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Este artigo pretende alimentar o debate sobre as reformas que se demandam para
a atual estrutura politico-administrativa do Brasil. O tema foi retomado, com muita
propriedade, por sinal, por Victor Carvalho Pinto, em recente publicagdo na revista
Exame. Focando os municipios pequenos, cuja capacidade financeira e
administrativa é claramente precaria, o autor propde que sejam conduzidos a
condicao de Distritos Estaduais.

“Nem todo municipio tem escala para ser autdbnomo, e insistir nisso custa caro ao
pais”, destaca o subtitulo do artigo, sintetizando o que parece ser undnime entre a
comunidade académica e a percepgao da sociedade em geral.

O artigo segue analisando os aspectos financeiros, com destaque para a cronica
dependéncia dos repasses federais, bem como os aspectos administrativos dos
municipios com populacao inferior a dez mil habitantes, fazendo também uma
retrospectiva dos instrumentos legais mais recentes relativos a criagdo de novas
unidades.

Outros autores ou articulistas também apontaram, nos ultimos anos, a
necessidade de ajustes na estrutura municipal, principalmente no tocante ao
orgcamento, tanto no Executivo como no Legislativo. E, recentemente, um projeto de
pacto federativo do executivo federal prop0s a extingao de todos os municipios com
populacao inferior a 10 mil habitantes.

Também tenho focado a divisdo politico-administrativa brasileira e apontado
fragilidades, desde a tradicional divisdo macrorregional, defasada em cerca de
cinquenta anos', até a desejavel delimitagdo dos bairros nas grandes cidades,
passando pelos incertos processos de emancipacao estadual® e municipal, entre
outros aspectos.

A necessidade de ajustes ou agdes de aprimoramento em nossa estrutura territorial
e de poder nao se restringe, portanto, ao quadro municipal. E, nesse quadro, os
problemas nao residem apenas na pulverizacao que levou ao nimero tdo grande de

TVer artigo na revista franco-brasileira Confins, em 2020.

2 Em artigo de 2012, reforgo o alerta quanto a necessidade de ajustes no sistema atual de consulta
plebiscitaria, demostrando por que Carajas e Tapajos foram impedidos de se emancipar em 2011.
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“nanicos” incapazes de se manter: as mazelas revelam-se também no topo da
tabela, onde “gigantes” (com demografias equivalentes as de unidades da
federacao) conurbam-se com grandes ou médios vizinhos, em vastas extensoes
marcadas por problemas superlativos de habitacdo, saneamento e transporte,
entre tantos outros.

Desde os anos 1970 essas areas foram formalizadas como Regides Metropolitanas,
mas a ideia de gestdo metropolitana, buscando maior racionalidade na
administracdo desses aglomerados urbanos revelou-se um mero vislumbre,
porque tais regides nao tém poder instituido; sdo apenas referéncias técnicas.
Dessa forma, nossos Odoricos Paraguacu® continuam intocaveis. Além disso,
temos hoje, por todo o pais, uma espécie de pulverizagdo também das Regidoes
Metropolitanas, muitas das quais criadas com finalidades alheias as esperadas.*

Contudo, se ha problemas de toda sorte colocando em xeque a eficiéncia das
estruturas e modelos administrativos da Federagao Brasileira, ha que se eleger um
ponto de partida. Comecgar o debate pelos municipios extremamente reduzidos
demograficamente e de evidente incapacidade de autonomia financeira foi a
proposta de Carvalho Pinto, e é por ela que segue este texto.

Proponho, no entanto, uma abordagem mais ampla, envolvendo a malha municipal
como um todo. De fato, distritos, municipios pequenos, médios e grandes
arranjam-se numa rede de complementaridade e solidariedade que nédo pode
deixar de ser considerada. O formato deste texto, porém, nao é compativel com
exposicoes mais detalhadas. Seguem, portanto, breves explanagdes dos pontos
essenciais da proposta, que vinha ja elaborando desde anos, e que no momento
parece oportuno compartilhar.

DISTRITOS, MUNICIPIOS E REGIOES

O municipio é aescala local da organizagao territorial do pais. O cidadao nao reside
exatamente no pais ou no estado, e sim no municipio, na zona urbana ou na zona
rural. Além de guardido da primeira identidade geografica, cabe ao municipio
ancorar a cidadania, a qual, na pratica do acesso aos servigos publicos, requer
sempre o enderec¢o residencial. E quem determina os enderegos, denominando as
vias e numerando os imoéveis? O municipio.

O territério de todos os municipios brasileiros é dividido em setores censitarios.
Estabelecidos pelo IBGE, tais setores contém numero pré-determinado de
domicilios, e assim podem abranger bairros inteiros, em areas menos povoadas, ou

3 Odorico Paraguacu é um personagem de Dias Gomes (Odorico, 0 bem-amado). Prefeito da ficticia
Sucupira, encarna o personalismo e absolutismo que se tornou folclérico na gestdo municipal
brasileira.

