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TCE-SC GABINETE DA PRESIDENCIA
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Ao Excelentissimo Senhor Presidente
MAURO DE NADAL

88020900 Floriandpolis/SC

Assunto: decisdo no Processo @RLA 19/00130871.

s

Senhor Presidente,

l Comunico a Vossa Exceléncia que o Egrégio Plendrio deste Tribunal, em sessdo de
12/2/2023, quando do julgamento do Processo @RLA 19/00130871, da Assembleia Legislativa
avaliacdo do impacto econdmico resultante de emancipagdes municipais em Santa Catarina,

l exarou decisao, gue esta disponibilizada no enderego virtual: https://www.tcesc.tc.br/processo,
digitando a seguinte Chave de Acesso: 79CE4F86-7, Processo: 1900130871.

Atenciosamente,
Conselheiro Herneus Joao De Nadal

Presidente do Tribunal de Contas de Santa Catarina
Assinado eletronicamente
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m ” m TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA

TCE:-SC SECRETARIA GERAL

Processo n.: @RLA 19/00130871

Assunto: Auditoria sobre estudo econométrico de avaliacdo do impacto econdmico resultante de
emancipacdes municipais em Santa Catarina

Responsavel: Mauro De Nadal

Unidade Gestora: Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina

Unidade Técnica: DAE

Decisdo n.: 132/2023

O TRIBUNAL PLENO, diante das razdes apresentadas pelo Relator e com fulcro nos arts. 59 da
Constituicdo Estadual e 12 da Lei Complementar (estadual) n. 202/2000, decide:

1. Conhecer do Relatério DAE/COAF/Div.4 n. 4/2019, que trata de auditoria composta de
estudo econométrico destinado a avaliar a efetividade das emancipacGes municipais ocorridas na
década de 90 nos indicadores socioecondmicos da Regido Sul do pais, especialmente em Santa
Catarina.

2. Encaminhar a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina — ALESC — e a Federacao
Catarinense de Municipios — FECAM - o resultado dos estudos realizados por este Tribunal de Contas,
os quais auxiliardo nos debates sobre a emancipacdo ou incorporacao de municipios catarinenses,
considerando os critérios e resultados apresentados no Relatdrio DAE.

3. Dar ciéncia desta Decisdo, do Relatorio e Voto do Relator que a fundamentam, bem como
do Relatério DAE/COAF/Div.4 n. 4/2019, a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina —
ALESC -, & Federagdo Catarinense de Municipios — FECAM -, ao Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina - MPSC - e ao Governador do Estado.

Atan.: 2/2023

Data da Sessdo: 01/02/2023 - Ordinaria - Virtual

Especificacdo do quérum: Adircélio de Moraes Ferreira Junior, Herneus Jodo De Nadal, José Nei
Alberton Ascari, Wilson Rogério Wan-Dall, Luiz Roberto Herbst, Cesar Filomeno Fontes e Luiz
Eduardo Cherem

Representante do Ministério Publico de Contas/SC: Diogo Roberto Ringenberg
Conselheiros-Substitutos presentes: Gerson dos Santos Sicca, Cleber Muniz Gavi e Sabrina Nunes
locken

ADIRCELIO DE MORAES FERREIRA JUNIOR CLEBER MUNIZ GAVI
Presidente Relator

Fui presente: DIOGO ROBERTO RINGENBERG
Procurador-Geral do Ministério Publico de Contas/SC

Processo n.: @RLA 19/00130871 Decisio n.: 132/2023 1

Documento assinado por com certificacao digital\nadraciCPErG [(Meliida Fiovisoria N21200-2, de 24/682001)

Esse documento foi

sinado digitalmente por Gleber Muniz Gavi & outros.
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T": TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE SANTA CATARINA

TRIBUNAL Gabinete do Conselheiro Substituto Cleber Muniz Gavi

DESANTA
CATARINA
PROCESSO: @RLA 19/00130871
UNIDADE: Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina

RESPONSAVEL: Mauro de Nadal

INTERESSADOS: Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina -
ALESC, Ministério Publico do Estado de Santa Catarina -
MPSC

ASSUNTO: Estudo econométrico de avaliagcdo do impacto econdmico
resultante de emancipacdes municipais em Santa Catarina.

