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O presente estudo analisa a formagao e a sustentabilidade politico-
financeira dos Consoércios Intermunicipais de Satide por meio de
um jogo dindmico de dois periodos com informacao imperfeita,
no qual dois prefeitos de municipios decidem quanto & adesdo e
a permanéncia no consoércio. Sao analisados dois modelos. No
primeiro admite-se a suspensao do atendimento nas instalacoes do
consércio a sua populagao do municipio que abandonar a parceria.
Ja no segundo, considerando o principio constitucional que estabe-
lece o acesso universal as agoes e servigos de saude, relaxa-se essa
hipétese. O estudo evidencia uma forte tendéncia a instabilidade
da associagao no segundo modelo.

The present article studies a new organizational structure in which
neighboring health districts in Brazil form a partnership to join-
tly supply costly specialized health care services. Each district
partially funds the organization. Depending on the partnership
contract, a free rider problem arises. A district has the incentive to
withdraw from the partnership if it can still benefit from its servi-
ces, especially when political pressures for competing expenditures
arise. The main conclusion is that the partnership sustainability is
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strongly influenced by the punishment mechanisms to a defaulting
member, the gains from joint provision of health services and the
overall economic environment.

1. Introducao

O consorcio intermunicipal de satide é uma iniciativa autonoma de municipios
localizados em areas geograficas contiguas que se associam para gerir e prover
conjuntamente servigos especializados e de apoio diagnodstico de maior densidade
tecnoldogica a populacao das municipalidades participantes. Essas associagoes
constituem uma forma inovadora de gestdo do Sistema Unico de Satide (SUS) que
a cada dia torna-se mais comum em todo o Brasil, principalmente nas regices Sul
e Sudeste. Em 1999, foram contabilizados pelo Ministério da Satide 143 consércios
que prestam servigos para mais de 1740 municipios, o que corresponde a cerca de
30% do total de municipios brasileiros.

Grande parte do financiamento desses consércios é realizada por meio de trans-
feréncias diretas ou indiretas de recursos do Sistema Unico de Satde (SUS) aos
municipios. A forma especifica de transferéncia de recursos do SUS depende da
habilitacdo dos municipios as diferentes condicdes de gestdo.! Em geral, o financi-
amento é realizado por meio de uma combinacao de trés fontes basicas: quotas dos
municipios consorciados (definidas segundo critérios populacionais e/ou utilizac¢ao
dos servigos), recursos provenientes diretamente do SUS e recursos provenientes
das Secretarias Estaduais de Saude. Os consércios intermunicipais de satide do
Paran,? por exemplo, recebem recursos do Ministério da Satide por servicos pres-
tados; do estado em forma de materiais, equipamentos, recursos humanos, repasse
de medicamentos, pagamento de servigos de vigilancia e limpeza e insumos médico-
hospitalares de enfermagem; e da contribuicao voluntaria das prefeituras.

Sao varias as evidéncias que sugerem que o consorciamento em saide levou
ao aumento de eficiéncia e de qualidade dos servicos ofertados.? Em municipios

1Vide a Norma Operacional Basica 01/96 (NOB 01/96) para maiores detalhes sobre as duas
formas de gestdo municipal: gestdo plena da atengdo bdsica de satude e gestdo plena do sistema
de saide.

2Revista Divulgacio em Satide para Debate, dez. 96.

3No tocante & qualidade, ndo se encontram indicadores de satisfacio dos usudrios. Um dos
poucos estudos que oferece indicadores sobre satisfacao de pacientes, Gontijo et alii (1994), refere-
se ao consoércio de Penapolis, onde ficou comprovada a presencga de boas instalagdes e a auséncia
de filas para o atendimento de pacientes. Pesquisa de Maria Passos Peixoto (2000) confirma o
aumento da oferta de servigos nos consoércios de Pendpolis, Amunpar e Teles Pires.
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de pequeno porte, a oferta de servigos especializados exige, muitas vezes, escala
de producao incompativel com a demanda daquela populacdo. A possibilidade
de agregacao dos municipios pode, portanto, trazer significativas economias de
escala. Além disso, em vérias regides, hd concentracao de leitos hospitalares nos
municipios maiores, como no caso de Pendpolis (253 dos 286 leitos disponiveis na
regiao, Gontijo et alii (1994)). O consdércio teria o potencial de reduzir a capacidade
ociosa nesses municipios grandes ao disponibilizar leitos aos municipios menores
que aderirem & parceria.

Cabe ressaltar que os consércios facilitam a implementacao do sistema de re-
feréncias (unificagdo da porta de entrada), isto é, a consulta com especialistas é
realizada somente apds a indicacao do clinico, o que tende a reduzir os custos
de atendimento. Essas associacoes também induzem a padronizagao dos procedi-
mentos médicos, visto que interligam diferentes unidades de satide, seja por meio
do sistema de referéncias, seja pelo fato dessas unidades estarem sujeitas a uma
mesma instancia de controle e avaliacdo. Ademais, a parceria pode representar um
incremento dos gastos locais com saide, permitindo a ampliacao e diversificagao
da oferta de servicos.*

Finalmente, do ponto de vista legal os consércios sao pessoas juridicas de direito
privado, o que permite maior flexibilizagao administrativa. Nessas instituicoes a
contratagao de pessoal é realizada segundo a légica de mercado com pagamento
de saldrios competitivos aos especialistas. No caso do Consércio Intermunicipal
de Saide de Pendpolis/SP (CISA), existe uma gratificacao de 50% sobre o salério
praticado em hospitais piblicos e no Consércio do Alto Sao Francisco/MG também
hé uma complementacao salarial. Em varios consércios, existem bonus por pro-
dutividade. Esses incentivos tendem a melhorar o desempenho dos profissionais e
elevar a qualidade dos servigos oferecidos.

Dadas as vantagens acima expostas supoe-se, neste trabalho, que hé consenso
de que o consorciamento em satide deve ser incentivado.?

Apesar dos beneficios aos usudrios dos servigos e do aumento da resolutividade
da rede de saide, podem haver situacoes em que os municipios decidam abandonar
as parcerias, mesmo que essa atitude va de encontro aos termos contratuais dos
consércios. A viabilidade dessas instituigoes a longo prazo depende, portanto, de
um equilibrio ténue: a confianca mutua entre gestores. Considerando a fragilidade
das finangas municipais e a complexidade do processo politico de construgao das

4Dados apresentados por Ribeiro e Costa (1999) mostram que metade da receita do Consércio
de Pendpolis (SP), por exemplo, é oriunda de transferéncias do SUS e a outra parte das cotas
municipais.

®No ambito do Ministério da Satide, no entanto, ainda nio ha um consenso sobre o melhor
modo de implementacao da cooperagao regional.
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parcerias, a manutenc¢ao desse equilibrio pode ser inviabilizada.

De fato, apesar da esfera municipal ter sido a grande beneficiada pela Cons-
tituicao de 1988 com a elevacao da receita disponivel, os municipios continuam
apresentando uma grande vulnerabilidade fiscal. Se por um lado, aumentaram
as suas fontes de recursos, por outro, o processo de descentralizacdo das fungoes
publicas, principalmente das politicas sociais, tem exercido forte impacto nas fi-
nancas desses entes federativos, podendo reduzir o interesse do prefeito de um
municipio em honrar seu compromisso para com o consorcio.

Quanto ao processo politico, a percepgao, por parte dos prefeitos, de que o
usufruto dos servigos e beneficios advindos do consdrcio poderia ser parcialmente
mantido sem sua adesdo financeira (comportamento free rider), pode gerar a que-
bra do pacto entre as partes e a insolvéncia da associacao. Neste artigo supoe-se
que os politicos (prefeitos) tém como um de seus maiores objetivos maximizar sua
sobrevivéncia politico-eleitoral. Para tanto, tomam decisoes de investimento de
forma a maximizar seu apoio popular, representado neste estudo pela utilidade de
um eleitor mediano.

