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Resumo:

O presente estudo analisa trés diferentes mecanismos que podem ser utilizados
pelo Estado (Governo Federa e/ou Estadual) para garantir a formacdo e a
sustentabilidade dos Consorcios Intermunicipais de Salude. Apds mostrar como
transferéncias financeiras diretas aos municipios membros podem compatibilizar os
incentivos nos consorcios, é apresentado um mecanismo baseado no papel do Estado
como regulador, que gera os mesmos resultados que o anterior, sem, no entanto,
necessidade de transferéncias onerosas. Finalmente € proposto um mecanismo hibrido,
no qual o Estado assume simultaneamente os papéis de regulador e financiador apenas
de investimento para aquisicdo de tecnologias mais eficientes que aumentem a
produtividade da associagdo. Esse ultimo modelo garante tanto a formagdo quanto a
manutenc&o dos consorcios.
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Abstract:

The present article studies three mechanisms for estimulating the creation and
sustainability of Intermunicipal Health Consortia (IHC). First the incentives for
sustainability can be aligned by using suitable transfers from the Central Government to
the members of consortia (Municipalities). Second, the Central Government can attain
the same goals by offering the municipalities a pre-commitment contract at no extra
cost. Findly, the incentives for formation of IHC can be aigned by the Centra
Government if it supports the adoption of more productive technol ogies making the IHC
more attractive.
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INTRODUCAO

O processo de descentralizagdo das ages de salde, induzido pela consolidacdo
do Sistema Unico de Satide (SUS), transferiu responsabilidades e redistribuiu recursos
paraa esferamunicipal. A consequente municipalizacdo dos servigos de salide se, por
um lado, trouxe beneficios aos usuarios, por outro, levou a atomizacdo desordenada do
sistema.

A atribuicdo de competéncias entre as esferas de governo é guiada por principios
defendidos na literatura sobre federalismo fiscal, dentre eles o principio do beneficio.
Tal principio estabelece que bens e servicos publicos devem ser providos pelo nivel de
governo que mais proximamente representa a populacdo beneficiada. Essa proviséo
descentralizada pode aumentar o bem-estar social a0 ampliar a variedade de bens e
servigos oferecidos como resposta as diferencas de preferéncias da populacdo e de
custoslocais.

A andlise de indicadores de expansdo das redes municipais, realizada pelo
BNDES?, mostra que, com a descentralizagdo, 0correu Um expressivo aumento no
nimero de hospitais da rede municipa e de seus leitos, em propor¢cdo superior ao
decréscimo nas redes estaduais e federal®. Além disso, afirma que a taxa de expansdo
dos servicos prestados superou a do gasto estimado e que, portanto, a municipalizacdo
da salide provocou “melhoria da racionalizacéo e eficiéncia do gasto publico”.

No caso do setor saude brasileiro, a descentralizacdo expandiu a oferta de
servicos em resposta & demanda local, mas produziu um conjunto de unidades
assistenciais com estrutura desordenada e superposta’.

Em contraposicdo ao principio do beneficio, que justifica a provisdo
descentralizada de servicos publicos, a oferta de alguns tipos de servigos por municipios
de pequeno porte pode levar a significativas deseconomias de escala. A crescente
incorporacdo de novas tecnologias e descobertas da medicing, aumentando a
complexidade do sistema, e a disseminagéo da oferta de certos procedimentos por todos
0S municipios, implicando na sua atomizacdo, geraram ineficiéncias, visto que a
producdo de servicos de salde especializados exige, muitas vezes, escala de producéo
incompativel com a demanda da populacéo local residente. Poucos séo 0s municipios do
pais que tém capacidade de of erecer todos os niveis de complexidade que um sistema de
atendimento integral e hierarquizado exige. Conclui-se, entdo, que a expansdo fisica das
redes municipais de salde ndo necessariamente significa eficiéncia na utilizacéo de
recursos publicos.

Visto que os niveis de atencdo ndo estdo necessariamente restritos aos territorios
municipais, € necessario promover a articulacdo e aintegracdo dos sistemas municipais,

Vide, por exemplo, Oates 1999.

2Vide Garson e Aratjjo, 2001.

% Segundo dados do DATASUS, o nimero de leitos hospitalares da rede municipal aumentou mais de
100% no periodo de abril de 1992 a novembro de 2.000. Nesse mesmo periodo, houve uma diminuicao
de 14,5% no nimero de leitos na rede estadual e de 67,5% na rede federal. NUmeros semel hantes sdo
apresentados para o incremento do nimero de hospitais municipais.

4 Ministério da Salide (2000).Proposta de Regionalizacio da Assisténcia & Satide. 22 versdo preliminar
para discussdo interna do MS e exposicdo a CIT em 20/07/2000. Ministério da Salde, Secretaria de
Assisténcia a Salde, Departamento de Descentralizacdo da Gestdo da Assisténcia



de forma a garantir o acesso dos usuarios a servicos de salde de graus de complexidade
compativeis com aresolugdo de seus problemas. O plangjamento integrado que explicite
0 papel de cada esferano sistemafuncional, definindo competéncias e responsabilidades
de cada ente gestor do SUS por meio de redes regionalizadas e resolutivas de salde
(microrregionalizacdo), e a possibilidade de integracdo intermunicipal voluntaria
(consorciamento) podem trazer significativas economias de escala, 0 que possibilita
uma provisdo Pareto-superior de servicos de salde especializados, otimizando assim o
uso de escassos recursos publicos.