AUDITORIA. ESTUDO ECONOMETRICO DE
AVALIAGAO DA EFETIVIDADE DAS EMANCIPAGOES
MUNICIPAIS NA DECADA DE 1990 EM SANTA
CATARINA. CONCLUSOES NO SENTIDO DE QUE
NAO EXISTEM EVIDENCIAS DE QUE O MOVIMENTO
EMANCIPATORIO TENHA PRODUZIDO MELHORAS
NAS VARIAVEIS SOCIOECONOMICAS DE
DESENVOLVIMENTO HUMANO.

Os resultados do estudo econométrico elaborado por
esta Corte de Contas sobre as emancipacdes dos
Municipios catarinenses ocorridas na década de 1990
revelam que ndo existem fortes evidéncias estatisticas
gue sustentem ter havido melhoras nos seus indicadores
socioecondmicos, especialmente de educacdo, renda,
saude e infraestrutura.

| - RELATORIO

Tratam os autos de auditoria composta de estudo economeétrico
destinado a avaliar a efetividade das emancipagées municipais ocorridas na
década de 1990 nos indicadores socioecondmicos da Regidao Sul do pais,

especialmente em Santa Catarina.

Apés os tramites processuais, originados com a juntada de

documentos contendo solicitagdo de autuacdo (fl. 3), mocdo de apelo
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encaminhada pelo Sr. André Luis Alves de Jesus, Vereador da Camara
Municipal de Mirim Doce (fls. 50-52) e comandos estatisticos do 1° e 2°
relatérios de levantamento (fls. 28-48 e 53-102), a Diretoria de Atividades
Especiais - DAE apresentou o Relatério n. 4/2019 (fls. 105-195), no qual
buscou responder se o movimento emancipatério dos Municipios no periodo
analisado foi efetivo no que diz respeito a melhora relativa nos indicadores de
educacao, renda, saude e infraestrutura. Concluiu que ndo existem fortes
evidéncias  estatisticas que atribuem melhoras nos indicadores
socioecondmicos ao movimento emancipatério avaliado, sugerindo a seguinte

proposta de encaminhamento:

6.1 Conhecer do Relatorio de Auditoria econométrica realizado com dados
econdmicos, geograficos e sociais de Santa Catarina;

6.2 Recomendar a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina,
que promova debates possibilitando manifestacées de gestores municipais
sobre a emancipacdo ou incorporacdo de municipios catarinenses
considerando os critérios e resultados apresentados neste relatorio;

6.3 Recomendar a Federagao Catarinense de Municipios, que promova
debates possibilitando manifestacdes de gestores municipais sobre a
emancipacdo ou incorporagdo de municipios catarinenses considerando os
critérios e resultados apresentados neste relatorio;

6.4 Dar conhecimento deste relatério a Assessoria de Comunicacdo Social
(ACOM) deste Tribunal de Contas para divulgar o resultado deste trabalho,
oportunizando o devido controle social;

6.5 Dar ciéncia do relatdrio, voto e decisdo a Assembleia Legislativa do
Estado de Santa Catarina, ao Ministério Publico do Estado de Santa
Catarina e ao Governador do Estado;

O Ministério Publico de Contas, no Parecer n. 2068/2021 (fls. 196-
199), da lavra da Exma. Procuradora Dra. Cibelly Farias, acompanhou as

conclusdes da DAE.

Vieram os autos conclusos.

Il - FUNDAMENTAGCAO

O presente processo se reveste de um estudo econométrico que
teve por objetivo avaliar o impacto causado pela fragmentagdo municipal
ocorrida na década de 1990 nos indicadores socioecondmicos dos Municipios

emancipados da Regido Sul do Brasil, especialmente em Santa Catarina, a fim
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de verificar se 0 movimento emancipatoério foi efetivo no que tange a melhora

relativa nos indicadores de educacao, renda, saude e infraestrutura.

O relatério ora analisado consiste em um levantamento
complementar a outro estudo estatistico realizado por esta Corte de Contas no
inicio de 2017 (que ndo chegou a gerar um processo especifico, mas seu
conteudo essencial consta do item 1.4 deste RLA 19/00130871). Naquela
oportunidade, o relatdrio teve como objetivo analisar, pela ética da despesa per
capita, como o fenémeno da fragmentacdo dos Municipios catarinenses
impactou as contas publicas do Estado. Para tanto, buscou-se estimar o custo
econdmico adicional consequente das 96 emancipagdes que ocorreram em
Santa Catarina apds 1988. O prévio relatorio havia apresentado, em numeros,
a magnitude da dependéncia financeira de repasses federais e estaduais nas
contas dos micros e pequenos Municipios catarinenses, ao estimar um custo
adicional de R$ 1,117 bilhdo anuais (em valores de 2016) como consequéncia
do processo emancipatdério dos anos 1990 para os cofres publicos dos

Municipios do Estado de Santa Catarina.

