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Resumen

El propdsito de este trabajo es presentar una metodologia para la evaluacion de la viabilidad econdémica y
financiera de los municipios de Sergipe y determinar lo que seria la divisién politica y administrativa del
estado si fuera necesaria la viabilidad municipal como condicidn para su existencia. Asi, el articulo se divide
en cinco secciones, ademas de la introduccion. La primera pretende analizar los principales factores que
intervienen tanto en las fusiones como en la creacién de municipios. La segunda seccidn describe el estado
de Sergipe, mientras que la tercera presenta la metodologia utilizada para medir la viabilidad econdmica y
financiera municipal. En la cuarta seccién se presentan los resultados que indican un ahorro de R$ 69.1
millones a precios de 2010, si sdlo se mantuvieron municipios viables en la division politica del estado de
Sergipe. Por dltimo, en la quinta y Ultima seccion se enumeran las principales conclusiones.
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Abstract

The purpose of this paper is to present a methodology to evaluate the economic and financial viability of
municipalities in the state of Sergipe as well as to find what would be the political and administrative division
of the state if municipal viability were required as a condition for municipality’s existence. Thus, the article
is divided into five sections besides the introduction. The first one seeks to discuss the main factors involved
in mergers and also in the creation of municipalities. The second section describes the state of Sergipe, while
the third provides the methodology used to measure municipal economic and financial viability. The fourth
section shows the results indicating savings of R$ 69.1 million at prices of 2010, if only those municipalities
that were viable were kept in the political division of the state of Sergipe. Finally, the fifth and final section
lists the main conclusions.
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Introduccion

Cuando se analiza la literatura sobre divisiones municipales, queda claro que la opcién de las
poblaciones por un nuevo municipio responde a un trade-off entre el beneficio en la
diversificacion del paquete de bienes y servicios publicos ofrecidos, haciéndolo mas fidedigno
a las preferencias de la poblacién y la pérdida de escala en la oferta de dichos bienes y servicios,
lo que puede elevar su costo (Alesina y Reich, 2013, Bolton y Roland, 1997 y Mendes, 2005,
entre otros). Sin embargo, la literatura también muestra que algunas naciones emprendieron la
tarea de reducir el nimero de gobiernos locales considerando la cuestion de su viabilidad
economico-financiera. Un caso emblematico es el de Suecia que redujo el nimero de gobiernos
locales de 2,500 en 1950 a menos de 300 actualmente. Otro caso interesante es el de Japon,
donde el cuantitativo de municipios se redujo un 44% en siete afios, pasando de 3,232 en marzo
de 1999 a 1,821 en marzo de 2006 (Miyazaki, 2013, 2).

El tema brasilefio es un caso Unico en la experiencia internacional porque prevé la
posibilidad legal de crear municipios en un ambiente institucional donde la principal fuente de
ingresos de los municipios (Fondo de Participacion de los Municipios, FPM, creado en la
Constitucion de 1965, articulo 21 vy ratificada por la Constitucion de 1988) tiene una regla de
distribucion basada en la poblacion municipal sin ninguna condicionalidad o contrapartida. Fue
un proceso que llevé a la expansion en el nimero de municipios de 4,491 en 1991 a 5,507 en
el afio 2000, una expansion del 22% en la década. Alrededor del 70% de esos municipios son
de pequefias dimensiones, o sea, poseen menos de 20 mil habitantes (Marinho, 2011, 20). Sin
embargo, a partir de 1996 (enmienda Constitucional nimero 15), la creacion de los municipios
perdio el aliento porque la viabilidad econdmico-financiera sin las transferencias paso a ser un
punto importante en la decision sobre la division.

El objetivo del presente trabajo es presentar una metodologia para evaluar la
viabilidad econémico-financiera de un municipio, verificando cudl seria la divisién politico-
administrativa del estado de Sergipe si fuera exigida esa comprobacion, y si hubiera alguna
ventaja econémica con esa adopcion.

Elegimos el caso de los municipios del estado de Sergipe para hacer nuestra
investigacion porque: i) es el menor estado de la Federacion en términos territoriales, ii) su
composicién municipal es similar a la brasilefia (68% de los municipios con menos de 20 mil
habitantes en 2010, iii) el nGmero de municipios es relativamente pequefio (75) y iv) pocos
municipios se crearon en los afios noventa, lo que denota estabilidad en la composicion de sus
municipios®.

En este sentido, nuestro articulo contribuye a la literatura proponiendo una
metodologia para evaluar la existencia de municipios econdmicamente viables. Esta
metodologia fue elaborada con base en propuestas de proyectos de ley, en especial los
Proyectos de Ley NUmero 104/2014 del Senado y el 92/2002 de la Camara baja®. La opcion
por utilizar proyectos existentes para reglamentar la cuestion tuvo por finalidad disminuir la
subjetividad en la proposicién de criterios, asi como presentar una metodologia mas cercana a
las discusiones que tiene lugar en el mundo politico.

El articulo est4 dividido en cinco secciones méas alla4 de esta introduccion. En la
primera se busca discutir los principales factores involucrados en los procesos de fusion y
también de creacidén de municipios, a través de una breve resefia de la literatura internacional

1 Sélo un municipio fue creado en el estado tras la promulgacién de la Constitucién de 1988: el poblado Carrapicho fue
desmembrado de Nedpolis y dio origen al municipio de Santana do S&o Francisco en el afio 1989.

2 La metodologia podria ser adaptada para el andlisis de los estados brasilefios, pero éste no es el objeto del presente
trabajo. Esto no significa que la actual configuracién estatal brasilefia sea adecuada desde el punto de vista econémico-
financiero.
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y brasilefia. La segunda seccidn describe el estado de Sergipe, mientras que la tercera expone
la metodologia utilizada en el trabajo, basada en cinco criterios para medir la viabilidad
economico-financiera municipal: i) el nimero de habitantes; ii) la cantidad de hogares
existentes; iii) saldo positivo de la diferencia entre ingresos y gastos publicos; iv) el esfuerzo
fiscal; y v) la centralidad del municipio. En la cuarta seccién se presentan los resultados y la
division politico-administrativa hipotética, si se mantienen sélo los municipios viables. En el
caso de Sergipe tales fusiones resultarian en una economia de R$ 69.1 millones a precios de
2010, lo que corresponde, respectivamente, al 0.3% del PIB Estatal, el 4.1% de los gastos
corrientes y el 32.0% del gasto en inversion total de los 75 municipios sergipanos. Por ultimo,
la quinta y Gltima seccidén enumera las principales conclusiones del trabajo.

Referencial teorico

En general, la creacion / emancipacién municipal se apoya en las ideas de Tiebout (1956),
segun el cual, los ciudadanos buscaran jurisdicciones en las que encuentren disponibles los
bienes y servicios de sus preferencias. De esta manera, los individuos cambiaran de localidad
con el objetivo de aumentar su bienestar "votando con los pies" (Mendes, 2005).

En cambio, para Oates (1972), el federalismo representa un compromiso en que cada
nivel de gobierno asume las funciones que puede desempefiar mejor. El problema teérico del
federalismo fiscal es determinar qué nivel de gobierno tiene las condiciones mas adecuadas
para hacer disponibles cada servicio publico. A diferencia de Tiebout, Oates defiende la mezcla
de una administracion mas centralizada con una administracion descentralizada.

Mendes (2005, 427) relata dos diferencias entre las posiciones de Oates y Tiebout.
La primera es que Tiebout "confiaba en la movilidad como mecanismo para revelar las
preferencias de los individuos por diferentes combinaciones de bienes pablicos e impuestos”.
Para Oates, el gobierno local tendria el conocimiento de esa preferencia, y aunque no la
conociera, estaria en una mejor condicion que el gobierno central; y aunque no se diera la
movilidad de los individuos, "todavia existirian ganancias en el federalismo fiscal, derivadas
de la correcta division de funciones entre niveles de gobierno".

La segunda diferencia es que para Tiebout la descentralizacion traeria una
competencia entre los gobiernos locales y esa competencia, en la que cada comunidad busca
atraer a los residentes, es que propicia que el mercado de bienes pulblicos se equipare
aparentemente con el mercado de bienes privados. A pesar de estar de acuerdo en ese punto,
Oates apunta otras ganancias, que se desprenden de la cooperacién vertical, es decir, de una
divisién amistosa de funciones entre gobierno central y los gobiernos locales.