A proposta de microrregionalizagdo da assisténcia a salide e as experiéncias de
criacdo de consorcios sd0, portanto, complementares®. A regionalizacdo deve definir
critérios coerentes para a organizacdo de sistemas funcionais de atencdo a salde,
constituindo-se, dessa forma, como uma macro-estratégia, enquanto que o
consorciamento € um dos possiveis mecanismos de relacionamento intermunicipal,
dentre os quais esta a implementacdo de um sistema de referéncia e contra-referéncia
eficaz. Cabe enfatizar que os beneficios do consorciamento serdo significativamente
potencializados com a organizacao de redes regionalizadas de salde.

Existem hoje 141 consodrcios intermunicipais de saude distribuidos por 13
estados brasileiros, atendendo a mais de 25 milhdes de pessoas’, que se formaram,
desde a década de oitenta, sem a definicdo de uma organizacdo regional na qual
deveriam se inserir e de uma politica clara de incentivos a sua formagdo. Essa situacdo
propiciou uma série de divergéncias, no que tange a constituicao e a administracéo dos
consorcios, e gerou resultados por vezes pouco transparentes quanto a gestdo dos
recursos publicos.

No que diz respeito a organizacdo regiona da salde, recentemente, foi editada
em 26 de janeiro de 2001 a Norma Operacional da Assisténcia a Saide do SUS (NOAS-
SUS 01/01) que estabelece qual deve ser 0 papel a ser desempenhado pela esfera
municipal e, principalmente, estadual no sistema regionalizado, assim como 0S meios
para o desenvolvimento das funcfes de cada uma dessas esferas. Acredita-se que tendo
sido estabelecidas essas diretrizes, as experiéncias de consorciamento encontrardo um
terreno fértil para proliferar e alcancar bons resultados devendo, portanto, ser
estimuladas. Considerando o crescente interesse e a necessidade de aprofundar o
conhecimento sobre essa forma de parceria, neste trabalho sera analisada a coalisdo de
MunNi Cipios via consorciamento.

O consodrcio é a unido de dois ou mais entes da mesma natureza juridica e
constitui um instrumento para superacdo de desafios locais, como, por exemplo, a
ampliacéo e ordenamento da of erta de servicos, a compra de servicos e flexibilizacgo da
remuneragdo de profissionais com pagamento de incentivos, e a otimizagdo dos recursos
regionais disponiveis, de forma a melhorar o acesso e a qualidade dos servicos. Essas
acOes propiciam beneficios aos usuarios e ampliam a resolutividade da rede de salide.
Considera-se, portanto, que os consorcios aumentam a eficiéncia e a qualidade dos
servigos ofertados e, por 1sso, devem ser incentivados.

®> Mendes (2000) confirma essa complementaridade a0 esclarecer que os Sistemas Microrregionais de
Servicos de Salde sdo uma forma de exercitar a gestéo de servicos de salde, funcdo exclusiva de
Estado, enquanto os Consorcios Intermunicipais de Salde sdo uma das formas de organizar,
cooperativamente, a atencdo a salde e a provisao de servigos a popul agéo.

®Vide Lima& Pastrana, 2000b.



Apesar dos aspectos positivos oriundos desse tipo de gestdo inovadora do
sistema de salde, nem sempre havera estimulo para a criagdo e a manutencdo dos
consorcios. Um estudo recente (Teixeira, L., Mac Dowell, M.C. & Bugarin, M. (2000),
referido ao longo do texto como TMB 2000) mostra que a formag&o e a sustentabilidade
financeira dessas associagOes dependem crucialmente de dois fatores basicos. Em
primeiro lugar, dos mecanismos de punicdo que podem ser impostos aos membros
inadimplentes do consorcio; em segundo lugar, dos ganhos para cada municipio
resultantes da associacdo, chamados de ganhos tecnoldgicos. De fato, se ndo for
possivel impedir o atendimento nos hospitais mantidos pelo consorcio, aos habitantes de
municipios inadimplentes, e se a perda na qualidade dos servigco ocasionada pela
inadimpléncia de um municipio néo for tdo grande, este tera incentivo a ndo cumprir
com suas obrigacBes contratuais. Assim a permanéncia da instituicdo € ameagada
quando formada, ou pode nem mesmo ser constituida. Portanto, é necessario introduzir
novos mecanismos de incentivos para garantir a formagdo e manutencdo dessas
parcerias.

O presente artigo tem por objetivo estudar, sob a 6tica da teoria dos contratos, 0s
mecanismos gue podem ser implementados a fim de gerar incentivos adequados a
sustentabilidade dessa forma de associacéo.