4 Em artigo elaborado no Ambito do Centro de Estudos da Metrépole, em 2021, analiso a desmedida
expansao das Regides Metropolitanas no Brasil, evidenciando sua precariedade conceitual.
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uma quadra ou mesmo um prédio apenas, no caso de zonas urbanas densamente
povoadas.

Os setores do IBGE, porém, sdo proprietarios, ou seja, atendem as demandas
operacionais dos censos demograficos. Utilizados por pesquisadores, nao sao
conhecidos pela populacdo. Os bairros, estes sim, sdo recortes territoriais
baseados na tradicao local; sdo marcos de identidade que unificam os diversos
lugares, urbanos ou rurais.

O distrito pode ser uma parte da trama urbana principal, algo como um bairro mais
extenso. Alguns dos grandes municipios tém seu territério completamente dividido
em distritos, setores ou bairros, como Vitéria, Floriandpolis ou Sao Paulo. Em
outros, antigos distritos rurais foram alcancados pela urbanizagao, como € o caso
de Campinas (Sousas, Barao Geraldo). O mais frequente, porém, especialmente
entre 0s municipios mais antigos, € a existéncia de distritos cujos nucleos estao
ainda destacados da sede municipal, separados por até dezenas de quildometros.®

Muitos desses distritos emanciparam-se apds 1988, a maioria dos quais hoje faz
parte do contingente de municipios com pequena populagao, baixa capacidade
administrativa e economia dependente de repasses federais - abordados no artigo
acima referido “Distritos Estaduais para municipios inviaveis”.

E importante destacar que os municipios, pequenos, médios ou grandes, fazem
parte de tramas regionais, que mesclam histéria, economia e identidade
geografica. Nenhum municipio estd isolado, mas atrelado a fluxos diversos que o
conectam diariamente a outros de sua vizinhanga, maiores ou menores. E este é
um dos pilares da conceituacao geografica de espaco: as multiplas interligacoes,
nao apenas no tocante a atividade humana, mas também quanto ao clima, relevo,
hidrografia e outros elementos da paisagem natural.

Um produtor rural dirige-se regularmente ao Ceasa de um polo urbano para ali
comercializar suas verduras, assim como a proprietaria de um pequeno mercado
recorre a um mecanico da cidade vizinha mais equipada para reparar seu
refrigerador. Os jovens vao a escola de ensino médio da cidade maior quando em
seu municipio o nivel de ensino alcanga apenas o fundamental, assim como jovens
e adultos de uma cidade maior costumam ir a localidades menores em que a festa
daigreja ou o rodeio sdo mais animados.

O municipio menos equipado depende do vizinho maior de seu entorno ou do qual
se emancipou para, por exemplo, registros cartoriais, servicos meédicos
especializados ou tomar o Onibus para destinos interestaduais. Compras de

® Casos de exacerbada distorgao na trama distrital podem ser Paranapiacaba, em Santo André (SP)e
Extrema, em Porto Velho (RO). Os moradores do primeiro, para acessarem a sede municipal,
atravessam trés municipios, num trajeto de 32 km por rodovia e vias urbanas. O segundo, localizado
a 328 km da sede municipal, teve até plebiscito, em 2010, com resultado favoravel a emancipagao,
com o nome de Extrema de Rondénia. No entanto, continua (até abril de 2026) como distrito.



maveis, roupas ou utensilios domésticos mais sofisticados também se fazem nos
polos urbanos regionais, € assim por diante.

Os liames regionais se manifestam em aspectos diversos da vida pessoal, e esse ir
e vir entre uma cidade e outra também determina o quadro de vida de cada um
(como bem formulou Milton Santos), onde se estende a territorialidade da
percepcéo identitaria.

Assim, propor aos municipios extremamente pequenos e inviaveis que se atrelem
administrativamente ao ente estadual, desconsiderando o contexto regional em
que se inserem, pode ser uma medida ineficaz. Nao se descarta seu rebaixamento
a condicao de distrito, como demonstro adiante, mas considero mais apropriado —
e fundamental na formulagdo aqui proposta — apostar nos arranjos regionais,
otimizando seus fluxos na constituicdo de um ente administrativo novo, operando
entre os municipios nele contidos e o governo estadual.

REGIAO DE GESTAO

A ideia central da proposta é algar as regides supramunicipais a condigdo de
unidades politico-administrativas da Federacao Brasileira, compartilhando com os
municipios a gestao publica de &mbito local.

