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RESUMO

Politicas de reordenamento territorial sdo controversas e podem gerar profundas implicacbes para a
populacgdo local. A Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n.° 188/2019 propde a incorporacdo de
municipios com menos de cinco mil habitantes e renda prépria inferior a 10% de sua arrecadacao, isso
reduziria 0 nimero de unidades municipais no Brasil e alteraria significativamente a configuracdo
territorial do pais. Essa medida pode gerar municipios com grande extensao territorial ou elevada
densidade populacional, levantando preocupagdes quanto a eficiéncia da gestdo publica e a oferta de
servicos essenciais. Deste modo, procurou-se avaliar se ha indicios de economia de escala na prestacdo
de servicos sociais basicos — como educacdo, saude, assisténcia social, saneamento e seguranca —,
argumento frequentemente usado para justificar a extingdo de municipios. A anélise revelou fragilidade
nos critérios econdmicos da PEC, indicando que politicas de reordenamento territorial devem considerar
outras dimensfes, como a social e a geografica, para minimizar as possibilidades de acentuar as
desigualdades sociais e econdmicas. A metodologia projetou os efeitos da PEC sobre a malha municipal,
utilizando dados do Censo de 2022 e informag0es fiscais do Sistema de Informagbes Contébeis e Fiscais
do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) referentes ao mesmo periodo.
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RESUMEN

Las politicas de reorganizacion territorial son controvertidas y pueden tener profundas implicaciones
para la poblacion local. La Propuesta de Enmienda Enmienda a la Constituciéon (PEC) n.° 188/2019
propone la incorporacion de municipios con menos de cinco mil habitantes y cuyos ingresos propios
representen menos del 10 % de sus ingresos. Esto reduciria el nimero de municipios en Brasil y alteraria
significativamente la configuracion territorial del pais. Esta medida podria crear municipios con grandes
extensiones territoriales o altas densidades de poblacion, lo que cuestionaria la eficiencia de la gestion
publica y la prestacion de servicios esenciales. Por lo tanto, buscaremos evaluar si existen acusaciones
de economias de escala en la prestacion de servicios sociales basicos, como educacion, salud, asistencia
social, saneamiento y seguridad, un argumento frecuentemente utilizado para justificar la abolicién de
municipios. Un analisis reveld debilidades en los criterios econémicos de la PEC, lo que socava la idea
de que las politicas de reorganizacion territorial deben considerar otras dimensiones, como la social y la
geografica, para minimizar el potencial de exacerbar las desigualdades sociales y econémicas. La
metodologia proyecto los efectos de la Enmienda Constitucional (PEC) en la red municipal, utilizando
datos del Censo de 2022 e informacion fiscal del Sistema de Informacion Contable y Fiscal del Sector
Publico (Siconfi) de Brasil para el mismo periodo.

Palabras clave: territorio; reorganizacion; micromunicipios; extincion; economias de escala.

! Este artigo deriva da Tese de Doutorado intitulada “Materialidades e intencionalidades do
reordenamento territorial do Brasil: Implicacdes das (possiveis) incorpora¢des de micromunicipios”,
defendida no ano de 2024, junto ao Programa de P6s-Graduacgdo em Geografia da Universidade Estadual
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INTRODUCAO

O reordenamento territorial que seria desencadeado pela aplicacdo da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) n.° 188/2019 alteraria significativamente as formas, as relacfes
e as funcbes atualmente estabelecidas (Brasil, 2019), pois as incorporac¢des reduziriam o
namero de municipios no Brasil, especialmente aqueles com baixa renda propria e populacao,
em algumas situacOes resultariam em unidades com grande extens&o territorial e outras com
elevada populacdo. Grandes areas e populac6es acendem o alerta sobre a possibilidade de bem
gerir o territdrio e atender as demandas da sociedade local.

Ao construir uma sintese qualificada referente aos custos dos servigos sociais basicos
(educacdo, saude, assisténcia social, saneamento e seguranca publica) ofertados aos habitantes
das regides brasileiras espera-se verificar a ocorréncia de economia de escala, uma das
constantes utilizadas para justificar a extincdo de municipalidades, tanto nacional como
internacionalmente.