O estudo estrutura-se da seguinte forma. A secdo 2 descreve 0 modelo basico,
gue constitui um extensdo natural daguele apresentado em TMB 2000, detalhando os
seus elementos, o papel do retorno tecnol6gico oriundo do consorciamento, e expde 0s
principais resultados relevantes para o presente artigo. Em particular, verifica-se que,
sob certas condigdes, os ganhos tecnoldgicos da parceria ndo sdo suficientes para
impedir um comportamento free-rider de alguns dos municipios consorciados,
comprometendo a sustentabilidade da associagdo. A secdo 3 analisa os efeitos
estabilizadores de um incentivo financeiro para os consorcios, concedido pelo Governo
Federal. Mostrase que uma transferéncia condicionada de recursos financeiros do
Governo Federal para municipios potenciadmente inadimplentes poderd garantir a
sustentabilidade financeira do consorcio. Para ilustrar esse modelo, € introduzido um
exemplo que revela especificidades desse esquema de incentivos. Considerando que
incentivos financeiros sdo custosos a Unido, a se¢do 4 discute um modelo alternativo,
no qua é proposto um novo desenho de contratos entre 0S municipios consorciados.
Esses contratos constituem mecanismos de pre-commitment que asseguram a
sustentabilidade da associagdo por meio de penalizagOes suficientemente fortes aos
municipios consorciados que decidam abandonar a parceria. Esse ultimo modelo
enfatiza um papel regulador para 0 Governo Federal, que atua como instituicéo capaz de
garantir a sustentabilidade da parceria sem, no entanto, necessitar transferir recursos
financeiros. A secdo 5 introduz um modelo hibrido que considera tanto o papel do
Governo Federa como regulador, quanto seu papel como financiador de investimentos
em tecnologias que ampliem os ganhos tecnologicos do consorcio. Finalmente, os
resultados dos model os estudados s&o sintetizados na se¢éo 6.



2. MODELO BASICO

2.1 ELEMENTOSDO MODELO

A economia é formada por n agentes (i = 1,...,n): os prefeitos municipais.
Considera-se que o prefeito de um municipio i pode investir em agfes de salde (S) e
outras acbes (P) que compreendem todas as demais, inclusive sociais. As acles de
salde, por sua vez, podem ser executadas pelo municipios isoladamente, sendo assim
chamadas de a¢Oes locais de salde, e/ou em parceria com outro municipio, por meio da
formagao de consorcio’.

Existem dois periodos, t=1,2. Num periodo inicial, t=1, os agentes decidem
simultaneamente sobre sua adesdo ao consorcio. A associacdo somente sera formada se
todos resolverem participar. Nesse caso, cada municipio destina uma quantia inicial
S, paracustear osinvestimentos necessarios para a formagao da parceria

No segundo periodo, cada agente escolhe entre permanecer ou ndo consorciado.
Se permanecer, 0 municipio i devera contribuir financeiramente com uma quota de

participacao S, , destinada a cobrir gastos com a manutengao do consorcio.

Além das decisdes quanto a formacdo e permanéncia na parceria, cada
municipio i deve decidir quanto sera investido, no segundo periodo, em acles locais de
salde S, assim como quanto sera destinado as outras acdes R, .

Cadamunicipioi = 1,..., n dispde de um orgcamento per capita, b, , de forma que
suarestricao orcamentaria pode ser representada por:

s, t0s, tVs, tp<h

em que J, =1, se o consorcio for formado e &, =0, caso contr&rio; y, =1, se 0
municipio permanecer no consorcio, uma vez formado, e y, =0, caso 0 municipio

resolva abandonar a associaco®. Na expressao acima, as variaveis em letras mintsculas
correspondem as varidveis em letras mailsculas, vistas anteriormente, em termos per
capita. O investimento per capitatotal em salde €, portanto, s =5, +9;s, +V;S, -

A utilidade do prefeito i levaem conta o gasto total per capita do municipio com

acOes locais de salide s e outros projeto p;, na forma de uma funcéo do tipo Cobb-
Douglas dada por:

(-ay)

Ui(sﬁ’pi):sﬁori P,

" Tipicamente, o consdrcio ndo executa todas as acdes e servicos de salide necessérios para reduzir os
riscos e agravos a salde. Portanto, mesmo com a criacdo de parcerias, sempre existirdo acles
local mente executadas.

8 Claramente, para que ¥#0 é necesséario que 0. Equivalentemente, a restri¢do orgamentéria poderia ser
formulada como § +9;s, +9,¥;S, + P, <b. A formulagdo anterior foi escolhida por
simplicidade.



em que a; 7[0,1] .

Assume-se que, motivado pelo desgjo de reeleicéo, o prefeito possui utilidade
que reflete as preferéncias de um eleitor mediano my do municipio i. Nesse caso, 0
parametro a, éinterpretado como uma medida daimportanciaque m, atribui aos gastos

com acoes locais de salde, relativamente as outras despesas. Esse parametro € visto
como uma variavel aleatdria, assumindo o valor f;, com probabilidade p e di com
probabilidade 1 — p. No modelo, fi > d;, de forma que o eleitor mediano atribui maior
importancia ao gasto em salde no estado f; (“favoravel” ao investimento em salde) que
no estado d; (“desfavoravel™).

A ordenagao tempora do modelo pode ser representada pelo diagrama a seguir:

t=1 t=2
| |
Agentes decidem se Os estados da natureza séo revelados (ai,
formam ou n&o o consorcio i=1,2) e os agentes decidem se permanecem
NO CONSOrCio e COMO Usam Seus orgcamentos:
S,:0.Yi P

Figura 1: Ordenacdo Temporal

2.2 RETORNO TECNOLOGICO

Considera-se que a contribui¢do financeira dos municipios para com o consorcio
e realizada com base em critérios populacionais. Sendo assim, parte-se da hipotese que
todos os municipios contribuem igualmente, em termos per capita, tanto com recursos
para investimentos iniciais para formagdo do consorcio, quanto com quotas para sua
manutencéo. Portanto, se N; e N; forem as popul agdes respectivas dos municipiosi e j,
tem-se

Assume-se que a formagdo de consodrcio implica em ganhos tecnol 6gicos, devido
a0 uso mais eficiente dos recursos investidos’. Esses retornos tecnoldgicos sdo