Pero Mendes (2005, 425) enumera problemas de la descentralizacién defendida por
Tiebout. EI primer problema seria la dificultad de implantacion de politicas macroeconémicas,
ya que no habria un tal gobierno central como para aplicarlas de forma coordinada en todos los
territorios. Otro problema seria el comportamiento free rider, en el que el gobierno local
evitaria estimular el crecimiento econdmico para no aumentar sus gastos y mejor dejaria a los
gobiernos vecinos implantar esos estimulos para quedarse con el beneficio. Las economias de
escala seria otro problema que enfrentarian los gobiernos locales ya que los gastos que podrian
realizarse de forma centralizada por el Gobierno Central para reducir los costos, serian
realizados por cada gobierno local, lo que aumentaria el gasto publico.

Pero, al final, ¢cuéles son los principales factores involucrados en la decision de
emancipacion o de fusion de paises, regiones o incluso de gobiernos locales? Dos modelos
tedricos buscan respuestas para la division de naciones.
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Para Alesina y Reich (2013), un individuo i, viviendo en un pais j, posee utilidad
Ui=g(@-adj) +y-t

donde:
g = valor maximo asignado al gobierno cuando dj; = 0
a = coste de la distancia
dij = distancia geografica o en términos de preferencias entre el individuo i
y el paquete de bienes y servicios publicos ofrecido por el gobierno
y = nivel de renta
t = coste tributario

De esta forma, la emancipacion de un pais, al separarse de la localidad de origen, implica una
compensacion entre la disminucion de la distancia, tanto geografica como en términos de
preferencias, y la caida en la renta disponible, proveniente de la elevacién del coste tributario
para el individuos.

Los autores discuten entonces los esfuerzos de homogeneizacion emprendidos por
los gobiernos para disminuir djj y, asi, evitar la division del pais, teniendo en cuenta que la
homogeneizacién implica costos y que éstos pueden ser distribuidos igualmente entre la
poblacion (homogeneizacién benevolente) o mas concentrados sobre los individuos mas
distantes del gobierno (homogeneizacion odiosa).

Bolton y Roland (1997), a su vez, analizan el papel de las diferencias en el nivel y la
distribucion de la renta, asi como los efectos de la movilidad de los factores sobre los incentivos
para la escision o integracion de naciones. Para ello, toman como supuesto una pérdida de
eficiencia en los procesos de separacién, ya que en una nacién integrada las politicas publicas
y la provision de bienes y servicios publicos pueden coordinarse, evitando la duplicidad de
costos de defensa y de cumplimiento de la ley, ademas de disfrutar de los beneficios del libre
comercio entre sus regiones. (Bolton y Roland, 1997, 1057)

Otro supuesto del modelo es el de que la carga tributaria es determinada por el elector
de renta mediana. Asi, si la renta media o la distribucion de la renta varian entre las regiones,
cada una de ellas tendré una carga tributaria preferida que, probablemente, desatara de la carga
tributaria de equilibrio del conjunto del Pais.

En consecuencia, hay tres factores de influencia sobre la decision de una region en
separarse: el factor politico que surge de las diferencias en las preferencias locales acerca de la
politica fiscal, las pérdidas de eficiencia derivadas de la escision y, por ultimo, el impacto sobre
la base tributaria debido a las diferencias de renta entre las regiones.

De esta forma, un beneficio de la separacion seria posibilitar la imposicién de cargas
tributarias (y politicas) més cercanas al deseo de la mayoria de cada region. Asi, la probabilidad
de separacion seria mayor cuanto mayores fueran las diferencias en el ingreso promedio y en
su distribucion, debido a las mayores diferencias en la carga tributaria preferida de los
individuos.

Una nacion, entonces, podria permitir acomodos regionales en términos de politica
fiscal para evitar la separacion. Todavia, la escision podria ocurrir si se producen ganancias de
utilidad para los agentes. Sin embargo, esto depende de las pérdidas de eficiencia involucradas:
en caso de pérdidas poco significativas la unificacion podria no mantenerse, incluso con las
acomodaciones regionales de la politica fiscal. Con pérdidas de eficiencia significativas la
probabilidad de escision es baja.

3 Teniendo en cuenta que la carga tributaria serd soportada por un nimero menor de contribuyentes. Puede haber un impacto
también sobre el nivel de ingreso si éste es diferente en el Pais de origen y en la regién emancipada.
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Estas conclusiones conllevan a considerar la movilidad de los factores de la
produccion. Cuando se supone la movilidad plena de capital y el trabajo, una imposicion de
cargas tributarias intranacionales diferenciadas generaria fugas de capital y migracion lo que
tenderia a erosionar la base tributaria de las regiones de mayor alicuota. Asi, el Unico equilibrio
posible seria “aquel con ecualizaciones de politica fiscal entre regiones y (que) removeria el
motivo basico para separacion o autonomia” (Bolton y Roland, 1997, 1083-4). O seria una
perfecta movilidad de factores, al contrario de lo previsto por Tiebout, que llevaria a la
homogeneizacion de las alicuotas medias, distribucion de la renta y el volumen del gasto
publico.

A pesar de los modelos citados analizaren la division de naciones, tales casos son
raros y de dificil comparabilidad, lo que dificulta la investigacion empirica de estos procesos
(Lapointe, 2014, 23). De esta forma, estudios empiricos de procesos de fusidén o separacion de
gobiernos locales permitieron la agregacion de algunos factores que afectan tales procesos.

En el caso de las eficiencias derivadas de las fusiones, se percibid que éstos no solo
se derivan de la coordinacion y unificacion de las politicas publicas, sino también de las
ganancias de escala en su produccion. Tales ganancias, sin embargo, no ocurren de forma
monotonica: varios autores encontraron una curva de costos en forma de U, con el nivel minimo
de provision variando segun el contexto.* Superado este nivel minimo, los costos de congestion
provocan deseconomias de escala. Un aspecto interesante planteado por Reingewertz (s/d, 3)
es que las ganancias de escala previstas pueden no verificarse en la préactica debido a la rigidez
de los contratos.

La cuestion de las economias de escala pone en evidencia la importancia del tamafio
de la poblacién como factor de estimulo (o no) a las fusiones. Segun Miyasaki (2013, 4),
municipios mayores serian mas propensos a las fusiones, pues sus residentes garantizarian la
oferta de un paquete de bienes y servicios publicos de acuerdo con sus preferencias después de
la consolidacion. Las areas menos pobladas, sin embargo, podrian ser favorables a la fusion
para amortizar el peso de los tributos.

En cuanto a las preferencias, como se vio, mayor heterogeneidad aumenta la distancia
entre el paquete de bienes y servicios publicos deseado por los individuos y el ofertado por el
gobierno. En ese sentido, procesos de fusion podrian acarrear un aumento en esa distancia,
provocando pérdidas de utilidad para los electores no medianos, ya que implicarian una oferta
de paquetes menos diferenciados, restringiendo la eleccion de los residentes (Tiebout, 1956).

Otro factor ya mencionado es el efecto esperado de las fusiones o separaciones en los
ingresos publicos locales, lo que depende del impacto de tales procesos tanto en la base
tributaria como en los ingresos de transferencia.

Diversas variables pueden afectar la base tributaria: heterogeneidad en la distribucion
o en el nivel de la renta, tamafio de la poblacion y migraciones, entre otros. El hecho es que el
paquete de servicios publicos a ser ofertado después de los procesos de fusion o escision
depende de la capacidad financiera que dichas localidades tendran.

Asi, tales procesos deberian ir precedidos por un riguroso analisis de los ingresos
tributarios o incluso de la viabilidad econdémica de la nueva localidad, lo que se hizo en el caso
de los municipios del estado canadiense de Quebec que, antes de optar por la separacion,
tuvieron a su disposicién estudios de consultoria privada estimando los ajustes necesarios en
el nivel de ingresos de la nueva localidad para mantener los niveles de servicios publicos

4 Miyasaki (2013, 17) ), p. ex., menciona estudios de gasto total per capita en municipios japoneses en localidades de 100 y
200 mil habitantes que podrian disfrutar de las ganancias de eficiencia aumentando su poblacién. J&, Reingewertz (s/d, p. 3)
menciona estudios donde el punto minimo varia de 400 a 10,000 residentes. Gordon e Knight (2009), también em Lapointe,
2014, p. 9), a su vez, analizan la consolidacién de distritos escolares en el Estado de lowa, en la década de 1990, encontrando
también economias de escala, con un costo minimo en distritos con 250 estudantes. Debido a la baja densidad demogrdfica,
distritos mayores tendrian deseconomias de escala debido a los altos costos de transporte.
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previamente ofrecidos en la localidad de origen (Lapointe, 2014, 14). Analisis que nunca se ha
hecho en el caso de Brasil.

