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Aspectos Dinamicos de um Sistema de M etas Sociais

Introducéo

Hoje, o coracdo e as veias da politica social brasileira sdo transferéncias de recursos do governo
federal para estados e municipios, e destes para segmentos de suas respectivas populacbes. A descentralizacdo
é fundamental para financiar agdes sociais aonde elas s80 mais necessarias € 0S recursos mais escassos.
Entretanto, especiais cuidados devem ser tomados no desenho da estrutura de contratos e incentivos
envolvidos na distribuicdo regional de recursos para que 0s mesmos cheguem aos segmentos desegjados em
cada localidade.

E preciso abrir os olhos da politica social através da criacdo de mecanismos de monitoramento do
orcamento social, ndo sd para verificar se elas estdo realmente sendo empregadas nas &reas previstas, mas
também para avaliar em que medida esta melhorando a situaciio da populagdo local. E preciso ir aém da
andlise da probidade das contas. Ndo basta saber quanto foi investido, é preciso mensurar 0 resultado
alcancado, de forma a abrir 0s canais para que 0s recursos publicos cheguem as areas que oferecem maiores
retornos a sociedade.

Em virtude do tamanho e heterogeneidade brasileiros, € impossivel observar desde Brasilia as
necessi dades especificas em cada recanto do pais. O governo federal dispde de menos informagdes que o local
sobre guem s80 0s mais necessitados. Nada mais natural que 0S governos municipais sgjam responsaveis por
implementar as acles sociais. Ao governo federal caberia formatar parcerias com os municipios, transferindo
recursos e monitorando os resultados acancados. Usualmente, contudo, 0 governo se limita a fazer uma
andlise da legalidade da utilizacdo do dinheiro. A andlise mais importante, mensurar o resultado social
efetivamente alcancado, ndo costuma ser feita. O que se verifica, no melhor dos casos, é se a verba foi
empregada segundo os ditames dalel.

Trabalho anterior analisa 0 impacto sobre a aocacdo social local de trés tipos de ambientes
institucionais. em primeiro lugar, o de transferéncias federais fixas, ou incondicionais. Neste caso h&a
deslocamento dos investimentos sociais realizados pela localidade, similar ao efeito crowding-out dos livros
de macroeconomia. Nele as preocupacdes sociais do poder local seriam supridas pelo poder central. A
prescricdo seria estimular um relacionamento de complementaridade, e ndo de substituicdo, das agdes entre os
varios niveis de governo.

Num segundo caso as transferéncias privilegiariam sempre 0s municipios mais miseraveis. O resultado
obtido pelos pobres destas localidades é pior do que na auséncia de transferéncias federais. Introduz-se

incentivo perverso para os governantes locais manterem um grupo de pobres cativos a fim de justificar o
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acesso a novos recursos no futuro. Este ponto ndo diz respeito ao debate brasileiro recente se € desgjavel ou
ndo focalizar gastos sociais mas sobre a melhor forma de fazé-lo. A critica basica a focalizacdo repetida no
nivel dos indicadores ndo é que os incentivos ndo sdo corretos, mas que eles sdo errados. Neste caso quanto
mais dinheiro for destinado aos mais pobres, menos dinheiro chegaria aos mais pobres. E preciso evitar o
ciclo do quanto pior a administracéo, melhor o orgamento concedido.

Finalmente, temos contratos com clausulas que estabelecem uma relacéo de proporcionalidade entre o
valor a ser transferido e o progresso socia obtido. O que se estabel ece entre o governo federal e 0o municipio é
algo parecido com um contrato de prestacéo de servicos. Numa situacao realista, primeiro o municipio recebe
o dinheiro, e depois o desempenho socia € verificado. Podemos pensar como um Crédito Social para que o
municipio efetue determinados avancos previstos em contrato. Posteriormente, se houver o cumprimento das
metas estabelecidas, o pagamento do crédito serd quitado. Caso as metas ndo sgjam cumpridas
satisfatoriamente, o limite de crédito do municipio com o governo federal fica comprometido.

Este tipo de contrato j& € realizado entre governo e cidaddo em programas como 0 bolsa-escola. Ao
adicionar contrato similar entre governos, o sistema de distribuicdo de bolsas condicionais se tornaria mais
consistente ao longo do tempo em seus diversos niveis, fazendo fluir os recursos para 0s maiores retornos
sociais. Cabe lembrar que a avaliagdo de avangos € uma das poucas insténcias onde os resultados potenciais
dos mais pobres supera 0 dos demais. Por exemplo, um municipio onde metade das criancas frequenta a
escola pode dobrar o indicador ao contrario de um aonde 90% j& estéo na escola. Agora este potencial tem de
ser realizado.

Este trabalho utiliza extensbes dindmicas do arcabouco principal-agente para discutir transferéncias de
recursos sociais do governo federal em direcdo aps municipios. Incorporamos cenarios com contratos
completos e incompletos; erros de medicéo e choques aleatérios. O trabalho € organizado da seguinte forma: a
Secdo 2 apresenta 0 modelo de um periodo a ser estendido. A Secdo 3 desenvolve modelos dindmicos com
diferentes possibilidades de renegociacéo: 1) Comprometimento Total, quando nédo existe a possibilidade de
qualquer tipo de renegociacdo de contratos ao longo do tempo, mesmo que as partes envolvidas estejam de
acordo com uma mudanca; 2) Comprometimento de Longo Prazo, quando a renegociacdo € permitida se
ambas as partes estiverem de acordo; 3) N&o-comprometimento, quando 0 governo ndo tem 0 compromisso
de manter nos periodos subsequientes o contrato estabel ecido no primeiro periodo; 4) Contratos |ncompletos.

A Secdo 4 é dividida em trés partes. A parteinicial trata da possibilidade de haver erros na medicéo do
resultado socia e as consequéncias disto para a definicdo da funcdo de transferéncia do contrato. A segunda
parte analisa 0 que ocorre com o contrato de metas quando o resultado social ndo depende somente do
investimento do municipio, mas também de choques. Por dltimo, mostra-se de que forma pode ser utilizado
um contrato que estabeleca o valor da transferéncia através da comparacdo de performance entre os

municipios. Por fim, na Secdo 5, apresentam-se 0s principais resultados encontrados.



Curso Bem-Estar Social — Marcelo Neri —www.fgv.br/cps

2. O Arcabouco Basico

O modelo é baseado na estrutura do principal e do agente. No nosso caso, 0 principal pode ser
entendido como o governo federa (F), ou simplesmente governo. Os agentes s80 0s governos municipais (M),
também denominados doravante de municipios. Além dos governos federal e municipal, temos os pobres (P),
em relacdo aos quais serdo definidas as metas sociais a serem firmadas por contrato entre 0 governo e o
municipio. No modelo, a melhora na vida dos mais pobres sera medida pelo seu nivel de renda. 1sso equivale
adizer gue ameta social almejada sera 0 aumento de renda dos mais pobres.

Assim como Besley (1997), Gelbach e Pritchett (1997) e Azam e Laffont (2001), assumiremos que as
funcgdes utilidade do agente e do principal sdo lineares na receita disponivel e estritamente concavas na renda
dos pobres. A renda dos pobres € vista como uma externalidade positiva pelos dois atores que, entretanto
apresentam graus de aversao a pobreza diferenciados.

As funcdes utilidade do governo federal, Ug, e do municipio, Uy, s8o dadas, respectivamente, por:
Ur=Gg+ Np v(Yp)

Um =Gum + Np.g.v(Yp)
Sendov(0) =0,V (Yp) >0,V (Yp) <0, YI:)(réno V(Yp)=+¥ e YIpi®n+1¥ V' (Yp) =0

Onde, G € a receita disponivel do governo federal. Considera-se que o governo tem uma receita total
(propria) de Y. Parte dessa receita poderd ser transferida, T, para os programas de renda voltados aos pobres.
A diferenca Y - T = Gr. Essa € a receita que o governo tem para todas as outras despesas necessarias.
Obviamente, quanto maior areceita disponivel, maior € a utilidade do governo.
Gw: receita disponivel para 0 municipio. Assim como 0 governo, 0 municipio também possui uma receita
propria, Yu. A receita disponivel, Gy, € o que sobra apds a transferéncia efetuada pelo municipio para os
pobres.
g: € 0 parGmetro que expressa a aversdo a pobreza de um governo municipal. Diferentes prefeitos
(municipios) podem apresentar diferentes graus de aversdo a pobreza. A auséncia do parametro q na funcéo
utilidade do governo expressa a normalizacdo de que este tem um parametro g = 1.
Yp: representa a renda do pobre. Sera usada como medida, no nosso modelo, do investimento na area social.
Para isso, vamos supor gque antes de o municipio transferir renda para o pobre, a sua renda era zero. Isto &, Yp
representara o quanto o pobre melhorou com a politica social do municipio.
Np. nimero de pobres de um municipio.

Assumimos que o governo municipal € quem melhor conhece arealidade local, estando, portanto, mais

apto que o governo federal para identificar quem realmente sdo os pobres da regido, além de ter melhores
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condicdes de gerenciar/implementar um programa de transferéncia de renda para a sua localidade. Dessa
forma, toda a transferéncia do governo sera feita diretamente para 0 municipio, que ficara responsavel por
transferi-la para os pobres. Em relacdo a utilidade do pobre, Up, a Unica consideracdo que faremos é que ela é

crescente na renda: U, (Y,) 2 0. Quanto maior a renda, melhor estard o pobre. Daqui em diante nos

referiremos algumas vezes ao governo federal como principal e ao governo municipal como agente.