® Vérias evidéncias sugerem que o consorciamento em salide levou a0 aumento de eficiéncia e de
qualidade dos servicos ofertados, visto que pode trazer significativas economias de escala, facilitar a
implementacéo de referéncias e padronizar os procedimentos médicos, entre outras. Vide TMB 2000
para discussdo mais detalhada dessa hipétese.



provenientes tanto do investimento inicial no consorcio S, quanto do ganho resultante
dos gastos com manutencéo, S,. O retorno tecnologico com o investimento inicial é
modelado pela funcéo fa(sa, N), gue depende de forma estritamente crescente do
investimento inicial per capita, s, assim como da populacdo total atendida, N. Assim,
mantendo-se a mesma populagdo atendida, se 0 gasto inicial per capita aumenta,
também aumenta o ganho tecnol 6gico resultante desse investimento. Por outro lado, se a
populacdo total atendida aumenta, N, mantendo-se ainda 0 mesmo gasto per capita, 0
ganho tecnoldgico, associado ao aumento de escala, € maior. Analogamente, o retorno
tecnol 6gico associado ao gasto de manutencéo € modelado por uma funcéo fq(sq, N)

estritamente crescente no gasto per capita s, € na populacéo atendida N.

2.3RESULTADOS

Se 0 consorcio for formado e 0 municipio puder usufruir de seus servicos sem
contribuir com a quota de manutencdo S, (comportamento free-rider), a parceria &

ameacada. De fato, sob certas hipéteses, ha a formagdo do consorcio que € seguida, no
entanto, por sua dissolucdo. Em outras situagdes, 0 consorcio pode até mesmo vir a ndo
ser formado. O comprometimento financeiro associado a formag&o do consorcio (S,)

pode levar o prefeito a ndo constituir a associacdo. Esse fenbmeno € comum em
qualquer organizacdo do tipo parceria, na qual cada agente decide com os demais qual
va ser o retorno propiciado pela organizagdo conjuntamente, mas, a0 mesmo tempo,
arca individualmente com o custo associado a0 seu esforgo'®. Esses comportamentos
foram amplamente estudados em TMB 2000 e ndo seréo detalhados no presente
trabal ho.

Como mencionado anteriormente, 0 aumento da eficiéncia dos consorcios sugere
que essas instituicdes devam ser estimuladas. Porém, para assegurar sua
sustentabilidade, € necessario analisar mecanismos que venham a corrigir possivels
incentivos que impegam a sua formagdo e/ou permanéncia.

Com o intuito de evitar a dissolucdo da parceira, alguns consorcios de salde
aplicam puni¢des ao municipio inadimplente por meio do ndo atendimento de sua
populacdo nas instalagdes do consdrcio.™* Quando é aplicada tal punicdo, foi mostrado
em TMB 2000 que n&o ocorrerdo problemas no que tange a manutencéo das parcerias.
No entanto, esse comportamento vai de encontro ao principio constitucional da
universalidade do atendimento a salde. Assim, torna-se necessario considerar outros
mecani smos de incentivos alternativos, que ndo firam a Constitui¢cao e que estimulem os
municipios a se unirem e permanecerem consorciados. As proximas secOes analisam
diferentes mecanismos viaveis e comparam seus resultados.

9v/ide, por exemplo, Holmstrém 1982, Dutta e Rodner 1994 ou Bugarin, 1999.
! Essa é a prética no Consorcio de Pendpolis/SP, conforme ressalta Ribeiro & Costa (1999).



3. INCENTIVO FINANCEIRO DO GOVERNO FEDERAL

3.1. O MODELO

O presente estudo parte da hipétese que, devido aos possiveis ganhos
tecnolOgicos relacionados ao consorciamento, o Governo Federal tem interesse na
formacdo e manutencdo dessas associacOes. Neste primeiro modelo, estuda-se como
essa parceria pode ser estimulada pela Unido, por meio da concessdo de incentivos
monetarios ao menor custo possivel.

Dadas as restri¢cdes constitucionais a vedacdo de atendimento da populagéo em
hospitais publicos, considera-se neste trabalho que ndo é possivel punir o municipio
inadimplente com a associagdo. Nesse caso, 0 municipio i (i = 1,..,n) preferira
abandonar o consdrcio no segundo periodo, caso 0s ganhos tecnoldgicos ndo sgjam
suficientemente atraentes, independentemente do estado da natureza (a;)*?. Para evitar a
dissolucdo da parceria, 0 Governo Federal poderé transferir recursos adicionais ao

municipio i, Tiai , No periodo t=2. Além disso, pode fazer-se necesséria a concessao de

incentivos monetarios Tje no primeiro periodo, de forma a estimular a formagéo do
consdrcio. Sendo assim, o problema de minimizagdo dos gastos com transferéncias do
Governo Federal aos consorcios de forma a garantir sua formagdo e manutencdo pode
ser descrito pelo programa a seguir.

Min Tt PT; + (1_ p)-[idi

T.,T

ie' ai

ra U, (e,rie)zui (ne) (RI)

Ulepa.r,)2U(sa) (@)

Na restricdo (Cl), conhecida na literatura de desenho de mecanismos como
restricdo de compatibilidade de incentivos, a funcéo Ui(e, p,ai,riai) representa a
utilidade do municipio i em permanecer consorciado (p) apos receber o incentivo para
manutencao da associacao (7, ), uma vez criado o consorcio (€) no estado da natureza

a, =d , fi. A funcdo U; (e s, aj) representa a utilidade do municipio i quando este
abandona o consorcio (s), uma vez criado (€) no estado da natureza a;= d; , fi. Assim,
pela equacdo (CI), o incentivo financeiro € escolhido de forma a garantir que, umavez
estabel ecida a parceria, a utilidade do municipio i em permanecer consorciado supere a
utilidade decorrente de seu abandono.

