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SINOPSE

A pesquisa busca compreender como a capacidade de oferta de bens e de servigos publi-
cos dos municipios se relaciona com as demandas sociais em contextos territoriais diver-
sos. O estudo identifica quatro situagdes municipais, combinando receita e desenvolvi-
mento: alto-alto, baixo-baixo, alto-baixo e baixo-alto, presentes em todo o territério nacional.
Cada situacao requer estratégias e politicas publicas especificas, com destaque para a
necessidade de um sistema nacional de equalizagao fiscal que compatibilize capacidades
de arrecadagao com demandas socioeconémicas locais. Apesar do protagonismo munici-
pal promovido pela Constituicao de 1988, muitos municipios, especialmente no Norte e no
Nordeste, enfrentam limitagdes na arrecadagao e na implementacao de politicas publicas.
A pesquisa defende a valorizagao do territério como unidade de agao publica complemen-
tar ao municipio, por meio de arranjos, como consorcios intermunicipais e interestaduais.
Conclui-se que a construcao de um federalismo mais cooperativo e equitativo depende
da superagao de lacunas institucionais e do fortalecimento da governanga regional.
A pesquisa sugere que novos estudos explorem temas como a participacao efetiva da
Unido em consorcios, o impacto do federalismo assimétrico e o uso de tecnologias para
a formulagao de politicas publicas territorializadas e inclusivas.

Palavras-chave: federalismo brasileiro; capacidade fiscal;, governanca territorial.

ABSTRACT

This study aims to analyze how the municipal capacity to provide public goods and
services relates to social demands across diverse territorial contexts in Brazil. The
research identifies four municipal typologies based on the intersection of fiscal capa-
city (per capita revenue) and sustainable development levels (IDSC): high-high, low-low,
high-low, and low-high. These categories are distributed throughout the national territory
and reflect distinct socioeconomic realities, each requiring tailored public policy approa-
ches. The findings highlight the critical need for a national fiscal equalization system
capable of aligning local revenue-generating capacities with socioeconomic demands.
Despite the enhanced role granted to municipalities by the 1988 Federal Constitution,
many — particularly in the North and Northeast regions — continue to face significant
limitations in revenue collection and public policy implementation.

The study advocates for recognizing the territory as a complementary unit of public
action beyond the municipality itself, emphasizing the potential of intermunicipal and
interstate consortia as cooperative governance arrangements. It concludes that the
advancement of a more cooperative and equitable federalism hinges on overcoming
institutional gaps and strengthening regional governance capacities. Finally, the research
encourages further investigation into critical themes such as the effective participation
of the federal government in public consortia and the broader implications of asym-
metric federalism on policy design, coordination, and delivery at the subnational level.

Keywords: Brazilian federalism; fiscal capacity; territorial governance.
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1 INTRODUGAO

O federalismo brasileiro ora se comporta de maneira cooperativa ora concorrencial.
Ademais, ele se faz, as vezes, de forma descentralizada, apoiado nas agdes dos entes
subnacionais e, as vezes, de maneira fortemente centralizada no nivel da Uniao.
Os modelos pelos quais passou a pratica do federalismo no Brasil, contudo, deixou
latente um problema essencial: as desigualdades socioecon6micas e regionais. Apos
a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), a estrutura federativa se tornou mais com-
plexa, na medida em que os municipios foram incluidos como entes autbnomos e
independentes. Os trés niveis de governo dividem fungdes publicas em diferentes
escalas territoriais, com os limites das suas responsabilidades até hoje questionadas,
bem como os instrumentos de cooperacao federativa das agdes publicas, ainda sem
a devida regulamentacao.

As referidas funcgdes publicas dizem respeito as obriga¢des dos entes federativos de
ofertarem bens e servigos publicos por meio de politicas publicas, usando receitas fiscais
e financeiras' proprias e compartilhadas, com o objetivo de atender as demandas da socie-
dade presente nos territrios sob suas responsabilidades constitucionais. A coordenagao
e a cooperagao entre os entes federativos compreendem diversos arranjos (a exemplo
dos consércios publicos) que permitem maior efetividade da acdo publica.

Como se da o confronto entre a capacidade de oferta governamental e o atendi-
mento as necessidades sociais de bens e de servigos publicos? Como devem proce-
der as trés instancias de governo no contexto territorial marcado por altos niveis de
desigualdade e de heterogeneidade socioeconémica? O estudo pretende responder
a essas questdes por meio da analise das capacidades fiscais dos entes municipais
(receita bruta per capita) em relagao a indicadores socioeconémicos locais, aqui ado-
tando o indice de Desenvolvimento Sustentavel das Cidades (IDSC),2 referente a 2022.
A avaliacao intertemporal das despesas publicas per capita e por fungao entre 2010
e 2022 utiliza-se de indicadores socioeconémicos distintos, indice de Vulnerabilidade
Social = IVS (2010) e IDSC (2022), ja que o IVS nao foi atualizado com as informacoes
do Censo Demografico 2022 e o IDSC nao esta calculado para 2010.

1. As capacidades governativas sao diversas, com uma literatura extensa nas ciéncias sociais e politicas
(Pires e Gomide, 2016).

2. 0 IDSC (disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/) é iniciativa do Instituto Cidades Sus-
tentdveis (disponivel em: https://icidadessustentaveis.org.br/) no &mbito do Programa Cidades Sustenta-
veis, em parceria com a Rede de Solugdes para o Desenvolvimento Sustentdvel (Sustainable Development
Solutions Network — SDSN) e com o apoio do Centro Brasileiro de Andlise e Planejamento (Cebrap).
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Os dados de receita e de despesa publicas sado obtidos do Sistema de Finan-
¢as Municipais (Finbra),® da Secretaria do Tesouro Nacional (STN), enquanto o IDSC
(proxis da demanda por servigos publicos) é obtido do Instituto de Cidades Sustenta-
veis. Os indicadores de populacdo (Censo 2010 e 2022)*e de valor adicionado bruto
- VAB®(2021) sdo provenientes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
0 método de otimizacao de Jenks,® que reduz a variancia dentro das classes e maxi-
miza a variancia entre as classes, é utilizado para a definicao dos grupos municipais.
Por fim, indices de autocorrelagdo espacial (indice de Moran/Geary) sdo aplicados
para captar as externalidades territoriais, indicando possibilidades de agcdes comuns
entre os entes federativos. O IVS é retirado da plataforma do Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (Ipea).’

As diferencas regionais e em todos os estados sdao observadas nas diversas situa-
cOes fiscais e de desenvolvimento das cidades, que estabelecem (des)incentivos a
implantagao de atividades produtivas e aos deslocamentos da populagao no territorio.
E suposto que municipios com baixa capacidade de receita propria, advinda de uma
estrutura produtiva deficiente, podem encontrar dificuldades maiores em ofertar os bens
e 0s servigos que atendam as necessidades dos seus cidadaos, podendo, ainda, manter
baixo o seu desenvolvimento, estimulando a emigragdo da populagao. Na realidade,
o estudo demonstra quatro situagdes envolvendo a combinacgao entre receita bruta
per capita e IDSC, em relagdo as médias nacionais aqui caracterizadas como grupos:
alto-alto (AA); baixo-baixo (BB); alto-baixo (AB); e baixo-alto (BA).

As situacoes refletem cenarios socioeconémicos distintos, sugerindo estratégias
diferenciadas e politicas publicas adaptadas a cada contexto especifico, tendo em vista
a reducgao de desigualdades e um maior desenvolvimento. Em vez de quatro “brasis”,
as quatro situacdes estao presentes em todo o territorio nacional, reforcando a defesa
por uma politica nacional de desenvolvimento regional. Idealmente, municipios com alta
receita per capita, alto IDSC, estrutura produtiva dinamica e crescimento populacional
constituem um ambiente propicio ao maior bem-estar social. Contudo, as diversas

3. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/dados-consolidados/
finbra-financas-municipais.

4. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html.

5. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-in-
terno-bruto-dos-municipios.html.

6. Um método de classificagdo estatistica de dados que particiona dados numéricos em classes, ou
intervalos de classe, usando um algoritmo que minimiza o desvio médio por classe de sua média e
maximiza o desvio por classe das médias de todas as outras classes. As figuras geradas a partir dai
sdo elaboradas com Philcarto: http://philcarto.free.fr.

7. Informacgdes disponiveis em: https://ivs.ipea.gov.br/#/atlas.

v
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situagcdes encontradas no pais ajudam a qualificar esse cenario ideal, considerando
as diferentes capacidades governativas e condi¢gdes socioecondmicas heterogéneas
e desiguais, tendendo a limitar a convergéncia para uma média nacional de desenvol-
vimento sustentavel, disseminando o bem-estar social. A necessidade de um sistema
de equalizacao das receitas per capita, adequando-as as demandas socioeconémicas
locais, propicia a convergéncia de bem-estar ou de desenvolvimento, reduzindo a desi-
gualdade entre as diferentes situagdes.

Essa convergéncia para uma média nacional constitui uma situagao na qual as
politicas publicas sejam capazes, dentro de suas restri¢cdes fiscais, de cumprir suas
fungdes constitucionais e de atender as necessidades prioritarias da sociedade sob
responsabilidade de cada ente federativo. Nao se trata de homogeneizagao territorial.
Em termos ideais, a capacidade de oferta publica deve tender a um “equilibrio” com a
demanda publica no territério nacional, constituindo situagdes convergentes em ter-
mos de provisdo e de acesso aos bens e aos servigos publicos capazes de reduzir as
desigualdades regionais e de construir uma sociedade mais justa.

A anadlise sugere que um sistema de equalizacao fiscal, para além do mecanismo
distorcivo de transferéncias constitucionais existente no pais, e o0 acesso adequado a
bens e a servigos publicos sdo elementos fundamentais para reduzir as desigualdades
regionais e para proporcionar maior desenvolvimento no Brasil. Um sistema de equa-
lizagao fiscal reduziria as disparidades entre as capacidades financeiras préprias dos
entes federativos, enquanto arranjos federativos promovem a adequada oferta de bens
e de servigos publicos, capaz de atender as diferentes demandas sociais presentes no
territorio nacional.

Teoricamente, as politicas publicas buscam um equilibrio entre a oferta publica
e a demanda social, considerando-se as restri¢des fiscais. Esse equilibrio é essencial
para que a agao publica seja adaptada as condicdes socioecondmicas especificas no
territorio nacional. Este estudo pretende contribuir para a compreensao dos desafios
do federalismo brasileiro, fornecendo insights para a formulagao de politicas publicas
mais eficazes e adaptadas as realidades locais.

O estudo esta dividido em quatro sec¢des, além desta introducao e das conclusdes.
Na segdo 2, é realizada uma contextualizagao recente dos aspectos demograficos e
produtivos locais. Na se¢do 3, ha uma analise sobre a compatibilidade ou ndo entre
capacidades fiscais e necessidades sociais no territorio nacional. Na se¢ao 4, resultados
e discussao sao apresentados sobre as situagoes especificas em cada regiao do pais.
Na secgao 5, é empreendida uma discussao sobre os arranjos federativos passiveis de
serem implantados dentro de uma ldgica territorial e federativa da agao publica. Por
fim, na segéo 6, sdo expostas as conclusdes deste trabalho.

8
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2 OFERTA E DEMANDA DE BENS E DE SERVICOS LOCAIS:
ASPECTOS DEMOGRAFICOS E PRODUTIVOS

2.1 Dinamica demografica municipal no Censo 2022

A dinamica demografica leva a compreensao de que os movimentos populacionais,
entre outros aspectos, envolvem escolhas por lugares que atendam a interesses pes-
soais e sociais. Contudo, diversos aspectos associados ao ambiente local — onde
individuos e a comunidade compartilham recursos naturais e produtivos, oportunidades
de lazer e emprego e condigdes ambientais que proporcionam bem-estar, seguranga e
qualidade de vida — afetam os fluxos populacionais. A busca de melhores condig¢des e
oportunidades econdmicas, de acesso a servigos publicos, de integragao cultural ou até
mesmo de uma fuga de adversidades, como desastres naturais e violéncia, revelam as
complexidades da interacao entre a populacéao e o territério® onde ela vive, se desloca
e busca satisfazer suas necessidades cotidianas.

O estudo cldssico de Tiebout (1956) sugere que os individuos “votam com os pés”,
escolhendo diferentes locais com base na provisao de bens e de servicos publicos
bem como na estrutura de impostos locais. O modelo concorrencial dos municipios
de Tiebout leva a uma alocagao eficiente de recursos publicos, fazendo com que os
governos locais ajustem suas politicas, para prover bens e servigos publicos, atendendo
as demandas dos cidadaos. Em um ambiente com mobilidade perfeita, as pessoas
escolhem os lugares que maximizem seu bem-estar, tornando desnecessaria a agao do
governo federal para equalizar receitas fiscais e bens e servigos publicos no territério.
As hipoteses do modelo de Tiebout ndo sdo completamente aplicaveis ao mundo real
e fatores como desigualdades regionais, custos de mobilidade, informacgao imperfeita,
externalidades territoriais e restricdes orgamentarias afetam os seus resultados teo-
ricos ideais.

O Censo Demografico é uma fotografia da situagao populacional de lugares em
determinado momento, que pode ser comparada com outra fotografia nos mesmos
lugares em momentos diferentes (em geral, com diferenga de 10 anos). O Censo 2022
revela a fotografia demografica do pais, nos estados e municipios naquele ano, e em
relagao a fotografia do Censo 2010, pode-se buscar revelar a dinamica demografica
ocorrida no periodo. O ano de 2022 é um ano de recuperagao da situagao socioeco-
némica apds a pandemia de covid-19, visto como um ponto de inflexdo na dinamica

8. Santos e Silveira (2002, p. 19-22) defendem que territério, como espago demarcado da histéria
humana, é o recorte de mundo ao qual pertencemos como experiéncia real e concreta das relagdes em
que estamos imersos.

9
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demogréfica nacional. As taxas de (de)crescimento populacional nesses doze anos
sugerem processos de migragao de pessoas entre as unidades federadas, entre os
demais recortes territoriais ou dentro deles (nascimento e morte), estabelecidos por
limites municipais, estaduais e (inter)nacionais. Esses movimentos dependem, como
referido, de diversos fatores ou interesses culturais, sociais, econémicos, politicos,
ambientais, entre outros, que influenciam as escolhas individuais e coletivas por deter-
minado local para viver e morrer.

Uma analise preliminar dessa dinamica demografica e dos seus efeitos no federa-
lismo nacional (Mendes et al., 2022) observa a distribuicdo populacional no territério
nacional; o crescimento; a estabilidade e a queda populacional diferenciadas nas diver-
sas faixas da populagédo nos municipios do pais (tabela 1). O baixo nimero de cidades
com populagdo acima de 100 mil habitantes (5,7% do total de municipios no pais) é
compensado pelo grande estoque de pessoas (56,9% da populacgdo total do pais) nas
capitais dos estados,’ especialmente. Quase a mesma quantidade de cidades (médias)
€ encontrada na faixa de 50 mil a 100 mil habitantes, que concentra apenas 11,6% da
populagao nacional, enquanto um tergo da populag¢do nacional esta distribuida entre
cidades com menos de 50 mil habitantes, 88% do total de localidades no pais.

Essa configuragdo municipal retrata, de um lado, o alto grau de concentragao popu-
lacional em poucas cidades grandes (em geral, capitais de estados) e médias, acima
de 50 mil habitantes, enquanto, de outro, ocorre uma disperséao da populagao no terri-
torio em pequenos municipios, especialmente abaixo de 10 mil habitantes, com pouco
incentivo para atrair pessoas. A concentracao populacional esta relacionada com a
concentracao de atividades produtivas, criadoras de emprego e de renda bem como
com a disponibilidade de recursos fiscais e financeiros, além de bens e de servigos
publicos e privados, como discutido adiante.

A alta aglomeracgao de pessoas e de atividades econdmicas em cidades maiores
implica a necessidade de aplicagao de recursos publicos vultosos para dar conta das
amplas, diversas e complexas demandas socioecondémicas. Isso acaba criando um
ciclo vicioso, no qual ha pouco incentivo para uma maior descentralizagao territorial
no pais, seja produtiva seja populacional, sugerindo a¢des publicas compensatodrias

9. Das quinze cidades com mais de 1 milhdo de habitantes, treze sdo capitais de estados: Sdo Paulo-SP,
Rio de Janeiro-RJ, Brasilia-DF, Fortaleza-CE, Salvador-BA, Belo Horizonte-MG, Manaus-AM, Curitiba-PR,
Recife-PE, Goiania-GO, Porto Alegre-RS, Belém-PA e Sao Luis-MA, com populagao total de 40,5 milhdes
de habitantes. Na faixa de 500 mil a 1 milhdo de habitantes, das vinte e seis cidades, oito sdo capitais:
Maceié-AL, Campo Grande-MS, Teresina-Pl, Jodo Pessoa-PB, Natal-RN, Cuiaba-MT, Aracaju-SE e Floriané-
polis-SC. A faixa populacional com maior nimero de cidades é a de 100 mil a 200 mil habitantes (167),
com populagao de 22,5 milhdes de habitantes.
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conjuntas, entre os varios niveis de governo. Nos municipios menores, a tendéncia é de
que a baixa economia de escala na oferta de bens e de servigos publicos, dada a pouca
aglomeracao, torne os custos maiores e 0s recursos publicos sempre insuficientes
para construir uma infraestrutura adequada para contrapor as forgas concentradoras
nos grandes centros urbanos. Nestes, ocorre algo semelhante, em que deseconomias
de aglomeragao promovem custos maiores para o atendimento da demanda socioe-
condmica crescente e complexa.

Contudo, a dinamica demografica tem légica prépria, na medida em que ocorrem
fluxos populacionais em todas as cidades. A maioria delas (3.189 ou 57% do total do pais)
apresentou taxas de crescimento positivas ou (poucas) nulas (tabela 1), indicativas de
escolhas individuais por locais com melhores condigdes de vida e/ou com crescimento
vegetativo positivo. Os locais nas faixas populacionais ad hoc de 50 mil a 100 mil habi-
tantes e, principalmente, acima de 100 mil habitantes, onde se concentram quase 70% da
populagéao do pais, cresceram proporcionalmente mais, 86% e 88%, respectivamente.®

TABELA 1
Municipios por faixa populacional e dinamica populacional (2010-2022)

Faixas Ne° de = .
% Populagao % Crescimento % % Queda % %

(A/TOT) (hab.) (C) (C/TOT) (B) (B/TOT) (B/A) (D)  (D/TOT) (D/A)

populacionais cidades
(1 mil hab.) (A)

>100 319 57 115.643.935 56,9 280 8,8 87,8 39 1,6 12,2
<100 > 50 338 6,1 23.477.248 11,6 292 9,2 86,4 46 1,9 13,6
<50>30 477 8,6 17.933.330 8,8 335 10,5 70,2 142 6,0 29,8
<30>20 576 10,3 14.026.641 6,9 389 12,2 67,5 187 78 32,5
<20>10 1.366 24,5 19.221.709 9,5 766 24,0 56,1 600 252 43,9
<10 2.494 44,8 12.777.893 6,3 1.127 354 452  1.367 57,4 54,8
Total 5.570 100,0 203.080.756 100,0 3.189 100,0 57,2 2.381 100,0 42,8

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://cens02022.ibge.gov.br/panorama/.
Elaboragao dos autores.

As cidades com menos de 10 mil habitantes tiveram as parcelas absoluta (57%)
e relativa (55%) maiores do total dos locais que tiveram queda populacional. As faixas
acima de 10 mil habitantes tiveram as parcelas maiores de municipios que cresceram.
Ou seja, a maioria dos municipios muito pequenos tém dificuldade em atrair ou em
reter populacgao frente as restricdes da estrutura produtiva; as condi¢des sociais e de
infraestrutura desfavoraveis; e a oferta inadequada de bens e de servigos publicos.

10. A maioria dos municipios (1.792 — 56% dos que cresceram; 32% do total do pais) cresceu acima da
média nacional (0,52% ao ano - a.a.).
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Em termos da mediana de crescimento, ndo afetada por dados extremos, a variagao
aumenta conforme a maior faixa populacional dos municipios (grafico 1), indicativo da
tendéncia a concentragdo demografica. Municipios menores, de até 50 mil habitantes,
apresentaram mediana de crescimento menor entre 2010 e 2022 que aqueles com
mais de 50 mil habitantes, ou seja, considerados médios e grandes.

GRAFICO 1

Mediana do crescimento dos municipios brasileiros por faixa populacional
(2010-2022)

3 -

Variagdo populacional (%)

I
Até 10 mil habitantes Entre 10 mil e 50 mil habitantes Entre 50 mil e 100 mil habitantes Mais de 100 mil habitantes
Faixa populacional

Fonte: Censo Demografico 2022. Disponivel em: https://censo2022.ibge.gov.br/panorama/.
Elaboragao dos autores.

Quais sdo as causas e os efeitos locais, estaduais e regionais dessa dinamica
populacional? A saida de pessoas de determinado local pode estar associada, por
exemplo, a baixa oferta de emprego ou de novos empregos (devido a fragilidade da
estrutura produtiva ou a decadéncia produtiva) ou as condi¢des socioambientais nega-
tivas. Em contrapartida, a entrada ou permanéncia de outras pessoas em determinado
local pode estar associada, por exemplo, a existéncia de oportunidades de trabalho, aos
bons servigos publicos disponiveis e as amenidades ambientais. Quais sao os efeitos
desse fluxo na estrutura produtiva e na gestao publica local?
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2.2 Estrutura produtiva setorial das municipalidades

O campo tedrico da geografia econémica (Thisse, 2011) permite tratar das causas da
localizagao ou da concentragao das atividades produtivas no territorio. Assim como
nas hipoteses do modelo de Tiebout, aplicado aos municipios, 0 modelo econémico
neoclassico concorrencial ndao é completamente aplicavel ao mundo real, na medida
em que fatores como economias de escala e de aglomeracgao, desigualdades sociais
e regionais, custos de transporte (mobilidade), informacao imperfeita, externalidades
interpessoais e territoriais, existéncia de bens e de servigos publicos bem como restri-
¢Oes fiscais afetam os seus resultados ideais.

As bases economicas e da capacidade tributaria locais sao sua estrutura produtiva
(producdo) e de renda (consumo). A partir dai, os municipios e demais entes federativos
recolhem taxas e impostos para a alocacao de recursos fiscais e financeiros na provisao
de bens e de servigos publicos assim como na atragao de investimentos, de atividades
produtivas e de pessoas. A dinamica produtiva sustentavel e a gestao publica adequada
garantem retornos sociais, econémicos e ambientais, com maior possibilidade de os
lugares alcangarem bem-estar e desenvolvimento sustentavel.

Do ponto de vista da estrutura produtiva local, o informativo sobre as Contas Nacio-
nais n° 96 (IBGE, 2023) revela os principais aspectos da concentragéo e da distribuigéo
das atividades econdmicas no territorio brasileiro. Existe uma distribui¢do concentrada
territorialmente das atividades econémicas, em geral, analisadas pelo seu VAB.

O IBGE (2023, p. 12)" revela que, em 2021, a atividade de demais servigos apre-
sentou maior relevancia em 3.075 cidades (55% do total de municipios). Contudo,
a caracteristica regional do setor, segundo o relatério do IBGE (2023, p. 14), mostra
resultados melhores nos locais mais desenvolvidos: “as 48 municipalidades de maior
participagdo nesse setor (exceto administracado, defesa, educagao e saude publicas
e seguridade social) acumulavam % do total do pais, sendo 21 capitais de estados”.
Na regido Norte, somente as capitais dos estados do Amazonas (Manaus) e do Para
(Belém) estdo incluidas, enquanto, na regido Nordeste, apenas nao figura, entre as
elencadas, a capital do estado de Sergipe (Aracaju). Todas as capitais das regides
Sudeste, Sul e Centro-Oeste constavam entre as que registraram os maiores valores
de tais servicos. O relatorio destaca que

11. Para essa pesquisa do IBGE, as atividades econdmicas tém a seguinte classificagao: agropecuadria,

industria e (demais) servicos — além de administragado, defesa, seguridade social, educacdo e saude
publicas, aqui considerados administracdo publica.
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16 dos 48 Municipios eram paulistas, enquanto, excluindo-se os municipios das
capitais e dos estados de Sao Paulo e Rio de Janeiro, os mais bem posicionados
foram, ainda, das regides Sul e Sudeste: Itajai (SC) e Uberlandia (MG), na 212 e
242 posigdes do ranking, respectivamente. As demais 1.956 municipalidades
de menor participagdo naquele setor somavam apenas 1,0% desses servigos
(IBGE, 2023, p. 14).

Ou seja, a concentragao setorial se da nos centros administrativos estaduais, que
reflete na atividade administrativa, em que os governos estaduais exercem papel fun-
damental na prestagao de bens e de servigos publicos locais.

O setor de administracao, defesa, educacgao e saude publicas e seguridade social
(administracdo publica) predominava em 43% (2.409) dos municipios brasileiros, reve-
lando aspectos regionais e o papel preponderante, ainda, do setor publico para grande
parte das municipalidades, em especial, daquelas menos desenvolvidas. Em alguns
estados das regides Norte (Amazonas, Roraima e Amap4d) e Nordeste (Paraiba), esse
percentual foi maior de 90%, enquanto o Parand apresentou percentual de apenas 6,3%.