O interesse especifico do eleitorado, entretanto, ird depender do ambiente
econoémico. Em nosso modelo, quando os eleitores consideram o ambiente econo-
mico favoravel, preferem acdes em satde, que tém grande impacto a médio e longo
prazos, mas retorno esperado menor no curto prazo. Por outro lado, quando o am-
biente econémico é desfavoravel, os eleitores preferem outras agoes (politicas) cujos
resultados sao percebidos no curto prazo. Numa situacao de crise econémica com
elevado desemprego, por exemplo, um eleitor tipico tende a preferir uma cesta
bésica a possibilidade de fazer um exame de ressonancia magnética, cuja probabi-
lidade de vir a ser necessitado é pequena.

Essas consideracoes tanto de ordem financeira quanto politica tornam evidente
a vulnerabilidade dos consércios e a possibilidade de sua dissolugdo. Quando um
municipio adere ao consorcio, mas torna-se inadimplente, os demais consorciados
podem reagir suspendendo ou continuando a permitir o atendimento aos pacien-
tes desse municipio. No primeiro caso, dizemos que houve puni¢ao ao municipio
inadimplente. Sendo assim, o objetivo deste trabalho é analisar se a existéncia ou
nao de punicao afeta o resultado desse intrincado jogo politico, no que tange a
formacgao e a manutencao de consércios.

Usando o instrumental da teoria dos jogos, sao analisados dois modelos distin-
tos. O primeiro modelo mostra que um mecanismo para se evitar a interrupcao
do fluxo de recursos dos municipios aos consércios € a suspensao do atendimento &
populacao da municipalidade que estiver em débito com suas obrigacoes financei-
ras junto a associacao. Esse procedimento é adotado por alguns consércios como,
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por exemplo, o supracitado Consércio Intermunicipal de Satude de Pendpolis/SP
(CISA). No entanto, essa atitude fere o principio do SUS de acesso universal aos
servigos e atencao integral a populacao, estabelecido no Art. 196 da Constituicao
Federal. No segundo modelo, verifica-se que a impossibilidade legal de aplicar
punicao ao municipio inadimplente pode levar ao abandono do consércio por parte
de um dos municipios ou até mesmo a sua nao-formacao.

Pesquisas empiricas sobre a atuacao dos consércios intermunicipais de saide
foram realizadas por equipes do Ministério da Satide e por pesquisadores da
Fundacao Oswaldo Cruz. Nao é de conhecimento dos autores deste trabalho
que, até o momento, haja registros de estudos anteriores que relacionem com-
portamento estratégico a questao da viabilidade politico-financeira de consércios.
Assim, a principal contribuicao deste estudo é agregar as pesquisas empiricas ja
realizadas, aspectos relativos a teoria das parcerias e da competicao eleitoral em
um modelo formal de teoria dos jogos.

O artigo estrutura-se da seguinte forma. A se¢fo 2 apresenta o modelo bésico
com a forma extensiva do jogo. A secdo 3 fornece a resolu¢ao do modelo com
punicdo para o municipio que abandona o consércio. A secdo 4 apresenta a
resolucao do modelo quando nao ha punicdo a municipalidade inadimplente. A
secao b estende o modelo original para analisar o que ocorre quando a preferéncia
do eleitorado por agoes politicas torna-se fortemente dominante no ambiente econo-
mico desfavoravel. A secao 6 apresenta outras extensoes ao modelo basico. Fi-
nalmente, as conclusoes e sugestoes de refinamentos para pesquisas futuras encon-
tram-se na secao 7.

2. O Modelo Basico

2.1 Descricao do jogo

Para analisar a formagao e a sustentabilidade politico-financeira dos Consércios
Intermunicipais de Sauide, considera-se um jogo dinamico de dois periodos t =
1,2, com informacao imperfeita, no qual participam dois jogadores, os prefeitos
municipais j = 1, 2.

Em cada periodo, cada prefeito dispoe de um orcamento B a ser alocado em
dois tipos de gastos: gastos em acoes de saude e gastos em outras acoes, referidos
aqui genericamente por ac¢édes politicas. Os gastos em agOes politicas sao gastos
tipicamente locais e, portanto, sao efetuados separadamente por cada prefeito em
seu municipio. Por outro lado, os gastos em satide podem ser potencializados caso
0s municipios se unam por intermédio de um consércio intermunicipal de satde
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(CIS), devido aos beneficios desse tipo de associacao, ja descritos na introdugao.

As decistes estratégicas dos agentes sao as seguintes. No primeiro periodo os
prefeitos decidem se formam ou nao um CIS. Se decidirem nao formar, os gastos
de cada municipio sao executados localmente em cada um dos dois periodos, nao
havendo nenhuma interacao entre as populagoes respectivas, nem externalidades
intermunicipais. Assim, cada prefeito j = 1,2 decide independentemente quanto
gastar localmente em satide e em outras agoes, em cada um dos periodos t = 1,2 :
Lj; (satde), Pj; (outras).

Caso os prefeitos decidam formar um CIS, cada municipio contribui com uma
quantia S, correspondente a uma taxa de adesao que é usada para os investimentos
iniciais do consércio. O investimento S, exige um prazo de maturacao de um
periodo e seu retorno, portanto, é realizado apenas em t = 2. Feita a transferéncia
do recurso S, para o consorcio, cada prefeito j decide como gastar o restante de
seu orgamento (B —S,) em acoes locais de satde (Lj1) e outras (Pj1).

No segundo periodo os agentes decidem se permanecem no consorcio ou aban-
donam a institui¢do. Caso permanegam, usufruem do ganho do investimento ini-
cial (kS,, k > 1) e transferem recursos S, para a manutencao do consércio. Esses
recursos sao potencializados pelo CIS, resultando num retorno 1.5,,! > 1 para cada
municipio.

Se um dos municipios tornar-se inadimplente, nao pagando a quota S, havera
reducao do ganho tecnoldgico do gasto em saide nas instalacdes do consorcio
auferido pelo municipio remanescente, que passard a ser ({/2)S,.

A modelagem aqui introduzida tem por objetivo verificar qual o papel dos in-
centivos no que diz respeito a decisao do prefeito quanto ao abandono do consércio
apods sua formagao, assim como o efeito desses incentivos nas decisoes de formacao
dessa instituicao. Para tanto, a andlise sera concentrada em um dos dois jogado-
res, o prefeito j = 2, assumindo que o prefeito j = 1 nunca abandonard o consércio
no segundo periodo.

Existem duas justificativas para tal simplificagdo, sendo uma de ordem técnica
e a outra de ordem empirica. Do ponto de vista técnico, a permanéncia de um
dos prefeitos no consorcio simplifica a descrigao e a resolugao do jogo e, ao mesmo
tempo, tem o potencial de tornar a parceria mais atraente e segura, para o ou-
tro prefeito. Assim, se forem obtidos resultados negativos no que diz respeito a
viabilidade da parceria nessas circunstancias, os resultados tornam-se ainda mais
significativos no caso em que é permitido que ambos os prefeitos abandonem a
parceria. Do ponto de vista empirico, a assimetria entre os dois municipios reflete
o fato de que um deles é considerado municipio-sede, de forma que todo o investi-
mento inicial é feito nesse municipio, que preserva a estrutura fisica do consércio
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caso o outro municipio decida abandoné-lo. Na pratica, tudo acontece como se o
municipio-sede nao tivesse a opcao de abandonar o consércio, sendo sua decisao
restrita a continuar ou nao atendendo os habitantes do municipio inadimplente. A
secao 6 descreve os efeitos nos equilibrios do jogo quando essa hipdtese é relaxada.

Uma vez tomada a decisao de permanecer ou nao no consércio (pelo prefeito
j = 2), cada jogador j = 1,2 decide como gastar seu or¢amento (liquido de
possiveis gastos com o consércio) em agoes locais de satide e outras: Ljy (satde),
Pjy (outras).

Finalmente, os prefeitos derivam utilidade de suas decisoes de investimento nos
dois periodos, conforme descrito na préoxima segao.