12 Conforme apresentado na Figura 1, assume-se que 0 estado da natureza é totalmente revelado apés a
criagcdo do consorcio.



A restricdo (RI), conhecida na literatura como condicdo de racionalidade
individual ou restricdo de participacéo, indica que a utilidade esperada do municipio i
resultante de sua decisdo de formar consorcio, acrescida da transferéncia tie, Ui (€, Tie),
deva ser maior do que a utilidade esperada do municipio i quando opta por ndo aceitar a
proposta de formagdo do consorcio, U; (ne). O uso da utilidade esperada em (RI) reflete
o fato de que, no momento de decidir sobre a adesdo ao consorcio, 0 municipio i ainda
ndo observou o estado da natureza a; (Vide Figura 1).

As utilidades acima, resultantes do processo de maximizacdo da utilidade do
prefeito i sujeita as correspondentes restricdes orcamentérias, sdo calculadas de forma
semelhante & TMB 2000 e encontram-se explicitadas nos apéndices do presente
trabalho. No entanto, comparando-as com aquel as utilizadas no estudo anterior, convém
salientar trés modificacdes fundamentais na utilidade dos prefeitos municipais, agui
introduzidas. Em primeiro lugar, o modelo é adaptado para a inclusdo de um nimero n
qualquer de municipios participantes. Em segundo lugar, considerase agora, as
varidveis em termos per capita. Finalmente, € utilizada uma versdo bem mais geral da
funcéo de retorno tecnologico, da qual a expressdo usada em TMB 2000 é um caso
particular.

A seguir serdo apresentados os resultados dos problemas de maximizagéo
correspondentes. Cabe notar que os resultados obtidos refletem uma hipotese
denominada, nesse estudo, de condicdo de investimento em satide™, segundo a qual os
prefeitos investem uma quantia ndo nula em a¢des de salide local.

A utilidade do prefeito do municipio i em permanecer no consorcio, sabendo que
0S Seus parceiros n&o abandonar&o a associagio &

U(e’ p'ai)zaiai (1_ai )(Hli)(bu +(fa(Sa, Z Nj)_sa,- )+(fq(sa’z Nj)_sq))

Caso torne-se inadimplente, sabendo que o consodrcio ndo sera dissolvido, a
utilidade do prefeito do municipio i &™:

Ulesa)=a (l-a,) ) + (fa(sa N, )- S, )+ fq(ri SN, )

em gue r; corresponde ao novo gasto per capita em salude efetuado pelo consorcio,
resultante da perda de contribui¢do do municipio inadimplente. Observa-se que

Z. Sj B ZJ Sql S S.

r o= J#i — = s - ! < S

I_ZNJ_ZNJ zNi di z J_ ai

Assim,

B Trata-se da condicéo (5) em TMB 2000 que exclui solucdes de canto nos problemas de maximizagéo
dos prefeitos.

¥ A descricso do problema de maximizagio do agente i quando decide entrar e permanecer na parceria,
sujeito arestricdo orcamentdria, € apresentada no apéndice 1.

> A descricio do problema de maximizacso do agente i quando decide entrar e abandonar a parceria,
sujeito arestricdo orcamentdria, € apresentada no apéndice 2.

D

2



fq(ri,ZNj)< fq(sq,ZNj)

Nota-se que, ser; estiver suficientemente proximo de s, , o efeito free-rider sera
superior aos ganhos tecnol dgicos, de forma que,

fq(sa,z Ni)—sq < fq(ri,z Nj)
Portanto,
U(e,s,ai)>U(e, p,ai).

Logo, 0o municipio i terdincentivo a abandonar o consorcio.

Nesse caso, para que a condi¢cdo (Cl) sga satisfeita e 0 custo da transferéncia
seja minimizado, o Governo Federal ira oferecer o menor incentivo possivel, ou sgja, o

valor Tiai tal que essa restri¢ao torne-se umaigualdade, i.e.,

U (e' P4 Tig, ): Ulesa)

Equiva entemente, fq%qi , Z N, E*(Ti o~ Sy ): fq(ri, z N,—) (3)
A transferéncia minima €, portanto,

T =8, ~|fols TN )- (6. SN *

A equacdo (4) fornece o valor da transferéncia da Unido para os municipios
participantes do consorcio. Esse incentivo depende do retorno tecnoldgico associado a
quota para manutencdo do consorcio e do valor dessa quota. E importante ressaltar que
quanto maior 0 numero de municipios participantes do consorcio, maior devera ser a

transferéncia i, . Vale observar também queli, ndo depende de a;, 0 estado da
natureza, sendo, nNo que se segue, denotado simplesmente por T -

Por outro lado, no caso em gue os ganhos tecnol 0gicos associados ao consorcio
sdo suficientemente significativos, entdo, devera ocorrer a seguinte situagéo:

fQ(Sqi’ZNJ)_fq(ri’ZNj)>sqi ®)

Sendo assim, ndo ha necessidade de que o governo transfira recursos para
garantir a sustentabilidade do consorcio.