Los ingresos de transferencia también son un componente importante de la capacidad
financiera de las localidades. En los casos sueco y japonés se disefiaron incentivos, como, por
ejemplo, la garantia del mantenimiento en el volumen de ingresos de transferencia, para inducir
a la adhesion al proceso de fusion. Asi, la estructura de transferencias existente en cada pais
tendra influencia en las decisiones de fusion o separacion.

Las transferencias condicionadas y con contrapartida, por ejemplo, tenderian a
estimular procesos de fusion como transferencias incondicionales y, proporcionalmente mas
significativas en relacion a los ingresos propios locales, a su vez, estimularian procesos de
escision; es precisamente lo que ocurre en el caso brasilefio con el Fondo de Participacion de
los Municipios (FPM).

La disponibilidad de estas transferencias puede influir en las preferencias de los
politicos locales, que también se determinan por factores institucionales (afiliacion partidista
del ejecutivo central y de los ejecutivos locales, para Reingewertz, s/d) y sociales, como el
idioma, la raza o la religion (Lapointe, 2014).

Otro factor que puede impactar la capacidad financiera de una localidad y reducir las
ganancias de eficiencia derivadas de las fusiones es el aumento previo del endeudamiento
proveniente de comportamiento free rider de sus gestores, con miras a la "socializacion™
posterior de la deuda (Jordahl y Liang, (2009) y retomado por Reingewertz, s/ d, 3).

Por ultimo, en determinados contextos, variables no econémicas pueden afectar las
decisiones de fusion o escision. Ademas de que ha habido nocién de la influencia de diferencias
sociales como las migraciones afro-americanas como factor de estimulo para aumentar el
namero de municipalidades y distritos escolares en Estados Unidos de Norteamerica, en otros
como en Japdn no ocurre lo mismo por ser un pais mas homogéneo Miyasaki (2013, 15). Asi,
Lapointe (2014) constaté la relevancia de diferencias de idioma en la decision de separacion
de municipios del estado de Quebec. Tal variable, significativa en el caso canadiense, sin
embargo, ciertamente no seria relevante en el caso brasilefio.

Lapointe (2014) analiza el caso de 213 localidades que pasaron previamente por un
proceso de fusion a otras aglomeraciones y vivenciaron reacciones negativas de la poblacion a
tal proceso. Fue entonces permitido a las localidades que lo desearan, realizar un referéendum
para revertir el proceso, lo que ocurri6 en 89 casos, donde 31 fueron reconstituidos. Conforme
al autor, contribuyeron a una mayor probabilidad de separacion: diferencias de ingreso, de
idioma, perspectivas de caida en los ingresos tributarios esperados, de aumento en el gasto
publico total y el tamafio de la poblacion. Cuanto menor es la participacion de esta Ultima en
el total de la aglomeracién, mayor es la probabilidad de escision.

Miyasaki (2013), a su vez, analiza 181 casos de referendo para la fusion de
municipios en Japdn. Utilizando una regresion con datos de corte transversal, el autor estima
la curva de costos ya mencionada en nota de pie de pagina. Sus resultados permiten concluir
que el tamafio poblacional, las ganancias de escala previstas y las diferencias en la renta
(municipios con renta menor) contribuyen decisiva y favorablemente a las fusiones.

Por su parte, Reingewertz (s/d) observa el caso israeli donde se propusieron al
Parlamento 33 procesos de fusidn, pero sélo once se concretaron, y concluye que las fusiones
contribuyeron a una caida del 9% en los gastos y el 4% en los ingresos municipales per capita
y que tal reduccion "no parece haber decrecido la calidad de los servicios prestados a los
residentes™ (Reingewertz, s/d, 15).

En el caso brasilefio, Mattos y Ponczek (2013, 317) investigaron los efectos de la
creacion de municipios después de la Constitucion de 1988, buscando evaluar "si el aumento
del nimero de municipios disminuye la provision de servicios publicos debido al mayor
nimero de estructuras administrativas a ser sostenidas, o aumenta, debido a la mayor
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distribucion de renta per capita, hecha por el gobierno central a través del fondo de
participacion de los municipios".

Los autores utilizan datos de los Censos de 1991 y 2000, comparando la situacion
vigente en los nuevos municipios con la de sus municipios de origen, ponderados por la
poblacion remanente. Los resultados muestran una reduccion de cerca del 4% en la provision
de los servicios publicos (recoleccion de basura, red de alcantarillado e iluminacion publica),
el 2.4% de aumento en la tasa de analfabetismo, la reduccion de 0.16 afios de escolaridad, de
0.01 puntos en el IDH y en el indice de Gini. El Gnico punto positivo de la separacion fue una
leve mejora en la distribucion de la renta.

Mattos y Ponczek (2013) concluyen, asi, que hubo una clara pérdida de escala, en la
medida en que los municipios creados son de pequefio tamafio®. Para los autores:

“los municipios menores, a pesar de recibir mas recursos per capita de transferencias
gubernamentales, tienen mayor dificultad de transformar tales recursos en bienes publicos
para sus poblaciones... la gran mayoria de los resultados se debe, de hecho, a los efectos
deletéreos de la division municipal con reservas al efecto sobre el porcentaje de analfabetos
y renta per capita "(MATTOS y PONCZEK, 2013, 332)

En resumen, en Brasil, a diferencia de los casos sueco y japonés, la estructura de
transferencias tiende a estimular la escision municipal, con consecuente pérdida de eficiencia
en la provisién de servicios pablicos. Esto ocurre porgue la estructura de division del FPM hace
que, cuanto menos poblado esté el municipio, mayor es su transferencia per cépita. En las
ciudades pequerias, cuya base tributaria es limitada y, por lo tanto, dependientes del FPM, son
considerables los incentivos financieros para la escision, principalmente en un contexto de
aumento del volumen transferido®. El grafico muestra como el valor per capita del FPM
disminuye, a medida que aumenta la poblacién del municipio.

Gréfico 1: Tarifas y valor per capita de las transferencias del FPM

Coeficientes de distribucion del FPM y el valor per capita del FPM con relacién a la poblacién
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5 Entre 1984 y 1997 se crearon 1,405 municipios en Brasil, siendo que 1,329 (94.5% de ellos) tenian menos de 20 mil hab. y
735 (52%), menos de 5 mil hab. (Gomes y Macdowell, (2000) y también en Mattos y Ponczek, (2013), 320).

6 El volumen transferido pasé de R$ 27 mil millones en 2001 a R$ 43 mil millones en 2010, a precios de diciembre de2010
(Brasil, 2011 . Citado por Monastério, 2013, 8).
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Ademas, una pequefia localidad que recibe el piso del FPM, al dividirse en dos, haria que los
dos municipios (el original y la parcela emancipada) pasasen a recibir el mismo piso, doblando
su participacion en el FPM (Mattos y Ponczek, 2013, 321; Monastério, 2013, 10).

Monastério (2013) muestra que, ademas de incentivar la escision de municipios, la
estructura de division del FPM (con franjas discretas de alicuotas) posee todavia el incentivo
perverso de inducir al municipio a sobreestimar a su poblacién, para alcanzar el rango de
alicuota superior del Fondo. Por lo tanto, estimando una distribucion contrafactual de los
municipios brasilefios con menos de 50 mil habitantes, el autor encuentra 192 municipios mal
clasificados (en un universo de 3,656), lo que implica una distorsién de R$ 238 millones en los
valores pagados en virtud de dicha transferencia. Y lo que es peor: la intensidad de esta
distorsion parece estar creciendo a lo largo del tiempo, "teniendo en vista el aumento de los
valores transferidos por el FPM vy, quiz, el aprendizaje de los involucrados" (Monastério,
2013, 16).

El estado de Sergipe y sus municipios’

El estado de Sergipe se localiza en la regién Nordeste de Brasil y en 2015 tenia una poblacién
de 2,242,937 (IBGE). El Producto Interno Bruto de Sergipe fue de R$ 38.5 mil millones; el
mayor PIB per capita de la region Nordeste equivalente a R$ 17,189.20 (IBGE, 2017).