2.2 A utilidade do politico

Considera-se, neste trabalho, que a principal motivacao do politico é manter-se
no poder. Sendo assim, o prefeito destinara recursos do or¢gamento municipal para
gastos que maximizem a sua probabilidade de reeleicdo. O modelo supde que o
processo eleitoral ocorre no final do segundo periodo, que o mandato eleitoral é
fixo e que hé possibilidade de reeleicao.

O impacto da escolha de gastos do prefeito sobre sua probabilidade de reeleicao
dependera de como os eleitores valorizam gastos em acoes de saude relativamente
a gastos em outras acées. Nos modelos estudados supoe-se que as preferéncias dos
eleitores do municipio 2 no periodo t = 1,2 podem ser descritas pela funcao do
tipo Cobb-Douglas:

Uszt(Sat, Poy, o) = Sgtpétl_a)

Na expressao acima, o parametro « € [0, 1], a ser discutido detalhadamente
na se¢ao 2.5, pode variar de um periodo a outro, revelando como o ambiente
economico afeta a preferéncia dos eleitores do municipio 2 entre agdes de saude
(Sot) vis-a-vis agoes politicas (Py;). Observe que o termo So; refere-se ao investi-
mento total em agoes de saide, o que envolve tanto o gasto local (Lg), quanto os
gastos no consorcio, se existirem.

Para simplificar a anélise, assume-se que os eleitores do municipio 1 tém seu in-
teresse voltado exclusivamente para gastos em agoes de satde. Essa hipétese, além
de simplificar a andlise, tem a vantagem de aumentar o incentivo & formagao do
consorcio, dados os ganhos tecnoldgicos ja discutidos anteriormente. Assim, os re-
sultados de instabilidade que serao mostrados neste trabalho tornam-se ainda mais
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relevantes caso o municipio 1 também possa realizar gastos em acdes politicas.b

Destarte, as preferéncias desses eleitores, em cada periodo t = 1,2 podem ser ex-
pressas pela utilidade linear abaixo.

Ut(S1t) = St

Na expressao acima o termo S1; novamente refere-se ao gasto total em saide,
envolvendo tanto o gasto local Li; quanto os eventuais gastos no consorcio.

Finalmente, o politico j = 1,2 otimiza sua probabilidade de reeleicdo ao ma-
ximizar a soma Uj1 + Ujz das utilidades nos dois periodos, nao sendo aplicado
nenhum fator de desconto intertemporal. Uma discussao dos efeitos de tal des-
conto no equilibrio serd apresentada na segao 6.

2.3 A restricao orcamentdria

Cada municipio j = 1,2 dispGe a cada periodo t = 1,2 de um orgamento B,
a ser alocado entre agoes de saude e outras. Conforme mencionado, o prefeito do
municipio 1 ird despender recursos exclusivamente em acoes de satide, que podem
ser realizadas diretamente pelo municipio (L) e/ou pelo consércio. Por sua vez,
os recursos direcionados ao consércio sao de dois tipos: para investimentos iniciais
(Sq) e para sua manutencao (S;).

Os gastos em investimentos, realizados no primeiro periodo, sao aqueles rever-
tidos para a compra de equipamentos e melhoria de instalagoes médicas e, uma
vez incorridos, nao podem ser recuperados (sunk costs). Essas despesas podem
ser entendidas como uma taxa de adesdo a associacao.

Quando nao ha formagao de consdrcio, a restricao orgcamentaria do municipio
1, no periodo t =1,2 é:

L <B

SA secio 6 apresenta uma discussdo dos resultados obtidos quando essa hipétese é relaxada.
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No entanto, se o consércio for formado, o municipio 1 terd que alocar parte de
seu orcamento para custear investimentos iniciais da associacao. Desta forma, a
restricao orcamentaria do municipio 1 serd, para t = 1:

Si1=8+Li1<B

O orgamento do municipio 2, além de ser gasto em agoes sociais (Sa;), pode
ser direcionado a agoes politicas (Py;). Se o politico do municipio 2 decidir nao
aceitar a proposta do municipio 1 quanto a formacgao de consércio, sua restricao
orcamentdria no primeiro periodo tornar-se-a:

So1 + Po1 = Loy + Po1 < B

Por outro lado, se o politico do municipio 2 decidir aderir a parceria, sua res-
tricdo orcamentaria no periodo 1 sera:

So1+ Po1 = Sa+ Loy + Po1 < B

Caso o consoércio seja formado no primeiro periodo, é estabelecida uma quota
de recursos por municipio para sua manuteng¢ao, que devera ser paga no segundo
periodo. Por hipétese, o municipio 1 nao pode abandonar o consércio. Portanto,
independentemente da decisao do municipio 2 quanto a permanéncia ou abandono
da parceria, sua restricao orcamentaria, no segundo periodo, sera:

Si2=5+Li2<B

Diferentemente do municipio 1, o prefeito do municipio 2 pode optar por con-
tinuar ou sair da associagao. Caso decida-se por formar e permanecer consorciado,
sua restrigao orcamentaria, no segundo periodo, sera:

S99+ Pog = Sq+ Lag + Poo < B
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Quando o politico do municipio 2 escolher aderir a parceria inicialmente, mas,
no segundo periodo, decidir nao contribuir financeiramente para sua manutencao,
sua restricao orcamentéria tornar-se-a:

Sog + Pog = Log + Poa < B

2.4 O retorno tecnolégico do consércio

Os retornos provenientes dos gastos com agoes de saide realizadas pelos pre-
feitos sao potencializados com a formacao de um consércio. Como descrito na
introdugao, a oferta de servigos de saide pelo consoércio gera uma série de ganhos
decorrentes de economias de escala, da implementacao do sistema de referéncia,
da ampliacao e diversificacao da oferta de servigos especializados, da padronizagao
dos procedimentos médicos e da existéncia de incentivos monetarios que estimulam
o aumento de produtividade dos profissionais de satde. Assim, cada unidade mo-
netdria investida no consércio garante um retorno maior do que aquele resultante
de investimentos em acoes locais de saude.

Define-se kS,,k > 1, como o retorno proveniente do investimento inicial no
consoércio e 1Sy, 1 > 1, como o ganho resultante dos gastos com manutencao. Sendo
assim, recursos destinados a agoes consorciadas em satude trarao maior retorno
social do que a alocacao de igual valor em acoes locais de saide. Esse é o grande
atrativo dessa estrutura de pooling de recursos e servicos. No entanto, supoe-se
que | < 2 e k < 2, de forma que esse retorno ¢é limitado superiormente. Essa
limitacao terd um efeito importante na decisdo dos prefeitos, conforme sera visto
posteriormente.

A diferenca entre o retorno proveniente do investimento inicial e aquele prove-
niente do gasto com manutencao deve-se ao fato de que os gastos respectivos aten-
dem a diferentes propoésitos. Os gastos iniciais sao tipicamente gastos com bens de
capital, como construcao ou ampliagao das instalagoes, aquisicao de equipamen-
tos, entre outros. Por outro lado, os gastos no segundo periodo visam tipicamente
cobrir os custos de manutencao do consércio, como salarios, suprimentos, etc.

2.5 Os estados da natureza

O modelo incorpora incerteza acerca do ambiente econdémico. A importancia
relativa que os eleitores atribuem as acoes sociais em relagao as politicas no periodo
t = 1,2 é modelada pelo parametro a; na funcao-objetivo do municipio 2. Esse
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pardmetro depende do ambiente econémico ser favoravel (o = f) ou desfavoravel
(p = d), com f,d € [0,1] e f > d. O ambiente favoravel indica, por exemplo,
um periodo em que a populacao encontra-se em melhor situagao financeira e, por
isso, pode depositar expectativas em acoes publicas de médio e longo prazos, que
geralmente sao aquelas de maior retorno social (no modelo, considera-se agoes em
saude).

Por outro lado, quando o ambiente econémico é desfavoravel os eleitores tém
uma visao de curto prazo, estando mais preocupados com agoes que possam ser
rapidamente revertidas em seu beneficio. Nesse caso é mais valorizado o ganho hoje
do que acbes que s6 apresentem beneficios no futuro, mesmo que possivelmente
maiores.