Portanto, o valor oOtimo dos recursos repassados pela Unido para essas
associag0es pode ser expresso por:

T, :max{O,sq—[fq(sq,ZNj)— fq(ri,zN,-)J} (6)
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No gue tange as decisdes quanto a formagdo do consorcio (RI), sabendo que os
outros municipios entrardo e que havera sustentabilidade da associagdo no segundo
periodo, sera comparada a utilidade (1), proveniente da decisdo do prefeito i em aderir e
permanecer na parceria, com a seguinte utilidade resultante da decisdo do prefeito i de
n&o formar consorcio™:

U (ne o) = o™ (1-a) * =" ©)
Verifica-se facilmente que sempre vale a desigualdade a seguir.
Ui (e p, ai) = Ui (nea).

Assim, devido aos ganhos tecnoldgicos associados ao consorcio, ndo ha
necessidade do Governo Federal incorrer em nenhum custo financeiro para induzir a
formacdo da parceira. Como o problema de free-rider presente na decisdo quanto a
manutencdo do consorcio foi resolvido, os ganhos tecnoldgicos da parceria sdo
suficientes para assegurar sua formacdo. Portanto, basta oferecer aos consorcios um
incentivo que garanta a ndo inadimpléncia dos consorciados. Logo, na solugdo do
problemado Governotém-se 7, =0,i =1...,n.

Na proxima se¢do considera-se uma forma especifica para a funcdo de ganho
tecnol 6gico, que assemel ha-se aquela utilizadaem TMB 2000.

3.2. UM EXEMPLO

Assume-se, nesta secdo, que a funcédo de retorno tecnol 6gico do gasto em salide
sga
f(s,N)=1sN

em que | é um parametro tecnol dgico, dado que traduz os ganhos de escala obtidos com
0 aumento da populacéo atendida e/ou os ganhos obtidos com um aumento do
investimento per capita em salde.

Supondo gue todos 0s municipios contribuam financeiramente para o consorcio,
0 ganho tecnol dgico resultante da parceria, paraum municipio i € dado por:

f(S’ZNj):LSlZNj>I-§Ni:f(SwNi) (8)

Caso o investimento em salde sgja realizado por meio da associacdo, mas 0
municipio i torne-se inadimplente, o retorno tecnolégico parai € dado pela seguinte

equacao:

16 A descricso do problema de maximizac&o do agente i sujeito & restricdo orcamentéria, quando decide
n3o entrar na parceria, é apresentado no apéndice 3.
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f(ri,ZNj)=|E%§—jj—%%Nj=f(3,ZNj)—|s ©

Sendo assim, o retorno tecnolégico liquido para o municipio i, quando este
decide permanecer, é dado por:

(10)

f(S'ZNj)_f(ri'zNj)zls

Sel>(N,)™, entéolS >s,. Neste caso, 0 ganho tecnol dgico parao municipioi,

caso contribua financeiramente para o consorcio, € superior a0 gasto que terd que
incorrer para se manter na parceria. Sendo assim, o retorno tecnolégico do consorcio é
suficiente para que o municipio i ndo abandone a associagdo e, portanto, 0 governo néo
terd que transferir recursos garantir a sustentabilidade da parceria.

Por outro lado, se | <(N;)™ entéo IS < s,. Diferentemente da situaggo

anterior, 0 ganho, para 0 municipio i, em permanecer consorciado é inferior aos recursos
que tera que despender no pagamento da quota de manutencéo, levando-o ao abandono
da parceria. Para que isso ndo acontega, 0 governo deverd transferir recursos de acordo
com a equacao abaixo:

1,=5-1S>0

Vale ressaltar algumas implicagdes dos resultados acima obtidos. Como foi
mencionado, sabe-se que quando | < (Ni )_1, T, sera positivo. Essa desigualdade sera

mais freqliente para municipios com pequena populacdo, 0 que exige que 0 governo
tenha que contribuir financeiramente para que esses municipios permanecam no
consorcio. No caso em que | > (Ni )_1, Situagcdo mais comum para municipios de maior
populacdo, ndo havera necessidade de transferéncias monetarias da Unido para
assegurar a permanéncia desses municipios na associagdo. [sso acontece porque 0s
beneficios decorrentes da parceria sdo potencialmente maiores para municipios maiores
do que para 0s pequenos municipios. Esse esguema de incentivos implica em uma
politica redistributiva que ira beneficiar mais as pequenas municipalidades.

Esse esquema parece ser condizente com a redidade. Em geral, sGo os
municipios de maior porte que propdem a parceria aos Seus municipios vizinhos,
geramente de menor populacdo. Antes mesmo da formagdo do consorcio, 0s
municipios grandes, por serem municipios de referéncia para véarios servicos de salide,
atendem a populacéo dagueles que ndo dispdem de infra-estrutura adequada para
fornecer servicos de maior complexidade a seus habitantes. Com o consorcio, no
entanto, 0s municipios maiores poderdo dispor de mais recursos, oriundos do orcamento
dos municipios vizinhos, para custear 0s servicos de salde.

Além disso, como as contribuigdes para 0 consorcio sdo iguais em termos per
capita para todos 0s municipios, 0 incentivo monetario necessario para estimular os
peguenos municipios a permanecerem na parceria sera relativamente menor do que se
fosse necess&rio transferir recursos uniformemente para todos 0s municipios
consorciados.
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Apesar do aporte do Governo Federa restringir-se aos municipios de menor
populagdo, a implementacdo do esquema acima implica num dispéndio adicional para a
Unido, em um momento em que a sociedade preocupa-se fortemente com o controle do
déficit do setor publico. A proxima se¢&o mostra que o Governo Federal dispde de outro
mecanismo para garantir a sustentabilidade dos Consorcios, téo eficiente quanto aquele
gue acaba de ser considerado e muito menos oneroso.

