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Uma vantagem deste tipo de contrato € reduzir o problema do favoritismo politico. Deter minados
grupos sociais tém maior, ou menor, atencao por parte de um gover no especifico. O resultado € que
as politicas sociais acabam privilegiando determinados setores em detrimento de outros. Com o
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1—Introducéo

A partir da década de 1990 um numero crescente de paises comegou a implementar politicas monetérias
caracterizadas pelo estabel ecimento de metas de inflagdo. Com a crise cambial de 1999 e a mudanca para
cambio flutuante, o Brasil também adotou esse sistema. Como conseqUéncia desta nova politica, 0s
instrumentos de politica monetéria e cambia tém sido utilizados pelo Banco Central ndo somente para
reduzir a inflacdo, mas também para que esta reducdo ocorra conforme metas pré-estabelecidas,
amplamente divulgadas para a sociedade.

O relativo sucesso deste tipo de politica, aliado a crescente preocupacdo com a questdo social, que para
muitos estava ficando em segundo plano frente a politica monetéria implementada, fez com que ganhasse
forca a discussdo sobre a necessidade da adocdo de um sistema de metas sociais, que tivesse como
objetivo amelhoria de indicadores em éreas como salde, educacdo, renda etc.

No que se refere ao sistema de metas de inflacéo existe vasta e conhecida literatura sobre o tema, que
serviu de ponto de partida para as discussdes sobre a sua implementacdo. Contudo, quando falamos em
metas sociais, a discussao costuma ser muito politizada, e pouco se discutem os aspectos econémicos da
questdo. Neste texto procuramos resgatar a discussdo econOmica, mostrando de que forma a
implementacdo de um sistema de metas sociais pode trazer ganhos de eficiéncia na utilizacdo do dinheiro
publico.

A questdo da eficiéncia na utilizacdo do dinheiro publico € essencial num pais como o Brasil. Quando se
falaem investir na area social, uma das primeiras perguntas que surge € como financiar novos programas
sociais. Diante de tal indagacdo, importa ressaltar que o Brasil tem uma parcela significativa do PIB
comprometida com a area social — cerca de 21% do PIB. Apesar disso, apresenta péssimos indicadores
sociais e uma distribuicdo de renda vergonhosa, principamente quando comparado com outros paises de
renda per capita similar anossa.

No gréafico 1, vemos os paises classificados segundo faixas de renda per capita. Observa-se que o Brasil
apresenta renda per capita numa faixa igual ou superior amaioria dos outros paises da América Latina.
No gréafico 2, temos uma comparacdo entre a posi¢do no ranking mundial de renda per capita e a posicao
no ranking mundia do indice de Desenvolvimento Humano (IDH). Paises em cores mais claras estdo
mais bem posicionados no ranking de renda per capita do que no ranking de IDH. Isso denota que o
desenvolvimento na qualidade de vida do pais ndo acompanhou na mesma medida o seu desenvolvimento
econdmico. Tal parece ser o caso do Brasil, que apresenta uma renda per capita similar ade outros paises
da América Latina, mas nitidamente possui uma defasagem mais acentuada no ranking de renda per
capitae aposicdo no ranking de IDH.



Gréfico 1
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Fonte: Banco Mundial 2001 Smirfamegdo

Gréfico 2

Diferenca entre a classficagdo do PIB per capita e a classficacéo do IDH

Fonte: Nag&es Unidas e Banco Mundial 2001 [ Sem informagéo




Dado o nivel de gasto na érea social, o nivel de renda per capita e o valor do IDH, o0 nosso problema néo
Nos parece ser a receita destinada a area social, mas a eficiéncia na sua utilizacdo. Parcela significativa
dos recursos é empregada de forma ineficiente no que concerne aresolugdo dos problemas da popul agéo
mais pobre. Além disso, faltam pesguisas que verifiquem o resultado alcancado pelos programas sociais e
que possibilitem estabelecer uma relagdo custo-beneficio entre as alternativas existentes.

No sentido de melhorar a eficiéncia da alocag@o dos recursos direcionados a érea socia € importante a
criagdo de mecanismos de monitoramento das parcelas do orcamento que sdo direcionadas para esta érea,
ndo sb para verificar se elas estdo realmente sendo empregadas nas areas previstas (educacdo, salde etc),
mas principalmente se 0 seu uso estd tendo como conseqiiéncia a melhoria dos indicadores sociais
pretendidos. E nesse ponto que surge a importancia do estabel ecimento de um conjunto de metas sociais.
N&o basta saber quanto foi empregado, € preciso mensurar qual o resultado alcancado frente ao gasto.

Muitos programas sociais se baseiam na transferéncia de recursos do governo federa para as regides
miseraveis. Obviamente o gasto de dinheiro nestas regides resulta em alguma melhoria da condicéo de
vida da populacéo local. Contudo, o que ndo se avalia— e que constitui o cerne deste trabalho — é saber se
o resultado final alcancado poderiater sido melhor.

O que vamos analisar, a seguir, s8o mecanismos de metas sociais a partir do classico arcabouco principal-
agente. O principal pode ser visto como o governo federal, por exemplo, que através de programas sociais
procura melhorar a situacdo de vida da populacdo mais pobre repassando verbas para os municipios. Um
exemplo de programa deste tipo é o Projeto Alvorada, através do qual o governo federal, depois de
identificar as micro-regides do pais com pior IDH, tem implementado varios programas nas éreas de
educaco, salde e renda, com vistas amelhorar o IDH destas regides'.