O valor de oy é realizado a cada periodo t = 1,2 e observado pelo prefeito do
municipio 2 no momento de tomar sua decisao no periodo correspondente. Por
simplicidade, supde-se que, no primeiro perfodo’, oy = f. Essa hipStese tem o
efeito de tornar o consdrcio mais atraente nesse periodo, tornando ainda mais
significativos os resultados a serem derivados neste trabalho.

2.6 A forma extensiva do jogo

Por tratar-se de um jogo dinamico com dois periodos, serao apresentadas uma
forma extensiva para o jogo em t = 1 e duas formas extensivas para o jogo em
t = 2, correspondentes as duas possiveis continuacées do jogo.

A figura 1 representa o jogo em t = 1. O jogo inicia-se no né t1; com o
municipio 1 decidindo se propoe ao municipio 2 a formagao do consércio. Caso
a proposta seja feita, o municipio 2 decide se a aceita (né t12). Se 1 nao fizer a
proposta ou se 2 nao a aceitar, o consorcio nao é formado e os jogadores decidem
isoladamente quanto investir em saide e em outras agoes (noés tis,ti4,t16,t17)-
Finalmente, se 2 aceitar a proposta feita por 1, o consércio se forma, os prefeitos
efetuam os pagamentos referentes ao investimento inicial (S,) e decidem como
gastar localmente o restante de seus recursos (nds t15 e t13). As curvas pontilhadas
modelam o fato de que existem muitas opgoes de escolha no né correspondente,
sendo apenas uma escolha genérica apresentada. No né t13 por exemplo, o prefeito
1 pode escolher qualquer valor para Lq; entre 0 e B.

7 Assim, no que se segue, usa-se a notacio a para o valor do pardmetro o no segundo periodo.
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Figura 1
A Forma Extensiva do Jogo no Primeiro Periodo

Lye[0, B] L1 0, B] L11€[0, B-Sq)

he hig

La1, Pa1,|Ly; +Py€ [0, B] Loy, Pai, La1H{ P21€ [0, B] Ly, Py, Ly Pl €0, B-Sa)

Uni(L11) Un(Ln) Un@)
Uai(L21, P21, f) Uai (L2, P, f) Va1 (L2, P21, f)

A figura 2 representa o jogo em t = 2 quando nao hé formagéo de consércio
no primeiro periodo. Nesse caso cada municipio decide local e independente-
mente quanto investir em acoes de saide e outras acoes, tendo para tanto todo
o orcamento B disponivel. Neste trabalho, a incerteza com relagado ao ambiente
econdmico é formalizada por meio da introdugéao de um terceiro jogador: a natu-
reza (IN), como é usualmente feito em teoria dos jogos. A probabilidade do estado
da natureza ser favoravel (f) no segundo periodo é p, enquanto a probabilidade
de ser desfavoravel (d) é (1 — p). O jogador 2 observa o estado da natureza antes
de tomar sua decisao de investimento no segundo periodo. Como o estado da na-
tureza afeta apenas as preferéncias dos eleitores do municipio 2, essa informacao
é irrelevante para o jogador 1. Por essa razao, a jogada de 1 aparece antes da
escolha da natureza. Finalmente, observa-se que, como a decisao de 1 nao afeta
em nada o jogador 2, nao foram utilizados conjuntos de informacao nao triviais
que teriam como tnico efeito tornar a representacdo mais carregada.®

80s conjuntos de informacdo ndo-triviais corresponderiam as escolhas simultineas dos joga-
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Figura 2
O Jogo no Segundo Periodo Sem Formagao de Consércio

1
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A figura 3 representa a continuagao do jogo quando é formado o CIS em ¢ = 1.
Nesse caso o prefeito do municipio 2 decide se cumpre seu compromisso com a
parceria (né t3), efetuando o pagamento da quota S;, ou torna-se inadimplente,
apds observar a realizagdo do estado da natureza (né t31), ou seja, apds verificar
a preferéncia relativa dos eleitores entre acoes de satide e acoes politicas® (a).
Em seguida, cada municipio decide independentemente como gastar localmente o
orcamento remanescente.

A forma extensiva apresentada aplica-se aos dois modelos que serdo estuda-
dos neste artigo, por intermédio do parametro ¢, que pode assumir os valores 0
e 1. Quando § = 0 trata-se do modelo 1, como serd visto detalhadamente na
préxima secao, no qual inadimpléncia implica no cancelamento do atendimento

dores 1 e 2 quanto as alocagbes orcamentérias no segundo periodo.

9Para simplificar a apresentacio da forma extensiva incluiu-se apenas uma, aresta partindo do
né inicial, rotulada por «, que representa as duas possiveis selegoes de estado da natureza: a =
f,d. A probabilidade desses eventos é descrita genericamente por p, = p, 1 — p, respectivamente.



266 Luciana Teixeira, Maria Cristina Mac Dowell, Mauricio Bugarin

aos residentes do municipio correspondente. Nesse caso o municipio 2 deixa de
usufruir do retorno tecnoldgico associado ao consoércio. Por outro lado, o modelo
2 corresponde a situacdo em que & = 1, na qual os residentes do municipio ina-
dimplentes mantém o acesso as instalagoes do consércio. Nesse caso, no entanto,
o fato de apenas um municipio contribuir para a manutencao do consércio reduz o
volume de recursos disponiveis, afetando negativamente o retorno tecnolégico da
instituicao.

Figura 3
O Jogo no Segundo Periodo com Formacao de Consércio

Ly, Pn€e[0,B -54] L2, Py €0,B]

1 1

L2 €[0,B-Sq] Lip € [0, B - Sq]

Ur2(L 12+kSq +1Sa) Un1 (L 12+kSa+(1/2)Sq)
Uao(L22 +kSq+LSqa, P22,02)  Uny (L22+8[kSa+ (I/2)Sq], P22, 012)

Neste artigo, o efeito da inadimpléncia é modelado por uma redugao do fator
tecnolégico de | para [/2. Observe que se [ < 2, entdo o recurso investido no
consércio pelo municipio 1 em ¢ = 2 gera menos retorno que aquele investido
localmente. Esse fen6meno deve-se ao fato de que o consércio atende a uma
populacao muito maior — consistindo dos residentes de ambos os municipios —
do que as instalagoes locais de satide. Observe também que o ganho tecnoldgico
associado ao investimento inicial nao sofre alteragdao, uma vez que se trata de um
investimento ja realizado anteriormente.
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3. Modelo 1: Com Punicao

Nesse modelo, parte-se da hipétese de que pode ser aplicada punicao a po-
pulacao do municipio que optar por abandonar o consércio. No municipio de
Penépolis, por exemplo, é suspenso o atendimento nos hospitais consorciados aos
cidadaos do municipio inadimplente.

O jogo é resolvido por indugao retroativa. Inicialmente, determina-se os in-
centivos para a permanéncia do municipio 2 no consércio, resolvendo o jogo
na figura 3, em que o consércio é formado (F') no primeiro periodo. Para isso,
compara-se as suas utilidades para cada uma das possiveis acoes: permanecer ou
abandonar o consércio.

No segundo periodo o prefeito 1 escolherd Li2 = B—.S,, independentemente da
escolha do prefeito 2 (nés ts5 e t36). As utilidades correspondentes para o prefeito 1
sao: Ui2(C) = Ura(L12+kS,+1S;) = B+kS,+(1—1)Sg, quando 2 decide manter-
se no consorcio e, Upa(S) = Ura(Li2 + kSq + (1/2)Sy) = B+ kS, + ((1/2) — 1)S,,
quando 2 decide abandonar o consércio.