Em seguida, a atividade da agricultura, inclusive apoio a agricultura e a pos-colheita,
aparece como principal atividade em 1.272 municipalidades (23% do total). Na compa-
racdo com o ano anterior (2020), destaca-se o aumento do nimero de municipalidades
com agricultura como atividade principal (1.049), que reflete a dindmica da atividade
decorrente da valorizagdo de alguns dos seus produtos. O IBGE (2023, p. 12, grifo nosso)
observa que, em 2021, aproximadamente 25% do VAB da agropecuadria brasileira estava
concentrado em apenas 7106 municipios, dos quais 57 (53,8%) localizavam-se na Regiao
Centro-Oeste, com destaque para areas fortemente voltadas a produgao de commodi-
ties agricolas, especialmente graos e algodao herbaceo. Os cinco municipios com os
maiores valores naquele ano foram, em ordem decrescente, Sapezal-MT, Sorriso-MT,
Séao Desidério-BA, Diamantino-MT e Campo Novo do Parecis-MT, que responderam no
conjunto por 3,6% do VAB agropecuario nacional naquele ano.

Segundo o IBGE (2021 apud IBGE, 2023, p. 12, grifo nosso), “o Estado de Mato
Grosso obteve o maior percentual de municipalidades em que a agricultura, inclusive
apoio a agricultura e a pés-colheita figurou como a atividade de maior destaque (56,0%),
seguido pelos Estados de Mato Grosso do Sul (53,2%) e Rio Grande do Sul (48,9%)".

Em contrapartida, quanto ao setor industrias de transformag¢ao como atividade
principal, em 2021, o IBGE (2021, p. 13) lista 358 municipios onde ele é dominante,
sendo que “293 (81,8%) destes municipios estavam concentrados nas Regides Sudeste
e Sul”. Ou seja, a atividade industrial apresenta uma concentragao regional maior que
os setores anteriores. O relatério do IBGE (2021) conclui que,
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em 2021, os 16 Municipios de maior valor adicionado bruto da Industria con-
centravam 25% do valor total nacional; com mais 61 municipalidades, chega-se
a 50% da Industria. No outro extremo, nota-se que 2.931 Municipios com os
menores valores neste setor responderam por apenas 1,0% do valor agregado
total industrial.

Contudo, a dinamica produtiva ocorre com mudancas locacionais e (re)concentra-
cOes regionais ao longo do tempo. O IBGE (2021, p. 13) observa que

vé-se, pela primeira vez, desde o inicio da série histérica, em 2002, que a capital
paulista ndo esteve na primeira posi¢ao do ranking. No seu lugar, surge o Munici-
pio de Maricd (RJ), que, em 2021, concentrou 3,3% do valor adicionado bruto da
Industria em decorréncia da extragao de petréleo e gds. Além de Sao Paulo (SP),
na segunda posigao, com peso de 3,1%, teve destaque também o Municipio do Rio
de Janeiro (RJ), em terceiro lugar, com participagao de 2,3%. Na quarta posigao,
apareceu Parauapebas (PA), com 2,0%, Municipio com economia fortemente
voltada para a extragdo de minério de ferro, e, na quinta posigao, Manaus (AM),
com 1,9%, devido a Zona Franca. A nivel macrorregional, vé-se que, entre os 20
Municipios de maior participagao no valor adicionado da Industria de transforma-
¢ao, em 2021, 14 pertenciam a Regido Sudeste, dos quais seis eram fluminenses;
cinco, paulistas; e trés, mineiros. Trés pertenciam a Regidao Norte, sendo eles
Parauapebas (PA), Manaus (AM) e Canaé dos Carajas (PA) e dois pertenciam a
Regido Sul, Curitiba e Araucaria, ambos do Estado do Parana. A Regidao Nordeste
tinha um Municipio nesse ranking: Camacari (BA).

Em suma, os resultados indicam uma predominancia da atividade de demais servi-
¢o0s na maioria dos municipios do pais, em grande parte, decorrente de sua integragcao
aos demais setores da economia. Contudo, a estrutura produtiva apresenta suas par-
ticularidades regionais, estaduais e locais. Certamente, a dinamica produtiva e a agao
publica tém efeitos sobre os fluxos demograficos entre cidades, na medida em que
as pessoas se movimentam em busca de oportunidades de emprego e de renda, bem
como de acesso a bens e a servigos privados e publicos. Nesse sentido, os varios niveis
de governos precisam acompanhar (monitorar) as mudancas na estrutura produtiva e
demografica, uma vez que sao fatores que influenciam o planejamento governamental
e as agoes publicas nas diversas escalas territoriais.

2.3 Dinamica demografico-produtiva local intercensitaria 2010-2022

As teorias populacionais (migracdo) e produtivas (localizagao) evoluiram em paralelo,
na tentativa de explicar que o desenvolvimento socioeconémico ndo ocorre de maneira
uniforme no territério, mas a partir de polos dindmicos, que concentram atividades e
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impulsionam a migragao de pessoas. As teorias econdmicas geograficas — dos polos
de crescimento, da localizagdo, das vantagens comparativas, da aglomeragao (nova
geografia), do desenvolvimento enddgeno, dos novos centros de crescimento baseados
em inovacgao, entre outras — avangam na identificacdo das causas da localizagao das
atividades produtivas e da concentragao populacional (Thisse, 2011), influenciando
politicas publicas e estratégias empresariais.

Uma analise sobre a relacéao entre a dinamica populacional e a estrutura produtiva
nos municipios que tiveram maior crescimento, acima de 1,5% a.a. (figura 1), e naqueles
com maior queda populacional, menos de -1% a.a. (figura 2), no periodo 2010-2022,
destaca o ambiente socioeconémico local com o qual as trés instancias governamen-
tais lidam, para adequar as capacidades fiscais e financeiras e as demandas por bens
e por servigos publicos, segundo aspectos detalhados na se¢ao seguinte.

No primeiro caso, 548 municipios sao destacados com alto crescimento populacio-
nal, caracterizados segundo faixas populacionais (tabela 2) e posi¢des na hierarquia da
rede urbana (tabela 3). Esse conjunto representa apenas cerca de 17% do total daqueles
que tiveram crescimento populacional ou 10% do total de municipios do pais, com até
724 mil habitantes (tabela 2). As Unicas capitais de estados presentes sdo Florianépo-
lis-SC (metrépole), Palmas-TO (capital regional B) e Boa Vista-RR (capital regional C).

TABELA 2
Municipios com crescimento populacional acima de 1,5% a.a. por faixa
populacional total (2022)

Fobcsromeconis | Moy % e Tewde ) am(o Cmmerodes o
<10 135 24,6 814.008 2.494 54 1.127 12,0
>10<20 110 20,1 1.561.503 1.366 8,0 766 14,4
>20=<30 77 14,1 1.909.817 576 13,4 389 19,8
>30=50 82 15,0 3.167.529 477 17,2 335 24,5
>50=<100 69 12,6 4.837.069 338 20,4 292 23,6
o 100 75 13,7 16.343.058 293 25,6 280 26,8
(max. 723.682 hab.) ! ! !
Total 548 100,0 28.632.984 5.544 9,9 3.189 17,2

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
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A despeito da predominancia absoluta de pequenas localidades e de centros
locais na hierarquia urbana, nota-se a presenca significativa de municipios “médios” —
em arranjos populacionais (28%) ou conurbados, centros sub-regionais (15,6%) e capi-
tais regionais (18%), conforme a tabela 3 — que exercem papéis relevantes nas suas
regides geograficas imediatas (RGIs) de influéncia. Proporcionalmente, o nimero de
cidades com até 50 mil habitantes, com crescimento acima de 1,5%, é baixo (8%),
diante de 20% e de 25% daquelas entre 50 mil e 100 mil e, principalmente, acima de
100 mil até 724 mil habitantes, respectivamente.

O crescimento populacional acima de 1,5% a.a. esta associado a lugares com ati-
vidades predominantes (VAB) de demais servigos (187 municipios) — com distribuicao
mais uniforme no territdrio, em arranjos populacionais — e de administragéo publica (125
municipios) — mais concentrada nos centros locais do Norte e do Nordeste (figura 1).
Em seguida, o setor agricola (91), nos centros locais, e a industria de transformagéo (81),
em arranjos populacionais, aparecem no Centro-Oeste e no Sudeste-Sul, respectivamente.

TABELA 3
Municipios com crescimento populacional acima de 1,5% a.a. na hierarquia
urbana, segundo o Regic (2022)

N° de Total de . . ~
Hierarquia municipios % municipios % (A/B) s[)eer\r:?sg)ss Adn;'&?gggao Agricultura Industria  Outros
(A B
Centros locais 259 47,3 4.037 6,4 60 88 57 22 32
Arranjos 187 34,1 671 27,9 78 30 12 42 25

populacionais

Centros sub-re-

gionais (A/B) 55 10,0 352 15,6 30 4 10 7 4
Centros de

zona (A/B) 30 55 398 7,5 5 2 12 10 1

Capitais regio- 16 29 89 180 13 1 - . 2

nais (B/C) ’ ’

Metrépole

(Floriandpolis/ 1 0,02 12 8,3 1 - - -

SC)

Total 548 100,0 5.559' 9,8 187 125 91 81 64

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.

Elaboragao dos autores.

Nota: ' Restando oito capitais regionais A, duas metrépoles nacionais e uma grande metrépole nacional.

Obs.: Regic — Regibes de Influéncia das Cidades.
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Os municipios com destaque e as principais atividades produtivas consistem em:
Abadia de Goias-GO (demais servigos), Extremoz-RN (administragdo publica), arranjo
populacional na RGI de Natal e Queréncia-MT (agricultura), centro local na RGI de Agua
Boa e Senador Canedo-GO (industria de transformacéo). Note-se que os dois municipios
de Goias estao em arranjo populacional, pertencentes a RGI da capital do estado, Goiania.

FIGURA 1

Atividades principais (VAB) dos municipios com crescimento populacional
acima de 1,5% a.a. (2010-2022)

12l @ salxie piblicas e sequrida scclal N= 125

103 NI € 3 POS CONEIR Ne 91
[ ormérs @ reparazic de veicaios autamatores  motaciietas He 22

[ oevais sensgosne 165

[ etriate s g agua. esgolo atiades ce geso de s & desconaminagdo Ne 12
[T nusttas oo ranstmagia e 21

[ s extanas e 21

[ Fecia icusive apoio 3 e i
Progugo florestal pesca e acucutra Ne 2

Fontes: IBGE (2023) e Censo Demogréfico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragcao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Nos demais setores, os municipios de destaque, na maioria, centros locais, sao:
Canaa dos Carajas-PA (industrias extrativas), centro local da RGI de Parauapebas, Barra
Velha-SC (comércio e reparagao de veiculos), em arranjo populacional na RGI de Itajai,
Jacareacanga-PA (eletricidade, gas, agua, esgoto, residuos), centro local na RGI de
ltaituba, Brasil Novo-PA (pecuaria), centro local na RGI de Altamira, e Sdo Miguel do
Tocantins-TO (producéo florestal, pesca), centro local na RGI de Araguatins.
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Essa estrutura produtiva mostra, em geral, as especializagdes regionais e a maior
dependéncia do setor publico (administragdo publica) naquelas regiées menos desen-
volvidas (Norte e Nordeste) e nos centros locais. Entretanto, ao mesmo tempo, indica
uma reorganizacgao produtiva agricola do Sul-Sudeste para o Centro-Oeste e para a
regido do Matopiba (limites de Maranhao, Piaui, Tocantins e Bahia) e dentro das varias
regioes, haja vista a situacao naquelas localidades com forte queda populacional,
tratada a sequir.

No sentido inverso, 467 cidades tiveram alta queda populacional (tabela 4), abaixo
de 1,0% a.a., consistindo em 20% do total do conjunto com queda populacional no pais,
envolvendo uma populacao de quase 4 milhdes de habitantes, concentrada nos muni-
cipios com menos de 20 mil habitantes. Nao ha cidades acima de 65.418 habitantes
com queda populacional expressiva.

TABELA 4
Municipios com crescimento populacional abaixo de -1,0% a.a. por faixa
populacional total (2022)

Ne de Total de

QAT mdeos % PR e 48 Meebe e
< 10 mil hab. 318 68,1 1.489.636 2.494 12,8 1.361 234
> 10 mil = 20 mil hab. 108 23,1 1.423.710 1.367 7.9 600 18,0
> 20 mil = 30 mil hab. 18 3,8 365.980 575 3,1 187 9,6

> 30 mil = 50 mil hab. 19 4,1 431.634 477 4,0 142 13,4
> 50 mil (max. 65.418 hab.) 4 0,8 178.552 160 2,5 46 8,7

Total 467 100,0 3.889.512 5.073 9,2 2.336 20,0

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

Os centros locais predominam de forma absoluta (94%) e relativa (11%), concentrados
nas atividades de administragao publica e agricultura (tabela 5), em contraponto aos outros
anteriores, com mesma base produtiva, mas que tiveram alto crescimento populacional
(tabela 3). Os possiveis fatores associados a esses diferentes resultados em localidades
semelhantes, de mesmo porte, sao relacionados as capacidades fiscais e financeiras dos
municipios e ao nivel de desenvolvimento local, o que sera discutido adiante.
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TABELA S5
Municipios com queda populacional abaixo de -1,0% a.a.: hierarquia urbana,
segundo o Regic, e atividades produtivas (2022)

Hierarquia N(.) C!e. ) Tot.alld.e ) De”?a's Admlfns.tragao Agricultura  Inddstria  Outros
municipios municipios Servicos publica

Centros locais 438 93,8 4.037 10,8 12 243 118 1 64

Arranjos 14 30 671 21 4 7 2 1

populacionais

Centro sub-re- 1 02 256 04 1

gional (B)

Centros de zona

(A/B) 14 3,0 398 3,5 1 8 3 - 2

Total 467 100,0 5.362 8,7 18 258 123 2 66

Fontes: IBGE (2023) e Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

A figura 2 mostra a localizagao territorial dos 467 municipios com forte queda
populacional, cuja estrutura produtiva principal € associada a administragao publica
(258 municipios), concentrada nas regides Norte e Nordeste e centros locais; e a agri-
cultura (123 municipios), concentrada nas demais regides e nos centros locais. Os
municipios com maior queda populacional nas diversas atividades sao: Catarina-CE,
no centro local na RGI de Iguatu, na administracao publica; Ministro Andreazza-RO, no
centro local na RGI de Cacoal, na agricultura; Gastao Vidigal-SP, no centro local na RGI de
Aracatuba, em demais servigos; e Candeias-BA, em arranjos populacionais na RGI
de Salvador, na industria de transformacao.

Nos demais segmentos produtivos, estdo os seguintes municipios: Campo Novo
de Rondénia-RO, no centro local na RGI de Ariquemes, na pecuaria; Joanésia-MG, no
centro local na RGI de Ipatinga, no setor de eletricidade; General Carneiro-PR, no centro
local na RGI de Unido da Vitéria, na producao florestal; Arapoema-TO, no centro local na
RGI de Araguaina, na construgao; Cérrego Danta-MG, no centro local na RGI de Formiga,
no comércio; e Pilar de Goids-GO, no centro local na RGI de Ceres-Rialma-Goianésia,
na industria extrativa.
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FIGURA 2
Atividades principais (VAB) dos municipios com queda populacional abaixo de
1,0% a.a. (2010-2022)

i & S50k pUDIES: & SAqUTERSE B e 255

s & 2 pos scheia e 123

Fontes: IBGE (2023) e Censo Demogréfico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/
estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Os dois fluxos populacionais (altamente positivo e altamente negativo) relaciona-
dos as estruturas produtivas especificas nos lugares constituem dois lados da mesma
moeda. A possibilidade de ganhos fiscais com o aumento populacional — com impacto
nas transferéncias constitucionais, como o Fundo de Participagdao dos Municipios
(FPM) - e a maior dindmica produtiva podem ter, em contrapartida, o aumento da
demanda por bens e por servigos publicos e, por conseguinte, dos custos na provi-
sao de bens e de servigos mais complexos. Em outra situagao, a reducao de ganhos
tributarios com a queda populacional e uma estrutura produtiva pouco dinamica
podem aumentar os custos, associados com uma menor escala, na oferta de bens e
de servigos publicos.’”>? Ao mesmo tempo, contudo, ndo ha nada que indique que haja
um processo de convergéncia nas condi¢des locais de bem-estar em fungao desse

12. E possivel pensar em combinagdes de ganhos/perdas de beneficios com reducdo/aumento de custos
com queda/aumento populacional nos lugares. Em geral, locais superpopulosos podem ter beneficios
e reduzir custos com queda populacional (economia de aglomeragéo), assim como locais pouco popu-
losos podem reduzir beneficios e reduzir custos com ganho populacional (aumento da escala). Porém,
todas as situagdes ou combinagdes consistem em lados da mesma moeda.
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processo de alocagao produtiva e de circulagdo de pessoas, como tratado na teoria
de Tiebout (1956), indicando livre mobilidade de recursos e de fatores econémicos
(concorréncia).

A dindmica populacional, juntamente com a estrutura produtiva local, constitui
um ambiente sobre o qual o setor publico municipal atua, de um lado, contando com
uma capacidade fiscal prépria (complementada pelas transferéncias da Unido e dos
estados) e, de outro, com uma despesa pressionada por impactos no nivel e nos cus-
tos dos bens e dos servigos publicos ofertados. Nesse sentido, o setor publico realiza
uma estratégia capaz de conciliar ou de equilibrar a capacidade de oferta (receitas)
e a demanda potencial (despesas) de bens e de servigos publicos locais, reflexo do
equilibrio orgamentario e financeiro.

Esses resultados sugerem grandes desafios para os governos dessas municipa-
lidades, na medida em que a demanda social (necessidade de servigos publicos e de
infraestrutura) cresce, ndo necessariamente na mesma proporcao das capacidades
governativas municipais (receitas préprias e disponiveis). Ademais, a presenca signifi-
cativa de municipios em arranjos populacionais (34%), particularmente, configura uma
realidade supralocal, sinalizando a necessidade de articulagao federativa para politi-
cas publicas comuns. A presenga, ainda, de centros relevantes na hierarquia urbana
(sub-regionais, de zona e capitais regionais) reforca a ideia de articulagéo federativa
para uma organizagao territorial com desenvolvimento regional.

Do ponto de vista da capacidade financeira local, o Relatério Multi Cidades (FNP,
2024, p. 7, grifo nosso) informa que

em 2022, a receita total [ou bruta] dos municipios registrou um salto de 10%,
chegando a marca de RS 1,028 trilhdo. Tanto as receitas correntes quanto as de
capital apuraram um bom desempenho. As primeiras obtiveram ampliagao
de 9,1%, para atingir RS 987,77 bilhdes, ao passo que as segundas [tiveram] alta de
35% [R$ 40,83 bilhdes] sobre o ano anterior, [com] valores corrigidos pelo indice
de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio de 2022.

Em complemento, o relatério prossegue (FNP, 2024, p. 10).

Analisando-se o desempenho da receita corrente de acordo com o porte popu-
lacional dos municipios, os melhores resultados foram obtidos pelos de menor
porte, em decorréncia do expressivo desempenho do FPM [para esta faixa popu-
lacional]. Conforme pode-se observar [...] naqueles com até 50 mil habitantes,
0 aumento da receita corrente foi préximo a 14% e situou-se entre 11% e 12%
nos municipios de 50 mil a 200 mil habitantes. Influenciada pela redugao mais

22



3146

intensa da quota-parte municipal no ICMS e por um desempenho relativamente
pior que os demais municipios nas receitas tributarias préprias (ISS, IPTU e ITBI),
a receita corrente das cidades com mais de 500 mil moradores captou alta de
apenas 3,7%. Nos municipios que compdem o g100,/'¥ a variagéo ficou em 8%.

Por sua vez, as receitas de capital no total dos municipios deram um salto de 35%,
para RS 40,8 bilhoes, em 2022. Esse incremento foi fomentado, sobretudo, pelo subs-
tancial aporte de recursos dos estados. Com as finangas mais equilibradas, marcadas
por excedentes de caixa e devido ao ano eleitoral, os governos estaduais destinaram
RS 16,71 bilhdes aos municipios, para serem aplicados na infraestrutura local.

No lado das despesas, o valor total cresceu 16,2% em 2022, em relagao a 2010 -
ritmo mais acelerado que a elevagao das receitas, que foi de 10% —, em particular, as
despesas de custeio. Esse comportamento das finangas municipais afeta, de diversas
formas, as condicdes locais, em termos produtivos, de emprego, de investimentos e
de provisao de bens e de servigos publicos.

A despeito da dificuldade de identificar integralmente as causas e os efeitos
advindos desse movimento populacional e das receitas publicas, as escolhas indivi-
duais (de ficar ou de sair) bem como a estrutura produtiva local produzem impactos
especificos, positivos e negativos, nos varios lugares. As instituicoes locais precisam
se adaptar a qualquer das situagdes, seja para minimizar e superar os efeitos nega-
tivos, de um lado, seja para manter e maximizar os efeitos positivos, de outro. Nesse
sentido, é possivel langar hipoteses sobre as escolhas das pessoas por estarem em
determinado local, influenciadas pela estrutura produtiva, pelas capacidades gover-
nativas e pelos niveis de desenvolvimento locais.

A distribuicao populacional e produtiva esta refletida em uma estrutura ou rede
de cidades, dentro de uma hierarquia regida pela influéncia de polos ou centros
urbanos em diversas escalas territoriais. A proposta de divisao regional do Brasil,
logo apds a CF/1988, em micro e mesorregides geograficas (IBGE, 1990), procurou
adequar a organizacgao territorial ao novo pacto federativo nacional em face das
competéncias dos entes federativos sobre os seus respectivos territérios de atua-
¢ao publica.

13. Municipios g100: em 20009, a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) denominou g100 um grupo de muni-
cipios caracterizados por terem mais de 80 mil habitantes, baixos niveis de receita publica per capita e
alta vulnerabilidade socioeconémica.
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Posteriormente, o IBGE (2017, p.18) incorporou ao processo de regionalizagcdo do
pais a nogao de arranjos federativos no territorio, ao observar que

[t]al divis&o, pautada na malha politico-administrativa, constitui, por sua vez, outra
forma de configurar o Territério Nacional no sentido de servir de referéncia tanto a
divulgagao da informagao estatistica, quanto, eventualmente, a agao do governo
para alocagao de recursos e implementacao de projetos e, mais recentemente, a
conjugacao de interesses comuns por parte de municipios vizinhos.

O novo modelo de divisdo regional do Brasil, langcado em 2017 (Regides Geo-
graficas Imediatas e Intermedidrias), avanca em relagdo ao anterior, configurando a

ideia de que

[a] regido torna-se, por meio dessa opgédo, uma construgdo do conhecimento
geografico, delineada pela dindmica dos processos de transformacgao ocorridos
recentemente e operacionalizada a partir de elementos concretos (rede urbana,
classificagao hierarquica dos centros urbanos, detecc¢ao dos fluxos de gestao,
entre outros), capazes de distinguir espagos regionais em escalas adequadas
(IBGE, 2017).

Para além dessa distingdao, o novo modelo compreende um avango para quem
pretende constituir um sistema nacional de politicas publicas pautado na articulacao
federativa no territorio nacional. Nao significa que essas regides sejam determinantes
dos arranjos.

Nos termos do Relatério do IBGE (2017, p. 20, grifo nosso),

as Regides Geograficas Imediatas tém na rede urbana o seu principal elemento
de referéncia. Essas regides sao estruturas a partir de centros urbanos proxi-
mos para a satisfagao das necessidades imediatas das populagdes, tais como:
compras de bens de consumo duraveis e nao duraveis; busca de trabalho; pro-
cura por servigos de saude e educacao; e prestagao de servigos publicos, como
postos de atendimento do Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, do Minis-
tério do Trabalho e de servicos judiciarios, entre outros. As Regides Geograficas
Intermediarias correspondem a uma escala intermediaria entre as Unidades da
Federagao e as Regides Geograficas Imediatas. Preferencialmente, buscou-se a
delimitag@o das Regides Geograficas Intermediarias com a inclusdo de Metrépo-
les ou Capitais Regionais (REGIOES..., 2008). Em alguns casos, principalmente
onde nao existiam Metrépoles ou Capitais Regionais, foram utilizados centros
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urbanos de menor dimensao que fossem representativos para o conjunto das
Regides Geograficas Imediatas que compuseram as suas respectivas Regides
Geograficas Intermediarias. As Regides Geograficas Intermedidrias organizam o
territorio, articulando as Regides Geograficas Imediatas por meio de um polo de
hierarquia superior diferenciado a partir dos fluxos de gestao privado e publico
e da existéncia de fungdes urbanas de maior complexidade.

A proposta de regionalizagao do territorio brasileiro baseada na identificagao de
cidades-polo e dos municipios a elas vinculados pressupoe que o territério, para além
de um espago continuo (territério-zona), incorpora movimentos ou fluxos (territério-rede)
de pessoas, comerciais etc. Contudo, essa interdependéncia de lugares envolve, ainda,
impactos de lugares sobre outros, que refletem em como eles se articulam entre si,
por meio de ag¢des publicas, para enfrentar problemas comuns associados aos fluxos
existentes entre eles e as capacidades governativas de cada um.