3. Modelo Dinamico

Os resultados dos modelos estaticos desenvolvidos em Neri e Xerez (2003) indicam que o0 uso de
critérios usuais de focalizagcdo onde localidades mais pobres recebem mais recursos levar a incentivos
adversos para a erradicacdo da pobreza. Transferéncias incondicionais do governo federal deslocam gastos
sociais locais. O trabalho argumenta em favor do uso de contratos onde quanto maior for a melhora no
indicador social escolhido, mais recursos o municipio receberia. A introducéo de informacdo imperfeita neste
modelo basicamente gera uma penalidade aos segmentos pobres de &reas onde 0s governos demonstram ser
Menos avessos a pobreza.

Nas relacbes econdmicas do mundo real um dos aspectos importantes a ser considerado nas relacoes
contratuais é a dimensdo temporal. Contratos sdo firmados e tém validade, em geral, por varios periodos. Até
agora tinhamos analisado somente os contratos estéticos, vigentes durante apenas um periodo. O objetivo
neste capitulo € estudar que modificacBes ocorrem no nosso modelo, quando tratamos das rel agdes que duram
mais de um periodo. Queremos saber que tipo de contrato o governo deve estabelecer com um municipio
tendo em vista acdes de longo prazo, que podem corresponder a varios anos de mandato, ou a Varios
mandatos.

Para tanto iremos nos basear, principalmente, na apresentacdo sobre modelos dinamicos feita por
Salanié (1997). Veremos que os resultados do caso dinamico algumas vezes sdo contrarios ao que suporiamos.
Em alguns casos nos limitaremos a mostrar a intuicdo subjacente ao resultado, sem apresentar um
desenvolvimento formal, em virtude da complexidade propria dos model os dindmicos.

Iremos restringir nossa andlise aos contratos completos. Estes, segundo o autor acima, sdo aqueles em
“gue todas as variaveis que podem ter um impacto sobre as condices da relacdo contratual, durante todo o
tempo de sua duragdo, foram levadas em consideracdo no momento da negociacdo e assinatura do contrato.
Dessa forma, o contrato deve ser contingente em um grande nimero de varidvels. Essa hipétese implica que
nenhuma situacéo ndo prevista surge durante a relacéo contratual: qualquer mudanga no ambiente econémico

term como unicaimplicacdo aimplementacdo de uma regra pré-estabelecida pelo contrato”.
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A hip6tese de contratos completos € relativamente forte, porém apresenta a vantagem de estar
razoavelmente estudada. Ao final deste capitulo, contudo, faremos uma breve explanacéo das implicacbes de
termos contratos incompl etos.

Dois conceitos chave na nossa andlise sdo: comprometimento (commitment) e renegociacdo
(renegotiation). Segundo Salanié (1997), comprometimento se refere a habilidade dos agentes em restringir
anteci padamente suas acfes futuras por meio da promessa de cumprir o contrato durante o periodo acertado.
A duracdo do comprometimento determina a rigidez do contrato: quanto maior a duragdo do
comprometimento do agente, maior arigidez do contrato. O comprometimento de um agente depende de uma
serie de fatores, tais como:

credibilidade do agente: quanto maior for a importancia da reputaco para um agente, maior sera 0 seu
comprometimento em cumprir o contrato, visando manter ou aumentar sua reputacdo;

arcabouco legal que rege os contratos: estabel ece punic¢des e multas para o caso de descumprimento de um
contrato;

penalidades contratuais. devem ser aplicadas, conforme previsto em contrato, no caso de este ser quebrado
unilateralmente.

Em contraposicdo ao comprometimento, temos a renegociacdo e a quebra unilateral do contrato. A
renegociacdo refere-se a uma decisdo em comum acordo, bilateral ou multilateral, de ndo cumprir os termos
do contrato acordados iniciamente. A decisdo unilateral ocorre quando um agente ndo cumpre o contrato, sem
a obtencdo de qualquer tipo de concordancia das outras partes. Tal decisdo pode dar origem a uma
indenizacdo, o que ndo ocorre no caso anterior. No que se refere a questdo do comprometimento, trataremos
de 3 casos:

Comprometimento Total (full commitment): o contrato estabelece as regras que estaréo vigentes durante
todo o tempo de sua duragdo, ndo havendo a possibilidade de qualquer tipo de renegociacdo entre as partes
signatarias do contrato, mesmo que estas estejam de acordo quanto a mudanca. Suponhamos, por exemplo,
gue o contrato envolva trés ou mais partes, e que duas partes tenham possibilidade de obter uma melhoria
muUtua se houver renegociacdo. Mesmo que tal renegociacdo ndo piore a situacdo das outras partes, ainda
assim, arenegociagdo ndo serd permitida num contrato com comprometimento total.

Comprometimento de Longo Prazo (long-term commitment): o contrato estabelece regras para todo o
periodo de sua vigéncia, havendo, contudo, a possibilidade de que os signatérios do contrato renegociem suas
relacdes. Tal renegociacao sO sera possivel se houver acordo entre as partes, ndo sendo possivel que uma parte
imponha a outra um novo contrato. Esse tipo de contrato também é conhecido por comprometimento de longo

prazo com renegociagao.
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N&o-comprometimento (no commitment ou spot commitment): o contrato estabelece as regras para o
primeiro periodo. Em relacdo aos periodos seguintes, as partes podem escolher entre assinar um novo contrato
NOos mesmos termos, em termos diferentes ou n&o assinarem contrato algum.

A guestdo da existéncia ou ndo de comprometimento e da possibilidade de renegociacdo entre os
agentes € fundamental na andlise dos contratos completos dindmicos. Ainda citando Salanié (1997), um
resultado fundamental da teoria das escolhas individuais € que nenhum agente, isoladamente, pode melhorar
sua situacdo ao ter suas possibilidades de escolha limitadas. Quanto maior o nimero de restricdes de escolha,
pior tende a ser o resultado final, o qual pode até ndo piorar, mas nunca sera melhor. Tal resultado, contudo,
ndo € valido quando existe interacdo entre os agentes. Como exemplo ilustrativo temos o caso do Dilema dos
Prisioneiros. Os prisioneiros podem se declarar culpados ou inocentes e o equilibrio de Nash resultante € que
ambos se declarem culpados. Contudo, se ambos tivessem como se comprometer a se declararem inocentes, o
resultado seria melhor para ambos. 1sso mostra que a existéncia de um mecanismo de comprometimento, que
implicasse uma limitagdo na escolha dos prisioneiros, faria com que eles melhorassem. A falta de
comprometimento por parte dos agentes, portanto, € um aspecto que lhes é prejudicial. Em relacdo aos
contratos dindmicos do nosso modelo, veremos que 0 mesmo principio é vadido narelacdo do governo com os

municipios.
3.1. Comprometimento Total

Suponha que novamente o0 governo esta numa situagdo de informagdo incompleta, em que desconhece

o tipo das administragbes municipais com as quais pretende estabelecer um contrato de metas sociais. O
governo sabe que existem 2 tipos possivels, ¢ e g, e que as probabilidades associadas a cada tipo sdo (1- p)

e p, respectivamente. Esse € 0 mesmo problema que foi tratado anteriormente. Consideremos, contudo, que o
contrato a ser estabelecido entre o governo e o municipio terd uma validade de T periodos em vez de um
periodo apenas (caso estético). Tal contrato ndo poderd ser renegociado por nenhuma das partes, sga
unilateralmente sgja bilateralmente, mesmo que tal negociacéo sgja consensual. Em cada periodo, o governo
assume o compromisso de efetuar uma transferéncia no valor de T; para 0 municipio investir na area social, e
o municipio fica responsavel por atingir uma meta social para cada periodo. A utilidade do governo ao longo

do periodo de duracdo do contrato &

T
o

U.=4 dt_l-[(YFt -T)+ NP'V(YF{ )]

t=1
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.
e a do governo municipa é dada por: U,, = é d"l.[(YMI +T,- Np.Yp)+Np.qVv(Y;)] onde d € o fator de

t=1
desconto intertemporal, considerado constante e igual para o governo e para 0 municipio.