Em virtude do tamanho e complexidade do Brasil, é impossivel ao governo federal saber quais sdo as
necessidades especificas de cada localidade do pais. Numa regido onde se constatou que o IDH é baixo,
mesmo que 0 governo saiba que o indicador mais critico € o de renda, dificilmente ele teria mais
informacfes do que o governo municipal sobre quem sdo os pobres e qual é a melhor maneira de gjuda
los, pois o prefeito € quem melhor conhece as particul aridades da regido. Por essa razdo nada mais natural
gue 0S governos municipais sgjam os responsaveis por detectar o que deve ser feito. Ao governo federa
deveria ficar a tarefa de estabelecer parceria com o municipio, via contrato de metas, € monitorar como
esta sendo gasto o dinheiro e quais os resultados al cangados.

Usualmente, contudo, o governo se limita a fazer uma andlise da legalidade na utilizagdo do dinheiro. A
analise mais importante — mensurar o resultado social alcancado pelo dinheiro transferido — ndo costuma
ser feita. O que se analisa, em regra, € se a verba foi empregada segundo os ditames da lei, mas ndo o
resultado social final.

Em face desta situacdo, analisamos mecanismos de metas sociais que baseiam a determinacdo do nivel
6timo de transferéncias governamentais — por exemplo, do governo federal para municipios — em funcéo
do cumprimento, por parte de quem recebe a verba, de determinadas metas sociais pré-estabelecidas em
contrato.

No sistema de metas sociais estudado, cabera ao governo estabelecer um conjunto de contratos possiveis
de serem firmados entre o governo federa e o municipio. Tais contratos contém clausulas que
estabelecem quais seréo as metas a serem acancadas e o0 valor a ser repassado pelo governo federal ao
municipio pelo cumprimento destas metas. A idéia subjacente é que, caso 0 municipio ndo alcance as
metas estabel ecidas, €le ndo recebera as verbas, ou entdo recebera proporcionamente ao cumprimento das

1 O IDH é um indice composto de indicadores de salide, educacéo e renda, sendo que cada uma destas &reas tem 0 mesmo peso
no indice (1/3). [citar fonte para maiores esclarecimentos]

6



metas. Desta forma, 0 que se estabelece entre o governo federal e 0 municipio € algo parecido com um
contrato de prestacdo de servico, em que o governo federal contrata 0 municipio para que este execute um
servigo na area social. Contudo, numa situacdo mais realista, para que as metas sgam alcancgadas,
primeiro o municipio precisa receber o dinheiro, e sO depois as metas sdo verificadas. Podemos pensar na
verba recebida pelo municipio como um adiantamento para que o municipio efetue determinado servico
previsto no contrato — 0 qual estabelece as metas a serem cumpridas. Posteriormente, se houver o
cumprimento das metas, 0 servico sera considerado efetuado. Caso as metas ndo sgam cumpridas, o
municipio passa ater uma divida com o governo federal pela ndo realizacdo do servigo acertado. A divida
€ adiferenca entre o adiantado e o estipulado pelo contrato para o resultado al cancado.

A questdo chave, portanto, neste tipo de modelo é o estabelecimento de metas a serem alcangadas e a
forma de remuneracdo do resultado obtido.



2 —-Modelo Bésico

O modelo é baseado na estrutura do principal e do agente. No nosso caso, o principal pode ser entendido
como o governo federal (F), ou simplesmente governo. Os agentes s80 0sS governos municipais (M),
também denominados doravante de municipios. Além dos governos federal e municipal, temos os pobres
(P), em relagdo aos quais serdo definidas as metas sociais a serem firmadas por contrato entre o governo e
0 municipio.

Uma hip6tese basica do modelo é que a melhoria nas condi¢bes de vida dos pobres é almejada tanto pelo
governo federal quanto pelos municipios, pois esta representa para 0S governantes um aumento nas suas
chances de reeleicdo ou de fazer o sucessor. No modelo, melhora na vida dos mais pobres sera
medida pelo seu nivel de renda. Isto equivale a dizer que, no modelo em estudo, a meta social amejada
serd 0 aumento de renda dos mais pobres’.

A questéo chave, contudo, quando se fala em reduzir a pobreza, é saber qguem pagara a conta. Se por um
lado a reducdo da pobreza pode trazer beneficios eleitorais, por outro lado, para que ela ocorra € preciso
investir em programas de transferéncia de renda, o que reduz a receita disponivel para outros tipos de
Investimentos.

Um governo municipal adoraria que o governo federal fizesse grandes investimentos sociais na sua
localidade e, de preferéncia, que tal gasto ndo tivesse qualquer tipo de contrapartida por parte do
municipio. Seria 0 auténtico “almoco gratis’. O governo federa gastaria parte da sua receita, e 0
municipio obteria ganhos politicos. A mesma analise vale em sentido contrario.