El sector de servicios responde por el 64.7% del PIB, ya los sectores industrial y
agropecuario responden, respectivamente, por el 20.4% y el 4.5% del PIB sergipano. Los
impuestos sobre productos netos de subvenciones totalizaron el 10.5%.

Sergipe posee 75 municipios, divididos en ocho territorios de planificacion: Agreste
Central Sergipano, Alto Sertdo Sergipano, Baixo S&o Francisco Sergipano, Centro Sul
Sergipano, Grande Aracaju, Leste Sergipano, Médio Sertdo Sergipano e Sul Sergipano.

Los indicadores elegidos fueron la poblacion, el indice de Desarrollo Humano
Municipal (IDH-M), indice FIRJAN de Desarrollo Municipal (IFDM), indice FIRJAN de
Gestion Fiscal (IFGF) y PIB per cépita.

El indice de Desarrollo Humano - Municipal (IDH-M), calculado por la ONU, esta
compuesto por tres variables: renta, longevidad y educacion. La variable renta expresa la renta
per capita de la poblacion del municipio. La variable longevidad es la expectativa de vida al
nacer. La variable educaciéon se calcula a partir de dos indicadores: la escolaridad de la
poblacién adulta (personas de 18 afios 0 mas), con peso 1, y el flujo escolar de la poblacion
joven, con peso 2. El indice varia de 0 a 1, y en cuanto mas cerca de 1, mayor el desarrollo
humano del municipio. Son cinco bandas para el desarrollo humano: entre 0 y 0,499, es muy
bajo; entre 0.500 y 0.599, es bajo; entre 0.600 y 0.699, es medio; entre 0.700 y 0.799, es alto;
y mayor que 0.800 es muy alto.

Los otros dos indicadores son producidos por el Sistema FIRJAN. El indice FIRJAN
de Desarrollo Municipal (IFDM) se compone de tres dimensiones: Empleo y renta, educacion
y salud. La dimension de empleo y renta retrata el mercado formal de trabajo, con base en los
datos del Ministerio de Trabajo y Empleo, que abarca dos subgrupos con pesos iguales; empleo
formal (puestos de trabajo generados) y renta (remuneracion media mensual del trabajador
formal). La dimensién de Educacion capta tanto la oferta como la calidad de la educacion
infantil y de la ensefianza fundamental. Para la Salud, el indice adopto las variables: atencion
prenatal, muertes mal definidas y muertes por causas evitables por constituirse en factores de
atencion basica. Este indice varia de 0 a 1, y cuanto mas cerca de 1, mayor el desarrollo del

7 Esta seccidn contiene informacién que fue investigada en los sitios del IBGE Ciudades, de la Federacién de las Industrias del
Estado de Rio de Janeiro (FIRJAN) y de la Secretaria estadual de Planificacién, Presupuesto y Gestion de Sergipe (SEPLAG).
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municipio. Son cuatro bandas: entre 0 y 0.4, el municipio tiene un bajo nivel de desarrollo;
entre 0.4 y 0.6, el municipio tiene desarrollo regular; entre 0.6 y 0.8, el municipio tiene un
desarrollo moderado; entre 0.8 y 1.0, el municipio tiene un alto nivel de desarrollo.

El indice FIRJAN de Gestion Fiscal (IFGF) tiene como objetivo estimular la
responsabilidad administrativa y estd compuesto por cinco indicadores: Ingresos Propios,
Gastos con Personal, Inversiones, Liquidez y Costo de la Deuda. Su puntuacion también varia
entre 0 y 1, y cuanto mas cerca de 1, mejor la gestion fiscal del municipio. Son cuatro bandas:
entre 0 y 0.4, concepto D (gestion critica); entre 0.4 y 0.6, concepto C (gestion en dificultad);
entre 0.6 y 0.8, concepto B (buena gestion); superior a 0.8, concepto A (gestion de excelencia).

La tabla 1 muestra los indicadores seleccionados para cada uno de los municipios
sergipanos:

Tabla 1: Poblacién e Indicadores Seleccionados del Estado de Sergipe en 2010

L Poblacion PIB a _precios
Municipio Totalt IDHM?  IFDM3 IFGF3 corrientes
(1,000 R$)*

Amparo de Sao Francisco 2,275 0.611 0.5853 0.5520 14,878.16
Aquidaba 20,056  0.578 0.5503 0.3586 115,169.07
Aracaju 571,149  0.770 0.7978 0.6413 8,748,078.44
Araud 10,878  0.595 0.5831 0.5232 59,410.46
Areia Branca 16,857  0.579 0.6479 0.3401 93,358.39
Barra dos Coqueiros 24,976 0.649 0.6303 0.4042 246,278.34
Boquim 25,533  0.604 0.5971 0.5090 167,932.66
Brejo Grande 7,742 0.540 0.5281 0.5594 45,141.32
Campo do Brito 16,749  0.621 0.6671 0.2836 100,540.92
Canhoba 3,956  0.569 0.5254 0.5633 24,067.37
Canindé de Sao Francisco 24,686  0.567 0.6429 0.5404 1,326,837.06
Capela 30,761  0.615 0.6836 0.6335 384,232.62
Carira 20,007  0.588 0.6202 0.4191 196,470.05
Carmopolis 13,503 0.643 0.7148 0.6977 399,982.86
Cedro de Séo Jodo 5,633  0.623 0.6025 0.3383 34,310.54
Cristinapolis 16,519  0.553 0.5095 0.3401 97,034.70
Cumbe 3,813  0.604 0.5644 0.3310 24,010.16
Divina Pastora 4,326 0.610 0.6081 0.3401 116,849.28
Estancia 64,409  0.647 0.6689 0.5760 1,029,710.48
Feira Nova 5324 0.584 0.5145 0.3541 35,111.47
Frei Paulo 13,874  0.589 0.6937 0.3672 219,513.43
Gararu 11,405 0.564 0.5483 0.3835 70,932.09
General Maynard 2,929 0.645 0.6331 0.3430 16,590.13
Graccho Cardoso 5,645 0.577 0.5973 0.3049 35,163.45
Ilha das Flores 8,348  0.562 0.5534 0.5163 41,648.24
Indiaroba 15,831  0.580 0.5202 0.3627 90,773.06
Itabaiana 86,967  0.642 0.7027 0.4493 824,841.98
Itabaianinha 38,910 0.556 0.5873 0.6035 209,174.34
Itabi 4,972  0.602 0.5967 0.6717 31,379.33
Itaporanga d’Ajuda 30,419 0.561 0.6511 0.4965 447,951.53
Japaratuba 16,864  0.621 0.6550 0.4401 344,262.19
Japoatd 12,938 0.560 0.5394 0.4500 93,949.92
Lagarto 94,861  0.625 0.6272 0.3766 700,176.94
Laranjeiras 26,902  0.642 0.6919 0.2952 961,068.29
Macambira 6,401  0.583 0.6591 0.4824 34,724.89
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Malhada dos Bois 3,456  0.599 0.5934 - 21,762.91
Malhador 12,042  0.587 0.6822 0.4800 60,988.86
Maruim 16,343  0.618 0.6308 0.3691 168,905.88
Moita Bonita 11,001  0.587 0.6934 0.2992 56,936.34
Monte Alegre de Sergipe 13,627  0.553 0.5601 0.3873 80,210.50
Muribeca 7,344  0.626 0.6611 0.5011 50,236.33
Nedpolis 18,506  0.589 0.5974 0.1453 144,605.85
Nossa Senhora Aparecida 8,508  0.577 0.6713 0.3388 60,488.50
Nossa Senhora da Gléria 32,497  0.587 0.6172 0.2175 307,915.40
Nossa Senhora das Dores 24,580 0.600 0.6702 0.5161 155,404.25
Nossa Senhora de Lourdes 6,238 0.598 0.6135 0.2848 36,318.33
Nossa Senhora do Socorro 160,827 0.664 0.7064 0.3953 1,805,361.35
Pacatuba 13,137  0.555 0.5854 0.2254 146,248.17
Pedra Mole 2,974 0593 0.6767 0.3770 20,094.33
Pedrinhas 8,833  0.592 0.5240 0.3652 42,945.24
Pinhdo 5,973  0.583 0.5885 0.3585 39,723.42
Pirambu 8,369  0.603 0.6183 0.2840 51,746.64
Poco Redondo 30,880 0.529 0.5456 0.4578 158,724.44
Poco Verde 21,983 0.561 0.6347 0.4115 117,484.92
Porto da Folha 27,146  0.568 0.5580 0.1184 164,417.81
Propria 28,451  0.661 0.7087 0.4230 286,694.95
Riachdo do Dantas 19,386  0.539 0.5898 0.2629 98,038.74
Riachuelo 9,355 0.617 0.5830 0.3339 113,451.78
Ribeirdpolis 17,173  0.613 0.6999 0.4984 130,229.03
Rosario do Catete 9,221 0.631 0.7465 0.6726 408,071.99
Salgado 19,365 0.609 0.5951 0.4959 102,303.90
Santa Luzia do Itanhy 12,969  0.545 0.5979 0.3276 88,874.51
Santa Rosa de Lima 3,749  0.592 0.5859 0.5966 23,625.86
Santana do S&o Francisco 7,038  0.590 0.5863 0.4859 35,074.41
Santo Amaro das Brotas 11,410 0.637 0.6196 0.6782 70,727.38
Séo Cristovdo 78,864  0.662 0.7153 0.4763 500,974.95
S&8o Domingos 10,271  0.588 0.6549 0.3411 57,396.84
Sé&o Francisco 3,393  0.587 0.5987 0.6669 17,883.90
Séo Miguel do Aleixo 3,698  0.567 0.5980 0.2786 26,540.99
Simao Dias 38,702 0.604 0.6164 0.4088 277,737.84
Siriri 8,004 0.609 0.5836 0.3498 100,744.38
Telha 2,957 0.604 0.5961 0.5485 17,556.67
Tobias Barreto 48,040 0.557 0.5235 0.4652 289,131.80
Tomar do Geru 12,855 0.551 0.5665 0.4292 68,027.62
Umbalba 22,434  0.579 0.5897 0.5449 146,994.21