Portanto, a andlise da relagao entre as capacidades governativas e as necessidades
socioeconémicas recai na agao conjunta dos entes federativos envolvidos tanto nos
fluxos quanto nas estruturas produtivas vigentes. No caso dos pequenos municipios,
tal forma de agao possibilita a redugao dos custos de provisao, enquanto do lado dos
grandes municipios, possibilita o espraiamento dos servigos publicos, evitando o alto
congestionamento ou centralizacdo da sua oferta, permitindo a permanéncia de popu-
lagdo em cidades menos populosas.

A oferta de bens e de servigos publicos nos varios municipios do pais deve ser
acompanhada de novos critérios na descentralizagao de recursos publicos e/ou de
atividades econdmicas, capazes tanto de dotar os menores nucleos de capacidade
arrecadatdria prépria quanto de compatibilizar as capacidades locais as demandas
socioeconomicas especificas. Nao se trata de proporcionar uma convergéncia no tama-
nho das cidades, mas de permitir que pequenos e médios municipios ganhem mais
autonomia na elaboragao e na implementacgao de politicas publicas bem como na
constitui¢cdo de arranjos federativos ao desenvolvimento regional.

Nesse sentido, a andlise sobre a compatibilidade (ou ndo) entre as capacidades
governativas e as demandas sociais por bens e por servigos publicos permite consta-
tar as diferentes realidades locais assim como as possiveis intervengoes capazes de
compatibilizar esses elementos e de reduzir as heterogeneidades e as desigualdades
sociais, econbmicas e ambientais existentes no pais. De maneira particular, a acéao
publica compartilhada entre os entes federativos indica um caminho possivel para o
atendimento das diversas situagdes socioeconémicas no pais.
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3 CAPACIDADES FISCAIS E NECESSIDADES SOCIAIS:
(IN)COMPATIBILIDADE ENTRE OFERTA E DEMANDA LOCAIS

A aplicacao imperfeita dos modelos concorrenciais destacados anteriormente sugere
um papel importante da acdo estatal. As forcas imperfeitas de mercado (sistema de
precos) e da mobilidade de fatores produtivos requerem acdes publicas corretivas. A
economia do setor publico (Stiglitz, 2000) busca discutir como equilibrar a capacidade
fiscal e financeira com a despesa realizada nas fungdes (setores) publicas e com o
atendimento das demandas sociais por bens e por servigos publicos, contrapartida real
do conceito contabil de orcamento equilibrado (Musgrave, 1959). O orgamento publico
(Brasil, 2024) é um instrumento de planejamento, capaz de promover a articulagao entre
os entes federativos, na medida em que representa os ingressos de recursos financei-
ros (receitas publicas) e as suas aplicagdes (despesas publicas) em areas ou setores
na oferta de bens e de servigos publicos, pelos trés niveis de governo, para atender as
demandas sociais nas diversas escalas territoriais.

Do ponto de vista do setor publico, a receita fiscal é a base da capacidade do
Estado de ofertar bens e servigos publicos no atendimento de demandas sociais
(Abreu, Mendes e Souza, 2024). As receitas publicas refletem nas despesas, com
padrdes diferenciados no territério, alocadas para demandas em diversos setores
(fungdes orgamentdrias),' estimadas por meio de indicadores socioeconémicos
(Mendes e Sousa, 2006). A composicao desses indicadores serve, inclusive, para a
“clusterizacdo” dos municipios (Carvalho, Da Mata e Resende, 2007), aproximada
dos conceitos de micro e mesorregides geograficas ou homogéneas (IBGE, 1990),
mas que nao consideram as implicagdes dessa homogeneidade no contexto fede-
rativo especifico.

Outro método compreende a definigdo de polos urbanos com influéncias em areas
envolvendo vdrios municipios. O IBGE (2017) trata esses polos por meio de regides de
influéncia imediata e intermedidria. Estudos (Brasil, 2007; Motta e Egler, 2023) apontam
alguns “polos” ou “centros médios”, proximos ao conceito das regides intermediarias
do IBGE (2017), que tém esse mesmo papel de influéncia favorecendo politicas de
desenvolvimento regional, mas sem levar em conta, também, o contexto federativo
nacional ou regional.

14. Portaria SOF/Seto/ME n2 42, de 14 de abril de 1999, atualizada pela Portaria SOF/ME n© 2.520, de
21 de margo de 2022.

26



3146

Nesse caso, o estudo utiliza o IDSC'™ - 2022, relacionado as condi¢des socioeco-
ndmicas e ambientais locais, frente as capacidades fiscais (receita bruta per capita,
como valor amplo da disponibilidade total de recursos por habitante) dos municipios,
em 2022, para avaliar a compatibilidade entre oferta e demanda publicas. O contexto
federativo estd associado ao uso da RGI (IBGE, 2017), dada a importancia do territério
para arranjos darem conta de problemas comuns nas diversas situa¢des identificadas.
Essa relacao sugere, ainda, caminhos para um sistema de equalizacao fiscal'® capaz de
ajudar no processo de convergéncia (ndo se trata de homogeneidade territorial) entre
os niveis de receita total e de condi¢cdes socioecondmicas locais.

A relagdo entre oferta e demanda local é tratada em quatro situagoes (figura 3),
comparadas as médias nacionais de receita per capita (RS 6.880,37) e do IDSC"’
(46,925): i) AA — alta receita per capita e alto IDSC; ii) BB — baixa receita per capita e
baixo IDSC; iii) AB — alta receita per capita e baixo IDSC; e iv) BA — baixa receita per
capita e alto IDSC.

A heterogeneidade esta presente nas proprias RGls, mesmo dentro de cada situagao,
indicando diferentes dinamicas socioeconémicas e ajustes nos instrumentos das politicas
publicas para as realidades territoriais especificas. As quatro situagdes procuram levar
ao debate politico ndo apenas o problema das desigualdades regionais em todo o terri-
torio nacional mas também a necessidade de alocacao de recursos publicos — federais,
estaduais e municipais — nao regida por normas legais uniformes e compativel com as
diferentes capacidades locais e com as demandas socioecondémicas no territério nacional.

15. O IDSC é uma iniciativa do Instituto Cidades Sustentaveis (ICS) no &mbito do Programa Cidades Sus-
tentaveis (PCS). O IDSC é composto por 100 indicadores, referentes as varias areas de atuagao da adminis-
tracéo publica. A pontuacao do IDSC é atribuida no intervalo entre 0 e 100 e pode ser interpretada como a
porcentagem do desempenho 6timo (100). A metodologia do IDSC-BR foi elaborada pela SDSN, das Nagoes
Unidas. O objetivo é orientar a agdo politica nos municipios, definir referéncias e metas com base em indi-
cadores e facilitar o monitoramento dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentdvel (ODS) em nivel local.
Ha um indice para cada objetivo e outro para o conjunto dos 17 ODS, de modo que seja possivel avaliar os
progressos e desafios dos municipios brasileiros para o cumprimento da Agenda 2030. Para mais detalhes:
https://www.cidadessustentaveis.org.br/inicial/home.

16. O sistema de equalizacao fiscal prevé reduzir as disparidades fiscais e financeiras proprias entre
entes federados, dada a distorgéo e a limitagao das transferéncias obrigatérias; note-se que elas ja estéo
incorporadas a receita bruta per capita.

17. IDSC original: muito alto — 80-100 (ndo ocorre no Brasil); alto — 60-79,99; médio - 50-59,99; baixo -
40-49,99; muito baixo — 0-39,99. Assim, o IDSC “médio” brasileiro (46,925) é considerado baixo na escala
original do indicador.
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FIGURA 3
Receita per capita e IDSC: relagdes AA, BB, BA e AB (2022)
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Fontes: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-munici-
pios/dados-consolidados/finbra-financas-municipais; IDSC. Disponivel em: https://idsc.
cidadessustentaveis.org.br/.

Elaboragao dos autores.
Obs.: Alilustracao ndo pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos

originais (nota do Editorial).

A presenca de autocorrelagao espacial (externalidade) positiva em todas as situa-
¢Oes, especialmente no grupo BB, em condigao vulneravel, remete a problemas comuns
(supralocais) e, consequentemente, a necessidade de aces conjuntas entre os entes
federativos. A construcao de arranjos federativos, a exemplo dos consorcios publicos,
pode constituir instrumento importante para estratégias politicas comuns entre muni-
cipios vizinhos com problemas comuns, estados e Unido, modulando as capacidades
fiscais dos entes, a oferta de bens e de servigos publicos no territério, de acordo com
as demandas socioecondmicas especificas. Cada situagao envolve estruturas e dina-
micas demograficas e produtivas que afetam as capacidades fiscais e financeiras dos
municipios e a execugao das politicas publicas, consideradas adiante.
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Ha predominancia (tabela 6) da situacdo BB (38,5%) no total de municipios do pais,
enquanto a maior parcela da populagéo (56%) estd concentrada na situagdo BA. Ou
seja, os dois grupos incluem municipios com receita per capita baixa, abaixo da média
nacional (RS 6.880,37), porém apenas o segundo atinge niveis mais altos de desenvol-
vimento. Esse resultado (grupo BA) revela uma relagdo virtuosa entre baixa capacidade
fiscal e alto IDSC, refutando a hipotese de que apenas alta capacidade fiscal permita
maior desenvolvimento, o que é atestado, ainda, pela situagao AB, em que as cidades
tém alta capacidade fiscal, mas baixo desenvolvimento.

Do total de municipios no pais, a maioria (3.189 ou 57,3%) apresentou crescimento
populacional positivo (tabela 6), entre 2010 e 2022, com destaque para aqueles dos
grupos BA e AA, nos quais os setores de servigos e de agricultura destacam-se como
atividades principais, respectivamente. De forma diferente, observa-se que, nos muni-
cipios dos grupos BB e AB, nas duas situacgdes, crescimento e queda, a predominancia
da atividade de administracao publica indica uma maior dependéncia do setor publico,
como sera discutido com mais detalhes adiante.

TABELA 6
Caracteristicas dos grupos: dinamica demografica entre 2010 e 2022 e
estrutura produtiva (2021)

Situagéo N° de Populagédo Crescimento Atividade Queda o Atividade
B % A % ; % N ; % ;
(grupos) municipios (1 milh&o) populacional predominante populacional predominante
Alto-alto 1.221 22,0 28,1 13,8 689 56,5 Agricultura 532 43,6 Agricultura
Baixobaixo 2146 385 559 275 1141 532 Administagdo 405 4ee Administragdo
publica publica
Baixo-alto 1437 256 1132 55,7 1.048 73,0 Demais 389 271 Servicos
Servigos
Alto-baixo 766 138 59 2,9 311 406 Administragdo 455 59,4 Administracdo
publica publica
Total 5.570 100,0 203,1 100,0 3.189 57,3 - 2.381 42,7 -

Fontes: Censo Demografico 2022/IBGE (disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html); e PIB dos Municipios 2021/IBGE (disponivel
em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/contas-nacionais/9088-produto-in-
terno-bruto-dos-municipios.html).

Elaboragao dos autores.

Comparando as quatro situagdes em termos médios de receita total per capita,
de IDSC e de crescimento populacional (tabela 7), o grupo BB tem a menor receita per
capita, 30% abaixo da média nacional (RS 6.880,37), menor IDSC, 89% da média nacional
(46,9), e crescimento abaixo da média nacional (0,52% a.a.).
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TABELA 7
Caracteristicas dos grupos: receita per capita, IDSC e dinamica populacional (2022)

Receita per capita Crescimento

IDSC médio’

Situacgao

média’ (RS) médio’
Alto-alto 10.772,76 156,6 52,1 1111 0,26 113,0
Baixo-baixo 4.869,36 70,7 41,6 88,7 0,12 52,2
Baixo-alto 5.253,48 76,4 52,4 111,7 0,57 2478
Alto-baixo 9.361,94 136,0 433 92,3 -0,13 -56,5
Média Brasil 6.880,37 100,0 46,9 100,0 0,23 100,0

Fontes: Finbra/STN (disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-munici-
pios/dados-consolidados/finbra-financas-municipais); IDSC (disponivel em: https://idsc.
cidadessustentaveis.org.br/); e Censo Demogréafico 2022/IBGE (disponivel em: https://www.
ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html).

Elaboragao dos autores.

Nota: ' Média simples.

Em contrapartida, a despeito de uma receita per capita 36% acima da média nacio-
nal, o grupo AB alcanca 92% da média do IDSC brasileiro, um pouco acima do grupo
BB, com taxa de crescimento médio negativa. Nas outras situagdes, o grupo BA tem
uma receita per capita 76,4% da média nacional, mas tem os maiores IDSC médio e
crescimento populacional, ambos acima do grupo AA.

Como dito antes, a situagao BA sugere uma relagao virtuosa entre os indicadores;
mesmo os 445 municipios (tabela 8) com renda per capita abaixo da média do grupo
BB (RS 4.869,36) tém um IDSC acima da média nacional (tabela 9), o que provavelmente
reflete na maior taxa de crescimento populacional, advinda de um ambiente produtivo
dinamico, baseado predominantemente em servigos, diretamente associados as ativi-
dades agricolas e a industria de transformagao, como sera discutido adiante.
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TABELA 8
Receita total per capita por grupos em relagao a média nacional e a dos
préprios grupos (2022)

Grupo AA AB BA BB
Nede municipios 455 154
Média AA R$ 10.772,76
Nede municipios 187 128
Média AB RS 9.361,94
Nede municipios 578 484

Média Brasil (RS 6.880,37)

Nede municipios 786 814

Média BA RS 5.253,48

Nede municipios 206 273

Média BB RS 4.869,36

Nede municipios 445 1.059

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

Os municipios nos grupos BB e AB apresentam baixo desenvolvimento (IDSC), a
despeito de o segundo contar com alta receita per capita, inclusive acima da média do
grupo AA (RS 10.772,76), refletindo no baixo crescimento populacional médio (negativo,
no caso do grupo AB), ambos baseados em estruturas produtivas com predominancia
na administragao publica, o que sera tratado, também, adiante.

TABELA 9
IDSC original dos grupos em relagao a média do Brasil (2022)
IDSC original AA BA BB AB

Muito alto 80-00
Alto 60-79,99 52 64
Médio 50-59,99 712 870
Baixo 46,925-49,99 457 503
Média Brasil 46,925
Baixo 40-46,925 - - 1.495 665
Muito baixo 0-39,99 - - 651 101

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.
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Do ponto de vista regional e estadual (tabela 10), encontra-se, de forma predomi-
nante, a situagao: BA, no Sudeste; AA, no Sul; AB, no Centro-Oeste; e BB, no Nordeste
e no Norte. Dentro de cada regidao e em praticamente todos os estados, as diversas
situacdes estao presentes. Contudo, a situagcao AA nao esta presente nos seguintes
estados: Maranhao, Sergipe e Pernambuco, no Nordeste; Acre (no qual também esta
ausente AB), Amazonas, Pard e Roraima, no Norte. No caso da situagdo BA, ndo ha
locais nos estados: Maranhao (Nordeste), Amapad e Para (Norte).

No Sudeste, Sdo Paulo e Minas Gerais contrastam com mais cidades nos grupos
AA-BA e BB-AB, respectivamente. No Sul, o Rio Grande do Sul é o estado mais hete-
rogéneo, com mais municipios nos grupos AA, BB e AB. No Centro-Oeste, Goias é o
mais heterogéneo, com locais nos grupos AA, BB e BA. No Nordeste, Bahia e Paraiba
contrastam nas situagdes BB-BA e AA-AB, respectivamente. Na regido Norte, Tocan-
tins é o estado mais heterogéneo, com mais municipios nas situacdes AA, BA e AB.
Ou seja, o “problema regional” (Monastério, 2009) ocorre em todo o territério nacio-
nal,’® requerendo politicas publicas compativeis com as situagdes especificas e agdes
coordenadas e cooperativas entre os trés niveis de governo.

TABELA 10
Grupos de municipios por macrorregiao e UF: receita per capita versus IDSC
(2022) e consoércios publicos (2023)

Regido/UF Total de municipios (A) AA BB BA AB Consércios
Sudeste 1.668 566 212 789 101 242
Sé&o Paulo 645 273 4 367 1 68
Minas Gerais 853 242 182 344 85 147
Rio de Janeiro 92 35 11 33 13 12
Espirito Santo 78 16 15 45 2 15
Sul 1.191 495 150 418 128 170
Parana 399 128 37 194 40 61
Santa Catarina 295 127 29 105 34 64
Rio Grande do Sul 497 240 84 119 54 45
Centro-Oeste 467 118 107 89 153 56
Mato Grosso 141 23 29 16 73 30
Mato Grosso do Sul 79 36 14 14 15 7
Goiés 246 60 64 58 65 17
Distrito Federal 1 - - 1 - 2

(Continua)

18. “O territério usado [é] sinbnimo de espago geogréfico [...]. O uso do territério pode ser definido pela
implantagdo de infraestrutura [...], mas também pelo dinamismo da economia e da sociedade. Sdo os
movimentos da populacao, a distribuigdo da agricultura, da industria e dos servigos, o arcabougo norma-
tivo [...] configuram as fungdes do [novo] espago geografico” (Santos e Silveira, 2002, p. 20-21). Regido
é “referente a determinada extenséao do territério” (Lorena, 2022, p. 167).
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(Continuacdo)

Regido/UF Total de municipios (A) AA BB BA AB Consércios
Nordeste 1.794 37 1.358 130 268 157
Alagoas 102 1 43 3 55 9
Bahia 417 4 342 42 29 52
Ceard 184 5 145 28 6 47
Paraiba 223 11 146 7 59 10
Piaui 224 7 167 12 38 2
Rio Grande do Norte 167 9 100 18 40 9
Maranhao 217 - 201 - 16 8
Sergipe 75 - 57 2 16 5
Pernambuco 185 - 157 19 9 15
Norte 450 5 319 10 116 18
Acre 22 - 21 1 - 1

Amazonas 62 - 55 1 6

Amapa 16 1 9 - 6

Para 144 - 132 - 12

Rondénia 52 1 26 3 22

Roraima 15 - 11 1 3

Tocantins 139 3 65 4 67 11
Total 5.570 1.221 2.146 1.437 766 643

Fontes: Finbra/STN (disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-munici-
pios/dados-consolidados/finbra-financas-municipais); IDSC (disponivel em: https://idsc.
cidadessustentaveis.org.br/); Censo Demogréfico 2022/IBGE (disponivel em: https:/www.
ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html); e CNM (dis-
ponivel em: https://consorcios.cnm.org.br/).

Elaboragao dos autores.

Obs.: UF — Unidade da Federagao.

Nesse sentido, nota-se a existéncia de consércios publicos em todas as regioes
e em praticamente todos os estados (exceto Amazonas, Amapa e Roraima), com pre-
dominancia no Sudeste (Minas Gerais), Sul (Santa Catarina), Nordeste (Bahia) e Norte
(Tocantins). O instrumento de consorciamento (CNM, 2023), discutido posteriormente,
é considerado importante, dado o papel que ele desempenha na coordenacao e na
cooperacao federativa das politicas publicas, no ordenamento da oferta de bens e de
servigos publicos, no atendimento de demandas setoriais especificas e no desenvol-
vimento da regiao sob sua influéncia, em desenhos que podem ser setoriais ou multi-
finalitarios (multissetoriais).

A predominancia de consorcios nas regides Sudeste e Sul sugere correlagdes posi-
tivas com as situagdes prevalecentes (AA e BA). Assim, o uso desse instrumento nos
municipios e nos estados ou nas regides nas situagoes AB e BB pode compatibilizar a
capacidade financeira ao atendimento dos problemas comuns em territérios com altas
necessidades socioecondmicas, elevando o desenvolvimento na regiao em questao.
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No caso da despesa per capita municipal (figuras 4A e 4B; graficos 2A e 2B), 0 IVS™ é
aplicado como referéncia para 2010, por nao existir IDSC para o ano; e, para 2022, o IDSC é
utilizado como referéncia, considerando que o IVS nao foi atualizado, ainda, para o ultimo ano.

FIGURA 4
Despesa per capita por grupos AA, AB, BA e BB
4A - 2010 4B — 2022

. AA: alta despesa e alto indicador social

. AB: alta despesa e baixo indicador social

. BA: baixa despesa e alto indicador social

. BB: baixa despesa e baixo indicador social
NA

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A despesa per capita é altamente correlacionada com a receita per capita. A despeito
de nao ser conveniente realizar uma analise comparativa direta entre 2010 e 2022, é possi-
vel identificar, também, uma alta correlagao entre os indicadores IVS-2010 e IDSC-2022. A
configuragao territorial das despesas (figuras 4A e 4B) segue o padrdo anterior nas quatro
situagdes. Na comparagdo temporal (graficos 2A e 2B), entre 2010 e 2022, observam-se
algumas alteragdes nas situagdes no Centro-Oeste, em Mato Grosso (de AA para AB); no
Sudeste, em Minas Gerais (de BB para BA); e no Sul, no Rio Grande do Sul (de BA para BB).

19. 0 IVS é obtido pelo célculo da média aritmética dos subindices: IVS Infraestrutura Urbana, IVS Capital
Humano e IVS Renda e Trabalho, cada um deles com o mesmo peso. Os subindices sao calculados a
partir de uma cesta de indicadores obtidos através de varidveis presentes nas pesquisas do IBGE (cen-
sos demograficos e Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios — PNADs), sendo possivel ainda o
calculo desses indicadores ou de proxies por meio de registros administrativos. Para a construgao de
cada dimensao do IVS, aplicando os pesos equivalentes para cada indicador, utilizam-se parametros
maximos e minimos, para transforma-los em um indicador padronizado, com valores variando de 0,000
a 1,000. Para mais detalhes: https://ivs.ipea.gov.br/#/.
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A despesa per capita por faixa populacional (graficos 3 e 4) alcanca maiores valores
nos municipios menores, até 10 mil habitantes, com destaque nas regides Centro-Oeste
e Sul, mas com maior IDSC no Sudeste, compativel com o comportamento nas receitas,
antes apresentado. A regiao Nordeste apresenta despesa per capita inferior as demais
regides, dada a menor receita per capita, em todas as faixas populacionais, mas com
niveis de IDSC um pouco melhores do que o Norte, em todas as faixas populacionais.

A despesa per capita pode ser entendida como a contrapartida de bens e de ser-
vicos publicos ofertados pelos municipios, nas fungdes publicas (setores). As regides
Norte e Nordeste apresentam gastos por pessoa inferiores em contextos de baixo
desenvolvimento social. Em 2022, em particular, o padrao da despesa é semelhante ao
da receita, considerada anteriormente, com a situagao BB predominante nas regides
Norte e Nordeste, enquanto as situagcdes BA e AA predominam no Sudeste-Sul e AA e
AB, no Centro-Oeste.

Esse resultado é associado tanto ao papel considerado limitado e distorcivo das
transferéncias obrigatérias (FPM, em especial) quanto aos maiores custos de provisdo
de bens e de servicos publicos em pequenas localidades, com baixa economia de escala,
com reverso nas cidades maiores em fungédo de deseconomias de aglomeragéo (Men-
des e Sousa, 2006). Ou seja, um territério ou uma regido entre essas duas situagdes
pode alcangar economias de escala (aglomeragédo) com custos de provisdo menores.

GRAFICO 2
Numero de municipios em cada grupamento por macrorregiao (2010 e 2022)
2A - 2010 2B — 2022

2010 2022
1.500 — 1.500 —

1.000 — 1.000 —

Municipios

500 — 500

| T 5 froy 8

T T T T T T T T T T
Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul Centro-Oeste Nordeste Norte Sudeste Sul

H AA M 2B M BA [ 8B

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
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GRAFICO 3
IDSC por faixa populacional e regiao (2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

A relagdo entre capacidades fiscais e financeiras, despesas publicas e necessida-
des socioecondémicas municipais mostra realidades distintas nas quatro situagodes.
N&o se trata de diferentes “brasis” (regides homogéneas), mas de diversas realidades
socioecondmicas que ocorrem em todo o territério nacional, em todas as regides e em
todos os estados. Essas diferencas estao diretamente relacionadas as capacidades
de arrecadacao tributaria propria e disponivel dos municipios, da estrutura produtiva
local e das condigdes socioecondmicas e ambientais especificas.

O uso dos recursos fiscais e financeiros na provisao de bens e de servigos publi-
cos, como saude, educagao, saneamento, infraestrutura etc., € determinante para a
maior dinamica produtiva e a elevagao no grau de desenvolvimento e de bem-estar
social. Municipios que conseguem alocar seus recursos publicos de forma eficiente,
eficaz e efetiva, alinhando suas despesas as demandas prioritarias da populagao e
as caracteristicas socioeconémicas locais, tendem a apresentar melhores indices de
desenvolvimento (IDSC).
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GRAFICO 4
Despesa total per capita por faixa populacional (2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

0 engessamento do orgamento publico dificulta a alocagao adequada de recursos
publicos voltada ao atendimento de demandas diferenciadas da sociedade. Mesmo em
setores com dotacdes obrigatorias, a exemplo da saude e da educacao, os varios niveis
de governo encontram dificuldades em conciliar a capacidade de oferta e a demanda
por servigos publicos, dada a rigidez orgamentaria e a legislagao uniforme no territério
nacional. As diversas fungdes do Estado?® se convertem nas politicas setoriais, nos
programas e nos projetos contidos no orgamento dos entes federativos, visando atender
a demandas especificas da sociedade. A avaliagao periddica dos resultados das agoes
publicas permite ajustar a alocagao de recursos publicos a dinamica socioeconémica
no territério. A agao publica, da forma setorial e isolada de cada ente, ndo permite
a concepcao de articulagao federativa capaz de ofertar bens e servigos publicos de
acordo com as demandas diferenciadas e heterogéneas no territorio.