4. PRE-COMMITMENT ENTRE MUNICIiPIOS

Uma andlise mais cuidadosa do problema de otimizagao resolvido pelo governo
federal na secéo anterior revela que, se as condicdes de compatibilidade de incentivos
(Cl) forem sdtisfeitas, entdo as condigdes de participacdo (RI) também serdo
automaticamente verificadas. Assim, o problema da sustentabilidade dos consorcios é
gerado exclusivamente pelo comportamento free-rider. Se esse comportamento puder
ser coibido, ainstituicéo tornar-se-a sustentavel.

Essa andlise sugere um novo papel paraa Unido®’, a0 mesmo tempo mais direto
€ menos oneroso que aguele de provedor de incentivos financeiros. De fato, o governo
pode assegurar a manutencdo do consorcio se, assumindo seu papel de regulador do
federalismo (Oates 1999), puder garantir que nenhum membro do consodrcio se tornara
inadimplente.

Ha um mecanismo simples parainduzir esse comportamento dos municipios. Ao
formarem o consorcio, 0s municipios assinam também com o Governo Federal um
contrato assegurando O repasse de recursos equivalentes a quota de manutencéo,
diretamente ao consbrcio, no caso de inadimpléncia por parte de algum municipio-
membro. Dessa forma, poderia haver, por exemplo, reducdo de seus créditos junto ao
Governo Federal (FPM™®, SUS, outros) em proporcao equivalente & quota de recursos
gue deixou de ser transferida ao consorcio.

Umavez estabelecido tal mecanismo, cada municipio sabera que, se 0 consorcio
for formado, sua manutencdo estard garantida. Assim, o efeito freerider estara
resolvido e 0 ganho tecnol 6gico sera suficiente para garantir aformagdo da associacéo.

E importante observar que esse mecanismo ndo envolve custo financeiro
adicional para a FederacZo. E verdade, no entanto, que esse mecanismo pode apresentar
alguns problemas de implementacdo, que vao desde a dificuldade de fiscalizacdo do
pagamento da quota de participagdo em consorcios para quase 2000 municipios que
hoje formam parcerias, até questdes legais quanto a retencdo do FPM ou outros recursos
e atransferéncias de recursos diretamente a um ente néo federado™. A Unido deve estar
preparada para enfrentar problemas dessa natureza, se quiser desempenhar na sua
totalidade o papel de reguladora do federalismo.

7 Na andlise que se segue o governo hierarquicamente superior é referido por Uni&o ou governo federal;
no entanto, é perfeitamente viavel que um governo estadual assuma o papel de regulador a ser descrito
nesta se¢do. O texto usa o termo Estado para referir-se genericamente a esses entes federativos.

18 Convém observar que um mecanismo semelhante foi incluido nos recentes contratos de renegociacio
das dividas dos estados, tendo sido aplicado em 1999 quando o estado de Minas Geras tornou-se
inadimplente.

19 Vide Santos (2000) sobre questdes legai's concernentes a consorcios.
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Outra opc¢do de pre-commitment entre os municipios diz respeito a participacéo
do Estado no processo de consorciamento, ampliando a énfase na regionalizacéo e
fortalecendo as responsabilidades das Secretarias Estaduais de Saude (SES). Sendo
assim, a regulacdo dos consorcios seria parte integrante do Plano de Regionalizacdo do
Estado®. Da mesma forma que a proposta de microrregionalizagdo sugere a realizacéo
de “contratos de gestdo” entre Estados e a Uni&o, poderiam ser estabel ecidos contratos
ou clausulas entre o Estado e municipios, visando o cumprimento de acordos de
consorciamento firmado entre esses Ultimos. As penalidades aplicadas a municipios que
ndo transferirem sua quota de participagdo ao consorcio incluiriam desde o
impedimento de se candidatarem a condicéo de gest&o plena do sistema municipa e de
pleitearem incrementos de seus tetos financeiros™ até a interrupcéo de transferéncias da
Secretaria Estadual de Salide as Secretarias Municipais de Sallde, de valores adicionais
atribuidos a0 indice de Valorizagdo de Resultados (IVR).

Outros mecanismos de punicdo ao municipio inadimplente com o consorcio
podem ser estabelecidos. A decisdo de quais penalidades aplicar a0 municipio que ndo
cumprir com suas obrigagdes financeiras para com o consorcio ird depender da
complexidade de diferentes mecanismos de pre-commitment do ponto de vista pratico e
de impedimentos legais que por ventura possam ocorrer. Qualquer que sga o
mecanismo escolhido, no entanto, sua esséncia é conhecida de longa data na teoria das
parcerias. para se resolver o problema da ineficiéncia nas parcerias é necessario
introduzir-se um Principal, que desempenhara o papel de gerenciador do orcamento
(budget breaker), de forma a introduzir uma puni¢do crivel caso um dos membros
decida agir em detrimento da parceria (vide Holmstrom 1982).

5.UM MODELO HiBRIDO

A andlise desenvolvida na se¢céo 4 permite concluir que é possivel desenvolver
mecanismos que possibilitem a Unido garantir a sustentabilidade dos consorcios, sem
necessidade de incentivos financeiros aos municipios. O resultado obtido, no entanto,
basei a-se na hipoétese de que a Condicdo de Investimento em Salde (CIS) é satisfeita.