No no t33, em que o municipio 2 decide permanecer no consércio, o problema
de maximizacao do prefeito é, para a = f,d,

MaXL55,Pso (L22 + kSa + ZSQ)a 212—a
Lo+ Sq+ Py < B

Como a utilidade é estritamente crescente em Los € Psg, a restricao do problema
é ativa. Assim, pela condicao de primeira ordem, encontra-se, para a = f, d,

Lyy =aB — (1 —a)kS, — [a+ (1 — )], (1)

Note que, para que a expressao acima corresponda a solucao do problema do
prefeito 2, é necessario que os ganhos tecnolégicos k e [ e as preferéncias dos
eleitores «, satisfacam a condigao:

1-— 1-—
B>""%s, + <1 n —O‘z) S, (HIS)
« [0

Essa condic@o pode ser interpretada de duas formas. Por um lado, a taxa de
adesao S, e a quota de manutencao S; nao podem ser significativamente elevadas
em relacdo ao orcamento municipal total.'9 Por outro lado, o peso que os eleitores

190s 26 municipios do Estado de Minas Gerais que formam o Conséreio do Alto Sio Francisco
destinam exatos 2% do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) para a manutengio da
estrutura administrativa do Consércio (Paulics, 2000).
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atribuem as agoes sociais («) em comparagao com as agdes politicas nao pode ser
demasiadamente pequeno.

A condigao (HIS), chamada neste trabalho de “Hipétese de Investimento em
Saide” é suposta verdadeira nesta secao. Essa condicao faz com que o prefeito
2 sempre queira investir localmente em satide no segundo periodo, independente-
mente da realizagdo do estado da natureza. Destarte, o papel da incerteza fica
reduzido nesta primeira parte do trabalho. Uma discussao cuidadosa sobre os re-
sultados do jogo quando a hipétese (HIS) nao é satisfeita é apresentada na secao
5.

Substituindo a expressao (1) na funcao de utilidade do prefeito 2, tem-se que:

Upn(Cra) =a®(1—a) ¥ [B+ kS, + (1 —1)S,] (2)

No né t34, em que o municipio 2 decide abandonar o consércio (S), o problema
de maximizacao é, para a = f,d,

1—
MaXTry9,Pso L%QPQQ “
Los + Py < B

Resolvendo o problema, obtém-se a solugao Los = aB e a seguinte expressao
para a funcao utilidade do prefeito:

Uz (S, ) = (Lg2)®(B — Log) 1™ = 0%(1 — )1~ B (3)

Comparando-se a utilidade dos prefeitos quando o municipio permanece con-
sorciado (2) com a utilidade resultante do abandono do consércio (3), chega-se
a conclusao de que a possibilidade de punigao é suficiente para garantir a manu-
tencao do consorcio, uma vez constituido, pois: k,l > 1= B+kS,+(l—1)S, > B.
Assim, qualquer que seja o estado realizado da natureza, o municipio 2 escolhera
continuar (C') no né t3z.

A resolugao do jogo na figura 2 é imediata. Nesse caso, o consércio nao é
formado no primeiro periodo (NF'). O municipio 1 escolherd L2 = B e sua
utilidade resultante serd Uio(NF') = B. Por outro lado, no estado da natureza o
o municipio 2 obters utilidade Uy (NF,a) = a®(1 — o)1= B.

A proxima etapa consiste em determinar os incentivos para a formacao de
consdéreios, correspondendo ao jogo na figura 1. Se o consércio for formado (F),
as utilidades dos municipios 1 e 2 no primeiro periodo, respectivamente, sao:

Un(F)=B—S8,eUn(F)=ffa-nt=NB-25,)
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Caso o municipio 2 resolva nao aderir a parceria, ou o municipio 1 decida
nao fazer a proposta, as utilidades dos municipios 1 e 2 no primeiro periodo sao,
respectivamente:

Un(NF)=BeUy(NF)=f1- B

Por indugao retroativa concluiu-se que no caso em que o consércio é formado,
o municipio 2 permanecerd consorciado no segundo periodo. Assim, o payoff resul-
tante da maximizacao das utilidades do prefeito 1 no primeiro e segundo periodos
quando o CIS ¢ formado é:

Ul(F) = U11(F)+U12(C) = B—Sa+B+kSa+(l—1)Sq = 23+(k—1)5a+(l—1)8q

(4)

Por outro lado, quando o consércio nao é formado, a utilidade resultante do
prefeito 1 nos dois periodos é:

Ui(NF)=Un(NF)+ Uia(NF) =B+ B =2B (5)

Comparando-se as utilidades (4) e (5), conclui-se que o prefeito 1 ird propor a
formacao da associacao.

Com relacao ao primeiro periodo, se o prefeito receber a oferta de formagao
e recusé-la, sua utilidade esperada no segundo periodo serd ©B, em que, © =
pff(1 = HOD £ (1 = p)d?(1 — d)T=?. Observe que o prefeito 2 calcula sua
utilidade esperada, pois no momento de decidir entre aceitar ou nao a oferta, ele
nao sabe ao certo qual serd a predisposicao de seus eleitores quanto aos gastos em
saide em t = 2, ou seja desconhece o estado da natureza no segundo periodo.

Assim, sua utilidade esperada nos dois periodos seré:

Uo(NF) = f1(1= D B+6B = [(14p) (1= )+ (1-p)a*(1-a)~¥]B

(6)

Por outro lado, caso aceite a proposta, sua utilidade esperada no segundo

periodo serd O[B + (I — 1)S, + kS,]. Assim, caso aceite a proposta, sua utilidade
esperada nos dois periodos sera:

Us(F) = f1(1— /) D(B — S) + (B+ (1 —1)Sg + kSa) (7)

Comparando as expressoes (6) e (7) conclui-se que o prefeito 2 aceitard a
proposta de consorciamento se e somente se:
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01— 1)Sy + [k(1 = p)d(1 =)= + (kp — 1) fF (1 = HOHOD]S, >0 (8)

A condigao (8) sera satisfeita desde que pelo menos uma das condigoes abaixo
seja satisfeita:

e O ganho tecnolégico com o investimento inicial, k, é suficientemente elevado.

e A probabilidade do estado da natureza ser favoravel, p, é suficientemente
grande.

e O ganho tecnolégico com a quota de manutencgao, I, é suficientemente ele-
vado.

e A cota de manutencao, S,, é suficientemente grande com relagao a quota de
adesdo, Sj.

As condigoes (1) e (2) garantem que kp —1 > 0, de forma que todos os termos
a direita sdo positivos. J& as condigdes (3) e (4) garantem que mesmo que isso
nao ocorra, o primeiro termo domina o segundo. Neste artigo assume-se que
alguma das condicoes acima ¢ satisfeita, de forma que na tnica solucao por inducao
retroativa do jogo, o CIS é formado e mantido.

Conclusao do Modelo 1

Desde que os gastos S, e S; representem pequena parcela do orcamento mu-
nicipal, a importancia atribuida pelos eleitores as agoes de saide (em relacdo as
agoes politicas) nao seja demasiadamente reduzida e/ou a probabilidade do estado
favoravel da natureza nao seja demasiadamente baixa, o ganho tecnoldgico é su-
ficiente para garantir a formagdo e manutengdo do consércio. No entanto, para
isso é fundamental que as associacoes possam punir aqueles membros inadimplen-
tes bloqueando o acesso da populacao desses municipios aos servigos de saude do
consorcio.

4. Modelo 2: Sem Punicdo

Nesse modelo, supoe-se que nao é possivel punir o municipio que abandonar
o consorcio, visto que, para os servicos de saude financiados pelo SUS, é vedado
constitucionalmente discriminar entre os cidadaos. Nao se pode deixar de atender
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em hospital conveniado um cidadao necessitado de assisténcia médica, mesmo
que o municipio de origem dessa pessoa nao contribua financeiramente para a
manutencao da instituigao.

Este modelo corresponde ao valor 1 do parametro ¢ na forma extensiva apre-
sentada na figura 3. Nao hd modificacdo nas outras figuras. Assim como no
modelo anterior, o jogo é resolvido por inducao retroativa, nao havendo alteracao
na resolucao do jogo apresentado na figura 2.

Considere o jogo da figura 3. O prefeito 2, se optar por abandonar o consércio,
deixard de pagar sua quota ou taxa de manutengao (S;). No entanto, sua po-
pulacao nao perdera acesso as instalagoes do consércio. Dessa forma, o politico
poderéd destinar maior parcela de seu orcamento para atividades politicas. Os
recursos despendidos com a taxa de adesao (.S,), no entanto, nao sao recuperados.