Dessa forma a estrutura territorial do pais passa a quatro niveis: Unido, Unidades
da Federacéo (estados e DF), Regides de Gestao e Municipios.

Nao se trata, porém, de simplesmente criar mais uma instancia, aumentando a
burocracia da gestdo como um todo, mas sim de fazer uma espécie de cisdo na
instancia local, ficando as incumbéncias mais complexas e custosas a cargo da
Regido de Gestao (RG) e as mais simples e menos onerosas a cargo dos Municipios.
Propde-se reorganizar a administracdo local racionalizando seus fluxos e
potencializando suas capacidades.

Nessa reengenharia, mantém-se as prefeituras, porém com estruturas mais
adequadas para o especificamente local, para o bom funcionamento dos servicos
e equipamentos de educacdo, saude, lazer, seguranga, assisténcia social,
transporte entre bairros, manutencgao viaria, limpeza urbana, sinalizagéo etc.

As demais incumbéncias passam a ser exercidas pela estrutura mais robusta — e
mais qualificada — das Regides de Gestao, as quais cabem transporte interurbano
regional, abastecimento de agua e saneamento, planejamento, meio ambiente,
coleta e tratamento do lixo, obras, ensino médio, saude hospitalar, habitagcao e
outros servicos também de ordem local, mas para os quais a grande maioria dos
municipios atuais ndo tem recursos financeiros regulares, capacitagao técnica ou
mesmo espaco fisico em suas cada vez mais exiguas delimitagoes territoriais.

Nessa formulacdo, embute-se significativa economia de recursos a partir do
enxugamento das maquinas administrativas municipais como um todo, ainda que
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se criem novas municipalidades com a proposta fragmentacdo dos municipios
extremamente populosos e se estabelegcam novas estruturas para as previstas
Regides de Gestao.

A extincdo de algumas centenas de municipios com demografias incompativeis,
mais as mudancas aqui sugeridas também para as Camaras Municipais,
completam o quadro de uma vigorosa reestruturagao da instancia administrativa
local.

Alteram-se também, no modelo aqui proposto, os fluxos de governanca, em
prevaléncia da hierarquia constitucional. Em vez de se direcionarem a capital
estadual, ou mesmo a Brasilia, os municipios passam a relacionar-se
prioritariamente com as Regides de Gestao, e estas com os estados.
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Figura 1. Algumas das Regides de Gestao aqui propostas para Parana e Santa Catarina (1 =
RG de Curitiba® 2 = RG de Piraquara). Os pontos indicam sedes municipais; os quadrados,
sedes regionais.

No Parana, por exemplo (Figura 1), os prefeitos de Chopinzinho, Clevelandia ou
Palmas deixariam de se reportar a Curitiba, passando a tratar suas pendéncias ou
demandas com o Gestor Regional de Pato Branco.

Em Minas Gerais (Figura 2), os prefeitos de Carai, Ladainha ou Itambacuri, em vez
de Belo Horizonte, iriam a sede da RG em Tedfilo Otoni, e assim por diante. Os
gestores regionais de Teodfilo Otoni, Araguai, Janauba, Montes Claros, Paracatu e
demais RG mineiras, estes sim se reportariam ao governador em Belo Horizonte. Da
mesma forma, no exemplo anterior, os Gestores Regionais de Pato Branco,
Francisco Beltrao, Cascavel, Toledo... — eles, e ndo os prefeitos — é que se dirigiriam
ao Palacio Iguacu.

6 Nesta representagdo néo consta a prevista fragmentagdo do atual municipio de Curitiba (1,8
milhdes de habitantes) para a formacéao de pelo menos duas RG.
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Figura 2. Algumas das Regides de Gestao aqui propostas para Minas Gerais, Bahia e Espirito
Santo. Os pontos indicam sedes municipais; os quadrados, sedes regionais.

Experiéncia similar ocorreu no estado de Sdo Paulo nos anos 1980 com ainstituicao
de 42 Regides de Governo, onde todas as secretarias estaduais tinham escritério
para atendimento aos municipios. O novo modelo eliminou os “passeios” de
prefeitos e secretarios por dezenas ou centenas de quildmetros até a capital. Esses
deslocamentos passaram a ser até Franca, Aragatuba, Araraquara, Itapetininga ou
Taubaté, por exemplo.

Na proposta aqui apresentada, os estados passariam a ser divididos em Regides de
Gestao, e estas em Municipios. O governador do Ceara se reportaria a 24 Gestores
Regionais, em vez dos atuais 184 prefeitos. Em Goias, em vez de atender a 203
prefeitos, o governador atenderia a 22 Gestores Regionais e, no Rio Grande do Sul,
a 34, em lugar dos 499 prefeitos de hoje.