Conforme Salanié (1997), havendo comprometimento total, o principio da revelacéo € valido no caso
dindmico, pois todas as partes interessadas no contrato negociam uma Unica vez, ndo havendo nenhum tipo de
alteracdo posterior no acordado. Dessa forma, o problema do governo € propor, para cada tipo possivel de

municipio, uma sequéncia de metas e transferéncias para cada ano do contrato. Ao municipio cabe se anunciar
como sendo q ou g e firmar o contrato para o tipo anunciado. O problema do governo, portanto, é escolher a
sequéncia {Y, (@),T, (a),YR (@), T,(9)}.,que maximize a sua utilidade e que atenda as restricdes de

compatibilidade de incentivos e de participacdo do municipio, de forma que este anuncie o0 seu verdadeiro

tipo. Em termos formais, o problema do governo € dado por:

éd . u éd . - - .0

_ Max . péé d 1(YF, - L)+NP'V(XQ)Q+(1' p)éé. d 1(YE B Tt)+NP'V(Y3)L]

MroToXn I Gi=g u €t=1 u
p— T p— J— f— j— p—

sa: (RPQ) g d'[(Y, +T, - N,.¥,)+No.qv(Y,)l ® U(q)

t=1

i
(RPQ) & d“ (Y, +T,- No.Ye)+Noav(Y,)1® U(@)

t=1

_ g _ _ _ I _

(RCIG) & dH(Y,, +T, - No ¥ )+ NoGu(Yo)1® & d (Y, +T, - NoY, )+ Noav(Y,, )l

t=1 t=1

T T _ _ _
(RCIG) & dH(Yy, +T,- Np Y )+ Nogv(Y)1® & d (Y, +T, - Np¥p) +Nogv(¥y )l

11
4

A solucéo desse problema nos permite estabel ecer que:

Proposi¢caol: Havendo comprometimento total, o governo deve estabelecer, como meta a ser alcancada pelo
municipio, a mesma que seria estabelecida no caso estatico (1 periodo). Essa meta deve ser mantida durante
toda a vigéncia do contrato, isto é, durante os T periodos. O contrato 6timo possui a seguinte sequiéncia de
metas e transferéncias:

{%; @) T@).Y, @ T@. ={%.T.Y%. T},

onde {Y,, T,Y,, T} é a solucdo do caso estatico.

Prova: Apéndicel.
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Tudo se passa como se fosse estabel ecido o contrato 6timo para um Unico periodo e esse contrato fosse
continuamente renovado nos T periodos. Algumas interpretaces possivels para esse resultado sdo:

Se a meta Yp for uma meta de renda, 0 objetivo do governo deve ser estabelecer metas de renda minima

Y, e Y, paracadatipo de municipio —as quais devem ser alcancadas ainda no primeiro ano —, transferindo

TeT acadaano, de formaa manter essarenda minima.

Se ameta Yp for entendida como uma variagéo percentual — por exemplo, reducdo da taxa de mortalidade
infantil, aumento da frequéncia escolar — o objetivo do governo passa a ser a obtencdo de uma variacéo
continua daguele indicador social, variacdo que deve ser, periodo apos periodo, igual aquela que seria obtida
num contrato de 1 periodo.

A Figura 1 abaixo ilustra a solu¢éo para o problema quando temos um contrato que abrange somente dois

periodos.

Figura 1

7

O problema com os contratos de comprometimento total € como garantir que nd&o ocorram
renegociacoes bilaterais. No nosso caso, apds o periodo inicial, 0os municipios revelam os seus tipos e o
governo passa a ter incentivo a propor uma renegociacdo com alguns municipios. N80 esguecamos que,

devido a assimetria de informacfes, o contrato firmado entre o governo e o municipio do tipo g, (Y,.T), é

estabelecido de forma que o municipio tenha como meta um valor inferior aquele que seria estabelecido com
informagdo completa, Y, <Y,. Isso provoca uma ineficiéncia alocativa dos recursos publicos. Visto que a
assimetria informacional desaparece apds o0 primeiro periodo, 0 governo gostaria de propor, no segundo
periodo, a0 municipio tipo g, o contrato 6timo (Y,,T"). Nesse tipo de contrato, 0 municipio teria uma meta
mais alta a cumprir e receberia mais recursos para isso de tal forma que a sua utilidade continuasse sendo a
mesma. A vantagem do estabel ecimento desse novo contrato é que tanto o governo quanto os pobres estariam
melhores.

Esse tipo de raciocinio sugere que o estabelecimento de um contrato com comprometimento total
acarreta uma ineficiéncia ex-post, visto que as partes estdo impedidas de renegociarem entre si. Uma andlise
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rapida poderia sugerir a flexibilizacdo da possibilidade de haver renegociacdo. O que ocorreria se ta

possibilidade fosse permitida? E o que veremos no proximo item.

3.2. Comprometimento de L ongo Prazo

Vamos supor agora que a Unica diferenca para 0 caso anterior € gue tratamos de um contrato dindmico
com 2 perfodos, ao invés de T periodos’. Além disso, por se tratar de um contrato com comprometimento de
longo prazo, temos a possibilidade de renegociacdo bilateral ou multilateral, se houver consenso entre as
partes.

Em tal situacéo, o governo apds o primeiro periodo conhece o tipo de cada municipio, de acordo com a
escolha de contrato efetuada. Temos, portanto, um problema de informagdo completa para 0 segundo periodo,
no qual o governo gostaria de estabelecer novos contratos com todos os municipios, fazendo uso da
informagdo que obteve sobre o tipo de cada municipio. O ideal para 0 governo seria estabelecer o contrato
6timo (first-best) no segundo periodo. Com esse tipo de contrato, contudo, 0 municipio do tipo g teria uma
perda de utilidade. Uma das condi¢fes para que ocorra uma renegociacdo € que ambas as partes estegjam de
acordo. Obviamente o municipio do tipo g ndo concordaria em renegociar 0 seu contrato se isso implicasse
estabel ecer o contrato do tipo 6timo para o governo.

Em relagdo ao municipio do tipo g, se 0 governo oferecesse o contrato 6timo, 0 municipio ndo estaria
nem melhor nem pior — lembremos que, tanto no contrato 6timo quanto no contrato com informagéo
incompleta, o municipio do tipo g obtém a mesma utilidade, isto €, a utilidade (de reserva) obtida em
autarquia. Dessa forma, tal municipio estaria disposto a aceitar 0 novo contrato, o que implicaria uma melhora
para 0 governo e para os pobres. Em tal situacdo, portanto, existiriam incentivos para que ocorresse uma
renegociacdo entre 0 governo e 0 municipio do tipo g.

A primeira vista, portanto, o contrato com comprometimento de longo prazo permite um ganho de
eficiéncia na utilizacdo do dinheiro publico. Tal conclusdo, contudo, ndo é tdo simples. Sendo vejamos.

Conforme visto no problema com dois tipos de municipios e informac&o incompleta, 0 municipio do
tipo g tem uma propensdo a se fazer passar pelo municipio do tipo g. Para que isso ndo aconteca, 0 governo
maximiza sua utilidade sujeita a restricdes de compatibilidade de incentivos e propde um menu de contratos
de forma que os municipios revelem o seu tipo. A solucéo do problema implica que o municipio q obtenha
uma renda informacional e sgja indiferente entre o contrato do tipo dele e o do tipo g. Outra caracteristica

desse menu € gue 0 municipio g obtém um contrato em gue tem que alcancar uma meta abaixo da meta 6tima,

! Devido & complexidade do problema dinamico, seguiremos a abordagem usual, que consiste em analisar o problema com dois
periodos, tal como ocorre em Hart e Tirole (1988), Laffont e Tirole (1990, 1998).
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pois se fosse oferecido um contrato em que o municipio g tivesse que acancar a meta 6tima, 0 municipio q
se faria passar por g.

No caso dindmico, vimos que é vantajoso Ao governo renegociar no segundo periodo com o municipio
g e lhe oferecer o contrato Gtimo. Acontece que o municipio do tipo ¢, sabendo de tal possibilidade no
segundo periodo, vai preferir fingir ser do tipo g no primeiro periodo. As razdes paraisso S30:

No primeiro periodo a sua utilidade ndo mudarg; e
No segundo periodo, a sua utilidade aumentara. No inicio do segundo periodo, o governo pensara que ele é do
tipo g e ird propor uma renegociacdo de contrato, oferecendo o contrato 6timo para o tipo g. Tal contrato,
conforme explicado, proporciona uma utilidade maior do que aquela gue é obtida com o contrato oferecido ao
tipo g no primeiro periodo.

O resultado € que o0 governo, ao estabelecer um contrato que permita renegociacdo, incentiva os
municipios do tipo q a n&o revelarem o seu tipo e a se fazerem passar pelo tipo menos preocupado com a
pobreza, g. 1sso acarreta a escolha, por parte dos municipios , de contratos que tenham metas sociais mais
modestas do que aguelas pelas quais eles optariam se soubessem que ndo haveria qualquer tipo de
renegociacdo de contrato entre 0 governo e o municipio do tipo g. Portanto, 0 que a primeira vista parece ser
uma solucdo para aumentar a eficiéncia do dinheiro publico, acaba se revelando uma fonte de maior
ineficiéncia

Dizemos que o contrato com comprometimento total € ineficiente ex-post para 0 governo gquando
comparado com o contrato com comprometimento de longo prazo, pois o governo ndo faz uso no 2° periodo
da informagcao obtida no 1° periodo. Contudo, o contrato com comprometimento de longo prazo é ineficiente
ex-ante em relacdo ao contrato com comprometimento total, pois ndo havendo comprometimento o resultado
final é pior para o governo.

O que a teoria nos mostra € que para encontrar a solucdo do contrato com comprometimento de longo
prazo é preciso considerar, na formulacdo do problema, a possibilidade de haver renegociacéo. Isso é feito
pela inclusdo de restri¢bes adicionais, conhecidas como restri¢fes de eficiéncia seqiencial ou restrigdes de
nao-renegociacao. Esta denominagéo ocorre em virtude de que a solucdo obtida com essas restricoes implica
que ndo haja nenhuma renegociacdo durante a vigéncia do contrato. Qualquer renegociacdo possivel é
antecipada e considerada no momento da elaboracdo do contrato.