Espacialiazados os possiveis efeitos da PEC e verificada as possibilidades de obtengéo
de ganhos com economia de escala, revelou-se a fragilidade dos critérios estabelecidos para
nortear 0s processos de incorporacdes e de ampara-los somente em requisitos econémicos.
Politicas de reordenamento de territdrio, sejam elas de incorporacdo ou de fragmentacéo, séo
mecanismos que estdo a disposicao dos governos para melhor gerir seu territdrio e auxiliar na
construcdo de um Estado mais justo e democratico; mas se ndo estiverem fundamentadas sob

variaveis robustas, podem implicar graves mazelas econdmicas e sociais.

METODOLOGIA

A metodologia consistiu na projecdo dos critérios estabelecidos pela PEC 188/2019,
considerando a populacdo e a renda propria (RP), identificando quais seriam o0s
micromunicipios passiveis de extin¢do e como isso reconfiguraria a malha territorial brasileira.
J& a ocorréncia da economia de escala é dificil de identificar, mas as municipalidades com
populacdo entre 25 mil e 250 mil habitantes estdo mais propensas a ofertar servi¢os sociais
basicos com um menor custo, considerando disporem de uma area territorial pequena e com
poucos acidentes geograficos (Leite, 2014).

Assim, estratificou-se a populacdo dos municipios para calcular o custo médio dos
principais servicos basicos prestados pelos governos municipais, objetivando observar,
sobretudo, o comportamento dos micromunicipios e dos estratos entendidos como ideais. Os
dados populacionais foram obtidos através do Censo do IBGE de 2022. Ja os econdmicos foram

organizados e calculados considerando a declaracdo que os municipios prestaram ao Sistema
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de Informacdes Contébeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro (Siconfi) referente ao exercicio
financeiro de 2022.

PROJECAO DA APLICACAO DA PEC 188/2019 NO REORDENAMENTO DO
TERRITORIO BRASILEIRO

Se aplicados os critérios da PEC 188/2019, populagdo e RP minimas, os estados do
Acre, Amazonas, Espirito Santo, Rio de Janeiro e Roraima ndo teriam municipalidades extintas.
Dos 1.268 micromunicipios existentes no Brasil, 17 ndo teriam incorporadores e os outros 1.251
seriam incorporados por 747 outros municipios. Os estados com as menores alteracfes seriam:
Ceard com um micromunicipio incorporado, Para e Pernambuco com dois, Amapa com trés,
Maranh&o com cinco, Mato Grosso do Sul com seis, Rond6nia com sete e Bahia e Sergipe com
doze micromunicipios sendo incorporados em cada um deles.

Na regido Norte a maior reconfiguragédo aconteceria no Tocantins; no Centro-Oeste seria
no Mato Grosso e em Goiés; no Nordeste, Rio Grande do Norte, Paraiba e Piaui sofreriam mais
alteracdes. A regido Sul teria seus trés estados severamente remodelados e na regido Sudeste
seriam Minas Gerais e Séo Paulo. Desta forma, o Brasil passaria a dispor de 4.317 municipios,
incluindo os 17 micromunicipios que ndo teriam incorporadores, como a PEC n&o legisla sobre

estas situacdes optou-se por manté-los como municipios, conforme pode ser observado na

Figura 1.
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Figura 1 — Reconfiguracao territorial do Brasil segundo a PEC 188/2019

Parte consideravel das incorporag6es projetadas implicariam municipios com menos de
25 mil habitantes, especialmente na regido Norte, seguida da Centro-Oeste, como demonstra o
Gréfico 1. As incorporacdes resultariam em 747 “novos” municipios, destes, 395 — 0 que perfaz
53% — teriam populacéo inferior a 25 mil habitantes; 44% — ou seja, 333 municipios — disporiam
de populagdo ideal entre 25 mil e 250 mil; e 19 unidades — 3% do total — teriam mais de 250
mil habitantes. Os municipios mais populosos concentrar-se-iam nas regides Sudeste e Sul,
respectivamente, com oito e seis unidades cada. Na regido Norte e Nordeste duas unidades
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seriam contabilizadas e uma na Centro-Oeste. Enquanto Teresina-Pl passaria a contar com
879.403 habitantes, constituindo-se no municipio mais populoso entre os incorporados, S&o

Jodo do Polésine-RS seria 0 menos populoso com 5.728 habitantes.