Fuente: LIBGE, 2PNUD, 3FIRJAN, “IBGE, en asociacion con la SEPLAG/SE.
Nota: No hay datos disponibles del IFGF para el municipio de Malhada dos Bois.

Se puede notar el tamafio diminuto de los municipios del estado: s6lo dos de ellos, Aracaju - la
capital - y Nossa Senhora do Socorro poseen mas de 100 mil hab. La gran mayoria (68% o 51
ciudades) tienen menos de 20 mil habitantes.

Esto se repite en lo que se refiere al porte economico de esas localidades: solo cuatro
municipios poseen un PIB superior a R$ 1000 millones, mientras que la economia de poco mas
de la mitad, 38 ciudades o el 50.7%, no llega a alcanzar los R$ 100 millones en 2010.

El tamafio y el porte econdmico reducidos acaban por reflejarse en el nivel de
desarrollo de estos municipios: en lo que se refiere al IDH-M, la mayoria de las ciudades
sergipanas (43 o 57.3%) estan encuadradas en la categoria de bajo desarrollo humano y
solamente la capital, Aracaju, alcanza la categoria de alto desarrollo humano. En cuanto al
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IFDM, ni siquiera la capital alcanza la categoria de alto estadio de desarrollo; el 38,7% se
clasifican como desarrollo moderado y la mayoria, 61.3% (46 municipios) como desarrollo
regular.

Por Gltimo, se verifica el impacto negativo de las caracteristicas arriba mencionadas
en las cuentas publicas locales: el 47.3% de las ciudades sergipanas (35 municipios) exhiben
gestion critica y el 41.9% (31 localidades) gestion fiscal en dificultad. Ningin municipio
alcanza el nivel de gestion de excelencia, segun el IFGF.

Ante lo expuesto, es pertinente examinar si tales localidades poseen viabilidad
economica.

Metodologia
Los criterios utilizados para verificar la viabilidad de los municipios fueron cinco:

* El nimero de habitantes en el municipio;

* La cantidad de hogares existentes en el municipio;

» Saldo positivo de la diferencia entre ingresos y gastos publicos;
* El esfuerzo fiscal de los municipios; y

* La centralidad del municipio.

Dado el incentivo perverso del sistema brasilefio de transferencias intergubernamentales, la
eleccion de los criterios pretende asegurar que los municipios tengan la escala minima
necesaria para ofrecer de forma eficiente servicios publicos de calidad a un costo tributario
individual relativamente bajo; factores que, segun lo visto en el referencial tedrico, son
importantes para evitar fusiones / separaciones posteriores.

Los municipios que atendieron simultaneamente al menos tres criterios se
consideraron econdémicamente viables. Esta exigencia, de al menos tres, se da porque establecer
la creacién / mantenimiento de municipios s6lo con base en tamafio de poblacion, hogares o
electores, no garantiza su viabilidad econémica.

El nimero de habitantes en el municipio

El nimero minimo de habitantes fue elegido teniendo en vista que el item | del art. 6° del
Proyecto de Ley del Senado n° 104/2014, que trataba del procedimiento para la creacion, la
incorporacion, la fusion y el desmembramiento de municipios, vetado integramente por la
Presidenta de la Republica, definia tal criterio como condicion necesaria para la creacion de
municipios, estableciendo los siguientes cuantitativos minimos regionales:

a) regiones Norte y Centro-Oeste: 6,000 (seis mil) habitantes;
b) region Nordeste: 12,000 (doce mil) habitantes; y
c) regiones Sur y Sudeste: 20,000 (veinte mil) habitantes.

Como se muestra en la Tabla 2, sélo 42 municipios sergipanos atendian al criterio en el afio
2010 (IBGE, Censo 2010).
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La cantidad de hogares existentes en el municipio

La utilizacion del nimero minimo de domicilios también tiene fundamento en el PLS n °
104/2014. El item 11 del art. 6 ° tenia como condicion necesaria la comprobacién de la
existencia de un namero de hogares superior a la media encontrada en los municipios que
constituyan el 10% de menor poblacién en el estado. El afio 2010 fue tomado como base para
verificar la cantidad de hogares en los municipios. En el célculo realizado con base en los
municipios con 10% de menor poblacién, siete municipios, el valor encontrado fue de 2,167.
En la tabla 2 se verifica que 54 municipios presentan nimero de domicilios por encima de la
media encontrada (IBGE, Censo 2010).

Saldo positivo en la diferencia entre ingresos y gastos publicos o Equilibrio Presupuestario

Este criterio se basa en el estudio realizado por Pederiva, Silvay Niyama (2005). En ese trabajo,
los autores se basaron en el Proyecto de Ley de la Camara n © 92/2002, que también fue vetado
integramente por inconstitucionalidad.

De acuerdo con los items 1 'y 1, del art. 9° do PLC n° 92/2002, el estudio de viabilidad
econdmica debe contener, como minimo, la informacién de la estimacion de ingresos fiscales
del &rea que formara el nuevo municipio y los ingresos provenientes de transferencias federales
y la estimacion de los costos de administracion. Entre estos costos, estan los gastos de costeo
de los érganos de la administracion directa. El analisis de viabilidad econdmica debe considerar
la existencia de un saldo positivo en la comparacion entre los ingresos y los costos calculados
anteriormente, o al menos, el equilibrio presupuestario.

Los autores citados utilizaron los siguientes componentes para los ingresos y gastos:

Ingresos = Ingresos Tributarios + Ingresos de Contribuciones + Transferencias de la
Union (Ingresos Corrientes) + Transferencias Multigubernamentales + Transferencias de
Convenios de la Union y de sus Entidades (Ingresos corrientes) + Transferencias de la Union
(Ingresos de Capital) + Transferencias de Convenios de la Uniény de sus Entidades (Ingresos de
Capital) - Deduccién de Ingresos para la Formacion del FUNDEF (Fondo de Desarrollo de la
Ensefianza Fundamental) -Origen FPM (Fondo de Participacion de los Municipios) - Deduccién
de Ingresos para la Formacion del FUNDEF-Origen Ley Complementaria n°® 87/1996 -
Deduccién de Ingresos para la Formacion del FUNDEF-Origen IPI (Impuesto sobre Productos
Industrializados) Exportacion @

Gastos = Personal y Encargos Sociales + Otros gastos corrientes (2)

Los autores comentan los componentes elegidos (2005, 8):

“El resultado positivo de la diferencia entre el ingreso y el gasto... consiste en una demostracion de
la viabilidad financiera del ente municipal ... El calculo efectuado, en otras palabras, puede sufrir
alteraciones, derivadas del entendimiento diverso sobre la clasificacién contable equivalente a la
indicacion de la norma aprobada por el Congreso Nacional. Por ejemplo, si los gastos son de
mantenimiento (costeo), incluir transferencias de capital podria ser discutible, propiciando pruebas
con su exclusién”.