20. As 28 fungdes (Portaria MOG n° 42, de 14 de abril de 1999) sdo: i) legislativa; ii) judicidria; iii) essen-
cial a justica; iv) administracéo; v) defesa nacional; vi) segurancga publica; vii) relagdes exteriores; viii)
assisténcia social; ix) previdéncia social; x) saude; xi) trabalho; xii) educacéo; xiii) cultura; xiv) direitos da
cidadania; xv) urbanismo; xvi) habitagao; xvii) saneamento; xviii) gestdo ambiental; xix) ciéncia e tecnolo-
gia; xx) agricultura; xxi) organizagao agrdria; xxii) industria; xxiii) comércio e servigos; xxiv) comunicacoes;
XXV) energia; xxvi) transporte; xxvii) desporto e lazer; e xxviii) encargos especiais.
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Nao é apenas o volume de recursos disponiveis que determina os resultados,
haja vista a existéncia das situagdes AB e BA, aparentemente contraditorias do senso
comum, que associa mais (menos) recursos a melhores (piores) resultados. E, sobre-
tudo, a gestdo publica, juntamente com a capacidade de planejar e de executar agoes
conjuntas (intersetoriais e interfederativas), respondendo as necessidades socioe-
condmicas locais, que permite a efetividade, a eficacia e a eficiéncia na alocacao de
recursos publicos.

A caracterizagao das quatro situagoes é relevante justamente por ter potencial de
identificar como os recursos publicos disponiveis estao relacionados aos gastos nos
diversos setores para o atendimento das demandas especificas locais. O desempenho
dos municipios, dos estados e do governo federal em promover o bem-estar social
depende de como suas capacidades governativas estejam compativeis com as neces-
sidades socioeconémicas locais, diferenciadas e heterogéneas no territorio.

Portanto, a compatibilidade entre as capacidades financeiras, as despesas publi-
cas e as necessidades socioecondmicas e ambientais locais prevé o alinhamento
entre o quanto de recurso é disponibilizado e gasto, como é gasto e para quem é
gasto, avaliando os resultados alcangados na disponibilidade de bens e de servigos
publicos para a populagao envolvida. Esse alinhamento pode ser, ainda, catalisador
de empreendimentos produtivos, de emprego e renda e de um desenvolvimento local
mais sustentavel e inclusivo.

Os arranjos federativos (a exemplo do consorciamento) aumentam a capacidade
de oferta de bens e de servigos publicos, permitindo melhor atender as necessidades
socioecondmicas no territorio, de acordo com as demandas especificas locais ou
regionais, sejam sociais ou produtivas. Note-se que os consoércios publicos existentes
no pais ndo tém (necessariamente) uma configuragao regional semelhante as regides
intermedidrias ou imediatas do IBGE (2017) ou mesmo aquela definida em torno dos
polos urbanos (médios). Porém, esses instrumentos territoriais permitem orientar a
acao publica nos diversos niveis de governo e nas suas varias areas de atuagao bem
como na adequacgao das capacidades governativas dos entes ou das instituicoes as
multiplas demandas socioecondémicas presentes nas diversas situa¢des apresentadas.

33



3146

4 PADRAO SOCIOECONOMICO DOS GRUPOS E IMPLICAGOES
NOS ARRANJOS FEDERATIVOS

4.1 Grupo AA: modelo para os demais grupos de municipios?

A situacao AA corresponde aquela acima-direita na figura 3 e detalhada nas figuras 5
e 6. O grupo AA é constituido por 1.221 municipios (tabela 11), 22% do total no pais
(5.570), liderado em termos absoluto e relativo, por Sdo Paulo-SP, a grande metrépole
nacional. Considerando sua RGI,?" outros seis municipios integram o grupo AA, em
arranjos populacionais, exceto Guararema (centro local): Sdo Bernardo do Campo,
Barueri, Sao Caetano do Sul, Santana de Parnaiba e Cajamar. Esse resultado reflete
realidades associadas as regides metropolitanas,?? no caso da cidade de Sao Paulo,
assim como sinaliza para uma gestao regional particular, por meio de arranjos federa-
tivos envolvendo os varios niveis de governo.

O grupo AA - por regido, estado e porte municipal (tabela 11) — concentra-se
(87%) nas regides Sudeste, em especial, em Sdo Paulo (48% dos seus 645 municipios
integram o grupo), e Sul, em especial, no Rio Grande do Sul (48% dos seus 497 munici-
pios no grupo AA), nos seus menores municipios. Ndo ha municipio AA nos estados:
Maranhdo, Pernambuco e Sergipe (regido Nordeste); Acre, Amazonas, Para e Roraima
(regido Norte).

TABELA 11
Municipios do grupo AA por regiao, UF e faixas populacionais (2022)

Total de N o Faixas populacionais (1 mil hab.)

Regiao/UF municipios municipios 'Fotal

") AA (B)

Sudeste 1.668 29,9 566 46,4 339 26 17 97 426
Sao Paulo 645 11,6 273 22,4 42,3 14 9 47 203
Minas Gerais 853 153 242 19,8 28,4 4 6 18 214
Rio de Janeiro 92 1,7 35 29 38,0 7 1 23 4
Espirito Santo 78 1,4 16 1,3 20,5 1 1 9 5

(Continua)

21. Os municipios do grupo AA estao distribuidos em 287 RGls no pais, do total de 510 RGIs existentes.
A RGI de Séo Paulo é composta de 39 municipios, incluida a capital, todos em arranjos populacionais,
exceto Juquitiba e Guararema (centros locais).

22. Seis municipios inseridos na regido metropolitana de Sdo Paulo sado considerados na regido imediata
de Santos-SP: Santos, Guarujd, Cubatao, Bertioga, Praia Grande e Sado Vicente, com os dois ultimos nao
integrantes do grupo AA.
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(Continuacdo)

5 Tot.alld‘e @ N? Cfe~ %) Faixas populacionais (1 mil hab.)
Regido/UF municipios Total municipios Total
(") AA (B)
Sul 1.191 21,4 495 40,5 41,6 5 4 61 425
Parana 399 7.2 128 10,5 32,1 2 - 22 104
gaa;‘:;‘ma 295 53 127 104 431 3 3 25 96
Rio Srande 497 89 240 19,7 483 . 1 14 225
Centro-Oeste 467 84 118 9,7 25,3 2 3 27 86
Mato Grosso 141 2,5 23 1,9 16,3 - 2 5 16
(';"oats‘Lles” 79 14 36 2,9 456 1 1 16 18
Goias 246 44 60 49 24,4 1 - 6 52
Nordeste 1.794 32,2 37 3,0 2,1 - 3 2 32
Alagoas 102 1,8 1 0,1 1,0 - - - 1
Bahia 417 7.5 4 0,3 1,0 - 1 2 1
Ceara 184 33 5 0,4 2,7 - 1 - 4
Paraiba 223 4,0 11 0,9 49 - 1 - 10
Piaui 224 4,0 7 0,6 3,1 - - - 7
Norte 450 8,1 5 04 11 - - - 5
Amapa 16 0,3 1 0,1 6,3 - - - 1
Roraima 52 09 1 0,1 1,9 - - - 1
Tocantins 139 2,5 3 0,2 2,2 - - - 3
Total 5.570 100,0 1.221 100,0 21,9 33 27 187 974

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

No Sudeste, dos 566 municipios, que representam 46,4% do total do grupo AA no
pais e 34% do total de municipios da regido, 426 (75%) tém menos de 10 mil habitan-
tes. A regiao Sul vem em seguida com 495 municipios, que constituem 40,5% do total
de AA no pais e 42% do total regional, que é de 1.191, dos quais 425 (86%) tém menos
de 10 mil habitantes. O Centro-Oeste tem 118 municipios, que representam 9,7% do
total AA e 25% do total da regido, que é de 467, sendo 86 (73%) com menos de 10
mil habitantes. Nesta regiao, o estado de Mato Grosso do Sul se destaca: dos seus
79 municipios, 45,6% sdo integrantes do grupo AA e a metade destes (18) tem menos
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de 10 mil habitantes. Nos poucos municipios AA do Nordeste, 37, do total de 1.794 na
regiao, 32 tém menos de 10 mil habitantes, enquanto no Norte, os 5 do grupo AA, do
total de 450 na regido, tém menos de 10 mil habitantes.

A grande concentracao de cidades do grupo AA e de pequeno porte nas regides
Sudeste e Sul constitui um resultado aparentemente contraditério, tendo em vista a
forte concentracao populacional nas cidades maiores. Contudo, o fato de contar com
alta receita per capita e com alto desenvolvimento (IDSC), as cidades menores podem
constituir ambientes dinamicos produtivos e sociais, como considerado a seguir.

O grupo AA retine uma populagao de 28 milhdes de habitantes (14% do total do pais,
que tem 203,1 milhdes de habitantes), concentrada (66%) em 33 municipios com mais
de 100 mil habitantes,?® em particular, em Sao Paulo, com 11,4 milhdes de habitantes
(40,8% do total AA), mas com presenca significativa daqueles 203 locais em arranjos
populacionais, reforgando o carater supralocal para a agéo publica (tabela 12).

TABELA 12
Grupo AA: municipios por faixa populacional e hierarquia urbana (2022)

Popula-

IF aixas popu- Total_ d’e Mu_n|0|- cao Capital Centros Centro G 5 PIEE Média
acionais munici-— - plos (1 mil regional dezona local Sl popula- - Sional
1 mil hab. pios AA ional cional
g
=100 319 33 2,7 18,5 65,8 7 - - 9 1 15 1
>50<100 338 27 2,2 19 6,8 - 2 4 10 - 11
>30<50 477 32 2,6 1,2 43 1 8 8 3 - 12
>10<30 1.942 155 12,7 2,6 9,2 - 13 111 2 - 29
<10 2.494 974 79,8 39 139 - 6 832 - - 136
Total 5.570 1.221 1000 28,1 100,0 8 29 955 23 1 203 1

Fontes: Censo Demogréfico 2022/IBGE (disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html) e Regic/IBGE (disponivel em: https:/www.
ibge.gov.br/geociencias/organizacao-do-territorio/redes-e-fluxos-geograficos/15798-re-
gioes-de-influencia-das-cidades.html).

Elaboragao dos autores.

23. 0 Brasil tinha, em 2022, 319 cidades com mais de 100 mil habitantes. Das 33 presentes no grupo
AA, 26 estdo na regido Sudeste, sendo: 14 em Sao Paulo, 7 no Rio de Janeiro, 4 em Minas Gerais e 1
no Espirito Santo. Outras 7 cidades estdo nas regides Sul e Centro-Oeste: 3 em Santa Catarina e 1 no
Parang, 1 em Goias e 1 em Mato Grosso do Sul.
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A maioria absoluta dos municipios no grupo AA (974, ou quase 80%) tem populagdo
abaixo de 10 mil habitantes, com contingente populacional significativo de 4 milhdes
de habitantes (14% do total do grupo), acima do constatado nas demais faixas até 100
mil habitantes. Contudo, a presenca de 16 capitais, regionais (7) e sub-regionais (9),
1 metrépole (Vitéria-ES) e 15 municipios em arranjos populacionais mostra a ocor-
réncia de diversos centros com influéncias no seu entorno (RGIs) capazes de realizar
articulagdes federativas para o desenvolvimento regional.

A receita per capita do grupo AA (figura 5) é dividida em dois grupos de municipios:
0s que estdo acima (azul) e os que estdo abaixo (vermelho) da média do grupo, de
RS 10.772,76, sendo distribuidos nas respectivas RGls. Diferentes situagdes, em termos
de receita per capita e IDSC, estao presentes nas varias RGls, revelando diferencas entre
elas e sugerindo especificidades ao processo de convergéncia regional.

A maioria dos municipios do grupo AA (63%), em todas as regides (exceto Norte) e
faixas populacionais, tém receita per capita abaixo da média do grupo (RS 10.772,76).
Dos 456 municipios (37%) com receita per capita acima da média do grupo AA, ape-
nas 20 (4,4%) tém mais de 50 mil habitantes (tabela 13). Dos demais municipios (765)
que estao abaixo dessa média, apenas 40 tém mais de 50 mil habitantes. Assim, os
pequenos municipios tendem a ter maior receita per capita, advinda dos critérios de
divisao dos recursos fiscais presentes no FPM — este, discutido no relatério da FNP
(2023) - que lhes proporcionam melhores condicdes de desenvolvimento. A maior
parte dos municipios do Nordeste apresentam receita per capita abaixo da média do
grupo — apesar de acima da média nacional (RS 6.880,37) —, concentrada nos pequenos
municipios. Por sua vez, Sdo Paulo aparece na 9612 colocagao, com receita per capita
de RS 7.769,64; em contrapartida, o municipio estd em 15°lugar em termos do IDSC
(62,1), considerado alto, mesmo nos critérios originais do indice (60-79,99), conforme
tratado adiante.
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FIGURA 5
Receita per capita alta (IDSC alto), por faixa acima e abaixo da média AA' (2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
Nota: " Média do grupo AA: R$ 10.772,76.
Obs.: Ailustragdo nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

TABELA 13
Grupo AA: receita per capita em relagao a média do Brasil, por faixa
populacional (2022)

Faixas populacionais
Ne° de Centro- (1 mil hab.)

Receita per capita L % Norte Nordeste Sudeste
municipios Oeste

> Média AA 456 37,4 3 5 49 186 213 12 8 33 403
Média AA (R$ 10.772,76) - - - -
< Média AA 765 62,6 2 32 69 380 282 21 19 154 571
Média Brasil (RS 6.880,37) - - - - - - - - -
Total 1.221 100,0 5 37 108 566 495 33 27 187 974

Fontes: Finbra/STN (disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-munici-
pios/dados-consolidados/finbra-financas-municipais) e IDSC (disponivel em: https://idsc.
cidadessustentaveis.org.br/).

Elaboragao dos autores.
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O IDSC alto (figura 6) — com receita per capita alta (grupo AA), acima da média
nacional — concentra os maiores niveis nas regides Sudeste e Sul, com destaque no
estado de Sao Paulo. A despeito de 456 municipios apresentarem as mais altas recei-
tas per capita (acima da média do grupo AA), sendo 403 na faixa de menos de 10 mil
habitantes, o IDSC original alto esta restrito a apenas 52 cidades (tabela 14), ndo apa-
recendo, porém, nenhum municipio no nivel muito alto do IDSC original (faixa 80-100).

FIGURA 6
IDSC alto (receita per capita alta), por faixas do IDSC original (2022)

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.

Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Considerando o IDSC original (tabela 14), a maioria dos municipios (58%) esta no
nivel médio (faixa 50-59,99), em todas as faixas populacionais, com destaque para
os que tém menos de 50 mil habitantes. Poucos municipios pequenos (29), na faixa
inferior a 10 mil habitantes, conseguiram niveis altos de desenvolvimento, mesmo que
se considere a receita per capita acima da média do grupo AA (tabela 12). Apenas o
subgrupo de 52 municipios AA (4,3%) apresenta indice alto no critério original do IDSC;
destes, 41 sao paulistas e 13 tém 100 mil habitantes, incluindo Sédo Paulo. Com IDSC
original baixo (faixa de 46,925 a 49,99), mas acima da média nacional (46,925), estao
466 municipios (38% do grupo AA); destes, 407 estdo na faixa populacional de menos
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de 10 mil habitantes, reforcando o argumento sobre a dificuldade de pequenos muni-
cipios alcancarem alto desenvolvimento.

TABELA 14
Grupo AA: IDSC original em relagao a média do Brasil e por faixa populacional
(2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

IDSC original’ Faixas N° de municipios
=100 >50< 100

Alto 60-79,99 52 4,3 13 6 4 29
Médio 50-59,99 702 57,5 16 15 137 535
Baixo (= Média Brasil) 46,925-49,99 466 38,2 4 6 49 407
Média Brasil IDSC (Baixo) 46,925 - - - - - -

Total 1.221 100,0 33 27 190 971

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.
Nota: " No Brasil, ndo ha qualquer municipio com valor de IDSC original muito alto (80-100).

Essa composigao receita-IDSC do grupo AA constitui um ambiente atrativo do ponto
de vista produtivo e social, estimulando a concentragao da atividade econémica e popu-
lacional, especialmente nas grandes cidades, mas constréi desigualdades regionais e
socioeconOmicas no seu entorno. A autocorrelagao espacial positiva do IDSC é maior
em relacao as receitas per capita, tratada anteriormente, conferindo um efeito maior
de espraiamento territorial do desenvolvimento para cidades menores.

Mesmo em condigdes privilegiadas, os municipios do grupo AA sao rodeados por
outros em situacdes menos favoraveis ou mesmo desfavoraveis, como aquelas nos
demais grupos tratados a seguir. O espraiamento das condi¢des socioeconémicas
desse grupo privilegiado pode ser ampliado a partir de agdes publicas que induzam a
um maior desenvolvimento regional, por meio de arranjos federativos, a partir de centros
relevantes que exergam influéncia no seu entorno (regides imediatas). No caso das
regides Norte e Nordeste, onde a situacao AA é restrita (tabela 12), sobressai o papel
de alguns centros relevantes na RGI (IBGE, 2017) dos municipios, tais como: Atalaia-AL,
Porto Grande-AP e Vilhena-R0O.?*

24. Entre os demais municipios dos estados das regides Norte e Nordeste presentes no grupo AA (tabela 12)
é, também, possivel identificar aqueles representativos das RGIs (IBGE, 2017).

45


https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/

3146

Do ponto de vista da dindmica demografica (figura 7) no grupo AA, a despeito de o
estoque populacional ser maior nas grandes cidades, o fluxo de pessoas mais intenso
envolve municipios menores, menos aglomerados. Nas RGls, polarizadas por cidades
com influéncia regional, a autocorrelagao espacial é positiva. Esse fluxo interno decorre,
fortemente, da presenga dos municipios em arranjos populacionais, cuja conurbagao
envolve movimento de pessoas e de mao-de-obra nas diversas atividades econdémicas,
requerendo agdes publicas supralocais.

FIGURA 7
Grupo AA: taxa de (de)crescimento populacional (2010-2022)
(Em%a.a.)
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Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustracado nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

De todos os municipios do grupo AA, 56,4% (689) tiveram crescimento populacional
(tabela 15), incluidos 4 estagnados (0,0% a.a.); sendo que 33,6% (410) cresceram acima
da média nacional (0,52% a.a.) e 22,8% (279) cresceram abaixo dessa média. Apenas 53
municipios passaram de 50 mil habitantes (7,7% dos municipios que tiveram aumento
populacional). Mesmo em situagao privilegiada, o grupo AA apresenta 532 municipios
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(43,6%) com queda populacional, dos quais apenas 1,3% (7) com mais de 50 mil habi-
tantes. O numero de municipios na faixa inferior a 10 mil habitantes que cresceu é
praticamente 0 mesmo que caiu, em termos populacionais. Ou seja, os dados sugerem
um fluxo da populagao envolvendo municipios com menos de 50 mil habitantes - e,
mais fortemente, com menos de 10 mil habitantes?® — em torno das médias e grandes
cidades (acima de 50 mil habitantes), que polarizam as respectivas RGIs.

TABELA 15
Grupo AA: taxa de (de)crescimento populacional por faixa populacional
(2010-2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Taxa de (de)crescimento N° de municipios

>100 >50<100
> Média Brasil 410 33,6 22 24 101 263

Média Brasil (0,52% a.a.)

< Média Brasil' e > 0,0% a.a. 279 22,8 6 1 47 225
Negativo 532 43,6 5 2 39 486
Total 1.221 100,0 33 27 187 974

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.

Elaboragao dos autores.

Nota: "Incluidos quatro municipios estagnados, com taxa de crescimento de 0,0% a.a.

Nas atividades principais do grupo AA (figura 8 e tabela 16), observa-se a presenca
agricola predominante em 389 municipios (32% do grupo e 38% dos 1.020 locais no
pais com atividade principal agricola), seguida da administragao publica (22% do grupo
e 11% dos 2.409 locais com atividade principal administrativa), demais servigos (15,8%
do grupo e 15,6% dos 1.234 locais com atividade principal em servicos) e industria de
transformacao (11% do grupo e 38% dos 358 locais com atividade principal industrial).
Os outros setores (comércio, pecudria, producao florestal etc.) estdo presentes em
18,5% do grupo ou 41% do total de municipios com essas atividades principais no pais.

25. As capitais dos estados de Sdo Paulo (Sdo Paulo) e do Espirito Santo (Vitéria) tiveram o menor cres-
cimento populacional do grupo AA, 0,15% a.a. e 0,08% a.a., respectivamente. O municipio de Itapoa-SC,
com cerca de 30 mil habitantes, foi 0 que teve maior crescimento populacional (6,3% a.a.), seguido de
Extrema-MG (53 mil habitantes) e Lucas do Rio Verde-MT (84 mil habitantes), com 5,35% e 5,21%, respec-
tivamente. Entre os demais municipios com mais de 50 mil habitantes, os seguintes tiveram queda popu-
lacional: Santos-SP, Guaruja-SP, Niterdi-RJ, Angra dos Reis-RJ, Cubatdo-SP, Corumb3a-MS e Candeias-BA.
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FIGURA 8
Grupo AA: atividade principal (VAB) municipal (2021)
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Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Os municipios com menos de 10 mil habitantes concentram o maior numero dessas
atividades: 91% na agricultura, 95% na administrag@o publica, 56% nos demais servi-
¢os e 60% na industria de transformacao. As atividades de administragao publica e de
demais servigos predominam nos municipios dos estados de Minas Gerais e Sao Paulo,
respectivamente. A predominancia da administragcao publica sugere uma dependéncia
maior do setor publico nos municipios menores.

Dos 689 municipios com crescimento populacional, 25,7% estdao associados com
atividade principal agricola, com 30 localizados no Rio Grande do Sul. Dos 532 munici-
pios que tiveram queda populacional, 39,8% estao associados com mesma atividade
principal (agricultura), com 101 localizados, também, no Rio Grande do Sul. Esses resul-
tados fortalecem a nogao de que existe uma reorganizagao produtiva entre cidades
nos proprios estados, mesmo em atividades semelhantes, assim como deslocamentos
de atividades e populacionais entre regides, particularmente entre Sul e Centro-Oeste.
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TABELA 16

Atividade produtiva principal (VAB) do grupo AA: destaque para locais com
populagao abaixo de 10 mil habitantes (2021)

Total de Ne de

municipios  municipios

(A G)

Atividade Municipios < 10

mil hab. (C) Regido/estado dominante

principal (VAB)

Agricultura 1.020 389 31,9 38,1 354 91,0 Sul =214 (RS = 131)
Administragdo 2.409 274 24 114 261 953  Sudeste = 181 (MG = 125)
publica
Demais servigos 1.234 193 15,8 15,6 108 56,0 Sudeste = 75 (SP = 66)
Industria da B _

= 358 139 11,4 38,4 83 59,7 Sul = 45 (RS = 25)
transformacao
Outros 549 226 18,5 41,2 168 74,3
Total 5.570 1.221 100,0 21,9 974 79,8 -

Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.

A despeito de a atividade agricola predominar no Centro-Oeste (ver segéo 2.1),
o Rio Grande do Sul apresenta o maior numero de municipios dentro da situagdo AA
com essa atividade como principal. Nesse sentido, o aspecto regional é relevante nos
resultados. No caso dos municipios da regiao Centro-Oeste com VAB principal agricola
no grupo AA, estao presentes 55 municipios, sendo 17 no Mato Grosso, entre os quais
Sapezal e Diamantino, considerados locais de maior VAB regional, tendo, ainda, Sorriso
(grupo BA), Campo Novo do Parecis e Sao Desidério (grupo AB). Assim, mesmo dentro
dos estados, sdo encontradas situagdes municipais distintas, em termos de desen-
volvimento (IDSC) e de capacidade fiscal (receita per capita), o que denota diferentes
capacidades fiscais e financeiras ou formas distintas de gestdo governamental.

No caso das industrias de transformacao como atividade principal, em 2021, o
IBGE listou a concentracdo em 358 municipios no pais, sendo que 293 (82%) estao
nas regioes Sudeste e Sul. Observa-se que 139 municipios (39%) constam na situagao
AA, com 94,2% destes (131), concentrados nessas regides. Isso denota ndo apenas a
forte concentragao regional da industria, mas qual é o seu reflexo na capacidade fiscal
e financeira, no desenvolvimento local e no fluxo de pessoas em busca de acesso a
bens e a servicos publicos, de condi¢des de trabalho, de renda e de bem-estar.

Na despesa publica por fungéo (gréfico 5 e figura 9), observa-se o gasto per capita
maior na agricultura (cédigo da funcdo n° 20), atividade predominante no grupo AA, e
na administragao publica (cédigo 4), como na analise da receita per capita e do VAB
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de 2021, mas invertendo-se a predominancia setorial quanto ao resultado de 2010.
Nota-se uma maior despesa per capita, especialmente, nas fungdes transporte (26)
e urbanismo (15), preponderantes nas cidades mais desenvolvidas. As despesas em
educacédo (12) e saude (10) sdo mais altas em face da obrigatoriedade constitucional.