Gréfico 1 — Populacdo municipal, por regido, de acordo com as incorporacdes, 2022

Acima de 250.000 =T

De 100.0002249.999 =1
De 75.000299.999 =1
De50.000274.999 ————71

De 25.000 a 49.999 ]

POPULACAO (EM MIL)

De 10.000 a 24.999 ]

Menos de 9.999 ———1

0 20 40 60 80 100 120
QUANTIDADE DE MUNICIPIOS

Sul O Sudeste oONordeste Centro-Oeste ONorte

Fonte: IBGE (2022). Org. da propria autora (2023).

A renda prépria dos “novos” municipios ¢ dificil de estimar, pois o Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM) incidente sobre o incorporador e as unidades incorporadas
seriam apenas um e, em muitos casos, continuariam na mesma faixa que o municipio
incorporador recebe atualmente, pois a populacéo absorvida ndo proporcionaria ascensdo a um
novo estrato de distribuig&o.

A maioria das regides concentra municipios com RPs inferiores a 4%, exceto a Centro-
Oeste onde a concentracdo da-se nos intervalos entre 5% e 9%. Em tese, 20% dos municipios
brasileiros possuem suficiéncia financeira, o que corresponde a 1.134 unidades. Outros 78%
sdo insuficientes, ou seja, 4.337 unidades, e 2%, 97 municipios, ndo declararam seus dados ao
Siconfi, como pode-se constatar no Grafico 2. Cabe lembrar que, no Norte, ha capitais, como
Boa Vista, que ndo apresentam suficiéncia financeira, dai se questiona como isso pode ser

tangivel aos demais municipios que recebem uma parcela muito menor de recursos e

investimentos.
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Gréfico 2 — Percentual de Renda Propria dos municipios de acordo com a regido, 2022
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da propria autora (2023).

A grosso modo, ao considerar — isoladamente — as RPs apresentadas pelos
incorporadores e seus respectivos incorporados, a regido Nordeste continuaria abrigando os
municipios com as menores rendas e parte considerdvel deles teriam RPs insuficientes
financeiramente. Na sequéncia figuraria a regido Sudeste e a Sul. A andlise da renda propria
dos municipios brasileiros ajuda no entendimento de como este argumento pode ser fragil para
ser um dos principais balizadores da extingio municipal. E fato que isso pode se constituir em
um elemento, além de estar atrelado ao fator populacional, mas precisa-se de outras variaveis

que considerem a diversidade regional do pais.

AS EVIDENCIAS DE ECONOMIA DE ESCALA NA OFERTA DE SERVICOS
SOCIAIS BASICOS

Dos 5.568 municipios brasileiros, 5.342 realizaram suas declaragdes, ou seja, 96% do
total. Destes, 1.209 possuem populacdo minima, podendo ser classificados como
micromunicipios, a maior concentracdo ocorre na regido Sul com 413 unidades, seguida pela
Sudeste com 360, Nordeste com 218, Centro-Oeste com 130 e Norte com 88. O estrato com
populacéo entre cinco mil e 14.999 habitantes concentra 0 maior nimero de municipios, sendo
1.894 unidades. De modo geral, 76% dos municipios declarantes possuem populacdo
desfavoravel para a obtencdo de ganhos com economia de escala, sendo que 3.953 destes

possuem populacdo inferior a 14.999 habitantes e 115 desfrutam de mais de 250 mil habitantes.
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Ja 1.274 municipios, o correspondente a 24%, contam com uma populacdo entendida como
ideal (Leite, 2014).

Os maiores custos para prover a educacdo referem-se aos micromunicipios,
sobressaindo-se a regido Nordeste por empregar 0 maior montante, R$ 2.159,47, e a Sudeste
que custeia com R$ 1.955,61. Os menores custos, em todas as regides, sdo verificados nos
municipios com populagdo superior a 500 mil habitantes, com destaque para o Norte e o
Nordeste que disponibilizam R$ 749, 49 e R$ 731,98 respectivamente, enquanto nas demais

regides este valor supera os mil reais, conforme apontado no Gréfico 3.

Gréfico 3 — Custo médio per capita em educacdo, por regido brasileira, 2022
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da prépria autora (2023).