Solucgdes desse tipo sdo extremamente complexas. Por isso, vamos nos basear em artigos que tratam de
problemas semelhantes para derivar que tipo de solucéo poderiamos encontrar no nosso modelo. Hart-Tirole
(1988) e Laffont-Tirole (1990), considerando um contrato com 2 periodos, resolvem, em diferentes contextos,

0 problema dos contratos dindmicos com comprometimento de longo prazo. Nas solugdes encontradas, no 1°

periodo, 0s agentes do tipo g se dividem, uma parte, 1-x, revelando o seu tipo, e outra, X, fazendo-se passar
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pelo tipo g. Para aqueles que revelam o seu tipo, o principal oferece o contrato 6timo com informac&o
incompleta (¥,,T). No 2° periodo, os agentes do tipo q que haviam fingido ser g revelam o seu tipo,
renegociam o contrato e assinam o mesmo tipo de contrato (Y,,T) que os outros agentes do tipo q jatinham
assinado no 1° periodo.

A seguir, na Figura 2, ilustramos o tipo de solucdo que é encontrada nos artigos citados. No nosso
caso, considerando que a probabilidade de um municipio ser do tipo ¢ é p e que a parcela de municipios que
n&o revelam o seu tipo é X, entdo no inicio do 2° periodo a probabilidade de um municipio ser do tipo q, caso

p.X
p.x+(1-p)

Considerando que o 2° periodo é também o Ultimo, a solucdo desse periodo € determinada tal como a solucdo

ele tenha se identificado como g no 1° periodo & p, =

do problema estético. Dessa forma, o contrato oferecido ao tipo g no 2° periodo é igual & solugéo do problema
com dois tipos de municipios e informacdo incompleta, bastando substituir a probabilidade p pela

probabilidade p, na condig&o de primeira ordem determinada para aquele caso. A CPO que se obtém no 2°

periodo & (1+q)V (Y,) =1+ 15;2 [(q_- q).v’(\_(P)]

Dado que p, <p temosque: Y., >Y,

Figura 2

Vemos, portanto, que a possibilidade de o governo renegociar no 2° periodo o contrato com um
municipio do tipo g, implica uma solucdo com metas mais altas para esses municipios. Pensando nas metas

como a renda dos pobres, ha um aumento na renda dos mais pobres. 1sso, contudo, ndo significa um aumento

de eficiéncia na utilizagdo do dinheiro pablico, pois parte dos municipios q finge ser do tipo g e atinge metas

10
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mais baixas, no 1° periodo, do que atingiria no caso de comprometimento total. Além disso, as metas do tipo q

no 1° periodo sfo mais baixas do que seriam com comprometimento total.

3.3. Nao-Comprometimento

Neste caso, 0 governo ndo tem compromisso de manter no 2° periodo o contrato firmado no 1°
periodo. Num contrato com comprometimento de longo prazo, se 0 municipio do tipo q revelasse o seu tipo
no 1° periodo, teria assegurado no 2° periodo 0 mesmo contrato do periodo anterior, o que garantiria uma
renda informacional no 2° periodo igual a do 1° periodo, pois o governo ndo poderia fazer uso da informagdo
obtida paraimpor uma renegociacao que implicasse perdas para o municipio.

No caso de ndo-comprometimento, 0 governo, uma vez descoberto o tipo do municipio, ndo tem
obrigag&o de repetir no 2° periodo o contrato inicial. Mais do que isso, pode utilizar ainformag&o obtida no 1°
periodo e oferecer como Unica alternativa para o municipio do tipo g o contrato étimo com informac&o
completa (first-best). 1sso implica que 0 municipio desse tipo obtém uma renda informacional igual a zero no
2° periodo e uma utilidade igual aguela que seria obtida em autarquia. Por conta dessa possibilidade, o
municipio do tipo q prefere seidentificar como sendo do tipo g no 1° periodo. Nesse caso sua utilidade no 1°
periodo ndo se altera — obtendo a mesma renda informacional que obteria caso revelasse 0 seu tipo —e, além
disso, pode obter uma renda informacional também no 2° periodo, visto que o governo continua sem conhecer
0 seu tipo. O resultado é que a ineficiéncia nesse tipo de contrato é ainda maior do que no comprometimento
de longo prazo, pois os incentivos para que o municipio do tipoq escolha o contrato do tipo g sd0 ainda
maiores do que no caso anterior.

Nesse caso, em que o governo tem liberdade de fazer uso completo de toda informag&o obtida no 1°
periodo, o resultado é o pior possivel, pois 0 municipio do tipo q faz todo o possivel para ndo revelar
informacdo alguma, ou entdo revelar o mais devagar possivel. Esse € o conhecido “efeito catraca’ (ratchet
effect), pois, uma vez que o municipio revela alguma informacdo sobre o seu tipo, ele perde de forma
definitiva a possibilidade de obter algum tipo de renda informacional com essa informagdo, néo tendo como
“voltar atrés’.

Para evitar que o municipio q se identifique como g, 0 governo precisa antecipar, no primeiro
periodo, todo valor esperado de renda informacional que q poderia obter no futuro se houvesse
comprometimento, descontando o futuro segundo o parémetro d. O problema desse tipo de solucdo é que a
ajuda dada no primeiro periodo para quem se identificar como ¢ pode ser t&o alta, que induz o municipio do
tipo g afingir ser do tipo q. Para que isso ndo acontega, 0 governo deve achar um meio termo, de forma que,

num contrato com T periodos, paulatinamente o municipio revele o seu tipo.

11
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Problemas desse tipo sdo extremamente dificeis de resolver. Dessa forma, vamos nos deter somente na
explicacdo da intuicdo. Conforme resume Salanié (1997), a velocidade de revelacdo do tipo depende
principalmente dos parametros d e T. Numa situacéo de fim de governo — quando o prefeito ndo se importa
com o futuro ou tem baixo compromisso com a futura administragdo — temos uma situagdo com d baixo ou
igual a zero. Nesse caso, a velocidade de revelagdo da informagdo € alta. No caso contrério — inicio de
governo — um contrato fechado e com possibilidade de ser renovado ao longo do mandado, induz o municipio
arevelar vagarosamente o seu tipo ao longo do mandato®.

O caso sem qualquer tipo de comprometimento apresenta vel ocidade mais lenta de revel agdo dos tipos,
o gue implica uma maior ineficiéncia alocativa dos recursos publicos.

Resumindo a quest&o do problema dindmico, temos que:

Proposicao 2: Numa situagdo com contratos completos e informagdo incompleta, o melhor que o governo
pode fazer para aumentar a eficiéncia do dinheiro publico é oferecer o contrato étimo com informacéao
incompleta ao longo de todo o tempo de duragdo do contrato, criando mecanismos institucionais que

garantam a impossibilidade de renegociacdes bilaterais.

3.4. Contratos Incompletos

Da secéo precedente concluimos que, sob a hipétese de contrato completo, o ideal é que o governo
firme um pacto com todos 0s municipios participantes, de forma que durante a vigéncia do contrato de metas
sociais ndo haja a possibilidade de bilateramente o governo renegociar as metas com alguns municipios.
Assim como ocorria no caso do dilema dos prisioneiros, a restricdo de alternativas imposta pelo
comprometimento total possibilita que haja uma melhora de Pareto em relacdo as outras solucoes.

Tal conclusdo, contudo, ndo continua sendo valida no caso em gue temos contratos incompletos. Essa é
uma implicacdo importante, pois a hipotese de contratos completos € relativamente forte. No mundo real,
existe uma série de problemas para termos um contrato compl eto:

A elaboragdo de um contrato tem custos. Em algumas situagbes 0 custo para contemplar uma situacdo
improvéavel pode ser maior do que o beneficio de prever o que fazer naquela situacéo;

Em aguns estados contingentes a verificagdo do valor que as varidveis rel evantes assumem é muito dificil
ou mesmo impossivel, ndo permitindo que haja uma mediacdo das possiveis disputas dai decorrentes,

Existe um problema de racionalidade limitada que faz com que os agentes ndo saibam avaliar

precisamente o impacto de algumas variaveis,

Z Laffont-Tirole (1987) analisam a estética comparativa dos contratos 6timos no caso de incentivos dinamicos.

12
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Existe uma dificuldade e até mesmo uma impossibilidade em atribuir probabilidades para todos os estados
da natureza.

Dessa forma, enquanto no caso anterior a possibilidade de renegociacéo criavaineficiéncias ex-ante, neste
caso a renegociacdo se mostra Util para tratar de situacBes ndo previstas no contrato e pode possibilitar a

obtencdo de ganhos sociais.

4. Modelos Nao-Deter ministicos

Os model os de metas sociais desenvol vidos se basearam nafixagdo de dois pontos:

Meta social aser alcancada; e

Vaor a ser transferido para 0 municipio em funcdo do resultado social observado.
Uma hip6tese desses model os era que 0 municipio ao definir o seu investimento social sabia exatamente qual
seria o resultado final observado e qual o valor que receberia como transferéncia do governo.

A meta podia ser sempre alcancada pelo municipio, pois a variagéo total na renda experimentada pelos
pobres era exatamente a quantidade transferida pelo governo municipal.