A diferenca entre esse modelo e o modelo com punicao, resume-se ao fato de
que as funcoes de utilidade do prefeito que abandonar o consércio perdem apenas
parte do retorno [S;. O municipio 2 deixa de contribuir financeiramente para a
manutencao do consércio, mas como nao hé punicao, ainda se beneficia dos gastos
realizados pelo outro municipio. Isso acontece visto que nao é possivel restringir
o atendimento & populacao do municipio inadimplente, como mencionado anteri-
ormente.

Para analisar qual serd a decisao do politico do municipio 2 quanto a sua
permanéncia ou abandono do consércio, procede-se novamente a comparacao
das utilidades nessas duas situagoes.

Se o municipio 2 decide permanecer consorciado, o problema de maximizagao
¢é idéntico ao modelo 1, sem punicao, e portanto a funcao de utilidade do politico
serd dada pela expressao abaixo.

Up(C,a) =a“(1 —a)[B+ kS, + (1 —1)5] 9)

No caso em que o municipio 2 decide abandonar o consércio, a funcdo de
utilidade do politico é distinta daquela analisada no primeiro modelo. O problema
de maximizacao sera, para o = f,d:

MaX Loy, Poo (L22 + kSa + %SQ)O[PQlQia
Lo+ P2 < B

O termo %Sq, que aparece na funcao de utilidade do prefeito do municipio 2,
refere-se aos gastos do municipio 1 com a manutencao do consércio. Como supée-
se que, no caso em que o municipio 2 decide abandonar a parceria, as instalacoes
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do consércio continuam atendendo ao mesmo nimero de pacientes que anterior-
mente, mas com apenas metade dos recursos, o ganho tecnolégico para ambos os
municipios é também reduzido pela metade.

Analogamente ao modelo 1, como a utilidade é estritamente crescente em Loo
e P59, pela condicao de primeira ordem tem-se,

Los = aB — (1—a) kSe — (1—a) %sq (10)

Substituindo (10) na fungao utilidade do prefeito 2 obtém-se, para a = f, d:

Up(S,a) =a® (1 —a)t™ (B + kS, + %Sq> (11)

Nesse modelo, considera-se que o ganho tecnolégico advindo do investimento
em manutengao esta no intervalo 1 <1 < 2 e o ganho tecnolégico do investimento
inicial continua sendo k& > 1. Comparando-se as utilidades do municipio 2 quando
permanece consorciado (9) e quando abandona a parceria (11), conclui-se que esse
municipio ird abandonar o consércio.

Quanto aos incentivos para a formagao do consorcio, considera-se o jogo na
figura 1, e analisa-se mais uma vez os payoffs resultantes para o prefeito 2 das
agoes formar ou nao o consércio (né t12). Caso o municipio 2 rejeite a parceria
com o municipio 1 (NF'), a sua funcao de utilidade esperada no segundo periodo
— que é idéntica a utilidade esperada do modelo com punicdo no caso em que o
prefeito do municipio 2 decide sair do consércio — é dada por ©®©B em que, como
anteriormente, © = pff(1 — )= 4+ (1 — p)d?(1 — d)*=%. Similarmente, sua
utilidade esperada nos dois periodos sera:

Us(NF) = (1= )0 DB+0B = [1+p)f (1= )+ (1= p)ad’(1-a) =B

(12)

Supondo que o municipio 2 decide participar da parceria mas, no segundo

periodo, resolve abandoné-la, sua utilidade esperada no segundo periodo serd
O(B + kSq + (1/2)5,) e sua utilidade esperada nos dois perfodos sera:

Uz(8) = f1(1 = ))D(B = Sa) + ©(B + kS, + (1/2)S,) (13)

Comparando as expressoes (12) e (13), conclui-se que serd melhor para o pre-
feito 2 aceitar a proposta do prefeito 1 se e somente se:

0(1/2)Sq + k(1 = p)d*(1 =)D + (kp— 1) ff (1= HT D)5, >0 (14)
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A expressao acima assemelha-se & condi¢do (8) no modelo anterior e é su-
postamente satisfeita pelas mesmas razoes jé discutidas anteriormente. Assim, o
municipio 2 tem por estratégia dominante aceitar a oferta do municipio 1, for-
mando o consorcio no primeiro periodo, para depois se tornar inadimplente no
segundo periodo.

Passa-se agora a andlise dos incentivos para que o municipio 1 proponha ou nao
a formacao da associagdo (né t11). Se o prefeito nao fizer a proposta de formacao
do consércio, sua utilidade, considerando os dois periodos, sera:

Ui(NF) =B+ B =2B

Por outro lado, por indugao retroativa o prefeito do municipio 1 reconhece que
se fizer a proposta (F'), o prefeito 2 a aceitara e se tornard inadimplente no segundo
periodo. Assim, a utilidade do prefeito 1, quando faz a proposta de constituicao
do consércio ao municipio 2, sera:

Ui(F)=B—-8S,+B+kSq— 5+ (1/2)Sg=2B+ (k—1)S, — (1 - (1/2))S,
Portanto, o municipio 1 ird propor a formagcao do consorcio se:

(k—l)Sa—(l—é>Sq20 (15)

Assim, se a condigao (15) for satisfeita, o municipio 1 fara a proposta, o mu-
nicipio 2 a aceitara e se tornara inadimplente no segundo periodo: havera formagao
mas nao sustentabilidade de instituigdo. Por outro lado, se (15) nao for satisfeita,
o CIS nao serda nem formado.

Conclus3o do Modelo 2

Diferentemente do modelo com punicao, a decisao do municipio 1 acerca da
proposta de consorciamento depende da magnitude dos gastos S, e Sg, dos retornos
tecnolégicos (k e ) resultantes de tais gastos e da perda de eficiéncia associada
ao efeito free rider. Se esses parametros forem tais que a condigao (15) nao seja
satisfeita, entao o municipio 1 nem fara a proposta de consorciamento. No entanto,
se a condicao (15) for valida, o municipio 1 ird propor a parceria, o municipio
2 aceitard a proposta e, no segundo periodo, partindo-se da hipdtese de que a
condigao (14) é satisfeita, ird abandonar o consércio.
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Como neste modelo nao é permitida a aplicacdo de punicao ao governo local
inadimplente, o prefeito do municipio 2 continua a auferir ganhos mesmo quando
se decide por abandonar o consércio. No entanto, esses ganhos sao menores do
que aqueles obtidos quando resolve permanecer. A inadimpléncia do municipio 2
reduz pela metade os recursos disponiveis para manutencao do consércio, levando
a queda da eficiéncia e qualidade dos servicos, o que, por sua vez, provoca um
decréscimo, na mesma proporg¢ao, nos ganhos tecnolégicos.

Assim, este segundo modelo evidencia a grande fragilidade do CIS, tanto no que
diz respeito a sua manutencao, quanto no que diz respeito a sua prépria formacao.

5. Um Papel para a Natureza

Considerou-se, até o momento, que a taxa de adesao ao consércio S, e a quota
de manutengao S; nao representam parcela significativa do orcamento municipal
total e que a importancia que os eleitores atribuem as agoes sociais («) nao é
demasiadamente pequena em comparacao com a relevancia arbitrada as acoes
politicas. Essas restri¢oes asseguram que a condicao (5) seja satisfeita, o que
produz as solugbes encontradas nas secoes 3 e 4 para o problema de maximizagao
de utilidade do politico. Tal hipétese é relaxada nesta secao, conforme descrito a
seguir.

Considere a condicao (HIS) rescrita na forma abaixo, em que ¢ (o) = 1=2.

«

B> ¢ (a)kSy+[1+¢ ()] S, (HIS)

Quando « se aproxima de zero, o valor de ¢(«a) torna-se muito grande (lim,,_,+
¢ (o) = 400)). Portanto, é pouco provavel que a condicdo acima seja satisfeita
nesse caso. Considerando que « representa o valor relativo atribuido pelos eleitores
as agoOes sociais e que no estado desfavordvel da natureza (o = d) o valor desse
pardametro é pequeno, é natural supor que a condicao (HIS’) nao seja satisfeita
nesse estado. Assim, o prefeito do municipio 2 ird se decidir por nao despender
recurso algum em acbes de saude locais, visto que, com o intuito de garantir
sua reeleigdo, os recursos serao preferencialmente direcionados a agbes politicas.
Além disso, o prefeito 2 terd renovado incentivo a abandonar o consércio, uma vez
formado.