Na saude, o Gréafico 4, revela que os micromunicipios das regiGes Sudeste, Sul e Centro-
Oeste possuem 0s maiores custos, investindo cerca de R$ 2.235,17 como é o caso do Centro-
Oeste. J& os micromunicipios das regides Norte e Nordeste empregam R$ 1.846,00 e R$
1.736,44 respectivamente. O menor custo observado refere-se a regido Norte, no intervalo

acima de 500 mil habitantes, com R$ 764,97 empregados.
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da propria autora (2023).

Na assisténcia social sdo 0os micromunicipios do Centro-Oeste que ao empregar R$
467,73 revelam o maior custo médio, sendo que o menor é de R$ 375,30 e fica a cargo da regido
Nordeste, conforme pode ser verificado no Gréfico 5. As regides Norte e Centro-Oeste
demonstraram ter os menores custos no estrato de 150 mil a 249.999 habitantes, empregando,
respectivamente, R$ 100,69 e R$ 88,76. As municipalidades nordestinas com mais de 500 mil

habitantes sdo as que possuem 0s menores custos ao disporem de R$ 73,37.

Gréfico 5 — Custo médio per capita em assisténcia social, por regido brasileira, 2022
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da prépria autora (2023).
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O Gréfico 6 revela os custos médios com saneamento, sendo que 0s estratos com maior
populagdo também contam com os custos mais elevados. Os municipios do Sudeste, Sul e
Nordeste que possuem entre 150 mil e 249.999 habitantes empregam R$ 275,05, R$ 261,95 e
R$ 182,99 respectivamente, perfazendo o maior investimento de cada regido. Ja no Centro-
Oeste 0 maior valor ¢ de R$ 184,21 e compete aos municipios com 100 mil a 149.999
habitantes. No Norte o maior valor é de R$ 248,75 e refere-se ao estrato de 250 mil a 499.999

habitantes.

Gréfico 6 — Custo médio per capita em saneamento, por regido brasileira, 2022
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da prépria autora (2023).

A seguranca publica, conforme o Grafico 7 dispe, é o setor que recebe os mais baixos
investimentos e também é o menos declarado pelos municipios. Essa precariedade de recursos,
bem como de informacdes, demonstra a fragilidade desta area e a consequente vulnerabilidade
da populacdo. Assim como no setor de saneamento, 0s maiores gastos nao estdo atrelados aos
micromunicipios. A regido Norte destaca-se ao apresentar 0 maior custo, R$ 174,35 nos
municipios com populagdo entre 250 mil e 499.999 habitantes e o menor custo também foi

averiguado entre 0s seus micromunicipios com R$ 5,64.
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Gréfico 7 — Custo médio per capita em seguranga publica, por regido brasileira, 2022
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Fonte: Siconfi (2022). Org. da propria autora (2023).

Essa diversidade de situacdes financeiras e custos para prover os servi¢os variam de
acordo com as desigualdades sociais e econémicas de cada regido, atreladas as condicdes fisico-
geogréficas, ambientais, ao nimero de habitantes e ao contexto historico. Assim, colocar toda
esta heterogeneidade seguindo um Unico principio pode aprofundar as desigualdades e segregar

localidades.

CONSIDERACOES FINAIS

O estudo revelou que a insuficiéncia financeira ndo é exclusividade dos municipios com
menos de cinco mil habitantes, acaba sendo a realidade de, aproximadamente, 78% dos
municipios brasileiros. Incorporar pode ndo se constituir na melhor op¢do para muitas
municipalidades, pois grandes extensdes territoriais podem dificultar o cotidiano dos
municipes, que aliadas a falta de infraestrutura de transportes podem segregar cidaddos e
cerced-los da ativa pratica democratica e do acesso aos servigos sociais basicos. Ja as evidéncias
de economia de escala ndo podem ser devidamente comprovadas, mesmo 0s municipios com
mais de 500 mil habitantes tendo apresentados custos menores para atender a populacéo, pois
é desconhecido o quantitativo de cidaddos que usufruem dos servicos e a qualidade destes.

Tornar o Estado presente em todo o territorio e fazer valer os direitos dos cidadaos
brasileiros demanda planejamento, investimentos, boas relagcdes politicas, dentre outras

preocupacdes por parte dos governos. A forma de se exercer a democracia e acessar 0S Servigos
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e bens publicos diferem em cada regido, entdo € fundamental atentar-se as peculiaridades locais

para se ter sucesso nas politicas propostas e bem atender a populacéo.
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