GRAFICO 5
Grupo AA: despesa per capita por fungao (2010 e 2022)
(Em RS de 2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
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FIGURA 9
Grupo AA: atividades produtivas predominantes (VAB) (2010)

[ Administracdo, defesa, educacdo e saude publicas e seguridade social

[ Agricultura, inclusive apoio a agricultura e a pés-colheita

[l Comércio e reparacao de veiculos automotores e motocicletas

I Construgao

B Demais servigos

I Eletricidade e gas, 4gua, esgoto, atividades de gestao de residuos e descontaminacao
B Industrias de transformacao

[ Industrias extrativas

|1 Pecudria, inclusive apoio a pecuaria

[ Producéo florestal, pesca e aquicultura

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

4.2 Grupo BB: vulnerabilidade fiscal-financeira e socioeconémica

Na situacao oposta a anterior, 0 grupo BB, correspondente aquele abaixo-esquerda na
figura 3 e detalhado nas figuras 10 e 11 a seguir, é constituido (tabela 17) pelo maior
nimero de municipios (2.146 ou 38% do total do pais)? e segundo contingente popula-
cional (tabela 18), com 56 milhdes de habitantes (28% do total nacional), atrds apenas
do grupo BA, tratado a seguir. E considerado o grupo mais vulneravel, com baixa receita
per capita e baixo indice de desenvolvimento (IDSC), abaixo das médias nacionais, com
reflexos na dindamica populacional e produtiva, como sera discutido adiante.

O carater regional e estadual da situacdo BB (tabela 17) mostra a maioria das
localidades concentrada nas regides Nordeste (1.358 municipios, ou 63% do total BB; e
76% do total de municipios da regido), em especial, na Bahia e no Maranhdao, incluida a
capital deste, Sdo Luis. No Norte, apesar de presenga absoluta menor (319 municipios,
ou 15% do grupo), 71% dos municipios da regido estado na situagdo BB, em especial, no
Para e no Acre, incluidas as capitais de estados: Belém-PA, Porto Velho-RO e Macapa-AP.

26. Os municipios do grupo BB estdo distribuidos em 377 RGls no pais, do total de 510 RGls existentes.
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TABELA 17
Grupo BB: municipios por regiao, UF e faixas populacionais (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Regiao/UF T.Ot,al.de . No il > > 50 < >10 <
municipios (A) municipios BB (B)
100 100 50
Nordeste 1.794 1.358 63,3 75,7 33 82 884 359
Maranh&o 217 201 14,8 92,6 10 12 147 32
Piauf 224 167 12,3 74,6 1 2 51 113
Ceara 184 145 10,7 78,8 4 20 108 13
ﬁi;’rtira”de do 167 100 7.4 59,9 1 4 47 48
Paraiba 223 146 10,8 65,5 2 3 68 73
Pernambuco 185 157 11,6 84,9 8 17 122 10
Alagoas 102 43 32 42,2 1 4 35 3
Sergipe 75 57 4,2 76,0 2 3 37 15
Bahia 417 342 25,2 82,0 4 17 269 52
Norte 450 319 14,9 70,9 21 40 201 57
Acre 22 21 6,6 954 - 1 17 3
Amapa 16 9 2,8 56,2 2 - 5 2
Amazonas 62 55 17,2 88,7 2 8 45 -
Para 144 132 41,4 91,7 14 26 85 7
Rondénia 52 26 8,2 50,0 2 4 17 3
Roraima 15 11 34 733 - - 10 1
Tocantins 139 65 20,4 46,8 1 1 22 41
Sudeste 1.668 212 9,9 12,7 9 5 112 86
Espirito Santo 78 15 7.1 19,2 1 - 12 2
Minas Gerais 853 182 85,8 21,3 2 2 94 84
Rio de Janeiro 92 11 5,2 12,0 5 3 -
S&o Paulo 645 4 1,9 0,6 1 - -
Sul 1.191 150 7,0 12,6 1 10 79 60
Santa Catarina 295 29 19,3 9,8 - - 14 15
Parana 399 37 24,7 9,3 - - 24 13
Rio Grande do Sul 497 84 56,0 16,9 1 10 41 32
Centro-Oeste 467 107 50 22,9 2 1 71 33
Goias 246 64 59,8 26,0 2 1 33 28
Mato Grosso 141 29 271 20,6 - - 25 4
Mato Grosso do Sul 79 14 13,1 17,7 - - 13 1
Total 5.570 2.146 100,0 38,5 66 138 1.347 595

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

Nas demais regides, 107 municipios do grupo BB estdo no Centro-Oeste (5% do grupo,
23% da regido), sendo a maioria em Goids (64); 212 municipios, no Sudeste (10% do grupo,
13% da regido), a maioria em Minas Gerais (182); e 150, na regido Sul (7% do grupo, 13%
da regido), a maioria no Rio Grande do Sul (84).
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Essa configuragao expde realidades municipais extremas de vulnerabilidade nas
varias regioes e, também, dentro dos varios estados no pais. Isso demonstra o carater
nacional das politicas de desenvolvimento regional, focadas nas regides mais vulne-
raveis, ao mesmo tempo em que revela a heterogeneidade e as desigualdades das
realidades territoriais, dentro das varias RGls, indicando diferentes formas de agao
publica e arranjos para os trés niveis de governo.

Uma caracteristica diferenciada da situagdo AA é a presenca de 1.346 municipios BB
na faixa de 10 mil a 50 mil habitantes,?”” 63% do total do grupo e mais da metade (56%) do
total de locais nessa faixa no pais (2.419), com metade do contingente populacional
do grupo. Essa predominancia sugere a maior disponibilidade de bens e de servigos
publicos (basicos) e/ou presenca de atividades econdmicas mais dindmicas — nao
presentes, ainda, nas cidades da faixa abaixo de 10 mil habitantes, que, na situagao
anterior (AA), apresentavam condigdes satisfatérias de receita fiscal per capita e de
desenvolvimento (IDSC).

Na rede urbana (tabela 18), a presenca significativa de localidades BB em arranjos
populacionais, capitais regionais, centros sub-regionais e, ainda, centros de zona, per-
mite considerar seus papéis na organizagao territorial, a partir de suas regides imediatas
(RGIs), como vetores de desenvolvimento regional.

TABELA 18
Grupo BB: municipios por faixa populacional e hierarquia urbana (2022)

Faixas Populagéao

L N° de o Sk Capital Centros  Centro Capital . Arranjos
populacionais municipios % 0 il regional  de zona local sub-regional Metiopole opulacionais
(1 mil hab.) p hab.) 9 9 pop
=100 66 3,1 14,4 25,8 14 2 1 19 1 29
>50<100 138 6,4 9,4 16,8 - 18 46 57 - 17
>10<50 1.346 62,7 28,0 50,1 - 159 1.092 22 - 73
<10 596 27,8 4,0 72 - 5 564 - - 27
Total 2.146 100,0 55,9 100,0 14 184 1.703 98 1 146

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

27. A faixa de 10 mil a 20 mil habitantes compreende 1.366 municipios.
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As condigdes socioecondmicas mais frageis dessas localidades demandam agdes
publicas compensatdrias e mais coordenadas e cooperativas entre os entes federati-
vos, estimulando a adogao de instrumentos de articulagao federativa, a exemplo dos
consorcios publicos, tratados adiante. Os indicadores de consorciamento (tabela 10),
porém, ndo indicam uma presenga ampliada nas regides Norte e Nordeste. A predomi-
nancia de municipios pequenos em situagao de fragilidade financeira e com problemas
socioeconémicos comuns sugere politicas publicas focadas no territério imediato (RGI),
atribuindo papéis relevantes a centros urbanos com capacidades de organizagao das
acoes publicas conjuntas.

A figura 10 mostra os municipios do grupo BB, com receita per capita e IDSC abaixo
da média nacional, divididos entre aqueles acima (azul) e abaixo (vermelho) da receita
per capita média do proprio grupo, de RS 4.869,36. Apesar das regides Nordeste e Norte
se destacarem, é possivel perceber a presenga de muitos municipios em situagoes
extremas (em vermelho) nas demais regides, particularmente nos estados de Goias,
Minas Gerais, Mato Grosso e Rio Grande do Sul.

As vulnerabilidades ocorrem nao apenas do ponto de vista regional tradicional,
mas dentro dos varios estados, indicando distor¢des nos critérios de alocagao de
recursos fiscais (ICMS, FPE e FPM, por exemplo) e politicas publicas diferenciadas no
territério. Um novo padrao de equalizagao fiscal e de regionalizagao das agdes publi-
cas e de seus instrumentos precisa ser adaptado aos contextos territoriais regionais e
estaduais especificos. Na escala municipal, as restri¢cdes fiscais e a baixa capacidade
governativa, associadas as caréncias estruturais e socioeconémicas, sugerem coorde-
nacgao de politicas locais e articulagao federativa, como instrumentos para superagao
de problemas comuns (supralocais) entre os municipios.
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FIGURA 10
Receita per capita baixa (IDSC baixo), por faixa acima e abaixo da média BB
(2022)

[Histo] Recsita per capita 2022

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
Nota: ' Média do grupo BB: RS 4.869,36.
Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Do ponto de vista da capacidade fiscal e financeira municipal (tabela 19), por faixa
populacional, a receita per capita acima da média do grupo BB (RS 4.869,36) predomina
nas cidades abaixo de 50 mil habitantes, a despeito das transferéncias de recursos
publicos por meio de fundos de participacao e de desenvolvimento regional, que se
mostram insuficientes para atender as demandas socioeconémicas (infraestrutura,
atividades produtivas, emprego e renda) e gerar um desenvolvimento sustentdvel nas
suas localidades.
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TABELA 19
Grupo BB: receita per capita em relagao a média do Brasil, por faixa
populacional (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Receita per capita N° de municipios
>50<100 >10<50

Média Brasil (RS 6.880,37) - - - -
> Média BB 1.087 50,6 7 21 576 483
Média grupo BB (RS 4.869,36) - - - -
< Média BB 1.059 49,4 59 117 770 113

Total 2.146 100,0 66 138 1.346 596

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

Apesar de a maior parcela dos municipios BB (50,6%) estar acima da média do
grupo, a maioria das cidades acima de 10 mil habitantes tém receita per capita abaixo
das médias nacional e do grupo, envolvendo uma populagao de 38,5 milhdes de pes-
soas. Isso demonstra uma alta demanda potencial por bens e servigos publicos e
privados, em situacao de caréncia de capacidades fiscais e financeiras dos governos
locais em localidades de porte médio e grande, com papéis relevantes no contexto da
rede urbana estadual e regional, revelando as distor¢goes dos instrumentos de transfe-
réncias de recursos publicos.

No caso do IDSC original (tabela 20), o nivel de desenvolvimento predominante no
grupo BB é de muito baixo (0 a 39,99) em 651 municipios (30% do grupo) e baixo (de 40
a média nacional — 46,925) nos demais 1.495 municipios (70% do grupo). A correlacdo
espacial (positiva) é significativa no IDSC (figura 11), mostrando que, em geral, muni-
cipios com baixo indice de desenvolvimento estao proximos de outros semelhantes,
tornando a articulagao federativa e a coordenagao/cooperagao intermunicipal instru-
mentos importantes para a superagao das restrigoes locais de capacidades fiscais e
financeiras e para a solugao de problemas socioeconédmicos comuns.
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TABELA 20

IDSC original: grupo BB e faixas de desenvolvimento (2022)
IDSC original Faixas do grupo BB N° de municipios %
Média Brasil IDSC (baixo) 46,925
Baixo (40-49,99) 40,0-46,925 1.495 69,7
Muito baixo (0-39,99) 30,15-39,99 651 30,3
Total 2.146 100,0

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.

FIGURA 11
IDSC baixo (receita per capita baixa), por faixa de IDSC original (2022)

[Histo] Pontuagio I0SC-BR [Muito Alto: 80 - 1000; Alto: 60 - 79.9%; M

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condig¢des técnicas dos

originais (nota do Editorial).
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Esse estado de caréncia de recursos publicos e de desenvolvimento tem reflexo
na dindmica demografica local. Do total de municipios do grupo BB, 1.005 (46,8%)
tiveram queda populacional (tabela 21 e figura 12) entre 2010 e 2020, com 301 (30%)
detendo IDSC original muito baixo (0 a 39,99), com destaques para Bahia (67, de 417)
e Maranhao (79, de 217); apenas um municipio (Parintins-AM), do total de dezesseis
presentes nesse subgrupo, tem mais de 80 mil habitantes.

Trata-se de um esvaziamento de lugares muito pequenos em diregao a centros
maiores, particularmente na faixa de 10 mil a 50 mil habitantes, com condigdes melhores
de atendimento de demandas sociais basicas, em face da estrutura produtiva pouco
diversificada, tornando necessdria a presenca ativa (dependéncia) da administragéo
publica, o que é tratado adiante.

TABELA 21
Grupo BB: taxa de (de)crescimento por faixa populacional (2010 e 2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Taxa de (de)crescimento Ne de municipios

=100 >50<100 >10< 50

> Média Brasil 582 271 43 71 363 105

Média Brasil (0,52% a.a.)

< Média Brasil e 2 0,0% a.a. 559 26,1 21 57 547 89
Negativo 1.005 46,8 10 29 619 347
Total 2.146 100,0 69 146 1.389 460

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

A maior parcela dos municipios que tiveram (de)crescimento populacional con-
centra-se na faixa entre 10 mil e 50 mil habitantes, onde vive o maior contingente
populacional. A maioria das cidades com mais de 50 mil habitantes teve crescimento
populacional, enquanto a maioria daqueles com menos de 10 mil habitantes teve
queda populacional. Esses resultados mostram uma tendéncia de esvaziamento de
lugares menores em direcao a centros maiores, com rearranjos naqueles com maior
populagao, possivelmente atribuidos ao contexto produtivo local, como tratado a seguir.
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FIGURA 12
Grupo BB: taxa de (de)crescimento populacional (2010-2022)
(Em % a.a.)

[Jenks] tx_ Cresc_Pop_%

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condig¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Do ponto de vista produtivo (tabela 22 e figura 13), a atividade predominante no
grupo BB é administracdo publica, presente em 1.542 municipios (72%), seguida de
agricultura e pecudria (267) e demais servigos (212). A industria de transformacgéao
predomina em apenas 43 municipios (2,0%), acompanhada da indistria extrativa, em
17 localidades (0,8%).

Dada a predominancia dos municipios entre 10 mil e 50 mil habitantes (tabela 18),
dos 1.346 municipios dessa faixa populacional, 984 (73%) tém a administragao publica
como atividade principal. Esse resultado indica a dependéncia que esse grupo tem da
presencga do Estado na economia, no sentido de que existe uma necessidade maior
da agdo do setor publico em um contexto tradicionalmente carente de uma (infra)
estrutura produtiva mais diversificada e dinamica.
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TABELA 22

Atividades principais (VAB) nos municipios do grupo BB entre 10 mil e 50 mil

habitantes (2021)
Atividade principal (VAB) mu’::c?;os 10 mitgg:ir[::ﬁiab. Regido/estado dominante
Agricultura 222 10,3 147 10,9 Sul (RS = 21)
Pecudria 45 2,1 17 1,3 Norte (PA = 5)
Administragdo publica 1.542 71,9 984 73,1 Nordeste (BA = 210)
Demais servigos 212 9,9 118 8,8 Sudeste (MG = 27)
Industria de transformagao 43 2,0 25 1,9 Nc()éiezst&/g lidsgtf/?’s)m
IndUstria extrativa 17 0,8 11 0,8 Nordeste (MA = 3)
Demais 65 30 44 33 Nordeste (BA = 10)
Total 2.146 100,0 1.346 100,0 -

Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.

FIGURA 13
Grupo BB: atividade principal (VAB) municipa (2021)

Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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As despesas per capita por funcéo (grafico 6 e figura 14) no grupo BB mostram um
padrao temporal maior na fungdo de administragéo (cédigo 4), mantido o padrao produ-
tivo de 2010, como esperado, apenas inferior aos valores de educagéao (cédigo 12) e de
saude (codigo 10), atribuidos ao seu carater obrigatério. Urbanismo (cédigo 15) é uma
area relevante, mas com gasto per capita inferior aquele no grupo AA, antes apresentado.

GRAFICO 6
Grupo BB: despesas per capita por fungao (2010 e 2022)
(Em RS de 2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
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FIGURA 14
Grupo BB: atividades produtivas principais — VAB (2010)

[ Administracao, defesa, educacao e satde publicas e seguridade social

[ Agricultura, inclusive apoio & agricultura e a pés-colheita

[l Comércio e reparagao de veiculos automotores e motocicletas

I Construgéo

I Demais servigos

I Eletricidade e gas, 4gua, esgoto, atividades de gestdo de residuos e descontaminacao
B Industrias de transformacao

[ IndUstrias extrativas

[ Pecuaria, inclusive apoio a pecudaria

I Producéo florestal, pesca e aquicultura

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

Os incentivos para que os municipios desse grupo BB pudessem sair dessa situagao
desfavoravel poderiam advir, como sugerido antes, da adogao de arranjos federativos envol-
vendo o papel de cidades com influéncia regional. Mesmo aqueles poucos municipios (4)
do estado de Sao Paulo, presentes no grupo BB (tabela 18), poderiam alcangar melhores
resultados por meio de arranjos federativos envolvendo suas regides imediatas; nesses
casos, polarizadas pelos municipios de Ribeirdo Preto (Sao Siméao), Sdo Jodo da Boa Vista
(Aguai) e Sdo Paulo (Regido Metropolitana — Francisco Morato e Pirapora do Bom Jesus).

4.3 Grupo BA: maior eficiéncia, eficacia e efetividade no uso de
recursos publicos?

O grupo BA, correspondente aquele acima-esquerda na figura 3 e detalhado nas figuras
15 e 16, é composto (tabela 23) por 1.437 municipios (25,6% do total do pais),?® con-
centrando 54% da populagdo total? (tabela 24). O grupo BA é o segundo com maior
nuamero de municipios, abaixo do grupo BB, e o primeiro em termos populacionais.

28. Os municipios do grupo BA estéo distribuidos em 359 RGIs no pais, do total de 510 RGIs existentes.

29. Alguns municipios foram excluidos por falta de informacgao sobre receita, podendo estar nos grupos
AA ou BA: Brasilia-DF, Fernando de Noronha-PE, Carlopolis-PR, Guaragai-SP, Nova América da Colina-PR,
Pitangueiras-PR, Carmo-RJ, Lacerddpolis-SC, Duas Barras-RJ, Séo José do Vale do Rio Preto-RJ, Santa
Inés-PR, Brunopolis-SC e Sumidouro-RJ.
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Vinte capitais de estado estao presentes no grupo BA, as demais sdo0:% Sao Paulo-SP e
Vitéria-ES (grupo AA); Belém-PA, Macapa-AP, Sdo Luiz-MA e Porto Velho-RO (grupo BB).
Nao ha municipio BA nos seguintes estados: Maranhao, Amapa e Para.

TABELA 23
Grupo BA: municipios por regiao, UF e faixas populacionais (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Total de municipios  N°de municipios BA

Regido/UF ) ®) B/A (%) 100 Z 50 =10 10
- <100 <50
Nordeste 1.794 130 100,0 72 31 21 64 15
Maranhao 217 - - - - -
Piaui 224 12 9,2 54 1 1 5 5
Ceard 184 28 21,5 152 4 7 17
Rio Grande do 167 18 138 108 3 1 9 5
Paraiba 223 7 54 31 2 2 3
Pernambuco 185 19 14,6 10,3 4 11 2
Alagoas 102 3 2,3 29 1 2
Sergipe 75 2 1,5 2,7 2 -
Bahia 417 42 32,3 10,1 14 6 19 3
Norte 450 10 100,0 2,2 4 3 3
Acre 22 1 10,0 4,5 1 -
Amapa 16 - - - - -
Amazonas 62 1 10,0 1,6 1 -
Para 144 - - - - -
Ronddnia 52 3 30,0 58 - 1 2
Roraima 15 1 10,0 6,7 1 -
Tocantins 139 4 40,0 29 1 2 1
Sudeste 1.668 789 100,0 473 114 84 417 174
Espirito Santo 78 45 57 57,7 7 1 35 2
Minas Gerais 853 344 43,6 40,3 28 30 183 103
Rio de Janeiro 92 33 42 359 16 3 14
Sé&o Paulo 645 367 46,5 56,9 63 50 185 69
Sul 1.191 418 100,0 35,1 49 41 230 98
Santa Catarina 295 105 25,1 356 11 15 59 20
Parana 399 194 46,4 48,6 20 13 112 49
Rio Grande do Sul 497 119 28,5 239 18 13 59 29

(Continua)

30. Apesar de Brasilia-DF ndo ter informacao sobre receita, a capital do pais apresenta IDSC de 57,5
(médio) e taxa de crescimento populacional de 0,76% a.a. No caso do IDSC (e da taxa de crescimento),
0s municipios da nota de rodapé 29 estéo incluidos.
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(Continuacdo)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Total de municipios  N° de municipios BA

Regido/UF ) ®) B/A (%)

Centro-Oeste 467 89 100,0 19,1 21 14 45 9
Goias 246 58 65,2 23,6 12 7 31 8
Mato Grosso 141 16 18,0 11,3 6 5 4 1
Mato Grosso do Sul 79 14 15,7 17,7 2 2 10
Distrito Federal 1 1 11 100,0 1

Total 5.570 1.437 - 25,8 219 163 759 296

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

As regides Sudeste — destacando-se Espirito Santo (proporcional) e Sdo Paulo (abso-
luto) — e Sul - Parand, em termos absoluto e relativo — concentram, assim como no grupo
AA, tanto em termos absolutos como relativos, as maiores quantidades de municipios
presentes nesse grupo BA (tabela 24), predominantemente na faixa de 10 mil a 50 mil
habitantes. Proporcionalmente, o Centro-Oeste tem mais municipios (19%) nesse grupo
do que o Norte e o Nordeste. Em se tratando dos poucos municipios de alguns estados da
regido Norte presentes nesse grupo (tabela 25), a adogao de instrumentos de articulagéo
federativa estd associada as proprias situacoes das capitais (Manaus-AM, Boa Vista-AC
e Rio Branco-RR) e a seus papéis nas suas regides de influéncia imediata.

A forte presenca de capitais e centros regionais e, particularmente, de municipios
em arranjos populacionais (tabela 24) confere a esse grupo uma ampla capacidade
de articulagao territorial, superando a relativa baixa capacidade fiscal e financeira dos
municipios e proporcionando niveis satisfatérios de desenvolvimento ao seu redor.
Ao mesmo tempo, predominam municipios na faixa populacional entre 10 mil e 30 mil
habitantes, apesar de 75% da populagao total do grupo se concentrarem em cidades
com mais de 100 mil habitantes, nas capitais regionais ou em arranjos populacionais.

TABELA 24
Grupo BA: municipios por faixa populacional e populagao (2022)

Faixas popu- Ne de Cen- Centro

. 0 ) Capital Centro Metro- Média Arranjo po-
lacionais muni- ! tros de sub-re- ; )
; . regional local . pole nacional pulacional
(1 mil hab.) cipios zona gional
>100 219 82,5 74,8 72 - - 55 10 2 80
>50<100 163 11,5 104 3 13 2 109 - - 36
>30<50 185 7.1 6,4 - 63 39 44 - - 39

(Continua)
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(Continuacdo)

selba papl Capital Cen  Gentro - Média Arranjo po-
lacionais muni- : tros de : .

. . regional local nacional pulacional
(1 mil hab.) cipios zona
>10<30 574 10,1 9,2 - 88 396 16 - - 74
<10 296 2,1 1,9 - 8 239 - - - 49
Total 1.437 110,3 100,0 75 172 676 224 10 2 278

Fontes: Censo Demografico 2022/IBGE (disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html); e Regic (disponivel em: https://www.ibge.gov.
br/geociencias/organizacao-do-territorio/redes-e-fluxos-geograficos/15798-regioes-de-in-
fluencia-das-cidades.html).

Elaboragao dos autores.

A maioria dos municipios BA (figura 15 e tabela 25) apresentam receita per capita
acima da média do grupo (RS 5.253,48) e abaixo da média nacional (RS 6.880,37).
Mesmo aqueles abaixo da receita per capita do grupo apresentam IDSC alto, ou seja,
tém niveis de desenvolvimento superiores a média nacional.

FIGURA 15
Receita per capita baixa (IDSC alto), por faixa acima e abaixo da média BA' (2022)

[Histo] Receta per capita 2022

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
Nota: "Média do grupo BA: RS 5.253,48.
Obs.: Ailustragao nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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TABELA 25
Grupo BA: receita per capita em relagao a média do Brasil e do grupo, por regiao e
faixa populacional (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

o -
Receita per capita NA de %  Norte Nordeste ST Sudeste
municipios Oeste

Média do Brasil
(RS 6.880,37)

> Média do grupo BA 786 54,7 5 35 40 420 286 72 60 418 236

Média do grupo BA
(RS 5.253,48)

< Média do grupo BA 651 453 5 96 49 369 132 147 103 341 60

Total 1.437 1000 10 131 89 789 418 219 163 759 296

Fontes: Finbra/STN (disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-munici-
pios/dados-consolidados/finbra-financas-municipais); e Censo Demografico 2022/IBGE
(disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demo-
grafico-2022.html).

Elaboragao dos autores.