Por outro lado, quando « se aproxima de um, o valor de ¢(«) converge para
zero (lim,_,;- ¢ (o) = 0). Assim, no estado favordvel da natureza (o = f, grande),
o valor de p(«) serd muito pequeno. Nesse caso, a condigao anterior serd facilmente
satisfeita. Sendo assim, assume-se que a condigao (HIS’) ainda é satisfeita se a« = f
e 0 municipio 2 terd um incentivo a permanecer no consorcio.
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Observa-se que agora o prefeito 2 agird diferentemente dependendo do estado
da natureza, tornando-se inadimplente (para certos valores dos parametros) no
estado desfavoravel, mesmo no modelo em que o municipio inadimplente é punido
com a interrupcao do atendimento a sua populacao. Como existe a perda do
investimento inicial nesse caso, o municipio 2 podera preferir nao aceitar a proposta
de formagao de consorcio no modelo 1, se a probabilidade do estado desfavoravel
for muito elevada.

J4 no modelo sem punicao, o prefeito 2 continua tendo incentivo a aderir ao
consorcio, sendo a decisao do municipio 1 andloga aquela discutida anteriormente
(condigao (15)).

Conclui-se pois que, quando a natureza desempenha um papel mais efetivo na
defini¢ao das preferéncias do eleitorado, a vulnerabilidade dos consércios quanto a
sua formacao e & sua manutencao aumenta. O pacto entre os participantes torna-
se ainda mais ténue o que sugere a atuacao premente do governo federal com o
intuito de corrigir a ineficiéncia causada pelo incentivo adverso do free ride.

6. Qutras Extensoes

Esta secao discute outras cinco extensoes alternativas aos modelos bésicos apre-
sentados na secao 4.

6.1 Formato do jogo no primeiro periodo

O modelo béasico assume que o municipio 1 decide primeiro se faz a proposta
e, caso afirmativo, o municipio 2 decide se a aceita ou nao. Essa assimetria no
comportamento dos jogadores pode ser facilmente corrigida. De fato, um formato
alternativo poderia ser aquele em que os dois municipios decidem simultaneamente
se fazem ou nao a proposta de consorciamento. Nesse caso, o CIS somente seria
formado se os dois municipios decidissem simultaneamente fazer a proposta ou,
interpretando de uma forma mais natural, se os dois municipios concordassem
simultaneamente com a formacao da associagao.

E imediato concluir pela resolucdo do modelo que essa alteracdo nao afeta
em nada os resultados obtidos, sendo os equilibrios resultantes essencialmente os
mesmos.
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6.2 Simetria na possibilidade de abandonar o consércio

Caso fosse possivel para ambos os municipios abandonarem o consércio sem que
nenhum dos dois se beneficiasse dessa decisao, apropriando-se das instalagoes cons-
truidas ou equipadas pela parceria, nao haveria nenhuma alteragao nos equilibrios
do modelo 1. De fato, a ameaga de exclusao é um instrumento poderoso para
estimular o municipio 1 a permanecer no consorcio, uma vez que este ultimo se
interessa exclusivamente em gasto em acoes de saude.

Diferentes equilibrios podem ocorrer no modelo 2. Nesse caso, o consorcio
1 também pode beneficiar-se com o comportamento free rider, se o municipio 2
mantiver a institui¢do funcionando. Assim, existem agora dois possiveis equilibrios
com formacao de consércio: no primeiro, como anteriormente, 2 torna-se inadim-
plente e 1 mantém a estrutura, enquanto no segundo 1 torna-se inadimplente
enquanto 2 mantém a estrutura. Em qualquer desses dois equilibrios ha formacao
do consércio, mas nao hé sustentabilidade. No caso em que o ganho tecnolégico
nao compensa o efeito free-rider, o consorcio nao é sequer formado, analogamente
ao observado no modelo original.

6.3 Simetria na funcdo de utilidade dos prefeitos

Supoe-se agora que ambos os prefeitos se preocupam tanto com agoes politicas
quanto com agoes de saude, como acontece com o prefeito 2 no modelo original.
Mantendo-se a hipdétese de que o municipio 1 nao pode abandonar o consércio, e
assumindo que uma condigao equivalente a (HIS) também vale para esse municipio,
os mesmos resultados do modelo 1 sao mantidos.

No entanto, no modelo 2, o peso do comportamento free rider aumenta para o
jogador 1, uma vez que as acoes em satide tornam-se menos importantes para esse
prefeito. Assim, aumentam os incentivos para que o prefeito 1 ndo se interesse
pela parceria, uma vez que esta, se formada, serd dissolvida no periodo seguinte.

6.4 Jogo infinitamente repetido

Parte-se da hipdtese, neste tépico, que uma vez formado o consércio no periodo
t =1, o jogador 2 decide a cada periodo ¢ > 1 se permanece na instituicao, pagando
a quota de manutencao Sg, ou se abandona o CIS. Uma vez tomada a decisao
de sair, o municipio 2 nao podera mais retornar a instituicao. Nesse caso nao ha
alteracao no modelo 1: como a ameaca de negar acesso a populagao do atendimento
nas instalagoes do CIS é suficiente para manter a parceria, esse incentivo torna-se
ainda mais forte quando o municipio 2 percebe que os ganhos com a associacao
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podem se repetir indefinidamente. Assim, nao hé necessidade de um argumento
do tipo “Folk Theorem” nesse contexto.

No modelo 2, o efeito free rider persiste a cada periodo, de forma que 2 tem
maior incentivo em aceitar a formacao do CIS para depois abandoné-lo e usufruir
de suas instalacoes. No entanto, o ganho adicional com a formacao do consércio,
que era o principal incentivo para que 1 fizesse a proposta, encontra-se agora
diluido no tempo e reduzido face as perdas que 1 enfrentard em todos os infinitos
periodos restantes. Nesse caso 1 optard por nao propor a formagao do consorcio.

A analise do modelo 2 torna-se diversa se o municipio 1 tiver a possibilidade de
dissolver o consércio caso 2 torne-se inadimplente. Se a dissolucao for irreversivel,
sua ameaca pode ser usada para disciplinar o comportamento de 2. Nesse caso,
um resultado do tipo “Folk Theorem” garante a existéncia de um equilibrio de
Nash no jogo repetido segundo o qual o municipio 1 dissolve a parceria caso 2
torne-se inadimplente (estratégia de gatilho). Nessa situacao, a estabilidade do
consorcio é mantida; no entanto o referido equilibrio pode ndo ser perfeito em
subjogos. De fato, se a dissolucao do C'IS implicar na perda total do investimento
inicial, a ameaga pode nao ser crivel. Para aprofundar esse tipo de andlise torna-se
fundamental estudar que mecanismos serao usados no momento da dissolugao da
parceria, uma vez que estes desempenham papel fundamental na credibilidade da
estratégia do gatilho.'!

6.5 Fator de desconto intertemporal

Supoe-se que existe um fator de desconto intertemporal, u, que é aplicado
pelos jogadores quando estes analisam, no primeiro periodo, a utilidade esperada
em t = 2. Nesse caso, o custo de oportunidade de nao usar o montante S, logo no
primeiro periodo aumenta, tornando a espera pelo prazo necessario a maturagao
do investimento inicial mais custosa. Assim, apesar de nada mudar na resolucao
dos jogos das figuras 2 e 3, que ocorrem no segundo periodo, aumentam as chances
dos jogadores preferirem nao constituir o C'I.S no primeiro periodo.

Conclusao das Extensoes

A andlise das diferentes formas de se generalizar os modelos estudados anteri-
ormente apontam para a confirmagao ou a ampliacao da instabilidade na formagao
ou na manutencao dos consércios intermunicipais de satide. Assim, os resultados

"Vide, a esse respeito, Cramton et alii (1987).
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obtidos nas se¢Oes anteriores parecem robustos no que diz respeito as extensoes
consideradas.