Além disso, o municipio podia saber exatamente o valor que ia receber de transferéncia, pois o0 governo
federal conseguia mensurar com exatidéo o impacto socia no indicador pretendido.
O que vamos analisar a seguir sdo variantes do modelo deterministico, nas quais sdo introduzidas
caracteristicas ndo-deterministicas. Os aspectos a serem tratados séo:

Existéncia de chogues na que impactam o resultado do investimento socia efetuado pelo municipio. O
resultado social deixa de depender exclusivamente do investimento social;

Possibilidade de haver erro de medicdo no indicador social responsavel por determinar o valor a ser
transferido pelo governo para o municipio. Mesmo que 0 municipio possa controlar o valor real do indicador
social pretendido viainvestimento realizado, o valor observado pode ser diferente do valor real. Logo, o valor

recebido como transferéncia ndo depende mais do investimento social.

4.1 Errosde Medicdo

Na implementacdo de um sistema de metas sociais, um dos aspectos-chave a ser considerado é a
guestdo da mensuracdo do resultado social acancado. Dado que o montante a ser transferido do governo

federal para 0 municipio, T(.), depende fundamentalmente da melhora no indicador social escolhido como
meta, Y, , qualquer erro, €, na medida do indicador impacta o valor da transferéncia e, em Ultima insténcia,

impacta a utilidade do governo municipal.

13
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Contudo, por melhor que sgja o sistema de coleta de informacdes sobre o indicador social escolhido, €
razoavel supor que sempre havera um erro, maior ou menor, associado a essa medida. O que vamos analisar a
seguir sdo as modificaces que devemos considerar no nosso contrato de forma a contemplar possiveis erros
de medicdo na variavel escolhida para calcular as transferéncias do governo.

SdaY,=Y,+&
onde, Y, : é o valor observado da renda dos pobres, obtido a partir de levantamento efetuado com a finalidade

de verificar o cumprimento das metas;

Y, : é o valor defato transferido pelo municipio visando o aumento na renda dos pobres;

€ : €0 erro de medida narenda;

Segja T(Y,) o valor per capita transferido pelo governo ao municipio para uma renda observada igual a v, .
Considerando que o tipo g do municipio seja conhecido, o problema do governo € estabelecer a meta de
investimento Y, eafuncéo de transferéncia T(Y,).

Max E[Y.- N,.T(Y,)+No.v(Y,)]

e T(Yp)

sa: E[Y, +Npo.T(Y.)- N..Y, +No.gv(Yp)]® U@ (RP)

Reescrevendo arestricao de participacdo, temos. E[T(Y,)] = —U(ql)\l_ Y

. +Yp - qV(Yp) (RPZ)

P

Substituindo a expressdo acima na funcdo objetivo, podemos reescrever o0 problema do governo como:

eu(g)- Y, u
Max Y, - Np.é%wp- AV(Y,) g+ Npv(Y,)

e P u

A condicdo de primeira ordem obtida do problema é v (Y,) = ﬁ (CPO)

Vemos, portanto, que a meta de renda nesse caso continua sendo a renda 6tima (first-best) obtida
guando ndo havia a possibilidade de haver erros de medicdo. Para que isso ocorra, contudo, pode ser
necessario implementar algumas modificacfes na fungdo transferéncia. Derivando a restricdo de participacéo

(RP2) temos que:

4 TV =1- qv(Y.) = 1- gt
Y. E[T(Yp)] =1- qv'(Y,) =1 q'l+qp
d o1 .
a BTN 0

De onde se conclui que:

14
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Proposicéo 3: A possibilidade de ocorrerem erros de medicdo néo altera a meta étima do contrato de metas

sociais. Contudo, pode ser necessario modificar a funcdo de transferéncia de forma a garantir que:

9 ey = L
a BT =1

Supondo que o erro apresente uma distribuicao normal®, &~ N(0,s?), e que a funcdo transferéncia seja
linear, T(Y,)=a(q)+b(q).Y,, entdo:

E[T(Y,)] = E[a(a) +b(a).Y,]

= a(q) +b(q).E[Y, +€]
=a(q) +b(q).Y;
Derivando emrelacioa Y., -3 E[T(V.)]=b@ B  b(g)=—
ac v [T(Ye)] = b(a) (Q)—m
Para efeito de comparagao, recordemos que no caso deterministico tinhamos. T'(Y,) = ﬁ

Dessa forma, com as hipéteses particulares acima descritas, a parcela variavel b(g) gue 0 municipio

recebe € igual a do caso deterministico, ndo sendo necessério alterar o contrato de metas.

4.2 Choques e Comparacéao de Performance

Anteriormente, analisamos situagdes em que a renda dos pobres era resultado ndo s6 do investimento
social realizado pelo municipio, mas também do investimento realizado pelo governo, conforme vimos, por
exemplo, na situacdo em que eram estabel ecidos projetos de parceria entre o0 governo federal e o municipio.
Contudo, muitos outros fatores podem influenciar o resultado final que se desgja alcangcar num programa de
metas sociais, tais como:

Projetos sociais mantidos por organizagdes ndo-governamentais (ONGS), investimentos sociais realizados
pelo governo estadual ou pela iniciativa privada, programas financiados por entidades internacionais (ONU,
BID, etc);

Catéstrofes naturais: inundagdes, terremotos etc;

Surgimento de epidemias: tanto de doencas tradicionais e, portanto, muitas vezes evitaveis com acdes
preventivas quanto de novas doencas. Um exemplo de “novas’ epidemias foi 0 reaparecimento em diversas
regiBes de doencas anteriormente erradi cadas como a dengue e o colera;

Fatores climéticos. em regides agricolas podem ter grande impacto, causando desde safras recordes até

perda total da producéo.

® Hipétese que doravante ser& sempre utilizada nos nossos exempl os.
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Além de impactarem o resultado final, o que esses fatores tém em comum € o fato de ndo estarem
sujeitos ao controle direto e exclusivo dos envolvidos no contrato de metas sociais.

Alguns desses fatores sdo parcialmente dependentes de agdes do municipio, como é o caso de algumas
epidemias, em que o governo municipal pode preventivamente implementar medidas que reduzam a
possibilidade de sua ocorréncia — por exemplo, contratando agentes sanitarios para eliminar focos de
mosquitos transmissores da dengue. Contudo, mesmo nesse caso, um municipio pode ter uma epidemia por
causa de um municipio vizinho que ndo tome nenhuma medida preventiva.

Outros fatores, contudo, sdo totalmente imprevisiveis, como é o caso das catastrofes naturais. Uma
caracteristica comum a esses fatores € a dificuldade ou mesmo aimpossibilidade que existe em estimar, antes
da assinatura do contrato de metas sociais, 0 impacto que deles pode advir sobre as agbes socials do
municipio.

Ha um terceiro tipo de fator, contudo, que, apesar de ndo estar sob o controle do municipio ou
governo, permite que um deles ou ambos possam estimar qual serd o impacto na area social. Um exemplo é o
investimento previsto para ser realizado por umaterceira parte (estado, ONG, Banco Mundial etc).

A todos esses tipos de fatores daremos a denominacéo genérica de choques, sejam eles conhecidos ou
ndo. O que ira caracterizar, portanto, o que chamaremos de choques € o fato de esses fatores influenciarem no
resultado social, mas ndo estarem sob o controle direto do governo ou do municipio.

Definido o que sdo os choques do nosso model o, uma questdo importante para aimplementacéo de um
sistema de metas sociais € como incorporar e lidar no contrato com a possibilidade da ocorréncia dos choques
a que um municipio esta sujeito. O contrato que seria aceitavel num mundo deterministico — livre de choques
— pode ndo ser vantgoso quando existe a possibilidade de haver um choque negativo. Lembremos que a
transferéncia recebida por um municipio depende do resultado social obtido. E possivel que, apesar de o
governo municipal tomar todas as medidas necessarias para acancar a meta estabelecida, o resultado final
termine ficando aguém do esperado em consequiéncia de choques negativos.

Mas nem sb a choques negativos estdo sujeitos os municipios. Onde ha 6nus, também pode haver
bbnus. Podemos imaginar situagdes em que 0 municipio esteja sujeito a choques positivos. aumento de receita
em funcdo de royalties do petréleo, ocorréncia de uma supersafra, aumentos nos investimentos sociais
patrocinados por ONGs ou empresas etc. Em tais situagBes, 0 municipio pode acabar cumprindo a meta e
recebendo uma consideravel transferéncia do governo federal por investimentos que ele nunca realizou na
areasocial.

Vamos comecar supondo uma situacao em que exista um fator externo as partes do contrato (choque) e
que sgja de conhecimento tanto do governo quanto do municipio. Analisaremos a solugdo de autarquia, que
serd Util para determinar a utilidade de reserva do municipio quando ele conhece o choque. Também
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compararemos essa solucéo de autarquia com aguela de quando ndo havia choques. Repetiremos as mesmas
analises para 0 caso em gue exista um contrato de metas sociais.

Um segundo caso serd a andlise das situagcdes em que o0s choques sdo totalmente desconhecidos tanto
pelo governo quanto pelo municipio. Em todos esses casos, procuraremos exemplificar os resultados obtidos
com a utilizagdo de uma forma funcional para afuncdo externalidade da pobreza.