Embora tenha apresentado os custos do processo emancipatorio
pos 1988 em Santa Catarina, aquele estudo anterior ndo discutiu qual o retorno
obtido pelo movimento em termos de qualidade de vida, situacdo que motivou
os auditores no presente relatério a pesquisar sobre a existéncia de uma
relacdo de causalidade entre o movimento de fragmentagdo municipal e a
evolucao nos indicadores representativos de qualidade de vida dos municipios.
A proposta partiu da discussao existente entre argumentos favoraveis e
contrarios, especialmente nos argumentos de que os distritos emancipados nos
anos 1990 estavam defasados em sua qualidade de vida em relacdo aos
Municipios ja existentes, de um lado, e de que a emancipacao teria sido uma
ferramenta de politica publica capaz de reduzir ou até inverter essa defasagem,

de outro.

Com base nessa consideracdo, testou-se a aplicacao do conceito de
convergéncia dos indicadores socioecondmicos (que sugere que quanto mais
defasados os indicadores de uma localidade, menor o esforgo necessario para
que se tenha uma taxa de crescimento superior as localidades com indicadores

ja relativamente mais altos) somado ao fato de que os distritos emancipados
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nos anos 1990 eram sistematicamente territorios com baixas popula¢gdes (na
maioria das vezes com menos que 5 mil habitantes), o que se traduz em
receitas por habitante muito superiores se comparado a Municipios com

maiores populagdes.

Apés discorrerem de forma introdutoria acerca das principais
inovacdes na Constituicdo Federal quanto a autonomia administrativa e
flnanceira e as competéncias atribuidas aos Municipios, fatores que
impulsionaram o movimento de fragmentacao municipal ocorrido na década de
1990 no pais, os auditores chamaram a atengdo para alguns dados

relacionados a criagao de Municipios.

Entre 1988 e 2000, foram criados 1.438 novos Municipios no Brasil,
com destaque para a Regido Sul. Até 1987, Santa Catarina contava com 199
Municipios. Em 1988 e 1989, 18 Municipios foram emancipados, assim como
outros 76 foram criados na década de 1990, totalizando um acréscimo de 47%
no total de Municipios do Estado. Na década de 2000, o Estado ainda

acrescentou mais dois Municipios (Pescaria Brava e Balneario Rincao).

A titulo de comparacdo, consta dos autos que o Rio Grande do Sul
possuia 244 Municipios até 1987, acrescentando 89 entre o final de 1987 e
1988 e outros 163 Municipios na década de 1990, perfazendo um aumento de
103%. O Estado do Parana, por sua vez, contava com 311 Municipios até
1988, acrescentando 7 em 1989 e outros 81 na década de 1990, resultando no

incremento de 28% no total de municipalidades.

A partir da literatura sobre o tema, destacaram que, de todos os
novos Municipios brasileiros criados apos 1987, 53% contavam com menos de
5 mil habitantes e 26% com populacdo entre 5 mil e 10 mil habitantes, o que
indica que o movimento emancipatoério teve um claro viés populacional balizado

pelos critérios de repasses do Fundo de Participacao Municipal.

O tema que envolve a criacao e extincdo de Municipios é de
fundamental importancia no contexto politico e econdmico atual, dado que no
final de 2019 o Governo Federal langcou uma proposta de reforma que inclui a
extingdo de Municipios com até 5 mil habitantes e Iinsustentaveis

financeiramente, tema tratado na Proposta de Emenda a Constituicao
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conhecida como PEC do Pacto Federativo (PEC 188/2019), que tramita no

Congresso Nacional.

De acordo com os estudiosos do assunto citados no relatério, um
dos principais argumentos a favor da reforma € que a proliferagcdo de
Municipios no Brasil ocorreu sem nenhuma prévia avaliagao de financiamento,
gerando uma administracdo publica local com alto custo, com Camara de
Vereadores, Prefeitura e toda a estrutura administrativa, que drenam recursos
publicos tendo em vista a falta de capacidade do préoprio Municipio de se
financiar. Dito de outra forma, os pequenos Municipios emancipados nao
conseguem gerar receitas proprias para atenderem suas populacdes e passam
a depender fortemente de transferéncias, gerando deseconomias de escala e
ineficiéncia.