7. Conclusao

A gestao de saide por meio de consorcios intermunicipais tem propiciado o
aumento da qualidade e da eficiéncia na oferta desses servigos. Apesar dos aspectos
positivos oriundos desse tipo de gestao inovadora do sistema de satide, nem sempre
haverda incentivos para a criagao e a manutengao da parceria.

Neste trabalho, as questoes concernentes a formacao e a sustentabilidade finan-
ceira dessas associagoes foram analisadas por meio da construgao de dois modelos.
No primeiro, admitiu-se a possibilidade de punicao da populacdo do municipio
inadimplente através da proibicao do seu atendimento nas instalagoes médicas do
consorcio. Ja no segundo modelo, considerou-se que nao é possivel punir o mu-
nicipio que néao cumprir com suas obrigacgoes financeiras junto ao consoércio e, nesse
caso, sua populacao continua a ser atendida no hospital.

Utilizando o instrumental oferecido pela teoria dos jogos, a partir da construgao
de um jogo dindmico de dois periodos com informacao imperfeita, é possivel anali-
sar as decisoes dos prefeitos dos municipios sobre quais acoes serao implementadas.
O municipio 1 pode propor ou nao a formagao do consércio, enquanto o municipio
2, além de decidir se aceita ou nao aderir a parceria, caso aceite tem que escolher
entre permanecer ou abandonar a associagao.

O prefeito de cada municipio maximiza sua probabilidade de reeleigao, sujeita
a uma restricdo orcamentaria. Os eleitores levam em consideragao, na hora de
decidir seu voto, o resultado de duas possiveis acoes implementadas pelos politicos:
sociais ou de saude, cujos beneficios sao percebidos pela populacdo no médio
e longo prazos, e politicas, que tém retornos menores, mas no curto prazo. A
importancia que os eleitores atribuem as agoes sociais em relacao as agoes politicas
depende da incerteza com relacao ao ambiente economico que pode ser favoravel
ou desfavoravel.

Considerou-se que os consoércios intermunicipais de satde acrescentam a funcao
utilidade dos prefeitos ganhos tecnolégicos k e [ provenientes, respectivamente,
do investimento inicial (S,) realizado no momento da formacao da parceria e
do investimento direcionado para sua manutencdo (S;). Os gastos S,, uma vez
incorridos, nao podem ser recuperados. Sendo assim, as decisoes do politico irao
depender fundamentalmente desses parametros.

A diferenca essencial entre o modelo com punicdo e o modelo sem punicao, é
que no primeiro, quando o municipio 2 opta por abandonar a parceria ird perder
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os ganhos tecnolégicos do consorciamento. No modelo 2, por outro lado, se o
politico do segundo municipio torna-se inadimplente, continua a se beneficiar dos
retornos provenientes da parceria. Esses ganhos, entretanto, sao menores do que
aqueles obtidos quando o prefeito opta por permanecer consorciado, uma vez que
os recursos disponiveis para a manutencao das ac¢des do consércio sao somente
aqueles provenientes da contribuicao do municipio 1.

No modelo 1, com punigao, sob a hipdtese de que os gastos S, e S, representam
pequena parcela do orcamento municipal, o ganho tecnoldgico é suficiente para
garantir a formac¢ao e a manuten¢do do consércio. O mecanismo de punigao
impoe uma restricao forte a saida dos municipios, sugerindo que a insatisfagao da
populacao devido a perda dos servigos pode ser muito maior do que os possiveis
ganhos advindos do maior gasto com agoes politicas.

Quando nao héd mecanismos de punicao para o municipio que abandona o
consércio (modelo 2), a decisdo do municipio 1 acerca da proposta de associagao
depende do ganho tecnolégico resultante do investimento inicial (S;). Quando o
municipio 1 propoe a parceria, o politico do municipio 2 ird aceitar a proposta de
formar um consércio se esta for feita pelo municipio 1 e, no segundo periodo, ird
optar por abandond-lo. Considerando esse comportamento, o prefeito do municipio
1 somente propora a formacao do consércio em situagoes bem especificas, nas quais
o ganho tecnoldgico com os investimentos iniciais é suficientemente elevado para
compensar o comportamento free rider do municipio 2.

Assim, os resultados dos modelos mostram que a formacao e a sustentabilidade
financeira dos consodrcios intermunicipais de saide dependem de dois fatores: dos
mecanismos de punigao introduzidos e dos ganhos tecnolégicos. O mecanismo de
punicao provou ser eficaz no objetivo de forgcar a permanéncia dos municipios no
consércio. No entanto, como foi visto, a suspensao do atendimento a populacao
nos postos e hospitais consorciados e financiados com recursos do SUS é inconstitu-
cional. J4 o modelo sem punigao pode gerar situacoes nao desejadas. Dependendo
do tamanho do retorno tecnolégico, o consércio pode nem mesmo vir a ser formado
ou, no caso em que ¢ criado, o municipio 2 pode optar por abandoné-lo, adotando
um comportamento free rider. Nesse caso, a inadimpléncia de um dos municipios
traz dificuldades financeiras ao consércio e, consequentemente, reduz a qualidade
dos servicos oferecidos.

Com o intuito de explorar o impacto que os diferentes estados da natureza po-
dem produzir sobre as decisoes do prefeito quanto a formacgao e a manutencao do
consorcio, considerou-se uma situacao na qual as a¢oes sociais tém relevancia muito
reduzida nas preferéncias dos eleitores. Os resultados obtidos nesse caso, tanto no
modelo com puni¢do quanto no modelo sem punicao, evidenciaram uma vulnera-
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bilidade ainda maior dos consércios de saide. Outras extensoes ao modelo basico
também confirmaram essa tendéncia de nao-sutentabilidade ou nao-formagcao dos
consorcios.

A principal implicagdo desses resultados é que, para garantir a formagao e
manutencao de consorcios, é necessario introduzir novos mecanismos de incentivos,
principalmente quando a natureza desempenha um papel relevante.

Por meio da criacdo de modelos simplificados, o presente estudo constitui um
primeiro passo para a analise da formacgao e da sustentabilidade politico-financeira
dessa forma inovadora de gestao do sistema de satide. A pesquisa iniciada deve
ser estendida em diversas diregoes. Considerando a inconstitucionalidade dos me-
canismos de punicao atualmente usados para garantir a manutencao de alguns
consorcios, é fundamental estudar que instrumentos alternativos podem ser de-
senvolvidos para substituir a puni¢do em situagoes nas quais o ganho tecnoldgico
nao é suficiente para garantir a manutencao da parceria. Por meio da teoria de
desenhos de mecanismos pode-se analisar os efeitos de um incentivo financeiro aos
consércios, concedido pelo governo federal. Nesse caso, a saida de um dos consorci-
ados poderia resultar na suspensao do incentivo, inibindo assim o comportamento
free rider.

Apesar de possivelmente induzir & decisao eficiente de manutencao dos consor-
cios, esse mecanismo implica em novos gastos para o governo federal, que ja en-
frenta uma dificil situacao fiscal. Um modelo alternativo, que evitaria dispéndio
federal, seria o desenho de contratos entre os consorciados, pelos quais os gover-
nos estaduais e/ou federal passariam a assumir o papel de reguladores, com vistas
a assegurar o repasse de recursos ao consércio. Esse mecanismo de commitment
garantiria a permanéncia dos consércios, uma vez formados, mas pode resultar
em menor interesse dos municipios em participar da parceria. Um modelo misto,
envolvendo o uso dos dois mecanismos acima, pode estimular a formacao e a manu-
tencao dos consércios, reduzindo o nivel de commitment, assim como o dispéndio
do governo federal, visto que os custos seriam divididos entre as duas esferas de
governo.

A anélise do papel do Estado como estimulador do consércio, assim como a
extensao do modelo para englobar uma maior heterogeneidade entre os municipios
de um consércio sao apresentados aqui como sugestoes para pesquisas futuras.
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