Assim como Bedley (1997), Gelbach e Pritchett (1997) e Azam e Laffont (2001), assumiremos que tanto
0 governo quanto o municipio possuem uma aversdo a pobreza que pode ser modelada através de uma
funcdo utilidade, na qual a renda dos pobres é vista como uma externalidade positiva tanto para o governo
federal como para o municipal. Por uma questdo de ssimplicidade, assumiremos que as fungdes utilidade
do governo e do municipio séo quase-lineares na receita disponivel e estritamente concavas na renda dos
pobres. Desta forma, 0 governo e o municipio se preocupam com a pobreza absoluta e ndo com a pobreza
relativa. O desgjo de gjudar os pobres ndo depende, portanto, da receitatotal, mas tédo somente do nivel de
renda dos pobres.

As funcdes utilidades do governo federal, Ug, e do municipio, Uy, sdo dadas, respectivamente, por:

Ur=Gr+ Np v(Yp)
Uy =Gy + Np.q.V(Yp)

Sendo v(0) =0,Vv'(Yp) >0,V (Yp) <0, |imyp®o V' (Yp) = +¥ elimyp®+¥ V' (Yp) =0

Onde,

Gr: é areceita disponivel do governo federal. Considera-se que o governo tem uma receita total (prépria)
de Y. Parte dessa receita podera ser transferida, T, para os programas de renda voltados aos pobres. A

diferenca Yr - T = Gr. Esta é a receita que 0 governo tem para todas as outras despesas necessarias.
Obviamente, quanto maior areceita disponivel, maior é a utilidade do governo.

2 Contudo, idéntica andlise poderia ser feita com outros indicadores sociais ou até mesmo com uma média ponderada deles, tal
como ocorre com o indice de Desenvolvimento Humano — IDH ou com o indice de CondigBes de Vida — ICV. Onde se |1&
renda poderia ser lido taxa de mortalidade infantil, taxa de fregtiéncia escolar, IDH etc. A escolha da meta renda ao longo do
texto tem por objetivo tentar tornar mais intuitivo o modelo.
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G receitadisponivel para o municipio. Assim como o governo, 0 municipio também possui uma receita
prépria, Yy. A receita disponivel, Gy, € o que sobra ap0s a transferéncia efetuada pelo municipio para os
pobres.

g: € 0 parametro que expressa a aversdo a pobreza de um governo municipal. Diferentes prefeitos
(municipios) podem apresentar diferentes graus de aversdo a pobreza. A auséncia do par@metro q na
funcdo utilidade do governo expressa a normalizacéo de gque este tem um parametro q = 1.

Yp: representa a renda do pobre. Sera usada como medida, no nosso modelo, do investimento na area
social. Para isso, vamos supor que antes de o municipio transferir renda para o pobre, a sua renda era
zero. Isto é, Yp representard o quanto o pobre melhorou com a politica social do municipio.

Np:. nlmero de pobres de um municipio.

Assumiremos gque o governo municipa € quem melhor conhece a realidade local, estando, portanto, mais
apto que o governo federal paraidentificar quem realmente sdo os pobres da regido, aém de ter melhores
condic¢des de gerenciar/implementar um programa de transferéncia de renda para a sua localidade. Desta
forma, toda a transferéncia do governo sera feita diretamente para o municipio, que ficara responsavel por
transferi-la para os pobres.

Em relacdo a utilidade do pobre, Up, a Unica consideragdo que faremos € que ela € crescente na renda:
U, (Ys) 3 0. Quanto maior arenda, melhor estara o pobre.

Dagui em diante nos referiremos algumas vezes ao governo federal como principal e a0 governo
municipal como agente.



3—-Modeos

Nesta secdo, dividimos a andlise em duas partes. Uma referente aos casos em que temos Informagéo
Completa e outra, aos casos com Informagdo Incompleta. No primeiro caso, o principal conhece o tipo q
do agente e consegue estabelecer o contrato 6timo (first-best). No segundo caso, existe uma assimetria de
informagdes derivada da ndo-observancia do tipo do agente. Esta assimetria possibilitara que alguns
agentes obtenham uma renda informacional, que pode ser entendida como a contrapartida que o agente
cobra pararevelar o seu verdadeiro tipo.

3.1 —Informacéo Completa

Neste caso, 0 governo conhece a averso apobreza do prefeito (municipio). E uma situaggo idealizada,
visto ser dificil conhecer este tipo de informagdo. Contudo, o estudo deste caso é importante por algumas
razdes. Uma delas, é que ele permite que comparemos as diferencas nos resultados das politicas sociais
guando o governo néo conhece o tipo do municipio. Além disso, podemos obter algumas intuicoes bem
interessantes de quais sdo os fatores chave que determinam o resultado das politicas sociais.

3.1.1-Autarquia(A)
A situacéo bésica € aguela em gque o governo ndo efetua qualquer transferéncia ao municipio. Neste caso,
0 incentivo que 0 municipio tem para transferir renda aos pobres deve-se exclusivamente aexternalidade

positiva que a melhora de vida dos pobres proporciona para o governo municipal. Em tal situacdo, o
municipio resolve o seguinte problema:

Max Gy + Npq . V(Yp)
Yp
sa& Gu+Np.YpE Ypm

A condicdo de primeira ordem (CPO) do problema acima é:
V' (YE) - logo

q
G, > d, P Ypl >YP2

Portanto, a renda dos pobres em autarquia, Y5, é determinada pelo coeficiente de aversio apobreza do

governo municipal. Quanto maior for este coeficiente, maior sera a renda dos pobres. Governos mais
preocupados com a situacdo social dos pobres implementam melhores politicas de transferéncia de renda.
Observa-se que a renda dos pobres ndo depende nem do nimero de pobres nem da receita do municipio.
Isto é decorréncia da fungdo utilidade quase-linear escolhida para 0 governo municipal.