Dandose saldo positivo o la igualdad entre ingresos y gastos publicos, el municipio presenta
viabilidad; de lo contrario, se considera inviable financieramente. Con base en los datos de los
75 municipios sergipanos para los afios 2008 a 2010 y de acuerdo con la Tabla 2, solo 21
municipios presentaron al menos dos afios de equilibrio presupuestario o de saldo positivo y se
consideraron economicamente viables.
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El esfuerzo fiscal de los municipios

Hay localidades que, a pesar de no presentaren equilibrio o superavit presupuestario, han
emprendido acciones efectivas para alcanzar tal equilibrio. Este comportamiento proactivo
deberia tenerse en cuenta en el anélisis de la viabilidad del ente municipal.

Con este objetivo, el indicador del esfuerzo fiscal fue elaborado con base en Santos
et al. (2008) y Araujo y Oliveira (2000). Estos autores analizaron el esfuerzo fiscal de los
municipios brasilefios y elaboraron una metodologia que calculaba ese esfuerzo.

En el estudio de Aradjo y Oliveira (2000, 1), se utilizaron dos parametros en la
tabulacién de los indicadores de las ciudades, el PIB per cépita y la carga tributaria.

La carga tributaria fue calculada a partir de la recaudacion de tributos de competencia
municipal en porcentaje al propio PIB, abarcando el IPTU (Impuesto Predial y Territorial
Urbano), el ITBI (Impuesto de Transmision de Bienes Inmuebles), el ISS (Impuesto sobre
Servicios de cualquier naturaleza), las tasas (Poder de Policia y Prestacion de Servicios), la
Contribucién de Mejoria y el IVVC (Impuesto sobre Ventas al por menor de Combustibles),
impuesto extinto actualmente. Araujo e Oliveira (2000, 1) informan:

“los municipios fueron clasificados, por PIB per cépita, en orden creciente y divididos en 25 partes
iguales; y los limites de cada parte sirvieron de pardmetros para la definicién de las 20 clases
utilizadas en ese trabajo. Para cada una de estas clases se definieron 7 intervalos de carga tributaria.
Siendo la carga del agregado de municipios del orden del 1.6% del PIB, se estableci6 un intervalo
central entre el 1.5% y el 3% del PIB vy, con respecto al mismo, 3 intervalos inferiores y 3
superiores”.

Asi, los autores hacen un comparativo a partir del PIB per capita de los municipios
brasilefios y sus respectivas cargas tributarias.

En el estudio de Santos et al. (2008, 413), hay la busqueda de comparacion de la
eficiencia recaudatoria de los municipios.

“Este principio tiene dos ventajas: a) indica metas relativamente osadas para municipios con gestion
fiscal de baja calidad; b) pero presenta metas factibles, pues fueron basadas en municipios
brasilefios similares y que ya lograron alcanzar tal nivel de calidad en la gestion fiscal”.

Los autores dividieron los municipios brasilefios en tres categorias, de acuerdo con el
perfil de los ingresos: turisticos, dormitorios y demas. Los municipios turisticos fueron
separados por tamafios y aquellos con méas de cien mil habitantes no fueron considerados
turisticos. De acuerdo con Santos et al. (2008, 414),"los municipios que fueron (auto)
clasificados en el IBGE como turisticos y que tenian menos de 100 mil habitantes fueron
asignados en la categoria turisticos, siempre que no fueran clasificados como dormitorios”.

Los municipios dormitorio® fueron clasificados a partir del trabajo de Ojima et al
(2010, 401), como “aquellos que poseen mas del 20% de su poblacién residente
econdmicamente activa trabajando en otro municipio”.

Los municipios que no se clasificaron en ninguna de estas dos categorias se
clasificaron en la categoria restante.

Ademas de esa division, fue realizada una por rango poblacional. Los municipios
clasificados como turisticos se dividieron en cinco grupos de poblacion. Los municipios

8En Santos et al. (2008) se utiliza una metodologia para clasificar ciudades-dormitorio teniendo en cuenta las
regiones metropolitanas. Optamos por usar la metodologia de Ojima et al (2010) por entender que el
desplazamiento de la poblacion es un método mas consistente.
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dormitorio no se dividieron en grupos de poblacion, y los municipios clasificados como
restantes se clasificaron en ocho grupos de poblacion.

El presente trabajo utilizé las metodologias aplicadas en los tres articulos citados
anteriormente. Los municipios se dividieron en las categorias: turisticos, dormitorios y
restantes, ademas de utilizar la misma division de las poblaciones. Dentro de esas poblaciones,
los municipios se clasificaron en base a su PIB per cépita. Se analizaron 5,493 municipios,
incluyendo los 75 sergipanos. S6lo 77 municipios no fueron incluidos en la encuesta por no
tener sus datos disponibles o haber sido creados después de 2010.

Los municipios turisticos fueron clasificados con base en el Informe Brasil 2011,
elaborado por el SEBRAE, Ministerio de Turismo y Fundacion Getulio Vargas. La cantidad de
municipios en esa categoria totalizé 430, siendo nueve municipios sergipanos.

Los municipios clasificados como dormitorios fueron encontrados a partir de la
definicion de Ojima et al (2010). Se verifico el porcentaje de la poblacion que se desplaza para
trabajar o estudiar en otras ciudades en relacion a la Poblacion Econdmicamente Activa - PEA,
en el afo 2010. En esa categoria estuvieron 1,376 municipios, siendo 22 sergipanos.

Los 3,687 municipios no incluidos en esas dos categorias fueron clasificados como
restantes, siendo 44 sergipanos. A partir de esa metodologia, s6lo 11 municipios sergipanos
presentaron un porcentaje de recaudacion igual o superior a la media encontrada en los otros
municipios brasilefios (datos de 2010), teniendo como base comparativa la media por estrato
poblacional de cada municipio (Tabla 2).

La centralidad del municipio

Este indicador tuvo como base el Plan de Desarrollo Territorial Participativo - PDTP, elaborado
por la Secretaria de Estado de Planificacion de Sergipe - SEPLAN-SE, el cual result6 en el
Decreto n° 24,338, de 20 de abril de 2007, que instituyd los territorios de planificacion del
estado, distribuyendo los municipios en ocho territorios de identidad: Alto Sertdo Sergipano,
Médio Sertdo Sergipano, Baixo Sdo Francisco Sergipano, Leste Sergipano, Agreste Central
Sergipano, Grande Aracaju, Centro Sul Sergipano e Sul Sergipano.

Con base en la Enciclopedia de los Municipios Sergipanos 2014, esos territorios de
identidad poseen municipios caracterizados como centrales debido a su importancia econémica
y capacidad de influencia en el comercio de los municipios cercanos®.

Los municipios que atendieron al criterio de la centralidad fueron: Aquidaba, Aracaju,
Canindé de S&o Francisco, Carmopolis, Estancia, Itabaiana, Japaratuba, Lagarto, Nedpolis,
Nossa Senhora da Gloria, Nossa Senhora das Dores, Proprid y Tobias Barreto (Tabla 2).

La elaboracidn de estos criterios tiene el objetivo de analizar la situacion financiera
de los municipios y su capacidad de ofrecer servicios de calidad a la poblacién. Conforme
verificado, 16 municipios no atendieron a los cinco criterios analizados. Diez municipios no
atendieron a cuatro criterios, y 22 municipios no atendieron a tres criterios.

En el andlisis del tercer criterio, 54 localidades tuvieron un saldo negativo entre los
ingresos y gastos publicos, al menos en dos afios analizados, lo que corresponde al 72% de los
municipios sergipanos.

En el 4° criterio, 64 municipios no presentaron una media igual o mayor que la media
de los municipios clasificados en las mismas franjas. Esto corresponde al 85% de los
municipios sergipanos. Se verifica que de los 11 municipios que atendieron ese criterio, 5
fueron clasificados como inviables. Esto muestra que se estan esforzando por mejorar sus
recaudaciones tributarias, a pesar de su fragilidad con respecto a los demas criterios.