A despeito da receita per capita abaixo da média nacional, é possivel defender que a
eficiéncia, a eficacia ou a efetividade alcangadas no uso de recursos nesses municipios
permitem atingir niveis razoaveis de bens e de servigos publicos, possibilitando niveis
superiores de desenvolvimento (IDSC). Ou seja, ndo ha uma causalidade a priori entre
maior/menor receita per capita e maior/menor indice de desenvolvimento.

Todos os municipios desse grupo tém IDSC (figura 16) acima da média nacional
(46,925), considerado alto neste estudo. No critério original do indice, apenas 64 muni-
cipios (4,5%) do grupo BA apresentam IDSC alto (60-79,99), concentrados nas regides
Sudeste (53 em S&o Paulo e 7 em Minas Gerais) e Sul (2 no Parana e 1 em Santa Catarina
e no Rio Grande do Sul), incluidas as capitais Curitiba-PR e Florianépolis-SC.
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FIGURA 16
IDSC alto (receita per capita baixa), por faixa do IDSC original (2022)

75
!
ng

T3

i
i
P
S
5

Tt
5:
)
AL
R
LS,

o % =R

A
i
o

.

v

£ '\‘;i;*"
&

g

&

Ui 0;‘
e
a5
LA
o
23
B
\I;'
&)

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragao nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Enquanto isso, 870 municipios (61,1%) estdo no nivel médio (50-59,99), incluidas
12 capitais de estado (Rio de Janeiro-RJ, Fortaleza-CE, Salvador-BA, Belo Horizonte-MG,
Manaus-AM, Recife-PE, Goiania-GO, Porto Alegre-RS, Campo Grande-MS, Joao Pessoa-PB,
Cuiaba-MT e Palmas-TO). Finalmente, os demais municipios (503) estao no nivel baixo origi-
nal, mas acima da média nacional, no qual estdo as demais capitais, todas das regides Nor-
deste e Norte: Maceid-AL, Teresina-PI, Natal-RN, Aracaju-SE, Boa Vista-RR e Rio Branco-AC.

TABELA 26

Grupo BA: IDSC original dos municipios (2022)
IDSC original’ Faixas N° de municipios %
Alto 60-69,99 64 4,5
Médio 50,0-59,99 870 60,5
Baixo 46,925-49,99 503 35,0
Média Brasil IDSC (baixo) 46,925
Total 1.437 100,0

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.

Nota: " No Brasil, ndo ha qualquer municipio com valor de IDSC original muito alto (70-100).
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Nesses municipios do grupo BA, os resultados sugerem uma realidade particular
capaz de conciliar — ou, pelo menos, de proporcionar um ambiente propicio para isso —
menor capacidade financeira com maiores indices de desenvolvimento. Isso sugere que
a estrutura e a dinamica produtivas assim como a gestao local podem ter influéncias
relevantes nos resultados, inclusive em termos de crescimento populacional. Do total
de municipios do grupo BA, 1.048 (72,9%) tiveram crescimento populacional entre 2010
e 2022 (figura 17 e tabela 27) — em 631 (43,9%) destes, esse crescimento foi acima da
média nacional —, a maior parcela entre os quatro grupos analisados.

FIGURA 17
Grupo BA: taxa de crescimento populacional (2010-2022)

[Jenks] tx_Cresc_Pop_%
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Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Alilustragao nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

Ou seja, a despeito da receita per capita abaixo da média nacional, o IDSC alto serve
como atrativo para o empreendedorismo e para o crescimento populacional das cidades.
Contudo, a pressao exercida pelo aumento populacional afeta o fornecimento de bens
e de servigcos publicos, dada a demanda crescente e a baixa capacidade fiscal local.
Apesar de haver grande estoque populacional nas maiores cidades, o fluxo demografico
tem indicado uma desconcentragao ou interiorizagao, no sentido de cidades menos
aglomeradas e capazes de condi¢des de vida mais atrativas.

68


https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/saude/22827-censo-demografico-2022.html

3146

TABELA 27
Grupo BA: taxa de crescimento populacional por faixa populacional (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Taxa de (de)crescimento N° de municipios

=100 mil =50 < 100 mil =10 < 50 mil <10 mil
> Média Brasil 631 439 147 99 299 86
Média Brasil (0,52% a.a.) 9 0,6 3 - 4 2
< Média Brasil e 2 0,0% a.a. 408 28,4 45 52 235 76
Negativo 389 27,1 24 12 221 132
Total 1.437 100,0 219 163 759 296

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

FIGURA 18
Grupo BA: atividade principal (VAB) municipal (2021)
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Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragdo nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).
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Do ponto de vista produtivo (figura 18 e tabela 28), a atividade predominante no
grupo BA é a de demais servigos, em 804 municipios (56,5%), seguida de administracdo
publica (em 216), agricultura (em 197) e industria de transformacgéo (em 152 localidades).
O grupo apresenta uma diversidade produtiva, apoiada predominantemente em servigos,
associados ao demais setores da economia, o que indica uma relagao positiva com o
maior grau de desenvolvimento municipal.

TABELA 28
VAB municipal (atividade principal) no grupo BA: destaque para locais de 10 mil a
50 mil habitantes (2021)

Atividade principal VAB muﬁ:c?sios % 10 r’:14|lljgl(g:lr?1l|cl)?1ab Regido/estado dominante
Agricultura 197 13,7 106 14,0 Sul/PR (64/33)

Pecuéria 18 1.2 9 1.2 Sul/SC-PR (6/2)
Administragdo publica 217 15,1 105 13,8  Sudeste/MG (89/30)
Demais servigos 805 56,0 413 54,4  Sudeste/SP (291/148)
Industria de transformagao 152 10,6 97 12,8  Sudeste-Sul/MG-SC (33/23)
IndUstria extrativa 13 09 10 1,3 Sudeste/MG (4/3)

Demais 36 2,5 19 2,5 Sul-Sudeste/PR-MG (7/4-4)
Total 1.438 100,0 759 100,0 -

Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.

A despesa per capita por funcdo no grupo BA (grafico 7 e figura 19) acompanha
o comportamento do grupo AA, porém com destaques de gastos publicos em outras
areas, como: seguranca publica (cédigo 6), assisténcia social (8), cultura (13), urbanismo
(15), saneamento (17), gestao ambiental (18), agricultura (20), energia (25) e transporte
(26). Esse perfil reflete esforgos dos governos locais para diversificar a aplicagédo dos
recursos publicos nas diversas areas publicas, adequando-as a rapida expansao popu-
lacional e as demandas por infraestrutura e servigos compativeis.
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GRAFICO 7
Grupo BA: despesa per capita por fungao (2010 e 2022)
(Em RS de 2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
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FIGURA 19
Grupo BA: atividades produtivas (VAB) predominantes (2010)
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I Administracdo, defesa, educagao e saude publicas e seguridade social

I Agricultura, inclusive apoio a agricultura e a pés-colheita

[l Comércio e reparacao de veiculos automotores e motocicletas

I Construgao

B Demais servigos

I Eletricidade e gas, agua, esgoto, atividades de gestao de residuos e descontaminagao
M Industrias de transformagao

[ Indstrias extrativas

[ Pecuéria, inclusive apoio & pecuéria

[ Produgao florestal, pesca e aquicultura

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

4.4 Grupo AB: por que a alta receita nao reverte em
desenvolvimento local?

O grupo AB, por fim, corresponde aquele abaixo-direita na figura 3 e detalhado nas
figuras 20 e 21, a seguir. Ele contém apenas 766 municipios (14% do total),*’ com popu-
lagdo de 6 milhdes de habitantes (3% do total). Portanto, o grupo é o menor dos quatro
analisados, apresentando uma relagao aparentemente contraditoria entre receita per
capita e desenvolvimento (IDSC), divergente da situacdo anterior, indicando possiveis
fatores negativos de governanca local e/ou de internalizagdo de ganhos de renda.

A distribuicéo regional e estadual dos municipios do grupo AB (tabela 29) é relati-
vamente equilibrada, apesar de a concentragcao absoluta ser maior na regiao Nordeste,
com destaque proporcional para Alagoas (53% dos seus municipios) e, proporcional-
mente maior (33%) na regido Centro-Oeste, principalmente em Mato Grosso, com 52%
dos seus municipios na situacao AB. Na regiao Norte, o estado de Tocantins tem quase
metade dos seus municipios nessa situagao. Nao ha municipio AB no estado do Acre.

31. Os municipios do grupo AB estao distribuidos em 278 RGls no pais, do total de 510 RGls existentes.
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TABELA 29
Grupo AB: municipios por regiao, UF e faixas populacionais (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Regido/UF mu:%z'ig: ®) N°de Arg“(rgf ipios () 9,

Nordeste 1.794 268 1000 149 - 5 49 214
Maranhéo 217 16 6,0 74 - - 6 10
Piaui 224 38 142 17,0 - - 2 36
Ceard 184 6 22 33 - 1 1 4
Rio Grande do Norte 167 40 149 240 - - 3 37
Paraiba 223 59 220 265 - - 1 58
Pernambuco 185 9 34 49 - 2 - 7
Alagoas 102 55 20,5 539 - 2 24 29
Sergipe 75 16 6,0 21,3 - 3 13
Bahia 417 29 10,8 7,0 - - 9 20

Norte 450 116 1000 258 1 2 17 96
Acre 22 - - - - -
Amapa 16 6 52 37,5 - - 3 3
Amazonas 62 6 52 9,7 - 1 3 2
Pard 144 12 10,3 83 1 1 5 5
Rondénia 52 22 19,0 2,3 - - 4 18
Roraima 15 3 2,6 0,0 - - 2 1
Tocantins 139 67 57,8 82 - - - 67

Sudeste 1.668 101 1000 6,1 - 2 14 85
Espirito Santo 78 2 2,0 2,6 - - 1 1
Minas Gerais 853 85 84,2 0,0 - - 4 81
Rio de Janeiro 92 13 12,9 4,1 - 2 9 2
Sé&o Paulo 645 1 1,0 0,2 - - - 1

Sul 1.191 128 1000 10,7 - - 9 119
Santa Catarina 295 34 26,6 1,5 - - 3 31
Parana 399 40 31,3 10,0 - - 1 39
Rio Grande do Sul 497 54 422 109 - - 5 49

Centro-Oeste 467 153 1000 328 - 1 38 114
Goias 246 65 425 264 - 1 2 62
Mato Grosso 141 73 47,7 518 - - 27 46
Mato Grosso do Sul 79 15 9,8 9,0 - - 9 6

Total 5.570 766 - 13,8 1 10 127 628

Fonte: Populacao/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/populacao.html.
Elaboragao dos autores.
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Em todas as regides, prevalecem as cidades com menos de 50 mil habitantes
no grupo AB, contrastando com a predominancia das situagdes AA e BA. Nesse
sentido, outros fatores podem estar atuando no baixo desenvolvimento local, como
a dindmica produtiva e a gestao local. Em contrapartida, a presenga maior de con-
sorciamentos no Sudeste-Sul (tabela 10) favorece a agdo publica intermunicipal,
com os estados e com o governo federal, para superar essas condicdes de menor
desenvolvimento relativo.

Apenas onze municipios (1,4%) tém mais de 50 mil habitantes, com grande parte
deles (82%) sendo centros locais (tabela 30). Sob essa perspectiva, o Relatério Multi
Cidades (FNP, 2023, p. 10) observa: “analisando-se o desempenho da receita corrente
de acordo com o porte populacional dos municipios, os melhores resultados foram
obtidos pelos de menor porte, em decorréncia do expressivo desempenho do FPM.
Observa-se, naqueles com até 50 mil habitantes, o aumento da receita corrente préximo
a 14%, que se situou entre 11% e 12% nos municipios de 50 mil a 200 mil habitantes”;
estes, no grupo AB, formam um quantitativo bem pequeno.

TABELA 30
Grupo AB: municipios por faixa populacional, populagao e hierarquia urbana (2022)

Faixas

populacionais N° de Populacao Centros Centro ) Arranjos

(1 mil hab.) municipios (1 mil hab.) de zona local regional populacionais
=100 1 0,1 267,8 4,5 - - 1

=50< 100 10 13 671,2 11,3 1 3 4 2
>30<50 14 1,8 498,3 8,4 1 11 - 22
>10<30 113 14,8 1.743.1 29,5 8 95 1 9

<10 628 82,0 2.738,3 46,3 3 594 - 31

Total 766 100,0 5.918,7 100,0 13 703 6 64

Fontes: Censo Demogréfico 2022/IBGE (disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html); e Regic (disponivel em: https://www.ibge.gov.
br/geociencias/organizacao-do-territorio/redes-e-fluxos-geograficos/15798-regioes-de-in-
fluencia-das-cidades.html).

Elaboragao dos autores.

A presenca significativa de municipios em arranjos populacionais indica uma reali-
dade supralocal (externalidades territoriais) e a possibilidade de articulagéo federativa
que tratem os problemas comuns. Alguns centros regionais presentes no grupo podem,
também, ter papéis relevantes na organizagao do territério sob suas influéncias, cons-
tituindo polos para o desenvolvimento produtivo e regional.
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O grupo AB apresenta receita per capita alta (figura 20 e tabela 31), acima da média
nacional (de RS 6.880,37), enquanto detém um IDSC baixo (abaixo da média nacional -
figura 22 e tabela 32).

FIGURA 20
Receita per capita alta (IDSC baixo), por faixa acima e abaixo da média AB" (2022)

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
Nota: " Média da receita per capita do grupo AB: R$ 9.361,94.
Obs.: Ailustragdo nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

A maioria dos municipios do grupo esta, porém, abaixo da média da receita per
capita do grupo, de RS 9.361,94, assim como ocorre nas faixas populacionais; apenas
na regiao Sul, ocorre o contrario. A regido Nordeste sobressai no niumero de municipios
nessa situagao, a maior parte abaixo da média nacional.
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TABELA 31
Grupo AB: receita per capita em relagao a média do Brasil e do préprio grupo,
por regiao e faixa populacional (2022)

Faixas populacionais (1 mil hab.)

Receita per N° de o Centro-
capita municipios % Norte Nordeste Oeste Sudeste 100 2 50< >10<
= 100 50
> Média AB 282 36,8 45 74 64 32 67 1 3 26 252
Média AB )
(R$ 9.361,94)
< Média AB 484 63,2 71 194 89 69 61 - 7 101 376
Média Brasil )
(RS 6.880,37)
Total 766 1000 116 268 153 101 128 1 10 127 628

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

No critério original do IDSC, a maior parte dos municipios (87%) estd no nivel baixo
(figura 21), enquanto 101 municipios (tabela 32) atingem nivel muito baixo (0-39,99),
concentrados nas regides Norte (35) e Nordeste (56). Trata-se de um resultado apa-
rentemente contraditério, mas que pode ser entendido como uma falha na governanga
local na oferta de bens e de servigos publicos adequados ou na internalizacao dos
ganhos das atividades produtivas em termos de producao, emprego e renda. Nao é um
problema de disponibilidade de recursos fiscais ou financeiros nos municipios, mas
indica que eles ndo parecem estar sendo revertidos (internalizados) em bens e em
servigos publicos compativeis com as demandas socioecondmicas locais, limitando
melhorias nos niveis de desenvolvimento social.
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FIGURA 21
IDSC Baixo (receita per capita alta), por faixa IDSC original (2022)

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.

Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragcdo nao pode ser padronizada nem revisada em virtude das condi¢des técnicas dos
originais (nota do Editorial).

TABELA 32
Grupo AB: IDSC original dos municipios em relagao a média do Brasil (2022)
IDSC original’ Faixas Ne° de municipios %
Média Brasil IDSC (baixo) 46,925
Baixo 40-46,925 665 86,8
Muito baixo 0,0-39,99 101 13,2
Total 766 100,0

Fonte: IDSC. Disponivel em: https://idsc.cidadessustentaveis.org.br/.
Elaboragao dos autores.
Nota: " No Brasil, ndo ha qualquer municipio com valor de IDSC original muito alto (70-100).

Do total do grupo AB, 311 municipios (40,6%) apresentaram crescimento populacio-
nal (figura 22 e tabela 33). Canaa dos Carajds-PA, com populagdo de 77 mil habitantes,
apresentou a maior taxa (9,2% a.a.) do pais; nessa cidade, destaca-se a atividade de
extragdo mineral (cobre), tendo a mineradora Vale - através da Mineragéo Serra do
Sossego (subsidiaria) — como principal promotora da atividade econémica municipal.
Apenas 21% dos municipios do grupo tiveram crescimento acima da média nacional;
a maioria (59,4%) teve queda populacional, associada ao pequeno porte das cidades,
ao baixo desenvolvimento local e as condigdes produtivas locais restritivas.
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FIGURA 22

Taxa de (de)crescimento populacional (2010-2022)
(Em % a.a.)
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Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

Obs.: Ailustragdo nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigdes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

TABELA 33
Taxa de (de)crescimento populacional em relagao a média do Brasil (2010-2022)

N° d Taxa de (de)crescimento
Médias e > 50 mil > 10 mil

municipios i = = f

p 2100 milhab. _ 100 mil hab. < 50 mil hab. < 10 mil hab.

> Média Brasil 159 21,0 1 5 51 102
Média Brasil (0,52% a.a.) 2 2
; I;/Iedla Brasil e 2 0,0% 150 196 ) 9 26 192
Negativo 455 59,4 - 3 50 402
Total 766 100,0 1 10 127 628

Fonte: Censo Demografico 2022/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/
saude/22827-censo-demografico-2022.html.
Elaboragao dos autores.

Do ponto de vista produtivo (figura 23 e tabela 34), a atividade predominante é admi-
nistragdo publica, em 376 municipios (49,1% do total do grupo), seguida da agricultura,
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em 212 localidades (27,7%). Assim como no grupo BB, o setor publico estd mais presente
em situagao de baixo desenvolvimento, compensando uma estrutura econémica pouco
diversificada e dindmica, a despeito de uma crescente presenca da atividade agricola
(considerando o ano de 2010) na regido Centro-Oeste, em especial. A baixa atratividade
por atividades produtivas dinamicas e diversificadas parece estar afetando negativamente
o fluxo populacional e o comportamento deficiente dos governos locais.

FIGURA 23
Grupo AB: atividade principal (VAB) municipal (2021)
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Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.
Obs.: Ailustragao nao pdde ser padronizada nem revisada em virtude das condigbes técnicas dos
originais (nota do Editorial).

TABELA 34
Grupo AB: atividade principal (VAB) municipal (2021)

Atividade principal VAB N° de municipios Municipios < 10 mil hab. Regido/estado dominante
Agricultura 212 27,7 168 26,8 Sul/RS (37)
Pecudria 68 89 64 10,2 Centro-Oeste/GO (19)
Administragdo publica 376 49,1 332 52,9 Sudeste/MG (70)
Demais servigos 23 3,0 15 24 Sul/SC (5)
Industria da transformagéo 24 3,1 11 1,8 Sul/SC (4)

(Continua)
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(Continuacdo)

Atividade principal VAB N° de municipios % Municipios < 10 mil hab. Regido/estado dominante
IndUstria extrativa 20 2,6 7 11 Nordeste/RN (2) SE (2)
Demais 43 5,6 31 4,9 Nordeste/RN (7)
Total 766 100,0 628 100,0 -

Fonte: PIB dos Municipios 2021/IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/econo-
micas/contas-nacionais/9088-produto-interno-bruto-dos-municipios.html.
Elaboragao dos autores.

Finalmente, na alocacdo da despesa per capita por funcao (gréfico 8 e figura 24), o
grupo AB acompanha o padrao do grupo BB, particularmente com a predominancia de
gastos no setor de administragao (cédigo 4), mas com diferenciais superiores quanto
as despesas em: urbanismo (15), agricultura (20) e transporte (26), dado o relativo
peso maior do setor agricola.

GRAFICO 8
Grupo AB: despesa per capita por fungao (2010 e 2022)
(Em RS de 2022)
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Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.

FIGURA 24
Grupo AB: atividades produtivas predominantes nos municipios (2010)

I Administracdo, defesa, educacao e satde publicas e seguridade social

[ Agricultura, inclusive apoio a agricultura e a pés-colheita

[l Comércio e reparacao de veiculos automotores e motocicletas

I Construgao

I Demais servigos

I Eletricidade e gas, agua, esgoto, atividades de gestao de residuos e descontaminagao
[ Industrias de transformacao

[ IndUstrias extrativas

[ Pecudria, inclusive apoio & pecuéria

[ Producao florestal, pesca e aquicultura

Fonte: Finbra/STN. Disponivel em: https://www.gov.br/tesouronacional/pt-br/estados-e-municipios/
dados-consolidados/finbra-financas-municipais.
Elaboragao dos autores.
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A constituicao de arranjos federativos para a superagao de baixo desenvolvimento
dos municipios no grupo AB é favorecida pela maior capacidade fiscal e financeira.
Nesse caso, tomando como exemplo os municipios dos estados (tabela 30) de Sao
Paulo (Barra do Chapéu) e Espirito Santo (Aguia Branca e Atilio Vivacqua), torna-se
relevante o papel dos centros importantes na hierarquia urbana estadual (Iltapeva-SP,
Colatina-ES e Cachoeiro do Itapemirim-ES) para o desenvolvimento regional. O processo
de articulagao federativa tem, contudo, uma evolugao que envolve ndo somente um
relacionamento institucional mas também uma construg¢do de instrumentos capazes
de conciliar os interesses e as agdes dos trés niveis de governo.

5 AVIRADA EPIS'[EMOL()GICA DO FEDERALISMO BRASILEIRO:
DAS INSTITUICOES PARA O0S ARRANJOS

Vem crescendo, desde a CF/1988, a importancia dos municipios como entes federados
representativos para a implementacgao das politicas publicas, especialmente pela pro-
ximidade que tém com o cidadao; no entanto, seguindo a tendéncia da caracteristica
do federalismo brasileiro, de diferengas substantivas entre os entes, os municipios
tém diferentes capacidades estatais tanto para a formulagdo como para a implemen-
tacao e para o monitoramento de suas politicas; majoritariamente, observamos, nos
itens anteriores deste trabalho, que o padrao BB se localiza predominantemente nas
regides Nordeste — em 1.358 municipios, ou 63,3% do total do grupo no pais, sendo
75,7% do total da regiao, ocorrendo, em especial, na Bahia e no Maranhao - e Norte -
em 319 municipios, ou 14,9% do grupo no pais, representando 70,9% do total da regido,
ocorrendo, em especial, no Para e no Acre —, incluidas quatro capitais de estado: Sao
Luis-MA, Belém-PA, Porto Velho-RO e Macapa-AP. Ou seja, € um padrao que ocorre em
municipios com baixa receita per capita e com baixo indice de desenvolvimento (IDSC),
abaixo das médias nacionais.

Apesar de despertar curiosidade e de representar uma novidade institucional na
CF/1988, ha, recentemente, novas estratégias para considerar a consolidacao das
politicas publicas, com enfoque nos territérios. Tal mudanga de percepgao advém do
reconhecimento das limitagdes do nivel local na articulagdo para o desenvolvimento
e, fundamentalmente, da compreensao de que o territério passou a compor a agenda
governamental, tornando-se um locus para a implementagao das politicas publicas
descentralizadas. Ademais, é preciso considerar que, se 0 municipio foi exaltado na
CF/1988, adquirindo o status de ente federativo, em contrapartida, nos anos 1990, houve
o reconhecimento de suas limitagdes no que tange as forgas locais como promotoras
unicamerais do desenvolvimento.
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Assim, passam a conviver, no ideario dos governos, as unidades do municipio e
do territério como setores interdependentes de formulagao e de implementagéao de
politicas publicas; entretanto, considerando o federalismo assimétrico que o Brasil
tem como caracteristica principal, o territério comeca a despertar a aten¢ao dos policy
makers, especialmente pela sua capacidade de criagdo de uma identidade entre os
moradores de determinada regido, com as politicas publicas ofertadas. Tal identidade
auxilia na consolidacao de politicas publicas que sejam mais aderentes as populagdes
que recebem os beneficios dessas agdes governamentais, tornando o consenso uma
parte importante dessa relacao, que se torna mais estreita e menos elastica.

Nesse sentido, uma das formas de refletir acerca de como as politicas publicas
ressoam nos territérios — que, muitas vezes, sao formuladas de maneira top down — é
analisar trés vias principais: i) como a governancga é absorvida pelos territérios; ii) se
as politicas publicas implementadas obedecem as particularidades de cada contexto
territorial, valorizando o contexto local; e iii) se a maneira como as politicas publicas sdo
implementadas colabora para o desenvolvimento econémico e social dessas localidades.

Essas premissas assinaladas partem da constatacao de que nem todos os terri-
torios conseguem estabelecer conexdes com o rol das politicas publicas disponiveis,
0 que acaba gerando um grande déficit social, além de nao disporem de mecanismos
estratégicos para o desenvolvimento ou para a reducao das desigualdades regionais.
Além disso, repensar o territério — que ndo € um ente federado e é constitucionalmente
delimitado, mas que representa uma unidade privilegiada das a¢des ou inagdes gover-
namentais — é um fator preponderante para realimentar a concepc¢ao de um Estado
planejador vis-a-vis as demandas populares de cada localidade distinta.

