é estabelecida de acordo com
consideragoes técnicas; existem mecanismos adequados de salvaguarda contra arbitrariedade durante
o processo de contratacao; e as demissoes que afetam os cargos profissionais ndo sao motivadas por
mudancgas politicas. Um dos principais fatores responsaveis pela melhoria foi a introducéo de portais
publicos de emprego nos quais os concursos publicos sdo mais abertos e amplamente divulgados e
existe énfase mais forte nas provas de selecao e no fortalecimento dos érgaos do servico civil (OCDE,
2016[54]). Em 2013, por exemplo, o Paraguai criou o portal Paraguay Concursa, que abrange a admissao e
promocao de concursos, e estabelece procedimentos para a criagao e validagao de provas competitivas,
anuncia vagas de emprego, avalia candidatos e divulga resultados de concursos (OCDE, 2018[55]).

Figura 1.27. Melhoria significativa do indice de meritocracia no servigo civil, 2004 e 2012-15
B 2004 [J 201215
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Nota: esse indice mede as garantias de profissionalismo do modo em que o sistema do servico publico funciona e, portanto, valoriza a imparcialidade
na tomada de decisdes em cada subsistema de gestdo. Especificamente, o indice de meritocracia no servico civil mede o grau de protegéo efetiva contra
arbitrariedades, captura politica ou clientelismo, e as diferentes formas com que grupos ou setores de interesse adotam praticas rentistas. A escala vai
de 0 a 100, em que 100 é a melhor pontuacao possivel.

Fonte: (OCDE e BID, 2016[54]).
StatLink Sa=r https://doi.org/10.1787/888934173262

1.5. Conclusao: atando as pontas

Uma sélida governanca publica é essencial para a consecucao de objetivos econdmicos e sociais.
Este capitulo fornece evidéncias da necessidade de elaborar politicas publicas em torno dos principios
de transparéncia, prestacao de contas, integridade e participacao, bem como da importancia da
implantacao justa e efetiva de reformas de governanca, o que é fundamental para que os governos
atendam as demandas dos cidaddos e restaurem a confianca nas instituicoes publicas.

A OCDE e o BID desenvolveram fluxos de trabalho e andlises aprofundadas, tanto no nivel nacional
como regional, que forneceram a base para este capitulo. Inclui-se entre eles o Action Plan on Integrity
for Good Governance in Latin America and the Caribbean: From Commitments to Action (Plano de agao sobre
integridade para boa governanca na América Latina e no Caribe: dos compromissos a a¢do), que fornece
recomendacoes concretas em muitas das areas citadas no presente capitulo.

E crescente na regido a compreensao da relevancia da economia politica das reformas, conforme
enfatizado neste capitulo. No entanto, a pergunta fundamental é como traduzir essas ideias
em recomendagoOes concretas para os decisores, o que inclui definir prioridades de politicas e
sequenciamento das reformas, aprimorar a capacidade administrativa e as aptidoes nos niveis
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subnacionais de governo, fortalecer a capacidade de coordenacdo dentro dos governos subnacionais
e entre os niveis de governo, e enfrentar os custos politicos e compensar aqueles que perderem com
uma determinada reforma.

Nesse contexto, e a titulo de conclusdo, os governos precisam intensificar seus esforcos de
acompanhamento e avaliacdo das reformas, o que requer o desenvolvimento de indicadores de
desempenho significativos no nivel nacional e subnacional capazes de fornecer aos formuladores
de politicas publicas e as partes interessadas informacoes sobre a diferenca entre a qualidade de jure
dos regimes normativos e a implementacao de facto. Edi¢oes futuras do Panorama das administragdes
publicas poderao ter como objetivo assumir esse desafio de medicdo, que por sua vez apoiaria um
maior didlogo global sobre politicas.
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