No caso de haver choques desconhecidos, veremos que a utilizagcdo dos contratos lineares apresenta
um resultado pro-ciclico, havendo uma menor transferéncia de recursos para 0s municipios justamente quando
estes sofrem choques negativos. Visto que essa pode ser uma caracteristica indesgjada, mostraremos de que
forma a utilizacdo de mecanismos de comparacdo de performance entre os municipios pode ser Util para

eliminar tal caracteristica dos contratos lineares.
4.2.1 Choques Conhecidos’

Conforme explicado anteriormente, o que chamaremos de choques conhecidos sdo fatores que influenciam
0 resultado das politicas sociais do municipio, mas que ndo estdo sob controle direto e exclusivo do
municipio, tais como os investimentos previstos para serem realizados pelo governo estadual .
Usaremos esse caso para entender mais adiante que tipo de modificages ocorrem na solucéo do problema de
metas sociais quando os choques sdo desconhecidos.

Sendo y, o valor transferido pelo municipio aos pobres, arendafinal destes seradadapor: y, =y, +e

4.2.1.1 Autarquia
Inicialmente vamos obter a solugdo para o problema de quanto investir na area social, quando o choque é
conhecido pelo municipio e este ndo esta sob um contrato de metas sociais. O problema que 0 municipio

resolve é:

'\/!/aXYM - NP'yP + NP'q'V(yP)

sa:y, =y, te

A condigo de primeira ordem (CPO) & V(¥ :ql

Comparando essa solucdo com a obtida no caso deterministico’, verifica-se que a renda 6tima dos

pobres, ¥/, ndo se altera em relagfo a situagdo em que ndo ocorriam choques. Contudo, ao contrério do que

* Com a finalidade de distinguir as varidveis de casos deterministicos daguelas de casos ndo-deterministicos, usaremos doravante
letras minUscul as para estes Ultimos.
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ocorria neste (ltimo caso, agora o investimento na érea social, y5, ndo € igual a renda fina, 7, pois:
Yo =Vs-e

Dessa forma, quando ocorre um choque positivo, e >0, o municipio reduz o seu investimento social,
aumentando-o quando o choque € negativo. Vale observar que esse resultado é similar aquele obtido quando
havia uma transferéncia incondicional. O municipio tem como objetivo que os pobres tenham uma
determinada renda. Se fica sabendo, por exemplo, que os pobres irdo receber uma renda extra e de outra
fonte, 0 municipio reduz o seu investimento (efeito deslocamento anteriormente citado). De forma

semelhante, se hd algum tipo de catastrofe que implique uma reducéo da renda, 0 municipio aumenta os seus
investimentos no sentido de compensar o efeito do choque negativo.

Definindo U(q) como a utilidade do municipio em autarquia na presenca de chogues conhecidos e

sendo U (g) a utilidade em autarquia no caso sem choques, temos que:

U@) =Y, - No.ys +Nog.v(9;)
=Yy - Np.(9p - €) + Nog v(97)

JALA
9p=Yp

=Y, - N.Y2+N.gv(YS)+N.e
=U@)+N,e
Logo, em comparacdo com a Situagdo sem choques, vemos que a utilidade do municipio é maior
guando existe um chogue positivo e menor quando ocorre um chogue negativo. O municipio, ao procurar
garantir aos pobres uma renda padrédo, com ou sem choques, termina por absorver os ganhos e as perdas
decorrentes dos choques. Isso significa que, numa situagdo de calamidade, 0 municipio se vé obrigado a
aumentar os investimentos sociais, a0 mesmo tempo em que, na presenca de investimentos concomitantes de
outros agentes sociais — que podem ser vistos como choques positivos —, ele reduz os seus investimentos.
A seguir vamos analisar 0 que ocorre quando temos um contrato de metas sociais. Nesse caso, a
Situagéo de autarquia acima serve como parametro de referéncia, pois, ao avaliar se aceita ou ndo um contrato
com metas sociais, 0 municipio leva em consideracéo a sua alternativa, que nada mais € do que a solucdo em

autargquia considerando o choque.
4.2.1.2 Metas Sociais

Vimos no item anterior que na presenca de choques a utilidade do municipio passa a depender do valor

do choque. Com choques positivos, a sua utilidade aumenta; com choques negativos, cai. O que podemos

V(Y=
q
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esperar que aconteca com a utilidade dos envolvidos no contrato quando estabelecermos o contrato de metas
sociais? Que tipos de mudancas ocorrer&o com as metas a serem estabel ecidas?

Numa situagcdo em que o0 governo estabeleca metas sociais, ha presenca de choques conhecidos, o problema a
ser resolvido pelo governo é:

MaxY - Np£(¥5) + No(F5)

sa:Y, +No1(5,)- No.ys +Nogv(9:)2 U@)

onde: t(Vy) ® 6 afuncdo que determina quanto o municipio recebe de transferéncia por cada pobre que obtém

umarendade V.

Resolvendo esse problema podemos afirmar que, na presenca de choques conhecidos a priori pelo
governo e pelo municipio, as metas sociais sdo as mesmas do caso sem chogues. O governo oferece 0 mesmo
contrato gque oferecia antes, quando ndo havia choques, e o municipio fica com o énus e o bénus do choque,

isto &

Proposicao 4: Choques previamente conhecidos pelo governo e pelo municipio ndo alteram o contrato social
que é estabelecido entre eles. Prova: Apéndicell.

Para ilustrar as consequéncias da existéncia de choques no nosso modelo, ao longo deste capitulo
resolveremos os problemas discutidos utilizando afungdo v(¥,) =1- € "

Onde - r: pode ser visto como o coeficiente de aversdo ao risco de ocorréncia de choques.

Derivando afuncéo em relagdo a y, temos:
V() =re

Em autarquia vimos que a condigao de primeira ordem é dada por v (7)) = ql , logo:

oA A In
re’v -1 p e%=" P -ry=InQr)'p
q q.r
VA -In@-r) meta estabel ecida pelo municipio
_In@r) N : . o
Yp =———-¢€ investimento social realizado pelo municipio

;
De forma andloga, para 0 caso em que temos um contrato de metas sociais:

e = In[+a) ]

5 meta social estabelecida em contrato pelo governo
r

® Usaremos letras mintsculas para definir a funcdo de transferéncia do caso com choques visando diferenciala da funcéo
transferéncia do caso sem choques.
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yuS = Inf+q).r] n[(14rrq).r] -e investimento social realizado pelo municipio

Conforme se observa, o investimento social do municipio é diretamente afetado pela existéncia do
choque, havendo um efeito deslocamento. Isto € 0 municipio reduz o seu investimento na exata quantia que
0s pobres receberiam no caso de um choque positivo. Esse efeito acontece tanto em autarquia quanto com
metas socials.

4.2.2 Choques Desconhecidos

Uma situacdo muito importante a ser considerada num contrato de metas sociais € a forma de lidar
com choqgues econémicos, €, que impactem a performance do municipio e que ndo possam ser previstos ou
estimados no momento de assinatura do contrato. Esse tipo de problema é similar ao caso de moral hazard,
em que o esforgo (Y,) do agente (municipio) ndo pode ser observado pelo principal (governo), e cujo
resultado observavel (y,) pelo principal tem relacdo com o esforgo (Y, ), mas apresenta uma componente

estocastica (¥, =y, +€).

4.2.2.1 Autarquia

Novamente, comecemos pelo caso mais simples, em gque ndo existe qualquer tipo de transferéncia
entre 0 governo e o municipio, e que serve para determinar a utilidade de reserva do municipio. Havendo a
possibilidade de choques néo previsiveis, 0 municipio resolve o seguinte problema:
Max E[Yy - Np.Ye + Nogv(¥,)]
sa:y, =y, +€

cuja condicdo de primeira ordem € dada por: diY E[V(¥2)] = qi
P

Em virtude da concavidade da funcdo externalidade, 0 municipio aumenta o seu investimento social.
Podemos interpretar a decisdo da seguinte forma: existindo a possibilidade de ocorrer um estado ruim da
natureza (seca, inundacdo etc), o municipio procura aumentar o seu investimento social para minimizar o
impacto social de um estado da natureza em que ocorra o choque negativo.

No caso do nosso exemplo, considerando:

funcio externalidade: v(y,)=1-e"%* ;e

choque: € ~ N(0,s %)

temos que:
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E[v(¥:)] =1- E[e""]

- 1 -
E(- r-YP)"'Evar(' r.9e)

=1-e

-r.yp+1r2.s2
=1-e 2

1o.2
Yp+irls
Yp >

Derivando emrelagdoa y, di E[V(y.)]=re "

p

Dada a CPO, temos que:

—r.yf,‘+%r2.s2 1 —r.y@+}r2.s.2

In
re == pe 2 =@rte _r_y§+%r252:|n(q,r)'l b
q

a_ln@r) 1 .
= =rs
Ye r 2

Logo, quanto maior for a aversdo ao risco e a variancia do choque, maior sera o investimento realizado
pelo municipio em comparagdo com a situacdo em que ndo ha choques. Vale observar que o primeiro termo
na solugdo acima é exatamente a solucéo (meta de renda dos pobres) que se encontra na situacdo em que nao

ocorrem choques.