Para atender a essas demandas especificas, de carater eminentemente territorial,
estados e municipios sdo provocados a produzirem arranjos institucionais especificos,
como € o caso dos consorcios intermunicipais ou interestaduais no Brasil. Porém, a
existéncia de arranjos institucionais nao produz automaticamente ambiente institucio-
nal propicio a formulagao e a implementagéao de politicas. Concordamos com Lotta e
Favareto (2016), que sugerem que os arranjos institucionais podem variar de acordo
com suas agoes de promogao a intersetorialidade; com a forma gerencial adotada;
com as relagdes estabelecidas com e entre os entes federados; com a interlocugao
com a sociedade civil; e, ao que interessa diretamente a este trabalho, com o éxito dos
territérios em promover a articulagao com as politicas publicas. Para os autores, os
territérios podem ser interpretados através da intermunicipalidade, especialmente com
o planejamento dos investimentos, com ag¢des coordenadas entre estados e municipios,
em uma perspectiva intersetorial, capaz de articular os diferentes interesses existentes
e promover a governanga e a capacidade estatal de producgao de politicas publicas,
além de estimular a participacao social nas decisdes coletivas tomadas.
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Na esteira de tais argumentacoes, Pires e Gomide (2016) buscam promover dife-
renciagdes entre 0s arranjos institucionais e o ambiente institucional. Assim, este pode
ser interpretado como o conjunto de parametros sobre os quais é realizado todo o
processo decisorio das politicas publicas; ja aqueles buscam construir estratégias que
permitam a articulagao entre os atores sociais envolvidos e destes com as instituigdes
existentes, que devem ser capazes de promover o desenvolvimento.

Se o ambiente institucional diz respeito as regras gerais que estabelecem o fun-
damento para o funcionamento dos sistemas politico, econémico e social, os
arranjos institucionais, por seu turno, compreendem as regras especificas que
0s agentes estabelecem para si nas suas transagdes econémicas ou nas suas
relagdes politicas e sociais particulares. Assim, o ambiente institucional fornece o
conjunto de parametros sobre os quais operam os arranjos de politicas publicas.
Estes, por sua vez, definem a forma particular de coordenacgéo de processos
em campos especificos, delimitando quem esta habilitado a participar de um
determinado processo, o objeto e os objetivos deste, bem como as formas de
relagdes entre os atores. Por isto, entende-se que a relagao entre as instituicdes
e desenvolvimento ndo devem se ater ao ambiente institucional, mas, sobretudo,
aos arranjos de politicas especificas (Pires e Gomide, 2016, p. 19).

Dessa forma, os arranjos oferecem condicdes para que o Estado implemente poli-
ticas publicas, enquanto o ambiente institucional pauta as regras dessas conexoes.

5.1 O territorio, as capacidades e o desenvolvimento: transformacoes
recentes

O conceito e 0 uso do territério como unidade para formulagao e implementagao de
politicas publicas ndo é recente; desde os apontamentos de Santos (1994), é possivel
considerar o territério como o espaco por exceléncia da luta de classes e das contra-
di¢cdes do Estado moderno e das desigualdades produzidas pelo capitalismo. Muitas
foram as alteracdes nas politicas de desenvolvimento, atreladas ao territorio: nos anos
1950, o reconhecimento das desigualdades regionais era realizado principalmente via
instituicdes, como a Sudene, a Sudeco e a Sudam; nos anos 1990, o desenvolvimento
era alicergado na concepcgao da instalagédo de grandes complexos industriais nas regides
menos favorecidas economicamente, idedrio que associava o crescimento econémico
ao desenvolvimento regional; em meados de 1990, o desenvolvimento territorial passou
a ser inserido nas concepgdes de integragdo, com programas voltados para tal, como
os Eixos Nacionais de Integracao e Desenvolvimento.
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No inicio dos anos 2000, a necessidade de fomentar o federalismo cooperativo deu
inicio a uma maior integracao entre estados e municipios, especialmente com os consor-
cios interestaduais (Consorcio Nordeste, Consorcio do Brasil Central, da Amazonia Legal
e Consorcio Sul e Sudeste) e, também, por iniciativas do governo federal, como a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR). Todas essas movimentagdes impulsio-
naram os policy makers para a constatacao de que o territorio ndo deve ser desprezado
como unidade analitica, capaz de formular e de implementar agdes governamentais.

Todas essas transformacgdes no protagonismo dos territérios acompanham pari
passu as transformacgdes no federalismo brasileiro, que, desde a CF/1988, prevé formas
cooperativas de inter-relacionamento entre os entes, conforme apontam os dispositivos
constitucionais a seguir.

Art. 23. Paragrafo unico. Leis complementares fixarao normas para a cooperagao
entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional. (...) Art. 241.
A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios disciplinardo por meio de lei
os consorcios publicos e os convénios de cooperacao entre os entes federados,
autorizando a gestao associada de servigos publicos, bem como a transferéncia
total ou parcial de encargos, servigos, pessoal e bens essenciais a continuidade
dos servigos transferidos (Brasil, 1988).

Esses dispositivos, que ja preconizaram a existéncia e a consolidacao dos consor-
cios publicos como arranjos institucionais privilegiados para a cooperagao territorial e
regional, foram aprimorados pela Lei Federal n® 11.107/2005, que trata da criagao desses
agrupamentos de municipios ou destes com os estados e com a Unido. Recentemente,
os consorcios publicos permitem uma série de articulagdes federativas que fogem ao
que é tradicionalmente garantido pelas vias constitucionais, especialmente através de
mecanismos horizontais e verticais, tendo um objetivo geral, que é o desenvolvimento de
territorios especificos.

Nesse sentido, o territério representa um espaco privilegiado para a analise das
politicas publicas, porque condensa dois principais movimentos: é possivel que seja
observado se as politicas publicas formuladas estdo sendo implementadas e, em caso
afirmativo, se elas tém identificagdo com os respectivos atores que delas fazem parte;
é no territorio também que evidenciamos se a descentralizagdo das politicas, produzida
entre os entes federados, é eficaz e um instrumento de cooperacgao interfederativa.

No bojo das inovagdes produzidas a partir da CF/1988, foram criados arranjos, nos
quais as politicas publicas deveriam ser implementadas, e, consequentemente, com o
intuito latente do aperfeicoamento da democracia nascente, houve a necessidade de
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producao de uma maior aderéncia e identificagao da sociedade ao Estado. As relagdes
entre os setores publico e privado se alteraram completamente a partir de entao, com
a priorizacdo da governanca como elemento unificador dessas alteracdes. E comum
observamos que o conceito de governancga esta atrelado a diversos programas gover-
namentais ou politicas publicas; entretanto, o termo ainda gera duvidas, embora tanto
o setor privado como o publico se comprometam com o uso da governanga nos mais
variados procedimentos. A governanga também se refere a outros principios comuns
a administragao publica, como transparéncia, integridade e prestagao de contas.

No final dos anos 1980, o Estado brasileiro passou por diversas transformacoes,
com demandas sociais que orbitavam em torno da necessidade do fortalecimento do
seu papel, reivindicando a fiscalizagao da eficiéncia das politicas publicas implemen-
tadas. Esse contexto favoreceu a insergao da governancga e das boas praticas publi-
cas no cotidiano das organizacdes e das instituicdes brasileiras. Além de a CF/1988
ser uma balizadora do conteudo da governanga, a posteriori, também foram incluidos
alguns dispositivos importantes que auxiliaram na organiza¢ao do Estado brasileiro,
como o Programa Nacional de Gestao Publica e Desburocratizacao e a Lei de Acesso a
Informacao, iniciativas que asseguram a transparéncia das a¢des dos érgaos publicos,
além de favorecer o estreitamento da relagao Estado-sociedade. Dessa perspectiva, a
governangca é o elo entre essas duas esferas, além de abarcar as relagdes intergoverna-
mentais com os entes federados, pautando como tais estruturas podem garantir o bom
funcionamento da democracia e da governabilidade, englobando a maneira pela qual as
politicas publicas sdo produzidas. Segundo o manual do Tribunal de TCU), a governanga
“pode ser definida como a habilidade e a capacidade governamental para formular e
implementar, de forma efetiva, politicas publicas mediante o estabelecimento de relagdes
e parcerias coordenadas entre organizagdes publicas e/ou privadas” (TCU, 2014, p. 24).

Nessa perspectiva, a governancga garante que as agdes do setor publico sejam
ordenadas de acordo com o interesse da sociedade, especialmente a partir da crise
do welfare state e de como o Estado altera a sua responsabilidade: se anteriormente o
Estado tinha a prerrogativa sine qua non de oferecer servigos publicos, a partir do final
dos anos 1980 e no contexto das reformas estatais, ha a prerrogativa estatal da garantia
da oferta dessas politicas, a qual pode ser subsidiada em parcerias publico-privadas. Ou
seja, Estado e mercado agora atuam em conjunto, para oferecer servigos aos cidadaos.

Os territérios, a partir de entdo, passam a atrelar o principio da governanga com
a oferta das politicas publicas, especialmente com a valorizagdo do desenvolvimento
local, com o protagonismo dos municipios nesse movimento.

Mas, afinal, diante do cenario observado, quais os principais diagnosticos para a
superacgao do dilema historico que essas regides apresentam? Para responder a essa
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pergunta, ndo existe um caminho unico, tampouco simples, mas a teoria da autoridade
regional, desenvolvida por Hooghe, Marks e Schakel (2010), € um dos meios pelos
quais podemos supor algumas saidas validas. A autoridade regional considera que as
regides sdo dotadas de poder — mas nao necessariamente de autoridade — e este é
manifesto através de propodsitos coletivos, dentro de l6gicas préprias de autonomia.
A proposta de autoridade regional tem relagdes intrinsecas com a concepcao de fede-
ralismo moderno, especialmente no que concerne a concepgao da uniao voluntaria de
unidades autbnomas, que mantém seus graus de autonomia e de liberdade em nome
de um pacto comum (Elazar, 1987).

Um dos principios que envolvem o conceito de federalismo contemporaneo é o auto-
governo e o governo compartilhado, que, no caso brasileiro, pode ser interpretado como a
autonomia de estados e de municipios, mas também através do compartilhamento de res-
ponsabilidades pelas politicas publicas nos trés entes federados. Nesse interim, também
podemos localizar a influéncia da descentralizagao ou da centralizagao, as quais indicam
até que ponto a autoridade é regida pelo governo central ou pelos entes subnacionais; no
Brasil, a autoridade regional pode ser localizada no modo como cada regiao desenvolve
o autogoverno e o governo compartilhado, em comparagao com o todo, nacional.

Para Hooghe, Marks e Schakel (2010), o conceito de autoridade regional abarca
quatro dimensdes: o que é institucionalizado (as regras comuns e publicizadas), o que
é circunscrito (especificando quem tem autoridade sobre quem e para qué), os cédigos
e normativas que designam fungdes especificas a cada ente, g, finalmente, a dimensao
territorial, acompanhada da delimitacao clara de competéncia de atuacao de cada ente
federado. A principal abordagem desenvolvida pelos autores reside em elucidar se e
como uma regiao especifica pode influenciar a tomada de decisao no nivel nacional.

No bojo desse questionamento central, os autores desenvolvem outros elementos
que podem auxiliar na reflexao sobre o caso brasileiro, especificamente as regides aqui
em destaque, do Norte e do Nordeste, a partir da conceituagao e da atuagcao dessas
regides no que tange ao autogoverno (self-rule). Uma das maneiras de determinar o
grau de autonomia das regides é verificar a possibilidade de implementarem politicas
auténomas, que tenham relagdes territoriais estreitas com a populagdo, com agoes
independentes do governo central. Uma segunda possibilidade de observar a autono-
mia regional é analisar o desenho das politicas, examinando se tém como objetivo e
meta as necessidades das pessoas que residem naquela regiao, especificamente. Um
terceiro elemento é observar se ha a capacidade da regido para a arrecadagao de seus
proprios tributos, ou ainda para aumento das suas receitas, a partir de agcdes individuais
de captacao de recursos e que tenham independéncia em relagao as transferéncias
do governo central.
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Com relagdo as regras compartilhadas (shared-rules), podemos observar se as
regides tém a competéncia para dialogar com o governo local, especialmente na capa-
cidade de propor uma agenda governamental, a partir da priorizagao dos territorios.
Na centralidade da formagao dessa agenda, existe uma gama de politicas que podem
indicar a presenga maior ou menor da autoridade regional, segundo algumas categorias
estabelecidas por Hooghe, Marks e Schakel (2010): i) a capacidade de propor politica
econdmica, que pode incluir: desenvolvimento regional, servigos publicos, além de
politicas de infraestrutura, como transportes e politica energética; ii) capacidade de
desenvolver politicas culturais e educacionais, incluindo a constru¢ao e a manutencgao
de escolas e de universidades e de instituicdes de formagao profissional; iii) o incen-
tivo as politicas de bem-estar, incluindo saude, assisténcia social, politicas urbanas e
habitacionais; e iv) o fomento a politica institucional-coercitiva, que inclui o fortaleci-
mento das politicas de segurancga publica, o controle da criminalidade e a atuag¢ao das
policias no nivel local.

A partir do exposto, € possivel pensar a autoridade regional especialmente a partir
da formacao dos consorcios publicos, os quais funcionam como arranjos institucionais
privilegiados, organizados horizontalmente, com a possibilidade de serem formados
entre os municipios ou de envolverem os estados e o governo federal. De acordo com
o Observatorio dos Consorcios Publicos, a regidao Nordeste apresenta atualmente 163
registros de consércios publicos, ocupando a terceira posi¢ao, precedido do Sudeste,
com 276, e do Sul, com 192. O Centro-Oeste tem 68 consdrcios e o Norte, apenas 25.
O numero de municipios consorciados também varia, dependendo dos estados sele-
cionados, conforme demonstra a tabela 35.

TABELA 35
Numero de consércios publicos (2023)

35A — Regiao Nordeste

Estados Ne° de consércios N° de municipios consorciados
Alagoas 9 101
Bahia 54 414
Ceara 48 184
Maranhé@o 9 120
Paraiba 10 143
Pernambuco 16 175
Piaui 3 48
Rio Grande do Norte 9 106
Sergipe 5 74
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35B — Regido Norte

Estados Ne° de consércios N° de municipios consorciados
Acre 2 6

Amapa 0 1

Amazonas 0 0

Para 7 70

Rondénia 3 51

Roraima 0 0

Tocantins 13 83

Fonte: CNM. Disponivel em: https://consorcios.cnm.org.br/.
Elaboragao dos autores.

Essa discrepancia observada na capacidade de formacgao desses arranjos institu-
cionais desperta o interesse sobre quais motivagées uma regiao tem para o desenvol-
vimento de mecanismos cooperativos de atuacao, em detrimento de outras, que nao
seguem o mesmo exemplo, como as regides Norte e Nordeste, que, como evidenciado,
tém baixa capacidade de implementacao de politicas e de geracao de receita.

Um diagndstico que pode ser observado nessa indagacgao é a possibilidade da
existéncia da governanca regional, o ponto de partida para avaliarmos essas descon-
formidades: “a governancga sustenta a reprodugao individual e comunitaria ao fornecer
a este grupo (mas ndo aquele) a capacidade de tomar decisdes coletivamente vincu-
lantes. Em resumo, a governancga é o meio pelo qual uma comunidade adquire capaci-
dade estratégica” (Hooghe e Marks, 2016, p. 152, tradugédo nossa).*> A concepcgao de
governanga regional extrapola a teoria federalista, porque observa padrdes, para além
daqueles delimitados constitucionalmente ou administrativamente. Isso porque paises
nao federais também podem apresentar governanga regional em multiplos niveis, com-
posta pelos seus executivos regionais, priorizando a capacidade de implementagao de
politicas publicas, especialmente daquelas que tenham ressonancia em seus territorios.

A ideia da governanca extrapola os limites territoriais, bem como a contemplacao
do federalismo como elemento explicativo, especialmente porque permite o desenvolvi-
mento da capacidade de autogoverno, com a concomitante aptidao para que as regides
sejam capazes de tomar decisdes coletivas acerca dos problemas que as circundam.
Essa possibilidade de dividir a autoridade governamental, priorizando as regioes, a estas

32. No original: “governance sustains individual and community reproduction by providing this group (but
not that group) with the ability to make collectively binding decisions. Governance, in short, is the means
by which a community gains a capacity for strategy”.
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confere alternativas de formas de organizagao que ultrapassem aquelas desenvolvidas
pelo governo central, de forma top down. A governanca regional possibilita repensar
a capacidade de autonomia dos territérios na determinacgao de novos trajetos e rotas,
bem como de delimitar seus espagos de atuacgao: “regides diferenciadas possuem algu-
mas caracteristicas semelhantes as de um Estado, mas existem dentro dos Estados.
A maioria exerce autoridade sobre amplas areas de politicas, incluindo desenvolvimento
econdmico, infraestrutura de comunicacgdes e governo local” (Hooghe e Marks, 2016,
p. 155, tradugdo nossa).*

Desse modo, a partir da observagao da formagao desigual dos consércios publicos,
que nao apresentam numeros significativos nas regides com baixo desenvolvimento,
podemos interpretar que existem desigualdades estabelecidas também na capacidade
desses territérios na geragao da governanca regional, com a concomitante dificuldade
de estabelecerem a autoridade regional, capaz de dotar essas localidades de uma
verdadeira autonomia para a formulagao e para a implementacgao de suas politicas.

5.2 0 que podem formalmente os consoércios publicos?

A tentativa de superar os constrangimentos da prestacao descentralizada de servigos
em meio ao vazio institucional deixado pela CF/1988 levou a formacao de diversos
arranjos de articulagao federativa, como os consoércios intermunicipais.

A acao consorciada comegou a tomar corpo na década de 1990, quando os muni-
cipios foram induzidos pelo aparato legal e financeiro do Sistema Unico de Saude
(SUS) a adotar estratégias de cooperagao. A normatizagdo do SUS mencionou expres-
samente a formacao de consorcios administrativos intermunicipais como alternativa
para a prestagao dos servigos em uma escala adequada. Municipios de pequeno porte
deveriam se associar, devido a impossibilidade de oferecer isoladamente todo o leque
de servigos. Além de essas prefeituras nao contarem com recursos suficientes, era
necessario reduzir custos, evitando a ociosidade das redes de atendimento.

A expansao dos consorcios para outras areas ou setores de atuagao publica enfren-
tou dois grandes obstaculos. O primeiro residia na auséncia de um fundo publico que
incentivasse a agao cooperada tal como ocorreu na saude. O segundo dizia respeito
a um problema comum a todas as areas: a auséncia de um aparato legal que fosse
capaz de garantir que os acordos firmados gerassem compromissos entre as partes.

33. No original: “differentiated regions have some state-like qualities, but they exist within states. Most
exercise authority over broad areas of policy, including economic development, communications infra-
structure, and local government”.
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A situagcao comegou a mudar em 1998, quando a Emenda Constitucional n219/1998
introduziu o conceito de consorcio publico como uma associagao de entes federati-
vos, com personalidade juridica prépria, voltada a gestao e a prestacao associada de
servigos. O consorcio adquiriu natureza contratual, implicando direitos e obrigacoes.

Entretanto, a mudancga efetiva so teve inicio quase uma década depois, com o
estabelecimento de normas para a constituigao e para o funcionamento dos consércios
publicos (Lein°11.107/2005 e Decreto n° 6.017/2007). O marco legal foi considerado
uma grande inovagao, na medida em que fixou as bases institucionais, ndo apenas para
o fortalecimento das agdes conjuntas entre municipios, mas também para a coorde-
nacgao e para a cooperacao de todos os entes federados.

Em nome da realizagao de objetivos de interesse comum, a legislagao dos con-
sorcios estabeleceu regras que conferiram seguranga juridica para a formalizagao de
associagoes horizontais, constituidas exclusivamente por municipios ou estados, bem
como para a configuragao de arranjos verticais por meio da associagao de distintos
niveis de governo.3

O consorciamento intermunicipal pode ocorrer sem presenc¢a de uma instancia
superior de governo e nao precisa estar circunscrito a municipios vizinhos ou perten-
centes ao mesmo estado da Federagao. Os consorcios interestaduais ou regionais
também podem prescindir da figura de uma instancia superior de governo. No que tange
as associacgoes interfederativas, cabe ressaltar que a Unido somente pode participar
de consércios com os municipios, se também fizerem parte do arranjo os estados em
cujos territorios estejam situadas as prefeituras consorciadas.

E importante destacar que, mesmo nos casos em que os estados e a Unido ndo
integrem formalmente um consorcio publico, é possivel sua participacao na iniciativa
por meio da prestagao de apoio técnico e financeiro, por exemplo.

Os avancgos na legislagao dos consércios geraram a expectativa de que seria pos-
sivel superar a atuacgao publica fragmentada, que termina pulverizando recursos e
comprometendo a efetividade da agao do Estado na provisao de bens e de servigcos ao
cidaddo. Como apontam Machado e Palotti (2015), anunciava-se promissor o intento
de revisitar problemas que pautaram as primeiras e fundadoras abordagens que carac-
terizaram o federalismo brasileiro no periodo pés-redemocratizacao.

34. Cherubine e Trevas (2013) organizaram uma publicagdo com contribuigdes de varios autores a res-
peito do papel dos consércios publicos na agenda de debates do Estado brasileiro.
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Com personalidade juridica propria, mas subordinados as orientagdes dos entes
federados, os consércios adquiriram a prerrogativa de agir em seu nome em diversas
situagoes, que estdo listadas no art. 32 do Decreto n° 6.017/2007 (Brasil, 2007).

| — a gestdo associada de servigos publicos;

Il — a prestacao de servigos, inclusive de assisténcia técnica, a execugao de obras e
o fornecimento de bens a administragao direta ou indireta dos entes consorciados;

[ll — o compartilhamento ou 0 uso em comum de instrumentos e equipamentos,
inclusive de gestao, de manutencgao, de informatica, de pessoal técnico e de
procedimentos de licitagao e de admissao de pessoal;

IV — a producgéao de informacgdes ou de estudos técnicos;

V — ainstituigdo e o funcionamento de escolas de governo ou de estabelecimen-
tos congéneres;

VI — a promocao do uso racional dos recursos naturais e a protecao do
meio-ambiente;

VIl — o exercicio de fungdes no sistema de gerenciamento de recursos hidricos
que lhe tenham sido delegadas ou autorizadas;

VIIl — o apoio e o fomento do intercambio de experiéncias e de informacgdes entre
os entes consorciados;

IX — a gestao e a protegao de patrimonio urbanistico, paisagistico ou turistico comum;

X — o planejamento, a gestao e a administragao dos servigos e recursos da pre-
vidéncia social dos servidores de qualquer dos entes da Federagéo que integram
o consorcio, vedado que os recursos arrecadados em um ente federativo sejam
utilizados no pagamento de beneficios de segurados de outro ente, de forma a
atender o disposto no art. 1°, inciso V, da Lei n° 9.717, de 1998;

XI — o fornecimento de assisténcia técnica, extensao, treinamento, pesquisa e
desenvolvimento urbano, rural e agrario;

XIl — as acdes e politicas de desenvolvimento urbano, socioeconémico local e
regional; e

Xl — o exercicio de competéncias pertencentes aos entes da Federagao nos
termos de autorizagao ou delegacao.
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Nos termos da Resolugao n® 15/2018 do Senado, os consoércios podem contra-
tar operagoes de crédito com instituicdes financeiras, desde que tais recursos sejam
aplicados no custeio de alguma atividade prevista no protocolo de intencdes, sendo
que os limites e as condi¢des para a realizagdo da operagao devem ser atendidos por
cada ente consorciado.

De acordo com informagdes da Rede Nacional de Consércios Publicos, desde 2019,
tém avancgado no Legislativo federal tratativas para possibilitar que os convénios com
a Unido sejam feitos diretamente por meio do Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
(CNPJ) do consércio publico.*® Em maio de 2023, a Comissao de Assuntos Econdmicos
(CAE) do Senado Federal aprovou um projeto®® que visava a criacdo de fundos para os
consorcios publicos estaduais e municipais financiarem programas, obras de infraes-
trutura ou compra de bens e contratagao de servigos.

Esta previsto que os consoércios poderdo: i) arrecadar taxas em funcéo do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagdo de servigos publicos especificos, prestados ao
contribuinte ou postos a sua disposicao; ii) receber recursos, entre outras opgdes, por
dotagdes orgamentarias e/ou convénios com outros entes, de organismos nacionais
e internacionais e de pessoas fisicas e juridicas, além de recursos do Fundo Nacional
de Salde (FNS); e iii) contratar empréstimos nos Fundos Constitucionais do Nordeste
(FNE), do Norte (FNO) e do Centro-Oeste (FCO).

Do exposto até aqui, depreende-se que formalmente os consorcios publicos podem
muito. O marco legal, os avancgos legislativos recentes bem como a revisao da litera-
tura sugerem que os consorcios tém o potencial para atuar em diversas frentes e em
distintos niveis de complexidade.

Os consoércios publicos destacam-se como ferramenta para a negociagao de agoes
cuja normatizagao, financiamento ou execugao requerem o envolvimento de mais de
uma esfera de governo. Nessa matéria, o papel dos consorcios para a organizagao da
prestacao descentralizada dos servigcos publicos de saude € um caso exemplar.