Estes numeros mostram que a governanga estadual também se beneficiaria nesse
novo quadro. Adotando apenas a lente das Regides de Gestao para o planejamento
e execugao de suas incumbéncias, os estados livram-se da quase impossivel
capilaridade que se demanda para os municipios hoje pulverizados. As RG, estas
sim assumem a incumbéncia do local, em parceria com as prefeituras, chegando
ao cidaddo com muito mais eficacia.

O modelo aqui proposto absorveria os consércios intermunicipais, uma vez que as
RG passam a ser uma espécie de grande consoércio agrupando todas as
municipalidades de seu territério. As atuais regides metropolitanas, por sua vez,
seriam reavaliadas, ja que muitas delas se tornariam redundantes — ou poderiam
simplesmente ser objeto de uma secretaria estadual especial, que assumiria as
questdes suprarregionais no caso de RG conurbadas.

As regides metropolitanas, as regidoes de saude e os consdrcios intermunicipais,
convém ressaltar, sdo claros indicadores de que nossa estrutura municipal requer
ajustes. A medida que os municipios diminuiram sua extensdo territorial e
populacdo, assim como a capacidade administrativa, naturalmente buscaram
formas de associacao, cooperacdo e governanca compartilhada. Esse é um dos
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pontos gue me chamaram a atengao e me levaram a proposta aqui sintetizada das
Regides de Gestao.

Em artigo de 20097, pude analisar a trama nacional de Regides de Saude, focando o
caso do estado de Sado Paulo. Apdés comparagdes com outras tramas regionais
paulistas, observei que o Pacto de Gestao do SUS estaria levando os municipios a
“uma nova postura de compartilhamento da gestdo, embasada na
responsabilidade e solidariedade regional”. Em seguida sugeri que “a recente
implementacao de Regides de Saude em todo o pais equivale a um ensaio de
reestruturacdo da Federagdo brasileira em termos de instancias territoriais. As
Regides de Saude podem estar constituindo um embrido do nivel politico-
administrativo intermediario entre estados e municipios.”

As diferentes regionalizacdes analisadas no artigo, inclusive as de Saude, eram
todas setoriais, ou seja, estabelecidas por diferentes instituicbes ou secretarias
visando maior eficacia de suas atribuicbes exclusivas, no que resultavam
conflitantes. As Regides de Governo da gestao Franco Montoro, porém, instituiram-
se como regides Unicas ou oficiais, ou seja, seus limites, suas sedes e o nimero de
unidades componentes eram os mesmos para Educacao, Segurancga, Saude etc.

As Regioes de Gestdo aqui sugeridas também teriam esta caracteristica: a de
serem oficiais na compartimentacao do territério estadual. Mais do que isso, teriam
a estabilidade politico-administrativa e territorial que hoje tém os municipios e as
unidades dafederacao, por passarem a ser elas também territérios na forma plena:
porcao espacial denominada, delimitada e dotada de governo préprio — como
postulam os teéricos da Geografia.

A regionalizacdo nao é um recurso administrativo novo. Ao longo da histdria
federativa do Brasil, ndo apenas Sao Paulo, mas diversos estados recorreram ou
recorrem a recortes regionais em busca de maior eficacia administrativa. O ponto
de flexdo aqui proposto é oficializar os recortes regionais supramunicipais,
elevando-os a condicdo de entes politico-administrativos, ou seja, entes
federados.

Nessa nova condicdo, as Regides de Gestao constituiriam uma trama continua
cobrindo todo o territério nacional, da mesma forma que os estados, 0s municipios
e os setores censitarios do IBGE.

Seus limites, denominacao e definicao da sede seriam objeto de legislagao
especifica. Ajustes em sua composicao, ou criagao de novas unidades, seguiriam
processos similares aos exigidos para a divisdo municipal ou estadual. E as
eventuais criagcdes de novos estados se reportariam a trama regional, ou seja, a
definicao territorial do estado proposto se daria pela aglutinacdo de Regides de
Gestao, ndo mais por municipios.

7“Geografia, Territdrio e Gestao: contribuigdo ao debate sobre a Regionalizagdo do SUS”
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DIMENSOES

Com base nos recortes regionais ja existentes ou utilizados nas ultimas décadas
em diversos estados, assim como aqueles divulgados pelo IBGE como apoio para
estudos e analises diversas (antigas Micro e Mesorregioes Homogéneas, Regides
de Articulagao Urbana e, principalmente, Regides Geograficas Intermediarias e
Imediatas) e nas Regides de Saude, cheguei ao valor minimo de 150 mil habitantes
e maximo de 1,5 milhao, o que significa um intervalo de 70 vezes em ordem de
grandeza.