Para 0 municipio do tipo g, a utilidade apds a transferéncia €
U@ =U3 =Y, - No. Y2 +Nogv(Yy)
Mais adiante, quando tratarmos da relacdo governo-municipio, esta equacao sera a utilidade minima que o

municipio irdlevar em consideracdo para aceitar estabelecer um contrato que estipule metas sociais como
contrapartida &s transferéncias governamentais.
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3.1.2—Transferéncia Incondicional (T")

Suponhamos que o governo federal resolvainvestir em determinadas |ocalidades, transferindo verbas para
0 municipio investir na &rea social. Conforme ja antecipamos, no nosso modelo iremos sempre supor que
0 governo transfere verbas ao municipio e este se encarrega de implementar a politica social. Neste caso,
vamos supor que o governo ndo estabel ece nenhuma condic¢éo (meta social) no que se refere a obtencéo
de resultados por parte do municipio. Ele apenas transfere incondicionalmente uma verba fixa de T'. Para
0 municipio, o problemaa ser resolvido €:

Max G,, +N..q.v(Y,)
YP
sa: G, +N,. Y, £Y, +T
Resolvendo o problema, a condicéo de primeira ordem que obtemos €:

, | 1 | A
V(Yp)== P Y.=Y,

q

Isto €, arenda dos pobres em autarquia ou na situacdo em que ocorre uma transferéncia incondicional é
igual.

Proposicdo 1: Se o governo federal realizar transferéncias incondicionais para 0 governo municipal, a
situacdo dos pobres ndo se modifica.

Além disso,

Yh=Yh

UL =Y, +T - NLYL+#Nogv(Y)) = Y, +T' - No.Y2 +NLgv(Y2)

U, =Us+T P U, >Uj

Us=Ug-T" b U.>Uf
Definindo a verba destinada, pelo municipio, ao programa social como sendo Ty, temos que:
T, =N Y =N.YS =T,

O que se observa com este tipo de transferéncia € que o governo municipa néo utiliza a verba transferida
para melhorar a situacdo dos pobres, mas passa a inclui-la na sua receita disponivel. Outra interpretacéo é
considerar que o governo municipal realmente destina a verba recebida para 0s programas sociais.
Contudo, em igual quantidade ao recebido, ele deixa de destinar parte da sua receita propria para a &rea
social, contabilizando esta verba como receita disponivel. Seria uma espécie de efeito crowding-out, onde
o0 investimento do governo reduz (desloca) o investimento préprio do municipio.

Desta forma, para o governo municipal a utilidade aumenta, pois os pobres estardo tdo bem quanto
estariam em autarquia, mas a receita disponivel sera maior. O governo, em contrapartida, estara pior, pois
0s pobres ndo melhorardo e a receita disponivel sera menor.

3.1.3—Incentivo Perverso (1A)
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Suponhamos que o governo resolva gjudar mais aos municipios onde os pobres sgjam mais pobres, de
forma gque quanto menor for a renda dos pobres maior sgja a transferéncia de renda per capita efetuada
pelo governo para 0 municipio. Para isso, vamos supor que o governo transfira a diferenca entre a renda,
Yp, eum valor basico, K, estipulado. Logo, atransferénciatotal a que um municipio teradireito &

T=(K-Y,)N,

O municipio sabendo que vai ter direito a essa transferéncia, resolve o problema de determinar o quanto
ele val investir na &rea social, isto €, qua a renda Np.Yp que €ele ird transferir para os pobres. Quanto
melhor for a situacdo dos pobres, menos 0 municipio recebe do governo, por outro lado, maior € a
externalidade gerada pela situacdo dos pobres. O problema do municipio pode ser escrito como:

Max Gy + Np.q. V(Yp)
Yp
sa Gu+Np.YpE Yy +(K —Yp).Np

Resolvendo, temos que:
V(YA -2 logo,
q

YP|A < YPA

A consequiéncia de estabelecer um sistema em gque quanto maior for a pobreza, maior é o investimento do
governo federal na regido, sem nenhum tipo de contrapartida quanto aos resultados, é a criagdo de um
incentivo perverso, por estimular o governo municipal areduzir os seus investimentos sociais, para poder
receber mais transferéncias. O investimento final, acaba sendo menor do que no caso em autarquia.

3.1.4 — Transferéncia condicionada ao cumprimento de metas sociais (T°)

Até agora estudamos 0s casos em que 0 governo ou ndo fazia nenhum tipo de transferéncia para os
programas sociais ou fazia sem estabelecer nenhum tipo de meta social que pudesse servir de condicéo
para 0 municipio receber a verba. Vamos estudar agora como o estabelecimento de metas sociais pode
aumentar a eficiéncia na utilizagdo do dinheiro publico.