Os consoércios podem servir como instrumento de planejamento e de gestao para
porgdes do territério que partilhem realidades semelhantes, mas sao especificas em
suas demandas, quando comparadas com outras partes do Brasil. Outras formas de

35. Mais informacgdes disponiveis em: https://www.rncp.org.br/noticia/cuomara-aprova-projetos-sobre-
-consuarcios/1.

36. Mais informacoes disponiveis em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2023/05/09/
consorcios-publicos-poderao-criar-fundos-para-financiar-programas-aprova-cae#:~:text=A%200p%-
C3%A7%C3%A30%20de%20sa%C3%ADda%20do%20cons%C3%B3rcio%20por,podendo%20transferir%20
para%20eles%2C%20total%200u%20parcialmente%2C.
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associativismo territorial também podem servir de referéncia para a formulagao e para
a implementacao de programas adequados as particularidades locais/regionais, como
regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas, microrregides, regides integradas de
desenvolvimento e arranjos produtivos locais. Entretanto, os consércios publicos repre-
sentam o instrumento de atuagao conjunta cuja legislagao se encontra em estagio
mais avangado.

Os consoércios publicos nao substituem as trés esferas de poder, mas poderiam
atuar em nome delas, facilitando a distribui¢cao de custos e de beneficios de iniciativas
cujas externalidades tendem a ultrapassar os limites administrativos dos municipios
e, em alguns casos, dos proprios estados.

Os consorcios podem atuar como veiculo para a articulagao de investimentos em
areas como habitagao, saneamento basico, gestao de residuos sélidos, transportes,
conservacgao e pavimentacao de estradas vicinais, bem como de vias urbanas. Acdes
dessa natureza, aliadas a outros programas indutores de melhorias na infraestrutura
urbana e social de estados e municipios, favorecem a dinamica produtiva e tém impac-
tos positivos sobre a reducao das disparidades no nivel de recursos a disposicao das
esferas subnacionais para atender as demandas sociais.

Como apontam Laczynski e Abrucio (2013), os consércios, além de atuarem na
oferta de servigos diretos ao cidadao, como é o caso da saude, também precisam ser
vistos como instrumentos para impulsionar o desenvolvimento local, em especial no
plano redistributivo. Embora o governo federal desempenhe um papel importante na
reducao das desigualdades regionais, as esferas subnacionais, particularmente por
meio de parcerias territoriais, podem (e devem) atuar em prol da equidade.

No campo do desenvolvimento territorial, a agdo consorciada pode contribuir para
a criagao de novos canais de articulagao federativa que levem em conta as diferen-
tes necessidades e capacidades estaduais e municipais. Projetos estruturantes com
incentivos conjuntos para a atracao de investimentos e de programas de capacitacao
de mao-de-obra, entre outros exemplos, poderiam superar dificuldades técnicas, geren-
ciais e financeiras, auxiliando a implementagao de programas voltados a redugao das
assimetrias socioespaciais.

Os consorcios publicos, em resumo, tém potencial para atuar como instrumento
facilitador da operacionalizagao de programas pautados pela regionalizagao e pela
territorializagao de politicas publicas.
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5.3 0 que fazem na pratica os consorcios publicos? Quais sao as
principais limitagoes para a sua atuagao e para a avaliagao de
sua efetividade?

Se, de um lado, a literatura aponta diversas potencialidades para os consorcios, de
outro lado, a realidade aponta que o instrumento é subutilizado no Brasil. A pratica do
consorciamento tem se apresentado como um fenédmeno predominantemente munici-
pal, destacando-se o seu uso na area da saude. Os municipios se associam quando o
onus de ndo cooperar € muito alto. No caso da saude, a associagao € incentivada pela
necessidade de alcangar economias de escala. Razdes semelhantes podem induzir
ao consorciamento nas areas que envolvem a prestagao de servigos coletivos, como
a coleta e o tratamento de residuos solidos.

Mapeamento da Confederagdo Nacional dos Municipios (CNM, 2023) apontou a
existéncia de 723 consorcios intermunicipais no Brasil. O levantamento identificou que
4.783 municipios (85,9% do total de prefeituras) declaram participar de pelo menos
um consorcio. A pesquisa defende que a expressividade dos consércios publicos é
uma realidade, reafirmando o instrumento como uma alternativa efetiva de gestao
de competéncias comuns. Contudo, a pesquisa reconhece que nao ha informacdes
suficientes para averiguar se os consorcios intermunicipais cumprem, na pratica, suas
atividades finalisticas.

Os consorcios regionais ganharam relevancia no periodo recente, mas nao esta
claro em que medida as associagdes, embora multifinalitarias em seus objetivos, se
prestam a resolver problemas conjunturais ou a exercer pressdes politicas em torno
de interesses econdémicos particulares.

José Eduardo Filho (2024) - secretdrio-executivo do Consorcio Brasil Central (BrC),
que abrange a associacgao de sete estados (Distrito Federal, Goids, Maranhao, Mato
Grosso, Mato Grosso do Sul, Roraima e Tocantins) — abordou o tema a partir de uma
perspectiva operacional, apontando as vantagens da agao consorciada para trazer
beneficios econdmicos a estados cujos territorios sao atravessados por uma atividade
produtiva comum.

Entre as orientagdes expressas ha missao e na visao do BrC, destacam-se os obje-
tivos de promover um polo de referéncia em desenvolvimento econémico, sustentavel
e de inovagao, com base nas potencialidades unicas dos entes consorciados. Existe a
preocupacao em formular programas orientados a melhoria da competitividade da regiao.
Nao esta claro, contudo, de que forma o consorcio pretende atingir os objetivos preten-
didos, assim como em que medida o arranjo de cooperagao procura estabelecer canais
de comunicagao e parcerias com 0s municipios abrangidos pelos estados associados.
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Em que pese os governos federal, estaduais e municipais atuarem concomitante-
mente sobre diversas areas, é digno de nota que a Unido e os estados venham mos-
trando pouco interesse em participar de consércios interfederativos.

As informacdes, qualitativas e quantitativas, relativas ao estado da arte do consor-
ciamento sao imprecisas e pouco confidveis, ndao fornecendo maiores detalhes a res-
peito das razdes para subutilizagdo do instrumento em todas as suas potencialidades.

Henrichs (2023, p. 9) ressaltou que a quantidade de municipios consorciados ndo
é indicador suficiente para a percepc¢ao dos resultados obtidos por esse tipo de arranjo
federativo: “nao obstante tenham sido formalizadas diversas entidades deste género
no pais, remanesce a percepc¢ao de que nao existem evidéncias concretas dos resul-
tados obtidos e do reflexo na melhoria dos servigos publicos prestados a populagao”.

Henrichs (2024) resumiu os custos do consorciamento publico, entendidos como
limitacOes para a sua pratica, em seis pontos: i) falta de entendimento do papel estra-
tégico dos consércios em ambientes federativos; ii) auséncia de coordenagéao e de
planejamento de programas de cunho territorial; iii) debilidade do planejamento sobre
adequacao de meios e de fins; iv) financiamento insuficiente/desequilibrado; v) hetero-
geneidade dos entes consorciados; e vi) auséncia de institucionalizagdo do tema dos
consorcios nas estruturas estatais e personalizagao do tema em cada uma das trés
esferas de governo e nos 6rgaos de controle.

As limitagdes a pratica do consorciamento estdo mais bem detalhadas em Henri-
chs (2023) e ndo diferem muito dos apontamentos de outros autores que trataram do
tema em periodos mais distantes.®’

Para Caldas e Cherubine (2013), o marco legal dos consércios publicos fixou uma
institucionalidade minima para que a cooperagao federativa viesse a ocorrer de forma
robusta. Entretanto, ressaltam os autores que a cooperac¢ao via consoércios € uma
construgao de longo prazo sujeita a diversas variaveis, como a alternancia dos dirigen-
tes nas eleigdes municipais, as dindmicas regionais e os recursos disponiveis para 0
custeio das agdes consorciadas.

O estimulo ao consorciamento pode vir das esferas superiores de governo por meio da
edicao de normativos que incentivem a agao cooperada e, principalmente, por meio
da garantia de um fluxo de recursos estaveis e suficientes para financiar as atividades
planejadas. As prefeituras aceitam consorciar-se, quando percebem que a cooperagao
pode otimizar seus ganhos.

37. Além dos autores citados a seguir, ver também Abrucio et al. (2016) e Abrucio e Sano (2013).

96



3146

A construgéo de arranjos de cooperagao também esta relacionada a capacidade
prévia dos municipios, de seus agentes politicos e de atores sociais de estabelece-
rem lacos e relacdes de conflanga mutua. Importa ainda a capacidade de gestdo e a
presenca de uma lideranca territorial com legitimidade para capitanear o processo de
implementacgéao de politicas em nivel regional.

A percepcgao de que a formagao de consércios é capaz de melhorar a qualifica-
¢ao do corpo técnico e a capacidade de elaborar bons projetos, por meio da troca de
experiéncias e da sistematizacao de dados e de informacgdes, é importante para que os
prefeitos entendam a agdo cooperada como uma inovagao no campo da gestao, com
efeito maximizador sobre os impactos positivos das politicas publicas.

Sem a construgao de um pacto politico consistente e de esquemas de financia-
mento adequados, as atividades consorciadas terminam circunscritas a areas de baixa
complexidade e/ou sdo descontinuadas.

Outro aspecto limitante a agao consorciada presente na literatura reside no com-
portamento oportunista dos agentes (free rider). Existe o risco de quebra do pacto
entre as partes e de insolvéncia da associagao, se pelo menos uma parte dos gestores
perceber que o usufruto dos servigos e dos beneficios advindos do consércio poderia
ser parcialmente mantido sem sua adeséo financeira (Teixeira, 2007).

Losada (2024) e Henrichs (2024) concordam que um grande problema para analisar
os custos, assim como a prépria efetividade dos consorcios publicos, reside na falta de
transparéncia; na auséncia de métodos ou de indicadores para monitoramento e para
avaliagao das agdes; e na auséncia de banco de dados oficial que retna as informagoes
dos consércios em atividade. Problemas semelhantes ja haviam sido detectados por
Mendes et al. (2022).

5.4 Qual é a importancia e os possiveis incentivos para os consorcios
publicos atuarem no campo do desenvolvimento territorial?

Os avancos legislativos recentes concorrem para a percepgao de que 0s consorcios
publicos contam com amparo institucional para atuarem como ferramenta para a
regionalizacao e para a territorializagao de iniciativas voltadas ao desenvolvimento
socioprodutivo e ambiental. Um mix de politicas, que procure articular investimentos
com vistas a melhoria da capacidade dos entes federados de prover bens e servigos
em consonancia com as caréncias e com as particularidades locais, é fundamental
para o encurtamento das assimetrias socioespaciais.
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Em um contexto de restricdo orgamentaria, € preciso encontrar caminhos que
aumentem a eficiéncia das agdes publicas, tanto em termos de redugao dos custos
das politicas quanto em relagao aos efeitos multiplicadores da aplicacao de escassos
recursos para investimentos publicos. Também é preciso atrair investimentos privados
em compasso com as aplicagdes governamentais. Em tais circunstancias, os consor-
cios publicos poderiam desempenhar um importante papel.

O caso do Corredor Logistico do Tapajds, trazido por Albuquerque (2024), ilustra
uma situagao na qual a formacgao de consoércios interfederativos poderia auxiliar o
enfrentamento dos desafios presentes na Amazodnia Legal.

A criacao de uma autoridade publica, formalizada em um consércio integrado
pelas trés esferas de governo, estaria mais bem posicionada para lidar com as inu-
meras questdes que emergem em porgdes do territério afetadas por grandes projetos
de investimento (hidrelétricas, infraestrutura de transportes etc.) e de exploragéo de
recursos naturais.

Além de atuar na governanca de territérios isolados geograficamente das instan-
cias legais de poder, a autoridade publica também teria maior capacidade de identificar
oportunidades e requisitos para o aproveitamento, em beneficio das comunidades
locais, das externalidades advindas da exploragdo econdmica da regiao.

Em multiplos contextos, os consoércios publicos podem servir de ferramenta para
o fomento de arranjos produtivos locais, o que incluiria diversas modalidades de apoio,
desde a etapa de producao até a comercializagdo de mercadorias, como: construgao
de sistemas de crédito adequados as realidades locais, capacitagao institucional e de
mao-de-obra, provisao de infraestrutura para armazenamento e para escoamento da
producao etc.

Para Machado e Andrade (2014), consércios intermunicipais de desenvolvimento,
que intencionam atrair para o seu territorio centros de pesquisa e de produgao de
determinados bens e servicos, necessitam superar a légica de mercado para a distri-
buicdo de custos e de beneficios. Esse tipo de associagdao demanda a transposicao
dos acordos voluntarios em dire¢ao a escolhas politicas mais abrangentes, que nem
sempre 0s gestores municipais estao aptos ou dispostos a fazer.

Dallabrida e Zimermann (2009) consideram que os consércios intermunicipais
podem se constituir em institucionalidades de planejamento tatico e operacional das
politicas de desenvolvimento subnacionais, mas a ampliagao desse papel requer a arti-
culacao com estruturas de governanca territorial e deve ser estimulada pelos estados.
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Em que pesem as inovagdes institucionais e as potencialidades trazidas pelo marco
legal dos consorcios, ndo ha razao para esperar que a legislagao, em si mesma, seja
capaz de gerar planos de desenvolvimento regional de carater transversal em substi-
tuicao as politicas conduzidas por ministérios setoriais.

Da mesma forma, ndo ha por que supor que a permissao para que os entes fede-
rados se consorciem, naturalmente, contenha em si os estimulos necessarios para a
coordenagdo e para a cooperagdo em escala intra (horizontal) e intergovernamental
(vertical). Nao se deve perder de vista que as relagdes federativas brasileiras, historica-
mente, primam pela independéncia, assumindo, muitas vezes, um carater autarquico.
A fragilidade de uma cultura de cooperacgao termina prejudicando a agao conjunta em
torno da implementagao de programas que envolvam maior grau de complexidade e a
necessidade de pactuacgao entre as trés esferas de governo.

As disparidades entre os 5.570 municipios, de um lado, sugerem que esses entes
poderiam obter melhores resultados, caso se associassem, nao apenas para reduzir o
custeio de suas a¢des, mas também para atuar no campo do desenvolvimento. De outro
lado, é essa mesma assimetria que cria obstaculos ao planejamento compartilhado de
politicas capazes de minimizar as desigualdades territoriais.

A imensa maioria das prefeituras brasileiras corresponde a unidades de micro e
pequeno porte, com populagao inferior a 20.000 habitantes. Tais prefeituras, embora
possam contar com mais recursos per capita que municipios maiores, nao costumam
ter capacidade técnica nem gerencial para dar conta de todos os procedimentos neces-
sarios para a formagao de arranjos federativos mais complexos, como 0s consorcios
multifinalitarios — mais afeitos aos objetivos do desenvolvimento socioprodutivo e
ambiental. Tampouco é de esperar que surja desses municipios a figura de um empreen-
dedor politico capaz de mobilizar os gestores locais em prol desses objetivos.

A edicao de normativos nacionais para a oferta de determinados servigos, aliada
a falta de escala para o atendimento de demandas locais, induz os municipios ao con-
sorciamento em busca de uma redugao significativa de custos médios operacionais.
Na mesma diregdo, atuam as pressdes da sociedade civil e dos érgaos de controle para
cumprimento de metas e de prazos. Os vinculos cooperativos na area da saude bem
como para a adogao de solugdes adequadas para a disposic¢ao final de residuos sélidos
nao decorrem de uma agao coordenada inerente ao pacto federativo, mas sao fruto
principalmente dos desafios enfrentados por municipios para a execucao de politicas
publicas cuja competéncia Ihes é atribuida através de dispositivos legais (Linhares,
Messenberg e Ferreira, 2017; Henrichs, 2023).
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Outro fator de indugao é a expectativa de que o consorciamento possa auxiliar os
municipios a acessarem recursos federais e estaduais. Diante do anuncio de que as
esferas superiores de governo estao dispostas a participar do financiamento de ativida-
des executadas por meio de consorcios, prefeituras se associam ou mudam os estatu-
tos de consorcios vigentes para se habilitarem a captagao de transferéncias. Contudo,
como nem sempre ha um compromisso com a continuidade do fluxo de recursos, os
consorcios existem formalmente, mas nao necessariamente sao efetivos em relagao
as atividades finalisticas para as quais foram criados (Henrichs, 2023).

A literatura sugere que os consorcios publicos poderiam atuar como instrumentos
catalisadores, entre outros exemplos, de programas de investimentos em infraestru-
tura urbana e social, de medidas de fortalecimento das estruturas produtivas locais e
regionais e de programas de cunho ambiental. Por outro lado, para que sejam logrados
éxitos nessa matéria, € fundamental o envolvimento da Unido e dos estados no esti-
mulo a formatagéo de consorcios voltados a implementagdo de medidas inscritas no
rol de politicas de desenvolvimento territorial. Esse envolvimento pode se processar
de forma direta, com a participagcado dos governos federal e estaduais em consorcios
interfederativos, ou de forma indireta, com essas esferas de poder oferecendo apoio
técnico, financeiro e gerencial para estruturagao de projetos.

O reconhecimento do papel estratégico dos consorcios publicos para a formu-
lacao e para a implementacao de medidas que levem em conta as demandas e as
capacidades territoriais é essencial para que a ferramenta cumpra suas potencialida-
des no campo do desenvolvimento. Como sugere Henrichs (2023, p. 32), “a falta de
um debate consistente e esclarecedor sobre o papel dos consércios no federalismo
brasileiro também repercute em uma base legal que da margem para interpretacdes
dubias e orientacdes conflitantes de cunho juridico, contabil, orcamentario, financeiro
e patrimonial que alimentam o ciclo de desinformacao”.

E provavel que as lacunas quanto ao papel estratégico dos consércios no con-
texto federativo estejam na raiz de problemas relatados pelos municipios, conforme
os exemplos citados a seguir.

Apesar de a contracao de empréstimos ja ter sido autorizada ha mais de seis
anos pelo Senado, a Rede Nacional de Consorcios Publicos relata dificuldades para
habilitagcao de linhas de financiamento para os consorcios publicos. Em julho de 2024,
representantes da Rede se reuniram com a Caixa Econémica Federal e com o Banco
do Brasil, para tentar viabilizar linhas de financiamento para custear projetos em areas
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como geragao de energia por meio de reciclagem de residuos sélidos.* Também nao foi
adiante uma tentativa anunciada pelo BNDES, em julho de 2023, de apoiar municipios
consorciados a efetuar concessdes no setor de residuos sélidos urbanos.*

O reconhecimento das esferas superiores de governo a respeito da importancia dos
consorcios publicos para a viabilizagao de projetos de investimento faz-se necessario
para que as inovagdes institucionais trazidas pelo instrumento se cumpram na pratica.
Eventuais aperfeicoamentos na legislagdo dos consorcios precisam ser acompanhados
de melhoria no ambiente de articulagao federativa. Agoes integradas entre estados e
municipios sdo necessarias para o envolvimento e para a capacitagao dos gestores
locais no desenho de carteiras de projetos. Uma articulagao federativa mais robusta
precisa superar discussdes conjunturais, muitas vezes pautadas essencialmente pela
distribuicdo vertical de recursos. O propdsito deveria ser a criagao de cultura de coor-
denacao e de cooperagao por meio do uso de uma ferramenta de planejamento estra-
tégico setorial-regional nos termos defendidos por Mendes (2012).

6 CONCLUSOES

0 trabalho aborda as transformacgdes e os desafios enfrentados pelos municipios e
pelos territorios brasileiros desde a CF/1988, pelo menos, no que tange a formulagéo,
a implementacao e ao monitoramento de politicas publicas, com destaque para a desi-
gualdade regional e para a evolugao de arranjos institucionais. A CF/1988 fortaleceu
0s municipios como entes federados, destacando sua autonomia e importancia para a
descentralizagao das politicas publicas. Contudo, os municipios apresentam grandes
desigualdades em termos de capacidade estatal, especialmente no Norte e no Nor-
deste, onde predominam padrdes de baixa receita bruta, de baixa despesa per capita
e de desenvolvimento inferior a média nacional.

Apesar do protagonismo adquirido pelos municipios, ha um reconhecimento cres-
cente das limitagdes locais em articular politicas publicas eficazes, especialmente em
contextos de baixa capacidade estatal. A receita bruta per capita, que inclui as trans-
feréncias constitucionais, apresenta grande variagao nas quatro situagdes analisadas,
sugerindo bases para um sistema de equalizacgao fiscal capaz de compatibiliza-las com
as demandas socioecondémicas especificas por bens e servigos publicos.

38. Disponivel em: https://www.rncp.org.br/noticia/audiuuncia-com-bancos-puoblicos-para-linha-de-
-cruodito-para-os-consuarcios-puoblicos/72.

39. Disponivel em: https://www.bndes.gov.br/wps/portal/site/home/imprensa/noticias/conteudo/
residuos-solidos-urbanos-bndes-caixa-e-seppi-apoiarao-109-municipios-organizados-em-9-consorcios.
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O territério emerge como um lécus (instrumento) alternativo e complementar ao
municipio para a formulagao e para a implementagao de politicas publicas, promo-
vendo maior articulagao entre diferentes atores e escalas de governo. Os consorcios
intermunicipais e interestaduais sdo destacados como arranjos institucionais que pro-
movem a cooperagao entre municipios, estados e o governo federal, especialmente em
regioes especificas. Ha uma disparidade significativa na formagao desses consércios
entre regides: enquanto o Sudeste e o Sul lideram em numeros, o Norte e o Nordeste,
apesar de terem maior necessidade, enfrentam dificuldades na consolidagao desses
arranjos. Essa desigualdade reflete a disparidade na governanca regional, que limita a
capacidade dessas regides de exercerem autogoverno e de compartilharem respon-
sabilidades com o governo central.

A governanga é entendida como um elo essencial entre o0 setor publico e a socie-
dade, promovendo transparéncia, eficiéncia e participagao social na formulagao e na
execucgao de politicas publicas. Regides com maior capacidade de governanga conse-
guem formular estratégias coletivas mais eficazes, enquanto regides com baixa gover-
nanga enfrentam maiores déficits sociais e institucionais. O conceito de autoridade
regional destaca que a autonomia das regides depende de fatores como capacidade
tributaria, formulagao de politicas auténomas e influéncia na agenda governamental
nacional. O federalismo cooperativo, previsto na CF/1988, propde a integracao entre os
entes federados para promover o desenvolvimento e o bem-estar em ambito nacional.
A criacao de consorcios publicos, incentivada pela Lei Federal n©11.107/2005, é vista
como um mecanismo promissor para enfrentar as desigualdades regionais e para for-
talecer a governancga intermunicipal e interestadual. Contudo, arranjos federativos nao
garantem, por si s6s, um ambiente institucional propicio. Eles devem ser acompanhados
por estratégias efetivas de articulagao entre os atores envolvidos e pela construcao
de capacidades locais.

A baixa adesao de municipios do Norte e do Nordeste aos consorcios publicos
reflete uma dificuldade estrutural dessas regides em gerar governancga regional e autori-
dade local. Para superar esses desafios, é necessario fortalecer as capacidades locais
de arrecadacgao, de planejamento e de execugao de politicas, promovendo maior auto-
nomia e alinhamento com as demandas territoriais. A governancga regional deve extra-
polar os limites administrativos e buscar solu¢des inovadoras e integradas, capazes
de articular interesses diversos e fomentar o desenvolvimento sustentavel.

Em suma, o estudo evidencia a importancia de repensar o papel do territério e da
governancga no contexto do federalismo brasileiro, especialmente em regides menos
desenvolvidas. A consolidagao de arranjos institucionais eficazes, como os consor-
cios publicos, e o fortalecimento das capacidades estatais em bases préprias sao
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elementos-chave para reduzir as desigualdades regionais e promover o desenvolvimento
sustentavel. No entanto, a superagao dessas desigualdades requer esforgcos continuos,
tanto do governo central quanto dos entes subnacionais, para construir um federalismo
mais equitativo e cooperativo. O mapeamento da CNM (2023) apontou 723 consoércios
publicos ativos no Brasil, sendo que, do total dos 5.570 municipios brasileiros, identi-
ficou-se que 4.783 (86%) participam de, pelo menos, um consércio. Contudo, questio-
na-se o fato de que “118 consoércios em que o estado assinou e ratificou o protocolo
de intengdes, 332 informaram que o estado nao ratificou e 273 ndo responderam. Por
outro lado, nao se identificou nenhum consoércio em que a Unido participe como ente
consorciado” (CNM, 2023, p. 9).

Com base nesse panorama, novos estudos podem explorar algumas lacunas e
expandir o debate em diferentes dire¢des: quais sdo os motivos para que os estados
da Federagao e, principalmente, a Unido nao participem ativamente dos consércios
publicos? Quais sao os fatores que determinam o sucesso ou o fracasso dos consor-
cios publicos em diferentes regides do Brasil? Como o contexto local influencia na sua
implementagao e governanga? Como o federalismo assimétrico brasileiro impacta a
capacidade dos municipios e dos territérios em planejar, implementar e monitorar poli-
ticas publicas? Em que medida a participagao social contribui para o fortalecimento da
governanca regional e para a formulagao de politicas publicas mais adequadas as neces-
sidades dos territorios? Que licdes podem ser aprendidas de contextos internacionais?
Como ferramentas tecnoldgicas podem ser utilizadas para melhorar a governanca e a
formulagao de politicas publicas nos territérios? Como a territorializagcao de politicas
publicas influencia a criacdo de uma identidade regional e o engajamento dos atores
locais? Como melhorar a capacidade de arrecadacgao e a sustentabilidade econémica
dos municipios em regides de baixo desenvolvimento?
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