Entre os estados brasileiros, a média demografica dos trés mais populosos (SP, MG
e RJ) é de 28,2 milhdes, enquanto a dos trés menores (RR, AP e AC) é de 0,8 milhao.
O intervalo entre elas é de 35 vezes.

s

No nivel municipal, a desproporgcdo € superlativamente maior: a média
populacional dos 50 menores é 1.440, enquanto a dos 50 maiores é de 1.337.000,
o que resulta num intervalo de 928 vezes. Num segundo célculo, esse intervalo vai
para 3000 vezes se abandonarmos as médias e desconsiderarmos 0s municipios
de Sao Paulo e Rio de Janeiro.

Nos ensaios até agora elaborados, 80% das Regides de Gestao encontram-se no
intervalo estipulado de 10 vezes. A tolerdncia para mais ou para menos atende a
especificidades locais, como a maior rarefacdo demografica da Amazobnia e
Centro-Oeste ou a extrema densidade dos maiores aglomerados urbanos. Entre
esses 80%, a mediana estd no valor de 264 mil, bem abaixo da média simples, que
esta em 355 mil.

O total de municipios em cada RG varia, no estudo em elaboracgéo, de 1 a 34, o que
resulta em média e mediana em torno de 9. Esses valores, convém frisar, sdo
preliminares e sofrerao alteracdes ao longo do estudo, tanto entre os municipios
extremamente diminutos, previstos para serem reincorporados ou aglutinados,
como nas grandes concentragcdes, em que os superlativos demograficos serao
divididos.

Para os municipios de demografia inferior a 3 mil habitantes — valor aqui adotado
como linha de corte na classificacdo de viabilidade — ndo parece adequada sua
exclusdo automatica e decorrente reconducéo a categoria de distrito. Ha que se
fazerem observagdes mais apuradas, levando em conta a especificidade de cada
Regiao de Gestao.

Na RG proposta para Assis, por exemplo, o municipio de Lutécia (2,7 mil habitantes)
€ ladeado por outros dois com populacéo inferior a 3 mil: Oscar Bressane (2,5) a
Leste e, a Oeste, o icOnico Bora (0,8), tido por muitos anos como o menor do pais.
A aglutinacao destes trés, formando um unico municipio de 6 mil habitantes, pode
ser a melhor solugéo.®

8 Nesse caso, Lutécia seria a sede municipal, enquanto Oscar Bressane e Bora seriam distritos.



Ainda no estado de Sao Paulo, na RG de Jales, de um total de 22 municipios, 12 ndo
atingem o patamar aqui adotado de 3 mil moradores. O mesmo percentual de
municipios abaixo do patamar ocorre em outras RG, como na de Erechim (RS), onde
14 dos 30 municipios tém populacao de 1,4 a 2,8 mil habitantes (mediana de 1,8
mil). Nessas condicdes, o recomendavel seria promover o retorno desses
municipios ao municipio de origem (na condicdo de distrito) ou aglutina-los a
outros, formando um novo municipio demograficamente compativel. Nesta
segunda possibilidade, determina-se um deles para manter o0 nome e a sede,
enquanto os demais passam a condigao de distrito - como exemplificado acima
com Lutécia e seus vizinhos.

Em Tocantins, o caso de Mateiros, na proposta RG de Palmas, também é ilustrativo.
Sua possivel integragdo a municipios maiores do que o patamar aqui sugerido
esbarra numa especificidade da geografia local: sua sede fica a mais de 120 km da
sede municipal mais proxima entre os acima de 3 mil. E, considerando-se também
que sua demografia (2,9 mil) estda muito proxima do padrao adotado, poderia ser
mantido como unidade municipal independente.

O ndmero de municipios de dimensodes aqui consideradas insustentaveis — menos
de 3 mil habitantes, na referida projecao IBGE para 2025 - é 479, ou 8,6% do total
nacional, quantidade bem inferior as proje¢des de outras propostas divulgadas nos
ultimos anos, que posicionavam a linha de corte entre 6 e 10 mil habitantes. Mesmo
que esse numero diminua para cerca de 400, em decorréncia de casos como
Lutécia e Mateiros, o valor é significativo.

Ressalta um dado curioso quando se analisa o conjunto dos municipios menores.
Em 12 estados ndo ha municipios com populagdo inferior a 3.000 e em trés ha
apenas um ou dois. Esses 15 estados® totalizam 87,7 milhdes de habitantes, o
equivalente a 41% da populagdao nacional. Ou seja, embora importante
numericamente, o numero de municipios passiveis de serem reconduzidos a
condicao de distrito concentra-se em 11 estados — bem menos do que a metade
das unidades da federacéo.