4.2.2.2 Metas Sociais

Analisemos a situacdo em que 0 governo e 0 municipio estéo sujeitos a chogues ndo previsiveis. Assim
COMO NOS €asos anteriores, vamos supor que o tipo do municipio sga do conhecimento do governo. Dessa
forma, 0 nosso problema pode ser tratado como sendo um problema de moral hazard, em que cabe ao
governo estabelecer: i) qual deve ser o esforco (investimento) a ser realizado pelo municipio; ii) qual é o
contrato que definird o valor a ser transferido para o municipio em funcdo do resultado social alcancado. Por
esforco deve-se entender o valor investido na area social ou o valor que seria alcancado pelo municipio se ndo
ocorresse 0 choque. Como ocorre nos problemas de moral hazard, o principal (governo) ndo consegue ver
qual foi o esforco realizado (valor que seria alcangado sem o choque), mas somente o resultado final da acéo
do agente (municipio), que € funcéo do esforco e do choque. Nessa situacéo, o problema do governo é definir
o contrato (y,t(Ys)) aser oferecido para cadatipo de municipio. O problema do governo pode ser descrito da
seguinte forma:
MaxE[Y, - No1(5) + No v(%,)]
sa:E[Y, +No (%) - Noyo + Nogv(%,)]° U (@) (RP)

E[Yy +Not(5p) - Np.Yp +NoG(%:)] ELY, +Not(Tp) - No.Yp +Nod.W(35)]

AR (RCI)
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A restricdo de participacdo deve garantir que cada tipo, ao assinar o contrato, obtenha na média ao

menos a mesma utilidade que obteria em autarquia. Para tanto o governo deve garantir umatransferéncia de:
(RP)b N,.Et(¥,)=U@Q)-Y, +N,Y,- N.g.Ev(¥,)

Substituindo a expressao acima no problema do governo, temos:

M?xYF +Y,-U@)- N..Y, + Nog.EV(¥,,) + No.EV(¥,)

Resolvendo o problema, temos que:

d 1
EV~MS = p ~MS>YMS
i R URE

Proposicéo 5: Havendo a possibilidade de choques, h4 uma mudanca na meta social, que deve ser aumentada
pelo governo em comparacdo com a Situacdo sem chogues, de forma a minimizar a probabilidade de haver
situacéo socialmente desfavoravel num municipio que sofra um chogue negativo.
O valor a ser transferido pelo governo € determinado a partir da restri¢éo de participacéo. Derivando-a,
temos gque afuncéo de transferéncia deve ser tal que:
ﬁ Et(yp) =1-q ﬁ Ev(yp) Czol- q.ﬁ
d N 1
E Et(Yp) Zm (**)
Em relacéo ao problema do municipio, este pode ser escrito como:

Max ELY, +No:(5p) - No-Yo +NoG (5 )]

cuja CPO é dada por: NP.£ Et(¥,)+ Npq.£ Ev(¥,) =N,

P P

Logo,

N OIE(~) N, - N OIEt(~) p OIE(~) 1 dEt(N) B

—Ev =N, - N,.— —Ev =1- —

pd dy. Yp Py Yp q dy. Yp dy. Yp
d _ 1 q

—Bv(y,)=1-—=—- b

gy, B =1 =

d 1

—EBEv(y,)=—

& O =

Dessa forma, verificase que o municipio tem como objetivo investir a meta estabelecida pelo governo.

Vamos resolver o problema para 0 nosso exemplo tradicional. Supondo que:

funcdo externalidade: v(y,) =1- €%

fungdo transferéncialinear: t(y,) =a+b.y,
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choque: € ~ N(0,s %)
A funcdo objetivo do municipio € dada por:

UM = E[YM + Np-t(yp)' NP'yP + NPQ'V(VP)]
= E[YM + NP'(a+b'yP) - NP'yP + NP-q'V(yP)]
=Yy * Np.(@+b.yp) - No.yp + Nog.E[V(¥5)]
O problema do municipio pode ser escrito como:

MaxY,, +Np.(@+b.y,) - Ne.¥p + Nod E[V(%)]

cuja CPO é dada por: diEv(yP)=1;]—b ou b=1-q.diEv(§/P)

P P
Essa pode ser vista como a equacdo de compatibilidade de incentivos do municipio. De acordo com o poder
de incentivo’ fornecido pelo governo — parcela variavel b —, o municipio decide qual seré a sua meta de renda.

O problema do governo é dado por:

l\/!(aX E[YF B NP-t(yP)"' NP'V(yP)]
sa: E[YM + NP't(yP) - NP'yP + NPQ'V(VP)] 3 U(q) (RP)
b=1- q.di EV(Y,) (RCI)

P

Darestricdo de participacdo segue:

E[Yy +Ne.(a+b¥:)- Noye + Nogv(9:)1=U@) P

1 .- U
:N_gJ @)- YM - NP'b'yP + NP'yP - NP'q'E[V(yP)]H
P
Substituindo (RCI) na expresséo acima, temos:

1 é- d . _.u
a:—éU(CI)- YM - NP-(l' q.—— EV(yP))'yP + NP'yP - NP'q'E[V(yP)]l;] P
Ny & dy, u

1 é- d . _ .U i
a:_éJ (q) - YM + NP'(q'_ EV(yP))'yP - Np-q'E[V(yP)]l;j (RP)
Ny & dys, ua

Substituindo (RCI) e (RP") nafuncéo objetivo do governo, temos:

" Ao coeficiente da parte variavel na funcdo de transferéncia costuma-se dar a denominac&o de poder de incentivo (Laffont-Tirole,
1993). Quanto maior esse valor, menos importancia tem a parcela fixa e maior importancia assume a parcela variavel, de forma que
maior é o incentivo que o agente tem para se esforcar.
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Ug = E[Yg - Np.(a+b.yp) + Np.v(9p)]

=Yg - Np.(a+byp)+Np.Ev(¥p)

LY

1 g5 d - o N ¢
- Np.——dJ(@)- Yy +Np.(@—EV(9p)).Yp- Np .EV(¥p)g- Np.é&-q.
Np & dyp a g dp

a

b

-U@) +Yy

- Npg.
quYp

-U@) +Yy - Np.yp + Npg.Ev(¥p) + Np.Ev(¥p)

U@ +Yy - NpYp + Np.(1+9).Ev(¥p)
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U
(yp)g-yP +Np.Bv(¥p)

d
Ev(Yp)yp * Npa.EV(¥p) - Np.y, + NP.q.% EV(¥p)-Yp + Np.Ev(¥p)

Sendo v(¥,) =1- € " =1- ¢ "*** e supondo que o choque apresente uma distribuicio N(0,s ?), entéo:

r?s? r%s 2
Ypt——

Vot
Yp 2

Ev(y,)=1-¢ "2 p diEv(yP):r.e'r

P

Dessa forma, o problema do governo pode ser reescrito como:

r%s

2)

2
Ypt

Max Y, - U(@)+Y, - Np-Yp + Np.(L+0).(1- €

Derivando em relagéo a Y, , temos:

“N,+N..(1+q)re 2 =0 b
or. ySJZSZ In
T2 =[+q)r]? p

2~ 2
-ryNS + rs _. In[(1+q).r] b

ws _ IN[(L+q).r] LIS 2
Ye r 2

O contrato de metas sociais quando incluimos a hipétese de choques acarreta uma distor¢éo (aumento)

das metas. Nesse caso, a meta estipulada vai depender do grau de aversdo ao risco embutido na funcdo

externalidade e da variancia dos choques. Quanto maiores forem estes par@metros, maior sera a meta social. A

partir da CPO do municipio, temos que:

d - 1-b
—B(Y)=— P
dy, q
-r P+r.52 - In
re 2 :H p
q
2 2 _
-r.yP+rS :Inﬁ P
q.r
q.r
In
Yo = 1-b+f52
) r 2
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Comparando com a solugdo do governo, para que 0 municipio tenha como meta o0 mesmo valor que o

governo, € preciso ter:

q.r 1
—=(1+q)r P b=—
1-b d+a) 1+q

Uma conseguiéncia de trabalhar com uma funcéo de transferéncia linear como a utilizada neste
exemplo é que o valor a ser transferido do governo para 0 municipio depende do valor do choque a que este &
submetido. Mesmo que 0 municipio invista o valor 6timo, nada garante que €ele ira receber o valor étimo de
transferéncia. Havendo um chogue negativo, o resultado socia sera abaixo do esperado e consequientemente o
mesmo ir4 acontecer com o vaor da transferéncia governamental. Observemos que em equilibrio o governo
sabe ex-post se 0 municipio realizou as transferéncias corretamente. A punicdo decorre da necessidade de
prover 0s incentivos corretos. Uma questdo que se coloca é se é politicamente vidvel punir um municipio que
agiu corretamente apods a realizaco de um estado da natureza adverso.

Na préxima se¢do, vamos analisar com mais atencdo essa questdo e vamaos propor um novo tipo de
contrato, que, por meio da utilizagdo da comparacdo de performance na area socia, procura eliminar a
influéncia do choque na funcéo de transferéncia.

4.2.3 Contratos com Comparacdo de Performance

Ao longo do desenvolvimento do modelo e dos exemplos, temos focado nossa atencdo no
estabel ecimento de uma fungdo de transferéncia linear a ser implementada no contrato de metas sociais. Com
esse tipo de funcdo de transferéncia, a verba que o municipio recebe constitui-se de uma parcela fixa,
independente do resultado social, e de uma parcela variavel, funcdo do resultado obtido em relacdo ao
indicador social escolhido.