O debate € acalorado porque também envolve outras nuances,
como a heterogeneidade de um pais com extensdes continentais. E o caso do
argumento de que o isolamento geografico de uma pequena populagdo requer
a emancipacao, ja que a dependéncia de um distrito-sede localizado a muitos
quilémetros de distancia pode gerar paralisia no atendimento das necessidades

basicas da populacao, conforme salientado no relatério técnico.

Os auditores contextualizaram as ondas emancipatérias no Brasil e
em Santa Catarina, abordando detalhadamente as leis complementares deste
Estado que trataram dos requisitos exigidos para emancipacdo e criagdo de
Municipios (LC 01/1989, LC 29/1990, LC 37/1991, LC 42/1991, LC 92/1993, LC
114/1994 e LC 135/1995). Apontaram que, dos 89 Municipios catarinenses que
se emanciparam apos a Constituicdo de 1988 (sendo 76 na década de 1990),
63 potencialmente nao atendiam aos requisitos populacionais da lei estadual
vigente, indicando que essa onda emancipatoéria ocorreu de forma desenfreada

e com escassez de critérios financeiros técnicos.

Por meio de metodologias de inferéncia causal, como o pareamento
por escore de propensao, separaram os Municipios da Regido Sul entre grupos
homogéneos em seus atributos, mas que se diferenciavam na variavel
categorica de emancipacao: grupo de tratamento (os emancipados) e grupo de
controle. Esses dois grupos foram balanceados conforme variaveis de atributos

como distancia até a capital, propor¢cao de populacao urbana, propor¢cdo de

@RLA 19/00130871 - MA
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populagcdo feminina, taxa de envelhecimento, densidade populacional e,
principalmente, populagéo (tendo em vista o claro viés populacional ocorrido no
movimento emancipatdrio). Considerou-se como tratamento, separadamente,
Municipios emancipados apos 1987 e Municipios emancipados somente na
década de 1990.

Ainda no que diz respeito a metodologia utilizada, adicionalmente
aos modelos de pareamento foram estimados modelos de diferengas-em-
diferencas para captar nao somente o efeito causal, mas também o efeito
cruzado entre as variaveis de emancipacdo e as variaveis de tempo
(representadas pelos trés censos demograficos de 1991, 2000 e 2010) para 8
variaveis respostas, sendo elas: IDHM renda e indice de Gini (categoria renda),
IDHM longevidade e mortalidade infantil (categoria saude), frequéncia escolar,
escolaridade e distor¢cao idade-série (categoria educacao) e acesso a energia

elétrica (categoria infraestrutura).

Em sintese, o desenho metodolégico seguiu o seguinte diagrama:

Censo demogrifico Censos de 1991,
de 1991 2000 e 2010

Grupo de

controle Modelo
’ s Pooled

Dados em painel

Pareamento por

com estimador de i
escore de : Efeitos
. diferengas em fixos
ropensao .
prop diferengas

s Grupo de Efeitos
tratamento aleatdrios

Fonte: Relatdrio técnico (fl. 135).

Apés a analise descritiva dos indicadores e das variaveis utilizadas
na avaliagdo sobre o impacto do movimento emancipatério da década de 1990
na Regido Sul e, particularmente, nos Municipios catarinenses, os auditores

apresentaram resultados e conclusdes que convidam a uma séria reflexao.

O relatorio ressalta que o movimento emancipatorio da decada de

1990 na Regido Sul, sistematicamente concentrado em micro Municipios,
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apresentou relagdo de causalidade inexistente ou baixa, com variacdes em
indicadores socioeconémicos entre os censos demograficos de 1991 e 2010.
Demonstrou-se que pequenos Municipios possuem receitas per capita muito
superiores a grupos de Municipios com maiores populacdes e, ainda assim, o
efeito de convergéncia nos indicadores de qualidade de vida ndo ocorreu de
forma significativa. Adicionalmente, observou-se que os dados orcamentarios
dos Municipios catarinenses ndo mostraram nenhuma relacdo de longo prazo
que corroborasse os argumentos de que custos iniciais podem ter prejudicado
a evolucao nos indicadores socioeconémicos em Municipios emancipados,
nem como de que esses Municipios consistentemente se mostraram menos

endividados que outros.