Embora ndo seja exatamente o foco deste texto, lembro que a reestruturacédo
dimensional da malha municipal brasileira requer considerar também os ja citados
“gigantes” demograficos. Ao propor o valor maximo de 1,5 milhao para as Regides
de Gestao, também levei em consideracao o menor valor demografico da instancia
superior’®, a das unidades da federagcdo (desconsiderando-se Acre, Amapa e
Roraima). S&o oito os municipios brasileiros com populagao acima desse valor, ou
seja, que se posicionam na escala demografica de estados.

°® Os 12 estados sem municipios de populacéo inferior a 3 mil sdo AC, AM, RR, AP, PA, MA, CE, PE,
BA, ES, RJ e MS. Os 3 que tém apenas dois ou trés municipios nessa condi¢géo sdo RO, AL e SE.

191.586.859 (Tocantins)



Seria necessaria, nesses casos, a fragmentacao desses municipios, obtendo-se
unidades territoriais no padrao inferior a 1,5 milhdo de habitantes para a formacéo
de Regides de Gestdo. A proposta de instituicdo das RG prevé sua divisdo em
municipios, e assim, automaticamente, a cada uma dessas RG decorrentes de
seccionamento territorial dos “gigantes” demograficos corresponderia pelo menos
um municipio. Do contrario, estariamos falando de Regides de Gestao
intramunicipais, que € um claro contrassenso.

Se o valor de 3 mil habitantes esta sendo posto como piso na instadncia municipal,
e o de 150 mil como piso para as RG, qual seria o valor mais adequado para balizar
o teto das unidades municipais? Seguramente nao poderia ultrapassar o patamar
de 1,5 milh&o previsto para as RG. E, se considerarmos que as Regides de Gestao
compdem estados, € o elaborar da proposta ndo concebeu nenhum estado de RG
Unica, soa razoavel ndo admitirmos RG de municipio unico.

Nesse raciocinio, o fatiamento dos grandes municipios em Regides de Gestao seria
seguido do fatiamento dessas RG em municipios. Nesse momento um valor
demografico de teto passa a ser mandatdrio.

Num primeiro ensaio, pode-se tomar o valor de 300 mil, correspondente a 100 vezes
o piso aqui adotado de 3 mil. Este valor de teto, no entanto, levaria a fragmentagéao
de um nimero muito elevado de municipios em todo o Brasil: 96. Com o teto de 600
mil, 36 municipios seriam fragmentados. E o intervalo entre piso e teto
demograficos assim obtidos, de 200 vezes, embora bem maior do que o sugerido
para as regides de gestao, é significativamente menor do que o atual, na faixa de
1000 a 3000 vezes.

REGIAO DE GESTAO

3 150 600 mil habitantes 1500

Figura 3. Sintese dos padroes demograficos propostos para o Nivel Local da Federagao
Brasileira (Regiao de Gestao e Municipio).

Na elaboracao da presente sugestao de rearranjo na governanga local, considerei
0s nucleos urbanos das referidas Regides de Governo paulistas como padrao
inicial, observando em seguida os nlcleos das Regidoes Geograficas Imediatas
(RGIm) do IBGE, as quais tém cobertura nacional.

A metodologia que embasa esse trabalho resulta, porém, em unidades regionais
muito dispares, tanto na populacao dos polos quanto no numero de municipios e
no total demografico. Municipios como Simplicio Mendes (PI) ou Cerro Largo (RS),
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com populacéao inferior a 15 mil habitantes, assim como Loanda (PR) ou Princesa
Isabel (PB), com menos de 25 mil, sediam unidades de RGIm com 40 a 60 mil
habitantes (versao 2021). Outros municipios, mesmo com populacao de 30 a 40
mil, como é o caso de lturama (MG) ou Piraju (SP), sediam unidades de RGIm cujo
total demografico nao ultrapassa 70 mil habitantes.

Por outro lado, nesse mesmo estudo do IBGE ndo foram considerados polos
situados no contexto das grandes regides metropolitanas, como Nova Iguacu e
Itaborai (Rio de Janeiro) ou Mogi das Cruzes e Osasco (Sao Paulo). Dessa forma, ha
Regides Geograficas Imediatas com milhdes de habitantes.

De todo modo, no estudo que formalizou a presente proposta o porte demografico
do polo nao foi considerado isoladamente. Pesou mais o da regido, para a qual foi
determinado o padrao de 150 mila 1,5 milh&o de habitantes.

Vale lembrar que o espaco geografico ndo é como o tabuleiro de xadrez, onde as
divisbes sao claras e de dimensdes idénticas. Ha diferentes niveis de densidade
demografica, diferentes niveis de polarizagdo e importantes interfaces. O padrao
inicialmente  definido, portanto, ¢é fundamental nos trabalhos de
compartimentacao regional. E, ao longo da elaboragao, ponderam-se as condi¢cdes
geograficas excepcionais, para as quais sdo admitidas flexibilizagdes.