Suponhamos que o principal ofereca um contrato para o agente no qual seja estipulada uma transferéncia
condicionada (T) ao alcance de uma determinada meta social de renda, Yp. O problema do principal é
definir um contrato (T<(q), Y#(q)), em que de acordo com o tipo ¢ do agente, seja estabelecida a sua
meta, Yp, e a transferéncia, T¢, correspondente ao cumprimento da meta. Para tanto, é preciso garantir
gue, a0 aceitar o contrato, 0 agente obterd ao menos a mesma utilidade que obteria em autarquia— estaé a
conhecida Restricéo de Participacédo (RP). Destaforma, o problemado principal &

Max Y- TE(Y,)+ N,.v(Y,)

{Y,.T%

sa: (YM + TC(YP) - NP'YP) + NP'q'V(YP) 3 U(q) (RP)
Da RP temos que:

TC(YP) =U(q) - Yu + Np.Yp - NP'q'V(YP)

Logo, o problema do governo pode ser reescrito como:
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MaxY.- (U(@)- Y, +N..Ys- No.gv(Yp)) + Npo.v(Y;)

P
A condicdo de primeira ordem &

V(YY) =ﬁ P YS>Y.

Isto €, com a transferéncia de verbas do governo federal para o municipio sendo condicionada aobtencéo
de uma determinada meta social — no nosso caso a meta de aumento de renda dos pobres — vemos que a
renda final dos pobres € maior do que seria se ndo houvesse 0 estabelecimento de metas. Sem estas,
vimos que 0 municipio ao final investia na area social 0 mesmo valor com ou sem transferéncia do
governo. Toda transferéncia acabava redundando em aumento da receita disponivel para as despesas do
municipio em atividades outras que ndo a area social, na qual o0 governo gostaria de ver aumentadas as
verbas disponiveis. O governo transferia recursos para 0 municipio usar na area social, € 0 municipio
diminuia em igual medida os recursos proprios para aquela area. Com o0 estabelecimento de metas isso
deixa de acontecer.

Proposicao 2: o estabelecimento de metas sociais aumenta a eficiéncia da utilizacdo do dinheiro publico
transferido para os municipios empregarem na é&rea social, proporcionando a obtencéo de resultados
sociais melhores do que sem as metas.

Além disso, em relacdo as verbas destinadas pelo municipio para a area social, temos que:
Ui = U}

b G +Npgv(Ys©) =Gl +No.gv(Y7)

P G\ =Gy - Nog[V(Y2%)- v(Ye)]

b G >G,

Portanto, quando € feito um contrato com metas sociais, 0 municipio, além de destinar para a area social
0S recursos recebidos do governo, ainda aumenta o volume de recursos que normalmente ele gastaria se
ndo houvesse nenhum tipo de contrato com o governo. E importante observar que quando ndo havia
metas, se 0 governo transferisse T de recursos para 0 municipio, este reduzia em T 0S Seus recursos
préprios na érea social. Agora, aém de ndo reduzir em nada, ainda aumenta a quantidade de recursos
proprios investidos na &rea social.

Se por um lado, o municipio perde utilidade por ter menos verbas disponiveis para 0s seus gastos “ nao-
sociais’, em compensacdo ele ganha com a externalidade da melhora do bem estar dos mais pobres, em
razéo do investimento que se faz com dinheiro federal e municipal. Adam e O’ Connell (1999) também
encontraram este tipo de resultado, em que a receita destinada aos pobres pelo agente é maior do que a
verba recebida do principal.

Podemos dizer que um contrato com metas sociais é capaz de “alavancar” os investimentos sociais.
Enquanto no contrato sem metas o volume de recursos que chegava aos pobres era 0 mesmo com ou sem
transferéncias, neste caso, 0 que alcanca 0s pobres € mais do que a simples soma do transferido pelo
governo e o desgjado pelo municipio em condicdes sem o estabel ecimento de metas.
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Impacto das metas sociais: a partir da CPO é possivel obter uma intui¢do sobre o grau de melhoria que
as metas sociais podem ter sobre a renda dos pobres. Lembremos que na definicdo do nosso modelo
normalizamos a aversao apobreza do governo como sendo igual a um (g =1). Em decorréncia disso, na
expressdo V' (Yp°)=1/(1+q), o nimero 1 no denominador é o gr do governo. Se tivéssemos escrito a
funcéo utilidade do governo como Ug = G + Np . gr . V(Yp), teriamos encontrado como condicdo de
primeira ordem:

V(YY) = , onde g, lembremos, é aaversdo apobreza do municipio.

F
Contrato Linear

Uma formade induzir o municipio a alcancar as metas estipul adas € oferecer um contrato do tipo:
T(Y,)=a+bY,

Neste contrato, é garantido um valor fixo para 0 municipio. Vae observar que este valor pode ser tanto
positivo quanto negativo, implicando neste Ultimo caso uma penalidade a ser paga pelo municipio caso 0s
resultados sociais sejam muito baixos. Além disso, tem-se uma parcela variavel. Quanto maior a renda
alcancada, maior atransferéncia. O coeficiente “b”, que estabelece o valor da parte variavel, é conhecido
como poder de incentivo, pois quanto maior for o seu valor, maior é o incentivo que o municipio tem para
alcancar resultados sociais mais altos.

Proposicao 3: Os coeficientes de um contrato linear de metas sociais s&o:

a=T(Yz"%)- bY® onde T(Y%) = Np[(Ya© - Ye) - a(v(Ya®)- v(Ye))]

Prova: apéndice |
3.1.5-Favoritismo sem Transferéncia (F)

Até agora consideramos que 0 governo municipal tinha um coeficiente de aversdo a pobreza igua para
todos os Np pobres. Contudo, € muito comum existir uma certa preferéncia por uns tipos em detrimento
de outros.