Os resultados do denso estudo apresentado pelos auditores dao
conta de que a partir do modelo pareado, que traduz maior robustez aos
resultados porque sao comparados apenas Municipios similares, e
considerando somente as emancipacdes dos anos 1990, ndo existem fortes
evidéncias estatisticas que confirmem ter havido melhoras nos indicadores
socioecondmicos ao movimento emancipatério avaliado. Isso porque ndo se
obteve relacao estatistica de causalidade entre o citado movimento e as
variaveis IDHM renda, indice de Gini, mortalidade infantil, frequéncia escolar e

distorcao idade-série.

Por outro lado, apurou-se que o efeito de causalidade foi
estatisticamente significativo e positivo nas variaveis IDHM longevidade,
escolaridade e acesso a energia elétrica, embora em proporgdes muito baixas
(0,0016; 0,0135; e 1,56, respectivamente). Tais resultados foram semelhantes
quando se considerou como emancipados todos os Municipios criados a partir
de 1987.

De qualquer sorte, o argumento que atribui a melhora na qualidade
de vida ao movimento emancipatério da década de 1990 ndo se sustenta
substancialmente com base nos modelos estatisticos utilizados, segundo o
presente estudo. A justificativa decorre do fato de que, na maioria dos casos,
ndo houve convergéncia significativa nos indicadores dos Municipios
emancipados com aqueles que se mantiveram neutros durante o periodo

avaliado. As variacdes sao estatisticamente explicadas por mudancas em
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Fis

variaveis, como a densidade populacional, a proporcao de populacao urbana,

fatores temporais comuns a todos Municipios, entre outros.

Os auditores sugerem um profundo debate sobre o que se entende
como “sustentabilidade financeira” dos Municipios. O relatério evidencia, por
exemplo, que ao considerar somente receitas correntes, 34 dos 106 micro
Municipios catarinenses extrapolam o limite numeérico de 10% de receitas totais
proprias estipulado pela PEC 188/2019, o que torna os critérios populacionais e

financeiros concorrentes entre si.

Ainda que o tema sobre custos e beneficios das emancipagdes
possa ser avaliado sob diversas metodologias e indicadores socioeconémicos,
nao resta duvida de que as contribuicées trazidas pelo minucioso estudo
efetuado pela DAE s&o de grande valia e servem para reflexdo aos gestores e
a sociedade catarinense, que precisam buscar solucdes sustentaveis para o
efetivo atendimento da populacido por meio de politicas publicas, considerando

as particularidades de cada regido e a participagao popular.

Refor¢ca a necessidade de ampla discussao também o fato de que o
tema € de relativa complexidade, pois envolve ainda questdes juridicas afetas
ao modelo de federalismo brasileiro adotado pela Constituicdo Federal de
1988, bem como politicas, que deitam raizes no processo de redemocratizacao

ocorrido naquele momento histérico de transicdo.

ll-voTo

Ante o exposto, estando os autos instruidos na forma regimental,

submeto ao egregio Plenario a seguinte proposta de voto:

1. Conhecer do Relatorio DAE n. 4/2019, que trata de auditoria
composta de estudo econométrico destinado a avaliar a efetividade das
emancipacdes municipais ocorridas na década de 1990 nos indicadores

socioecondmicos da Regido Sul do pais, especialmente em Santa Catarina.

2. Encaminhar a Assembleia Legislativa do Estado de Santa
Catarina — ALESC o resultado dos estudos realizados por este Tribunal de

Contas, os quais auxiliarao nos debates sobre a emancipacao ou incorporagcao
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de municipios catarinenses, considerando os critérios e resultados

apresentados no relatério técnico.

3. Encaminhar a Federacdo Catarinense de Municipios — FECAM o
resultado dos estudos realizados por este Tribunal de Contas, os quais
auxiliarao nos debates sobre a emancipagdo ou incorporacdo de municipios
catarinenses, considerando os critérios e resultados apresentados no relatério

técnico.

4. Dar ciéncia da decisdo, do voto que a fundamenta e do relatorio
técnico a Assembleia Legislativa do Estado de Santa Catarina - ALESC, a
Federagcdo Catarinense de Municipios — FECAM, ao Ministério Publico do

Estado de Santa Catarina - MPSC e ao Governador do Estado.

Gabinete, em 1° de julho de 2022.

Cleber Muniz Gavi
Conselheiro Substituto
Relator
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