Para o nome da RG, proponho que se utilize o do polo regional, cuja designacao
mais adequada seria Sede de Regido de Gestao, ou Sede Regional. Utiliza-se, no
Brasil, o termo sede para o nivel municipal, e o termo capital para os niveis estadual
e federal. As RG aqui explicitadas sao parte do nivel local; portanto, seu nucleo
urbano principal seria designado mais apropriadamente como Sede Regional.

Dessa forma, assim ficaria a terminologia politico-administrativa do poder
Executivo no Brasil:

Prefeito / Municipio / Sede Municipal;

Gestor Regional / Regido de Gestado / Sede Regional,;

Governador / Estado ou Unidade da Federacao / Capital Estadual; e
Presidente da Republica/ Unido ou Federacao / Capital Federal ou Nacional.

PODER LEGISLATIVO

A estrutura local do Poder Legislativo, acompanhando o proposto para a estrutura
do Executivo local, passaria a ser bicameral: mantém-se as Camaras Municipais e
instalam-se as Camaras Regionais. Leis, planos gerais, politicas,
macrozoneamento de uso do solo, de preservagdo ambiental, assim como a
aprovacao e fiscalizacdo do orcamento regional ou grandes obras, estas e outras
atribuicoes referentes ao “atacado” da gestdo local caberiam as Regionais,
enquanto as questdes municipais — aquelas remanescentes da divisdo de fungdes
com as RG, seguiriam como objeto das Camaras Municipais.

11



O desenho legislativo propriamente, ou seja, a divisdo das fungdes para cada uma
das Camaras, assim como o detalhamento da divisao de tarefas do Executivo no
modelo de gestao local aqui proposto — entre Regidoes de Gestao e Municipios, nao
cabem no formato deste artigo. Tampouco seriam apropriadamente elaborados por
um geodgrafo. No entanto, trés caracteristicas estruturantes das atuais Camaras
Municipais devem ser abordadas.

A primeira é a questao da remuneragao dos vereadores. Nao ha como justificar o
recebimento de salario — e num patamar bastante alto ante o padrao de renda do
trabalhador brasileiro — para uma funcdo exercida em duas ou quatro reunides
mensais, e sempre a noite. Ou seja, uma funcao que nao impede o exercicio da
atividade econdmica depois que o cidadao se elegeu.

Para muitos autores, o saldrio dos vereadores, assim como as demais despesas
decorrentes do funcionamento das Camaras Municipais, contribuem fortemente
para inviabilizar o orgamento dos municipios menores. Também é recorrente a
opinido segundo a qual grande parte dos vereadores busca a fungao
primordialmente pela remuneragdo, e nao necessariamente pelo exercicio da
cidadania no sentido mais isento.

Em texto de 2015, o médico Luiz Carlos Borges da Silveira' tratou do assunto com
bastante clareza: “O carreirismo politico no Brasil é um fato negativo para o
aperfeicoamento da atividade [...]. Um dos segmentos onde se instalou, nas
Camaras Municipais, € o que mais afeta a populacao por ser o degrau inicial da
politica, pois o vereador € o primeiro representante popular, o0 mais proximo da
comunidade. Sem duvida o profissionalismo politico nesse ambito se deve aos
altos subsidios e mordomias legais ou institucionalizadas, aspectos que precisam
ser reconsiderados, ainda que dificeis de enfrentamento porque mudancas
dependem dos legisladores, que sdo exatamente os politicos, sempre indispostos
a decisdes que ameacem o corporativismo”.

A segunda caracteristica das Cadmaras a ser considerada neste texto € o numero de
vereadores, que determina diferentes quotas de participacdo politica de acordo
com o tamanho demografico do municipio. Em Sao Luis (MA), um vereador
representa, idealmente, 35 mil habitantes, em Petrolina (PE), 18 mil, em Primavera
do Leste (MT), 6,4 mil. Em municipios menores, como Alvares Machado, Quata e
Nantes, todos da regido de Presidente Prudente (SP), cada vereador representa,
respectivamente, 3,1 mil, 1,5 mil e 0,3 mil moradores.?

As atuais quotas, estipuladas pela Constituicdo, por certo teriam sido calculadas
levando em conta o custo que representam em termos de salario. Este

" Silveira, médico de formacéo, foi deputado federal (1979-1981) e ministro da Saude (1987-1989).

2 Populagéo total dos municipios citados: S&o Luis 1,1 milh&o; Petrolina 418 mil; Primavera do Leste
96 mil; Alvares Machado 28 mil; Quata 13,4 mil e Nantes 2,7 mil.
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condicionante, porém, na presente proposta de reorganizagdo administrativa nao
faria mais sentido, em funcéo da sugestdo de voluntariado apresentada adiante.