Sendo ¥, o resultado socia obtido pelo municipio, a transferéncialinear que o municipio recebe pode
ser escritacomo: t(¥,) =a+b.y,
Uma forma equivalente de escrever afuncéo de transferéncia evidenciando a meta social yp° &
t(¥e) =a+by, +hyy® - bys® =a+by® +b(¥, - y&°)
=t +b.(¥- V&)
Nessa formulacdo, novamente estabelece-se uma parcela fixa e define-se uma parcela variavel pela

diferenca em relagdo a meta social acertada.

No caso em que temos choques desconhecidos, €, atransferéncia que um municipio recebe é dada por:

U(Je) =t +D(F, - YES) =t +b(y, +6- V)
=t +b(y, - Y¥%)+be

onde y, éo valor investido pelo municipio.
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Uma caracteristica desse tipo de contrato é que, mesmo que 0 municipio invista na area social o valor
6timo, y, = yn°, nada garante que ele receba a transferéncia 6tima, t*. Tal situagio SO ocorreria se ndo
houvesse um choque. Mais do que isso, huma situacdo adversa em que 0 municipio se defronte com um
choque negativo, e <0, —uma inundacdo ou epidemia, por exemplo —, 0 municipio recebera menos do que o
6timo, o contrério ocorrendo quando ha um choque positivo. O que temos, portanto, € um contrato em que
justamente nas situacfes em que 0 municipio se encontra em pior situagdo e mais necessitando de verbas para
investimento na &rea social € quando ele menos recebe recursos do governo via contrato de metas. 1sso
evidencia uma segunda caracteristica do contrato acima, que € 0 seu carater pro-ciclico: maior volume de
transferéncias em situagdes positivas e menor em estados da natureza adversos.

Proposicio 6: Na presenca de choques, contratos de transferéncia lineares do tipo t(¥,) =t +b.(¥, - yo")

apresentam caracteristicas pro-ciclicas. O municipio recebe mais verba quando sofre um choque positivo e

MeNOS recur sos quando ha um choque negativo.

No desenvolvimento do modelo tal aspecto sempre foi relevado, pois supinhamos que 0 municipio era
neutro ao risco em relacdo as transferéncias, isto €, 0 que interessava era se na média ele receberia a
transferéncia 6tima. Implicitamente supinhamos que os municipios tinham condicGes de compensar o efeito
dos choques aumentando ou diminuindo os seus investimentos na area social na mesma magnitude dos
choques, de forma a compensa-|os.

Numa situacdo orcamentaria em que os municipios ndo tenham fortes restri¢bes fiscais ou possam
tomar empréstimos, é possivel viabilizar tal tipo de compensacdo. Contudo, dadas as restricdes fiscais
existentes, 0 normal é gque o governo venha a ser chamado a socorrer 0 municipio numa situagéo de choque
negativo. E dificil imaginarmos a situag&o em que um municipio sofra um choque negativo e venha a receber
poucos recursos do governo. O mais provavel é gue haja um movimento no sentido de compensélo com mais
recursos. Em resumo, o caréter pré-ciclico de um contrato de metas sociais pode se tornar uma caracteristica
indesgjada.Uma forma de contornar esse problema é através da utilizacdo de contratos com comparacdo de
performance®.

Suponhamos que o governo estabeleca um contrato de metas sociais com dois municipios do mesmo

tipo q, localizados numa regido sujeita aos mesmos choques. Dada a funcdo de transferéncia, cada municipio

decidird qual serd o seu investimento y,, i =12, e em funcdo do choque € ocorrido o resultado social

observado serd ¥, =y, +6.

8 Conhecido como “yardstick competition” na &rea de regulacdo. Para maiores informagdes sobre este tipo de contrato e sua
utilizag8o na érea de regulagdo veja Laffont-Tirole (1993).
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Num sistema de contratos sociais com comparacdo de performance, a funcdo de transferéncia é ta
que:t' (¥p) =t" +b.(¥, - 92)
O vaor que o municipio recebe depende do seu desempenho social observado em relacdo a outro municipio.
Reescrevendo, temos que:
t'(9p) =t +b[(y; +€)- (v} +€)]

=t +b.(Yp - ¥i)

Observa-se, portanto, que o valor que um municipio recebe como transferéncia ndo depende do valor
do chogue, mas tdo somente da diferenca entre o valor que ele investiu na area socia e valor investido pelo

outro municipio. Dada essa funcéo de transferéncia, 0 municipio resolve o seguinte problema:

I\/IYIax ELY, +No.t'(¥h)- Np.ys + Nog.v(¥5)]
sa: t'(yh)=t +b.(¥,- %)

Resolvendo, temos a seguinte condi¢cdo de primeira ordem: % Ev(¥p) = %
P

Logo, um contrato desse tipo induz o municipio a investir o valor étimo sob um contrato de metas sociais
sujeito a choques. De forma andloga, 0 outro municipio ao resolver o seu problema obtém como CPO:
% B3 = e
Visto que os choques sdo comuns a ambos 0S municipios, conclui-se gue 0s municipios investem 0 mesmo
valor per capita, isto & y, =y, = yN°

Dessa forma, independentemente do valor do choque, a transferéncia que cada municipio ird receber se

investir o valor 6timo yy° serat’, pois:

€)=t +b(5h- 7)) P
(%) =t

Assim, 0 municipio que procurainvestir o necessario para alcancar as metas sociais ira receber o valor
6timo mesmo que ocorra um choque, sgja este positivo ou negativo. Uma caracteristica importante desse tipo

de contrato é que o municipio tem assegurado um valor certo caso invista o esperado. Portanto,
Proposicao 7: Com a utilizacdo de mecanismos de comparacéo de performance é possivel eiminar o efeito

proé-ciclico dos choques, permitindo que os municipios que investem o valor 6timo recebam o valor 6timo

independentemente da magnitude do choque.
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5. Conclusao

Uma caracteristica da politica social brasileira é a crescente descentralizagdo dos gastos sociais
federais, sem comparacdo no contexto latino-americano. O pais mais préximo é a Colémbia. A
descentralizacéo brasileira foi impulsionada pela Constituicdo de 1988, em particular nas areas de educacéo,
salde tem se tornado cada vez mais presente nas politicas de transferencia de renda como no Bolsa Familia e
no fundo de erradicacdo da pobreza. A descentralizacdo é fundamental para financiar as acdes sociais aonde
elas sGo mais necessarias e 0S recursos mais escassos.

Transferéncias sociais entre niveis de governo podem ser modeladas a partir do classico problema de
principal-agente. O governo federal pode ser visto como o principal que procura melhorar a situagéo de vida
da populacdo mais pobre repassando verbas para 0 municipio, 0 agente que implementa as acdes sociais. Um
exemplo de programa deste tipo é aquele no qual o governo federal prioriza transferéncias para regides com
piores niveis de desenvol vimento humano.

Os resultados do modelo estatico de Neri e Xerez (2003) mostram que o uso de critérios de focalizagdo
em que 0s municipios mais pobres recebem mais verbas pode acarretar um tipo de incentivo adverso para a
erradicacdo da pobreza. Transferéncias incondicionais do governo federal reduzem os gastos sociais com
verbas préprias do municipio. Este trabalho anterior argumenta em favor do uso de contratos em que quanto
maior for a melhoria dos indicadores sociais pretendidos, maior sgja a transferéncia de recursos para o
municipio. A introducéo de informacdo imperfeita no modelo sugere uma penalizacdo das regifes onde os
governantes sgjam menos avessos a pobreza. O presente trabalho desenvolve algumas extensdes deste
model o com diferentes possibilidades de renegociacéo ao longo do tempo assim como a presenca de choques.

Demonstramos num contexto dindmico com contratos completos que a melhor forma de aumentar a
eficiéncia alocativa dos fundos transferidos seria criar mecanismos institucionais garantindo a impossibilidade
de renegociacdes bilaterais. Esse contrato 6timo reproduz a seqiiéncia de metas e transferéncias de varios
periodos encontrada na solucdo do modelo estatico. Entretanto, esse resultado desaparece quando
incorporamos contratos incompletos. Nesse caso, as ineficiéncias ex-ante criadas pela possibilidade de
renegociacdo devem ser comparadas com as ineficiéncias ex-post criadas por ndo se usar a informacéo nova
revelada ao longo do processo.

Na segunda parte do artigo incorporamos a incidéncia de choques aleatérios. Mostramos que, quando
os resultados sociais ndo dependem somente dos investimentos realizados pelo municipio, mas também de
fatores estocasticos, 0 contrato estabelecido entre governo federal e municipios, deve estipular metas mais
atas de forma a prevenir a ocorréncia de estados ruins da natureza. Além disso, contratos lineares nesse tipo
de situacdo sdo pro-ciclicos, reduzindo as transferéncias governamentai s justamente quando o municipio sofre

um choque negativo. Para evitar esse tipo de situacdo, mostramos que o estabelecimento de contratos que
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utilizam mecanismos de comparacdo de performance entre os municipios elimina o efeito pré-ciclico,

garantindo aos municipios uma transferéncia fixa quando eles investem na érea social.
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