9 Entrevista con Marcelo Geovane da Cruz, Director de Estudios, Investigaciones y Andlisis de la Secretaria de Estado de
Planificacién, Presupuesto y Gestidn. La centralidad econdémica se expresa por la oferta de servicios a nivel regional
(financieros, universidades), asi como por la generacién de empleo y renta para el entorno.
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Después del andlisis de los municipios sergipanos por los cinco indicadores, se
verifica que 48 municipios son econdmicamente inviables. Lo que reduciria de 75 a 27 el
numero de municipios en el estado, en caso de que la viabilidad econdmica fuera exigida para

su creaciéon o mantenimiento.
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Tabla 2: Analisis de los criterios de viabilidad municipal

1°criteriot  2°criterio® 3° criterio? 4° criterio? 50 criterio®
icipi i Clasificacion . Municipios
Municipios PObIZa(;T())n en HO%%rleOS en Saldo 2010 Saldo 2009 Saldo 2008 (Elfifslé:)zo Iogr;gdo (i%nltgg:gidzd) encuadrados

Amparo de S&o Francisco 2,275 681 -820,024.88 -290,116.03  -1,327,742.30 Restante X X

Aquidaba 20,056 5,965 1,416,415.47 656,617.91 587,128.89 Restante X 1
Avracaju 571,149 169,586  -125,130,145.98 -114,473,438.22 -77,948,562.62 Restante 2
Araud 10,878 2,970 -1,549,256.68 -511,916.54 973,200.10 Restante X X

Avreia Branca 16,857 4,601 711,904.45 866,597.35 -174,224.07  Dormitorio X X 3
Barra dos Coqueiros 24,976 6,835 -1,400,377.01 -184,874.70 -495,230.98  Dormitorio X 4
Boquim 25,533 7,219 808,086.90  -1,392,648.06  1,067,162.27 Restante X X 5
Brejo Grande 7,742 2,032 655,450.67 87,768.76 66,708.00 Turistico X X

Campo do Brito 16,766 5,182 -247,723.27  -1,168,611.61 -641,466.07  Dormitorio X X

Canhoba 3,956 1,045 -782,880.55 -5,483.29 -351,440.00  Dormitorio X X

Canindé de Sao Francisco 24,686 6,226 -38,291,755.75 -30,176,102.54 -23,604,493.45 Restante X 6
Capela 30,761 8,370 670,322.16  -2,845,677.69 -3,348,033.11 Restante X X

Carira 20,007 5,922 -28,575,320.45  -1,213,941.88  1,533,022.84 Restante X X

Carmopolis 13,503 3,739 -8,014,808.01 3,858,589.01 21,010,947.82 Restante 7
Cedro de S&o Jodo 5,633 1,691 704,383.01  -1,258,733.34 -713,302.47  Dormitorio X

Cristinapolis 16,519 4,293 -688,445.40 -819,776.56 887,556.00 Restante X X

Cumbe 3,813 1,168 -575,920.62 -779,809.38 -133,263.42 Restante X X

Divina Pastora 4,326 1,188 427,372.84 -1,280,476.00 -1,114,371.81 Dormitorio X

Estancia 64,409 18,215 -9,837,993.05 -10,923,506.50 -3,664,758.00 Turistico X 8
Feira Nova 5,324 1,487 -1,407,315.20  58,342,570.15 -295,427.00 Restante X X

Frei Paulo 13,874 3,968 -4,286,199.04 -668,483.65 431,835.17 Restante X X

Gararu 11,405 3,206 -543,280.67 634,542.63 68,324.84 Restante X X

General Maynard 2,929 882 -511,942.67 -721,753.70 221,901.96  Dormitorio X X

Graccho Cardoso 5,645 1,687 102,523.23  -1,755,542.32 -749,381.34 Restante X X

Ilha das Flores 8,348 2,188 -24,083.12  -1,256,982.58 -1,203,456.04 Restante X X

Indiaroba 15,831 3,966 2,094,679.19 -991,104.13  3,764,467.85 Turistico X 9
Itabaiana 86,967 25,979 -7,486,762.60  -8,558,431.02  2,694,985.66 Restante X 10
Itabaianinha 38,910 10,405 4,483,888.38 1,533,548.61  3,740,874.09 Restante X X 11
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1°criterio!  2°criterio?! 3°criterio? 4° criterio? 50 criterio?
icini i Clasificacion . Municipios
Municipios POb?S{%n en HO%%"S en Saldo 2010 Saldo 2009 Saldo 2008 (EFsiEé:)zo Iogr;gdo ((;eonltorg:fde:)d) encuadrados
Itabi 4,972 1,573 -5,273.86 -837,753.91 -928,732.75 Restante X X
Itaporanga d'Ajuda 30,419 8,248 -703,829.19 -229,410.53 -1,417,554.00 Turistico X X
Japaratuba 16,864 4,579 -1,856,682.70  -3,582,333.28  2,471,338.09  Dormitorio X 12
Japoata 12,938 3,635 -330,089.34 -465,647.90 734,940.46 Restante X X
Lagarto 94,861 27,602 -4536,182.70  -8,817,382.14  4,518,248.62 Restante X 13
Laranjeiras 26,902 6,902 -26,257,026.94 -22,222,975.77 -21,836,962.48 Turistico X X
Macambira 6,401 1,944 -354,794.33 -522,108.95 613,863.33 Restante X X
Malhada dos Bois 3,456 923 -1,288,501.39 -149,999.64  1,840,572.93  Dormitorio X X
Malhador 12,042 3,561 303,401.01  -1,250,985.92  1,195,134.00 Restante X X 14
Maruim 16,343 4,442 -797,593.00 -1,512,285.11 -904,482.00 Dormitorio X X
Moita Bonita 11,001 3,471 -263,163.94 790,661.13 715,922.05 Restante X X
Monte Alegre de Sergipe 13,627 3,634 -754,505.36 -81,053.26 -88,268.34 Restante X X
Muribeca 7,344 2,078 -874,817.77 -1,476,439.87 -618,354.07  Dormitorio X X
Neopolis 18,506 5,098 -1,111,113.98  -2,599,620.10 -462,366.65 Restante X 15
Nossa Senhora Aparecida 8,508 2,593 -173,598.18 299,251.68 -635,241.96 Restante X X
Nossa Senhora da Gléria 32,497 9,224 -3,599,232.69 -3,650,636.10 -3,196,763.47 Restante X 16
Nossa Senhora das Dores 24,580 7,289 170,393.98 -178,234.87 534,027.30 Restante X 17
Nossa Senhora de Lourdes 6,238 1,771 -2,012,491.44  -1,299,908.46 -977,716.84 Restante X X
Nossa Senhora do Socorro 160,827 45,343 -17,660,052.86 -11,169,945.00 3,111,111.14  Dormitorio X X
Pacatuba 13,137 3,631 1,389,993.94  -2,211,887.65 565,519.00 Turistico X X 18
Pedra Mole 2,974 873 105,740.74  -1,211,946.44 -161,707.92  Dormitorio X X
Pedrinhas 8,833 2,400 -337,331.61 290,297.41 948,654.41  Dormitorio X X
Pinhdo 5,973 1,759 -643,422.63 128,787.69 127,334.28  Dormitorio X X
Pirambu 8,369 2,223 -1,215,461.05  -2,597,608.32 25,944.46 Turistico X
Poco Redondo 30,880 7,795 1,554,652.56  -1,003,011.28 2,776,862.30 Restante X X 19
Poco Verde 21,983 6,574 -920,605.05 798,195.84 -408,073.08 Restante X X
Porto da Folha 27,146 7,403 -2,165,321.84 -758,453.25  3,065,883.79 Restante X X
Propria 28,451 8,087 -3,411,268.18  -3,400,921.94 -813,070.97 Restante X 20
Riachdo do Dantas 19,386 5,030 -1,914,450.61  -1,723,252.39 -260,228.73 Restante X X
Riachuelo 9,355 2,411 -1,884,835.04  -1,956,689.81 -2,376,719.00  Dormitorio X
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1°criterio!  2°criterio?! 3°criterio? 4° criterio? 50 criterio?
icini i Clasificacion . Municipios
Municipios Poblacionen HOgaresen  saido 2010 Saldo2009  Saldo 2008 (I:T:slfslézll’)zo logrado i) encuadrados
Ribeirdpolis 17,173 5,353 -1,947,681.20 725,809.11 981,400.07 Restante X X 21
Rosario do Catete 9,221 2,613 6,751,981.37  -4,651,765.65 -5,419,174.00  Dormitorio X X
Salgado 19,365 5,522 1,672,966.02 -658,470.31 542,595.64 Restante X X 22
Santa Luzia do Itanhy 12,969 3,300 -272,202.63  -1,287,640.92  4,397,672.00 Turistico X X
Santa Rosa de Lima 3,749 1,036 -233,291.36 -804,566.54 -187,263.00 Restante X X
Santana do S&o Francisco 7,038 1,845 -743,947.44 728,402.19 -195,895.40  Dormitorio X X
Santo Amaro das Brotas 11,410 3,165 -292,941.00 2,701,597.00 1,670,823.29 Turistico X 23
Sé&o Cristovao 78,864 22,405 1,714,262.71  -1,536,900.00 -3,674,915.14  Dormitorio X 24
Séo Domingos 10,271 3,100 -1,740,219.40 -905,504.61 -694,946.59 Restante X X
Séo Francisco 3,393 1,022 -369,355.75 -65,285.27 525,986.80  Dormitério X X
Sao Miguel do Aleixo 3,698 1,052 -1,586,971.17 -909,902.66 689,284.47 Restante X X
Simao Dias 38,702 11,433 -3,636,192.48 249,091.00 869,250.94 Restante X X 25
Siriri 8,004 2,278 292,453.70 -1,792,759.43 -1,357,152.54  Dormitorio X
Telha 2,957 835 773,950.66  -1,148,377.91 155,101.58  Dormitorio X X
Tobias Barreto 48,040 14,034 -3,954,213.44  -2,125,162.00 636,666.63 Restante X 26
Tomar do Geru 12,855 3,562 -1,245,841.07 -220,052.40  2,485,470.37 Restante X X
Umbalba 22,434 6,156 2,301,380.18  -2,385,566.31 1,151,102.71 Restante X X 27