Estudos mostram que a maior freqliéncia de pobreza esta na faixa etéria das criangas, justamente a parte
da populacéo que ndo pode votar. Numa familia com muitos filhos, por exemplo, em que a pobreza esteja
presente, ndo vale a lel de uma cabeca um voto. Desta forma, existe uma sub-representatividade destes
pobres na hora da elei 8o, 0 que poderia explicar por que as politicas sociais ndo privilegiam estes pobres.
Para 0 politico € mais vantajoso direcionar recursos para os pobres que votam do que para os pobres que
n&o votam.

Outra explicacdo para a preferéncia por alguns pobres é a questdo do reduto eleitoral. Muitos politicos
sabem gue tém maior aceitacdo numa regido do que em outra e por isso preferem privilegiar o local onde
serdmais facil conseguir votos e apoio. O mesmo ocorre em relacdo a certas categorias profissionais, que
costumam ter preferéncia por determinados politicos.
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O nosso objetivo € procurar modelar este tipo de favoritismo politico em relacdo a um determinado grupo
e entender de que forma ele impacta a distribuicdo dos recursos direcionados para a area social.
Posteriormente, procuraremos mostrar de que forma o estabelecimento de metas sociais pode servir para
atenuar o problema.

Vamos assumir que existem dois tipos de pobres, cujas populacdes s80 Np1 € Npp para as quais 0s
coeficientes de aversdo apobreza do municipio sgjam q; e g, respectivamente.

N&o havendo nenhum tipo de transferéncia por parte do governo, o problema do municipio é descrito
COmo:

Max GM+Npl.q1.V(Yp1)+Np2.C]Q.V(sz)
{Yp1,Yr2}

s.a Guv*+Np.Ypi + N . Yo £ Y
As condic¢des de primeira ordem so:

, 1 , 1
VIYE) =2 e V(YR)=—

1 2

Supondo que o pobre do tipo g; seja o preferido, isto €, g1 > gy, temos que Yp; > Ypp. ISt €, 0 grupo
favorito recebe um auxilio maior do que o grupo preterido.

3.1.6 — Favoritismo condicionado ao cumprimento de metas sociais (FC)

Suponhamos agora que o governo principal ndo tenha preferéncia por nenhum dos dois tipos de pobres
num determinado municipio, e que ele estegja disposto a estabelecer com 0 municipio um contrato que
estipule uma transferéncia de recursos, T™°, vinculada & obtencéo de determinados resultados na area
social. Neste caso, o problema do governo é:

Max  Gp + Np.v(Yp,) + Np,.v(Yp,)

{YF’lYYPZ}
sa: G.+TTCEY,
GM + TFC + NPl'ql'V(YP:L) + NPZ'qZ'V(YPZ) 3 U'I\:/I (RP)

As condigdes de primeira ordem sao:

1
V’ YFC —
O e
v(YE)=—1
1+q,

De onde concluimos que:
FC F
YPl > YPl

FC F
Yo, >Ye,
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Novamente, a utilizacdo de um contrato entre 0 governo e 0 municipio, que vincule a transferéncia de
recursos aobtencdo de metas sociais, acarreta num resultado melhor do que aguele que seria obtido sem
as metas. Essa melhora na situacéo dos pobres ocorre para os dois tipos de pobres.

Contudo, ao compararmos a solucéo quando havia o favoritismo sem a existéncia de um contrato com
metas sociais, e a situagdo em que existem metas, podemos verificar que se o tipo g, for o favorecido pela
administracdo municipal teremos que:

V(YS) Ya, q 1+q V(@A+q,) V(Y

O que nos permite estabel ecer que:

Proposicdo 4: um contrato com metas sociais pode reduzir a diferenca social entre o grupo menos
privilegiado e o grupo mais privilegiado pelas politicas sociais do municipio.

Observa-se que o simples estabelecimento de um contrato com metas sociails ndo garante que as
diferencas entre os grupos serdo eliminadas, porém serve para atenuar o problema da discriminacéo
sofrida por um determinado grupo de pobres. Para que, eventualmente, os dois grupos tivessem o mesmo
resultado, seria preciso que o governo na sua funcgéo utilidade ponderasse os grupos de pobres de maneira
diferenciada, dando preferéncia para aquele preterido pelo municipio.

3.2 —Informacéo | ncompleta

O modelo com informacdo completa € Util como parédmetro de referéncia, pois descreve a solucéo 6tima
do problema (first-best). Contudo, para termos um modelo que retrate melhor a realidade, € interessante
relaxar algumas hipéteses. Trataremos agora do caso em gue o tipo do agente é uma informacéo privada,
sendo desconhecida para o principal. Isto equivale a dizer que o governo federal ndo conhece qual € a
aversao apobreza do governo municipal, apenas sabe que historicamente existe uma certa distribuicdo de
tipos, com determinada probabilidade de um municipio ser de um tipo mais ou menos preocupado com a
guestdo social.

Iremos analisar dois casos. em um deles trabalharemos com a existéncia de somente dois tipos de agentes.
No outro vamos analisar o que acontece quando temos uma infinidade de tipos, distribuidos segundo uma
funcdo de densidade.