Essa condicdo garante que, qualquer que seja 0 estado da natureza, 0 municipio
decidira investir localmente em salide mesmo quando consorciado. No entanto, podem
existir situagdes (estados da natureza) nas quais o eleitor mediano de um municipio (e,
consequentemente, o prefeito) prefira que os recursos do municipio sejam destinados a
outras acOes locais. Numa situagdo de grande catéstrofe natural, como por exemplo, um
longo periodo de seca com perda substancial no campo, cestas basicas podem se tornar
muito mais imprescindiveis que gastos em salde. Nesse caso, 0 comprometimento
(irreversivel) ex-ante com a quota para manutengéo do consorcio, S, pode tornar-se, ex-
post, extremamente indesejavel.

% Esse Plano é um instrumento necessario para o avanco do processo de descentralizagdo por meio da
microrregionalizacdo de agles e servigos de salde e esta contido no documento “Regionalizacdo da
Assisténcia a Saide: Aprofundando a descentralizagdo com garantia de equidade no acesso” (julho de
2000).

2 O Teto Financeiro Global do Municipio (TFGM) é um montante de recursos de custeio da esfera
federal, destinado as agdes e servigcos de salde. Todos os valores referentes a pisos, tetos, fragoes,
indices, conforme consta da NOB -SUS 1996 (NOB 01/96), sdo definidos consoantes com a
Programacdo Pactuada e Integrada (PPl) e negociados nas Comissdes Intergestores Bipartites,
posteriormente a sua aprovactes pelos Conselhos Municipais de Salide.
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Se apossibilidade de umatal situacéo ocorrer for suficientemente elevada, aCIS
ndo sera satisfeita e o prefeito preferird ndo aderir ao consorcio, de forma a garantir
maior flexibilidade no uso do or¢camento do municipio. Nesse caso, ter-se-a um
equilibrio separador, no qual regides mais estaveis formardo consorcios, enquanto nas
regibes mais sujeitas a grandes mudancas de prioridades nos gastos publicos, os
consorcios ndo serdo formados, apesar do ganho tecnoldgico inerente a parceria. Esse
equilibrio fara com que nas regifes consorciadas sejam adotadas tecnologias mais
eficientes, enquanto em outras regides tecnologias menos eficientes perdurem,
aumentando as desigual dades regionais no pais.

Para remediar essa situagdo, a intervencao dos governos federal e estaduais, com
o aporte de incentivos financeiros, pode voltar a ser necessaria. Existe, no entanto, uma
forma ideal de intervengdo do Estado, que consiste ndo na transferéncia direta de
recursos aos municipios, mas na criagcéo de condi¢gdes para que o ganho tecnol6gico
com o consorciamento seja ampliado. De fato, se o Estado puder ampliar o ganho com o
consorciamento, de forma que esse ganho ultrapasse a perda em termos esperados, 0s
municipios optardo por assinar o contrato de compromisso (pre-commitment).

E importante ressaltar que esse tipo de intervenc&o esta ao alcance do Estado que
pode, por exemplo, facilitar via financiamentos subsidiados, a aquisi¢céo pelo consorcio
de equipamentos mais produtivos. Do ponto de vista do exemplo estudado em 3.2, isso
corresponde a agir sobre o pardmetro |, aumentando assim o0s ganhos com o
consorciamento.

Em conclusdo, o Estado pode vir a desempenhar um importante papel no
processo de formacdo e manutencdo dos Consorcios Intermunicipais de Salde, usando
para tanto dois mecanismos complementares. Por um lado, pode estimular a formagéo
das parcerias facilitando aos consorcios a ado¢éo de tecnologias inovadoras de elevada
produtividade, porém inacessiveis a estes pelo seu elevado custo. Por outro lado, pode
garantir que os membros de um consorcio ndo se tornardo inadimplentes por meio de
um contrato entre 0os municipios e o Estado que assegure a transferéncia de recursos
diretamente aos consorcios em caso de descumprimento por parte de algum de seus
membros.

6. CONCLUSAO

Partindo do principio de que os Consdrcios Intermunicipais de Salde (CIS)
devam ser estimulados, o presente trabalho estudou diferentes mecanismos para a
garantir aformagao e a sustentabilidade dessas institui¢des, por meio da participacdo de
esferas hierarquicamente superiores de governo (estadual e federal).

Uma primeira modelagem mostra como transferéncias diretas aos municipios
podem resolver os problemas de incentivos existentes nos CIS, garantindo sua
sustentabilidade.

Trata-se, no entanto, de um mecanismo potencialmente oneroso ao setor publico.
Uma abordagem mais cuidadosa revelou que, de fato, o Estado pode atingir os mesmos
objetivos sem custos financeiros, assumindo seu papel de regulador do federalismo.
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Finalmente, em situacGes nas quais os ganhos tecnoldgicos envolvidos com o
consorciamento possam ndo ser suficientes para estimular sua formacéo, o Estado pode
aindafacilitar a aguisicdo de tecnologias que, muitas vezes, podem exigir investimentos
fora do alcance dos municipios.

Além das implicagdes praticas evidentes, o presente estudo chama a atencdo para o
fato de que solucbes paternalistas envolvendo transferéncias onerosas de recursos dos
governos centrais aos governos municipais, a primeira vista eficientes, sob certas
condi¢cbes podem ser substituidas por mecanismos muito menos custosos que, no
entanto, levam ao mesmo resultado almejado.
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APENDICE 1: ENTRAR E PERMANECER
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APENDICE 2: ENTRAR E ABANDONAR
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APENDICE 3: NAO ENTRAR
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