Fuente: 1IBGE; 2STN e TCE/SE; 3SEPLAN/SE
Nota: los valores en italica representan cuando el municipio no atendi6 al criterio en analisis
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Utilizando la metodologia de mantener s6lo los municipios viables, anexando a éstos los
municipios inviables fronterizos y pertenecientes al mismo territorio de planificacion, la nueva
configuracion del estado de Sergipe seria la demostrada en el Mapa.

Mapa 1: Estado de Sergipe antes y después de las anexiones

Fuente: elaborado por los autores
Economia generada con la anexion de los municipios inviables

La economia anual bruta generada con las anexiones de los 48 municipios inviables seria, en
2010, de R$ 69,076,861.89. Corresponde al 0.3% del PIB sergipano, el 4.1% del gasto corriente
y el 32.0% del gasto en inversion de los 75 municipios sergipanos en aquel afio, segun datos
de la Secretaria del Tesoro Nacional.

Los valores referentes al Poder Ejecutivo cubren los gastos comprometidos en el
Gabinete del Alcalde. En los casos de los municipios que no tenian esa unidad presupuestaria,
las remuneraciones de los alcaldes y vice-alcaldes fueron pagadas a través de las siguientes
unidades presupuestarias: Gabinete del Vice-Alcalde, Secretaria de Gobierno, Secretaria
Particular, Secretaria de Administracion y Gobierno.

Los valores del Poder Legislativo se refieren al total de los gastos comprometidos por
las camaras municipales. Algunos municipios podrian haber aumentado en el nimero de
concejales, ya que la poblacién también aumentaria con las anexiones. De acuerdo con el inciso
IV, art. 29 de la Constitucion Federal de Brasil de 1988, el nimero de habitantes del municipio
debera ser tenido en cuenta para el nimero de concejales, 0 sea, habra un limite maximo para
la composicion de las cdmaras de concejales que sera observado a partir del nimero de
habitantes.

Ya teniendo en cuenta ese posible aumento en el nimero de concejales, la economia
generada seria de R$ 28,974,187.50. Con los recursos ahorrados, podrian ser contratadas 251
equipos del Programa Salud de la Familia, ocasionando una disminucion en la relacion de
habitantes por médicos.

Para el programa Apoyo a la Alimentacion Escolar en la Educacion Basica, destinado
a la adquisicion de merienda escolar, el valor transferido en 2010 para los 48 municipios
inviables totaliz6 R$ 7,402,906.80. La economia generada seria casi cuatro veces mayor que
el valor transferido, resultando en un aumento significativo en el namero de comidas de los
alumnos.

Otro punto positivo de la reduccion del nimero de municipios seria la disminucion
en el nimero de municipios fiscalizados por los érganos de control, como el Tribunal de
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Cuentas del Estado de Sergipe - TCE / SE y la Contraloria General de la Union - CGU,
haciendo mas eficaz la actividad de control.

Asi, la constatacion de la inviabilidad economico-financiera de la mayoria de los
municipios sergipanos, asi como de la economia generada con la fusion de esos municipios,
aproxima los resultados del presente trabajo de aquellos encontrados por Reingewertz (s/d), en
el caso israeli, y Mattos y Ponczek (2013), en el caso brasilefio.

La propuesta de reduccién de los municipios, probablemente, recibira criticas por
tratarse de un tema que afecta los intereses de muchos politicos, incluso aumentando el
bienestar de la poblacién. Otro punto negativo podria ser el aumento de la distancia entre la
sede de los municipios y las localidades que dejarian de ser independientes, segun lo previsto
en el modelo de Alesina y Reich (2013), pero, en caso de mejora en las prestaciones de los
servicios, este problema seria amenizado.

Conclusién

La division municipal implica una compensacion entre la diversificacion del paquete de bienes
y servicios publicos ofrecidos, haciéndolo méas compatible con las preferencias de la poblacion
y la pérdida de escala en la oferta de dichos bienes y servicios, lo que puede contribuir a elevar
el costo per cépita, incluso inviabilizando su provision (Alesina y Reich, 2013; Bolton y
Roland, 1997 y Mendes, 2005, entre otros).

El sistema vigente en el pais, sin embargo, basado en transferencias incondicionales
y sin contrapartida, ha incentivado la profusion de nuevos municipios y de tamafio cada vez
menor. La busqueda por la viabilidad economico-financiera de tales municipios haria que esta
instancia federativa pudiera depender cada vez menos de las transferencias realizadas por otros
entes federativos, principalmente del Gobierno Central.

Es importante subrayar que, a pesar de que el presente estudio sugiere la
centralizacion politica con la reduccion del namero de municipios, se entiende que, para un
pais con las dimensiones de Brasil, los gobiernos locales son fundamentales para que las
politicas publicas alcancen a las poblaciones de forma mas eficiente. Pero para ello es necesario
que los municipios contengan viabilidad econdmica para prestar servicios con la calidad y la
escala requeridas por la poblacién.

Asi, el estudio de viabilidad econémica para la creacion, fusion y desmembramiento
de municipios, previsto en el § 4° del art. 18 de la Constitucion Federal de 1988, deberia ser
mejor definido y con reglas claras para todo el territorio nacional, incluso para establecer un
contrapunto al incentivo pernicioso traido por el sistema de transferencias brasilefio. En este
sentido, este trabajo pretende contribuir con la literatura al proponer una metodologia capaz de
alcanzar este objetivo.

Esta propuesta traeria algunos puntos positivos: reduccion en las estructuras
administrativas, aumento de los recursos disponibles para educacién y salud, ventajas de escala
en la adquisicion de materiales facilitando la reduccién de los precios, asi como un nimero
menor de municipios a ser fiscalizados por los érganos de control.

En el caso del estado de Sergipe tales fusiones resultarian en una economia de R$
69.1 millones a precios de 2010. Con esas reducciones, los recursos ahorrados podrian ser
aplicados en diversas areas, mejorando los servicios prestados.

El presente trabajo se limitdé a analizar los impactos del mantenimiento de los
municipios econdmica y fiscalmente viables del estado de Sergipe, por lo tanto, se sugiere la
replicacion de la metodologia aqui empleada para analizar otros estados o incluso otros paises
como caminos provechosos para investigaciones futuras.
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