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Mensagens-chave

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

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

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

Os governos locais tém um nucleo basico

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

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

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




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

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

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

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

em locais com menor capacidade de
governancga.

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

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

locais e regionais’

Introducao

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

Descrever a autonomia dos governos subnacionais

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

dos governos subnacionais muda de acordo com

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

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

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

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



A autonomia dos governos locais e regionais

da América Latina e do Caribe

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

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

A autonomia dos governos regionais

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

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

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

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

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

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

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



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

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

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

Grafico 2.2

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

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

Autonomia
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<80 ..

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

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

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

O gréfico 2.3 mostra que ha grandes diferencas de
autonomia das autoridades regionais nos paises da
América Latina e do Caribe. Argentina, Brasil e México,
trés dos quatro paises federais, apresentam os valores
mais altos. Os governos regionais desses paises ndo
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atingem os maximos globais, observados na Bélgica,
no Canada e na Suiga, porque ndo tém autoridade so-
bre questdes de migragéo e cidadania e estdo sujeitos
as restricdes dos governos nacionais para se endividar.
O outro pais federal da América Latina e do Caribe



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

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

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

Grafico 2.3

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

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

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

paises (19 da ALC).

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

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

Autonomia dos governos locais

Para o nivel de governo local é considerado o indice

de Autonomia Local (IAL) desenvolvido por Ladner

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

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

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

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

Os governos subnacionais da

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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



Tabela 2.1

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

Sempre nacional Defesa e relagdes exteriores

Comércio internacional

Migragdes

Predominantemente nacional Ensino técnico e superior

Assisténcia e protegao social
Transmissao de eletricidade

Predominantemente regional Ensino médio
ou nacional

Infraestrutura viaria regional

Saude além da atengao primaria

Local, regional ou nacional

Agua e saneamento

Pré-escola e ensino fundamental

Seguranga

Atengao priméria a saude

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

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

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

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

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



Planejamento urbano como integrador
das funcoes dos governos locais urbanos

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

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

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

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

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

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

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

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

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

e saneamento como em escolas, hospitais, parques

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



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

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

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

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

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

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

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



Grafico 2.4

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

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

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

Acéao CAF.

em planejamento urbano.

Escaneie o QR para ver os projetos do CAF

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

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

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

Trés funcgoes principais dos governos locais e regionais:

educacao, saude e seguranca

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

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

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

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

O papel dos governos locais e regionais no fornecimento

de educacao publica

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tabela 2.2

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

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

Principal responsabilidade na prestacao de educacao, salde e seguranga

Ensino Ensino médio

fundamental

Responsabilidade

Atencgao primaria Policia

asaude

Hospitais

Nacional

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

Nacional com Bolivia

participagao local

Bolivia, Costa Rica,
Equador, Perue

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

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

e Chile

Nota: *O Chile estd em processo de reforma.

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

ou nacional, sobre os professores de escola, sobre

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

Grafico 2.5

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

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

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

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

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

negativos sobre aqueles municipios mais pobres e
com menos capacidades.

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

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

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

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

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

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

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

os governos subnacionais tém
importantes fun¢oes na gestao

da saude publica

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

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

dos governos regionais na Argentina e Coldmbia e

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

atengdo em todos os niveis de saude.

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

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

O papel dos governos locais e regionais na gestao

das forcas policiais

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

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

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

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

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

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



Grafico 2.6

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

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

categorias de tamanho da populagéo.

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

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






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

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

Sustentavel setoriais e com outros mais transversais.

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

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

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

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