O terceiro ponto a ser considerado — mais pertinente aos gedgrafos — € a auséncia
de distritos eleitorais intramunicipais. Assim, a cada eleicdo n&o se garante que
todas as partes do municipio, bairros ou distritos, estejam representadas na
Camara Municipal.

Estes dois quesitos —a inexisténcia de mecanismos que garantam todas as porgoes
do municipio representadas na Camara e a desproporgao hoje existente entre o
numero de vereadores € o de moradores conforme o total da populagdo municipal
- rebatem diretamente no exercicio da cidadania. Em municipios pequenos a
democracia seria mais efetiva. Em todos, porém, pequenos ou grandes, a
democracia requer maior justica territorial.

Complementando a proposta de reestruturagao administrativa da instancia local
aqui exposta, sugiro, portanto, trés medidas adicionais de ajuste para o poder
legislativo: a adogao do voluntariado para o exercicio da nobre funcao do Vereador,
a revisao do numero atual de vereadores nos municipios maiores e a utilizagao de
distritos ou bairros como distritos eleitorais intramunicipais.

Essas medidas resultariam em Céamaras mais préximas do ideal democratico (a
honra de representar seus conterrdneos e/ou seu bairro), mais igualitarias no
conjunto dos municipios e mais representativas territorialmente.

CONSIDERACOES FINAIS

Muito se poderia avangar no aprimoramento de nossas instituicdes com a
reestruturacao aqui proposta para a instancia politico-administrativa local. Nossa
trama municipal e sua governanga requerem urgentes reparos, como apontam
diversos estudos, no sentido de recuperar sua operacionalidade e eficacia.

A urgéncia é mais perceptivel quando se foca a questao orcamentaria. No entanto,
outros aspectos da administracdo publica requerem a atencdo de nossos
especialistas, parlamentares e governantes. Procurei focalizar neste estudo a
regionalizacdo imediata, que agrega os municipios no dmbito de cada estado,
passando seus contornos perimétricos e seus polos urbanos a fazer parte da nossa
estrutura administrativa e de poderes.

Sugiro a reorganizacao da instancia politico-administrativa local em dois estratos —
o regional imediato e o local propriamente - com decorrentes operagdes de
adequacao territorial: fragmentacdo dos municipios que extrapolam o total
demografico de 600 mil habitantes e reconducao daqueles que nao atingem o
minimo demografico estipulado para autonomia (3 mil habitantes) a condicao de
distrito, aglutinando seu territério ao municipio do qual se emancipou ou a outros
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de populacado semelhante para formarem um novo municipio demograficamente
viavel.

Essas medidasresultariam no estabelecimento de um referencial dimensional para
o0 ente municipal, hoje ausente, e seu agrupamento em torno dos maiores e mais
equipados, formando a Regido de Gestdo. Assim se incrementaria a racionalidade
da gestao local, separando as incumbéncias de acordo com sua complexidade e
custos.

Simultaneamente, a adogao das RG permitiria avangos politico-administrativos no
nivel estadual. Sediadas em polos que estendem sua identidade portoda a area de
influéncia, e com o equilibrio demografico inerente, constituiriam excepcional
ferramenta de gestio, otimizando os fluxos de governanga e podendo inclusive
constituir distritos eleitorais para a composi¢cao da Assembleia Legislativa.

O projeto aqui proposto € um desafio de proporgdes nacionais, porque envolve nao
apenas a organizacgao interna dos Estados, mas alteracdes significativas no texto
constitucional. E certo, porém, que se trata de tarefa exequivel'®. Ndo sdo previstas
medidas de alto impacto; as alteragdes sugeridas consideram os polos regionais
imediatos e sua abrangénciaregional, os quais sdo aderentes as identidades locais.
Trata-se de algar essas regionalidades a condigao de ente politico-administrativo,
ou, em outras palavras, oficializar o que ja se pratica, na economia local como um
todo e no cotidiano das pessoas.

Priorizando os lugares e 0s arranjos regionais, ajustando as tramas territoriais e as
l6gicas de poder que se revelam defasadas, a reformulacdo administrativa da
instancia local aqui apresentada seria um primeiro e significativo passo em direcao
a uma efetiva Federagao Geografica.

Calgary, abril de 2026.

'3 Quaisquer processos de reforma politico-administrativa teriam maiores chances de sucesso com
a extingdo da reeleicdo em todos os poderes e em todas as instancias. Como bem lembrou Silveira,
o corporativismo da classe politica tende a ser refratario a quaisquer alteragdes que dificultem sua
permanéncia nos cargos. Ndo havendo a perspectiva de reeleigdo, certamente o corporativismo
tende a perder sua forga.
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