3.2.1-Doistiposde agentes

Suponha que ql é;l,alﬂe que a probabilidade do municipio ser do tipo q seja p. Para que o municipio

decida aceitar um contrato que estabeleca metas a serem cumpridas, € preciso que o contrato garanta ao
menos a mesma utilidade obtida sem o contrato. Esta é a Restri¢éo de Participacdo (RP).

Como é tradicional nos problemas de selecdo adversa, o principal deve oferecer um menu de contratos,
isto € um contrato para cada tipo de agente. Além disso, os contratos devem ser escolhidos de forma que
0 agente de um tipo ndo tente se passar pelo outro tipo. Esta € a Restricdo de Compatibilidade de
Incentivos (RCI).

O principal, portanto, resolve o seguinte problema:
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Max p.gYe- T+Npv(Yp)g+(@L- p)[Ye- T+Nov(Y,)] ()

{Ye.T.Ye T}
sa. (YM +T- NP'XP) + NP'g'V(XP) 3 U (RPg)

(Y +T- No.Ye) + Noqv(Ye) 3 (Y, +T- NpYe) +Nogy(Y,)  (RCIQ)
Consideramos, como € tradicional, que a restricdo de participacdo do tipo g e a restricdo de
compatibilidade de incentivo do tipo g n&o sfo ativas.

UA - YM + NP'XP - NP'g'V(XP) (*)
(U*- Yy) +NpV(Ye)[a- al+ NeYp - Nogv(Ye)  (*%)

(RPQ):

I:
(*) em (RCIQ): T=

Substituindo (*) e (**) em (I) temos:

Max p-gYF - [(UA - YM) + NP-V(XP)-[a - g] + NPYP B Np-a-v(vp)] + NP-V(VP)H

{Yp.Yp}
+ (1' p)-gYF - [UA - YM + NP'XP - NP'g'V(XP)] + NP'V(XP)H
As condic¢des de primeira ordem so:

, S 1
V(YP):E e

1+ )V (Y,) =1+ﬁg(a- @V (Yol

Lembremos que no caso com informagéo completa tinhamos:

= 1
V(Yp)zm e

(L+9)V(Yp) =1
Portanto, podemos afirmar que:
Proposicéo 5: com informacdo incompleta, os pobres sob o governo do tipo mais avesso apobreza estéo
t&o bem quanto estariam com informagéo completa. Contudo, os pobres sob 0 governo menos preocupado
com a questdo social estdo em pior situacéo.

3.2.2—Intervalode Tipos

Consideremos a situagdo em que um municipio sga do tipo gl [g,q]. O tipo do municipio é uma
informacédo privada, porém afuncdo f (q) € de conhecimento geral.

O governo desgja estabelecer um contrato com 0 municipio em que conste um valor de transferéncia, T,
dependente da obtencdo de determinadas metas sociais pré-estabelecidas, isto €, um contrato do tipo
T=T(Yp), supondo mais uma vez que tratamos de metas de renda, atitulo de exemplo.

17



Tal contrato deve estabelecer metas diferenciadas de acordo com o tipo do municipio. Como esta € uma
informacdo desconhecida do governo, cabe a este estabelecer contratos (Yp, T(Yp)) € aguardar que os

municipios optem por um deles. Isto equivale a um mecanismo de revelagdo gque associa a cada tipo a
anunciado pelo municipio umatransferéncia T(q) paraumametade renda Y,(Q).

O problema do governo é determinar T(q) e Y,(Q), para cada tipo g, de forma a maximizar sua
utilidade, considerando que existe uma distribuic¢éo de tipos dada por f(Q) .

Max_ 3 [G; + Np.v(Y,(a)]dF(q)

Yp (), T()

sa: Gy, () + No.qv(Ys(a) ® U(g) "ql [a9,9] (RPa)
Gy (@) + NogV(Yo(@) 3 Gy (@ +Npgv(Ye(@)  "qglq  (RCIQ)
Ye- T(@) +Nov(Yo(@) ® Yo+ No.v(Y2 ()  (RP Governo)

A primeira restricdo diz que qualquer municipio so ira firmar um contrato com o governo se a utilidade
derivada do contrato for maior ou igual autilidade de reserva, que seria obtida caso ndo houvesse contrato
algum, isto €, em autarquia.

A segunda restricdo garante a0 municipio que a utilidade obtida ao revelar o seu verdadeiro tipo q sera

maior do que aquela que ele obteria caso ele se identificasse como sendo de outro tipo a qualquer. Estaé
anossa conhecida Restri¢&o de Compatibilidade de Incentivos do tipo q .

A terceira e Ultima restricdo servem para o governo identificar com quais municipios vale a pena efetuar
um contrato. Ela garante que a utilidade do governo ao realizar um contrato serd maior do que se ndo
houvesse 0 contrato. Quando temos infinitos tipos nada garante que segja vantgjoso para o principal
(governo) efetuar contrato com todos os agentes (municipios). Pode ser que em relacdo aos municipios
pouCcO avessos a pobreza ndo segja vantajoso para 0 governo redlizar transferéncias, pois 0 municipio
pouco investiria nos programas sociais, quando comparado com outros municipios mais avessos a

pobreza. O tipo ¢ identifica o tipo limite a partir do qual pode ser interessante para o governo transferir
Ou nao recursos. Esta caracteristica do contrato nos permite afirmar que:

Proposicao 6: os municipios onde a pobreza for maior — por causa da baixa aversdo apobreza dos seus
governantes — poder&o ser impedidos de assinar contratos de metas sociais e de receber recursos do
governo.

Este é um resultado polémico, pois justamente onde mais se esperaria que 0 governo interviesse é
justamente onde este deve “lavar as méos’. O que ocorre, tal como ja ocorria no caso da transferéncia ndo
condicionada a metas, € que nesses municipios as transferéncias efetuadas pelo governo para o municipio
quase ndo alteram a situacdo dos pobres, pois 0 municipio tende a reduzir a canalizacdo dos seus recursos
préprios paraa drea social quase na mesma quantidade dos recursos recebidos do governo®.

% Na prética esse problema é atenuado pelo fato de parte dos investimentos na &rea social (educago, salide, assisténcia social
etc) terem percentuais minimos vinculados a receita do municipio — ver Lei de Responsabilidade Fiscal e Constituicao Federal .
Desta forma, quando a receita aumenta, 0 municipio é obrigado a aumentar a despesa total nestas areas, ndo podendo
simplesmente utilizar a verbafederal e reduzir a verba municipal em igual montante.
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Considerando as definicbes de Gr, Gy e U(qg), podemos reescrever o problema de maximizagcdo do
governo como:

Max 1Ve - T(q) + No V(Yo (a))]dF(G)

Yp (), T()
sa: [Y, +T(@) - Np.Ya(@]+ NogV(Yo(@) 2 [V, - N Y2 ()] +Nogv(YA ()
[Yy +T(0) - Np.Yo(@] + NpgV(Yo(@) 2 [Yy + T(@) - Np-Yp ()] + Npgv(Yp(Q)

Ye - T(@) + Npv(Ye(@) * Y+ Npv(Ye ()

Definindo como V(q,a) a utilidade do municipio do tipo g ao se anunciar como sendo do tipo a e ao
escolher um contrato (Yp(a), T((i) ), temos que:

V(@,9) =[Yy - No.Yo(@) + T(@)] + Np.v(Y,(9)

e definindo V(g) como a utilidade ao revelar o seu verdadeiro tipo, ent&o:

V(@) =V(,9) =[Yy - Np.Yp(q) + T(q)] + Np.qv(Yo(a))

Desta forma, podemos redefinir o problema do governo como sendo:

Max LY, - V(E)+ Y, - Np¥ol@ + NoGU(Y ()] + Nv(Y (@)} ()

Yp(),V()
sa: V(g)3 U(a) "ql [g,9] (RPQ)
V(a,9)® V(q,9) "qtq (RClq)
Ye- V(@) - Yy +Np.Ya(@) - NogV(Ya(@)] + Np(Yo(@) 2 Y+ Nov(Y2 ()

Resolvendo este problema obtemos que:

Proposicdo 7: o contrato 6timo a ser estabelecido entre o governo e um municipio do tipo q2 g , dado

e ig& AC) £ 0, pode ser caracterizado por:
dx& f(q) g

é 1- F(g)u .,
a1+q)- WV (Ya(a)) =1
a)é +0) T HV( »(d)

b) T(a) =V(a)- Y, +N..Yo(a) - Nogv(Ye(@) "qf [q,q]

q

onde V() = QN,-v(Yp(0))dg+ U(q'), e o valor do coeficiente g ¢é determinado pela Restricdo de
;

Participacdo do governo

prova: apéndicell
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4 — Conclusao

Este trabal ho discute a racionalidade econdmica para o desenvolvimento de um sistema de metas sociais
como forma do governo federal melhorar a situacdo dos pobres e aumentar a eficiéncia na utilizacdo do
dinheiro transferido para os municipios. Quanto maior for a melhora no indicador social escolhido, mais o
municipio recebe, segundo termos pré-estabel ecidos num contrato de metas sociais.

Uma vantagem deste tipo de contrato € reduzir o problema do favoritismo politico. De acordo com o
governante, determinados grupos sociais tém maior ou menor atencdo por parte do governo. O resultado é
gue as politicas sociais acabam privilegiando determinados pobres em detrimento de outros. Com o
estabel ecimento de metas sociais € possivel, se ndo eliminar o problema, ao menos criar incentivos
corretos para que 0s gastos sociais sejam distribuidos de forma mais equanime.

A extensdo natura do modelo proposto seria para sucessivos periodos. Numa versdo dindmica, com
informagdo incompleta, o fator-chave na determinacéo da eficiéncia seria a questdo do comprometimento
do governo em ndo efetuar renegociactes de contrato. Nada pior para a eficiéncia do que a possibilidade
do governo poder quebrar unilateralmente o contrato e impor novas metas para que um municipio
continue recebendo transferéncias. Além disso, na situacdo em que as renegociacbes sO ocorrem de
comum acordo, para 0 governo existem incentivos a propor a renegociacdo de alguns contratos, em novos
termos, a medida que ele observa qual é a real preocupacdo social dos governos municipais. Quanto
maior for a possibilidade de haver tais renegociacdes, menor sera a eficiéncia dos contratos de metas, pois
haverdo incentivos para que determinados municipios escondam qual 0 seu grau de preocupacéo social,
escolhendo contratos diferentes daqueles que eles escolheriam se ndo houvesse qualquer tipo de
renegoci acao.
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