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USANDO DINAMICA DE SISTEMAS PARA MAPEAR EFEITOS
SISTEMICOS NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Marcos Spinola Nazareth!

Resumo: Recentemente, o debate na literatura de federalismo é
como estabelecer um sistema federativo estavel e favoravel ao
desenvolvimento econémico, tomando o seu arranjo institucional
como enddégeno. Nesse sentido, a analise do federalismo fiscal
brasileiro usando a linguagem de Dinamica de Sistemas torna-
se importante. Logo, o objetivo desse resumo é apresentar uma
modelagem inicial do dois dilemas gémeos do federalismo aplicados
para o Brasil usando a abordagem de Dinamica de Sistemas, por
meio dos arquétipos “Fixes that Fail” e “Shifting the Burden”
com o fim de mostrar a aderéncia dessa linguagem para tratar de
questoes federativas e estimular pesquisas, testes e simulacées
na area de administra¢do publica. A andalise inicial mostra que o
comportamento sistémico vai depender do valor dos parametros e
das suas cadeias de dominancia, possibilitando que os tomadores de
decisao controlem de maneira efetiva a trajetoria de equilibrio e os
pontos de maior importancia.

Palavras—-chave: Federalismo Fiscal, Finangas Governamentais
Introducao

A abordagem de Dinamica de Sistema (SD) tem sido uma das
ferramentas de andlise mais abrangentes na ciéncia atualmente
em termos da variedade de areas cientificas que a utilizam. Areas
tdo distintas como engenharia, gestdo de negdcios e governamental,
ciéncia politica e biologia tem se beneficiado dessa abordagem para
compreender seus fenémenos de estudo. Nesse sentido, o potencial
de analise de politicas da administracio publica é enormes dada a
importancia do tempo e do carater endégeno destes fenémenos.
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Frequentemente, os governos regionais de uma federacio
tendem a agir como free-riders porque tém incentivos proporcionados
pelo desenho institucional do pais para expandir seus gastos de
maneira sub6tima. Com o passar do tempo, a situacdo se agrava e
torna-seinsustentavel devido aoaumento doendividamento estadual
e os efeitos negativos na estabilizacdo econémica transbordando os
efeitos para a federacéo e tornando-a mais instavel.

No Brasil, por exemplo, o arranjo federativo pactuado em
1988, nio foi suficiente para evitar comportamentos oportunistas
e ineficientes durante toda a década de 90. Basta citar que as
despesas primarias de estados e municipios saltaram de 8% para
16% do PIB entre 1988 e 2000 e a divida liquida dsesse governos
passou de 10% para 17% do PIB entre 1995 e 2003 (Cossio, 2002). E
fato reconhecido na literatura que isso afetou fortemente a eficacia
das politicas de estabilizacdo econémica do periodo (Giambiagi &
Além, 2008).

Por outro lado, segundo Figueiredo e Weingast (2005),
centralizar a federacdo para minimizar problemas de free-riding
significa colocar novos instrumentos de controle no governo central,
criando incentivos para o comportamento oportunista deste. A
tendéncia seria um aumento da atividade de rent-seeking deste em
relagdo aos demais agentes, expandindo ainda mais a centralizagao e
diminuindo a oferta de bens publicos coletivos pro-desenvolvimento,
o que também ja ocorreu no Brasil em outros periodos de sua
histéria. Sendo assim, essa dualidade foi denominada de “the twin
dilemmas of federalism”. Isso posto, os arquétipos consolidados na
literatura de SD “Fixes that Fail” and “Shifting the Burden” serao
usados como referéncias de analise neste trabalho.

Portanto, o objetivo desse trabalho é apresentar uma
modelagem inicial dos dilemas gémeos do federalismo usando DS
a fim mostrar a aderéncia dessa linguagem para tratar questdes de
financas e administracéo publica.
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Material e Métodos

Segundo Senge (1997), a Dinamica de Sistemas (DS) é um
método criado para analisar sistemas nos quais seus elementos sio
inter-relacionados e para compreender padroes de comportamento
e de mudancas ao longo do tempo. A DS é, portanto, um conjunto
de ferramentas que permite compreender a natureza dinamica do
problema de estudo e a relacdo entre as variaveis que o compde.

Uma das representacées graficas na DS é o diagrama
de influéncia. Ele é util na construcdo de modelos conceituais
considerando hipéteses dinamicas a cerca de um problema
especifico. A influéncia que uma variavel exerce sobre a outra é a
base dos diagramas de influéncia. Essa relacdo pode ser positiva
ou negativa. Quando positiva, indica que as variacdes entre as
variaveis correlacionadas sdo diretamente proporcionais, ou seja,
no mesmo sentido. Ao passo que, quando negativa, as variaveis
atuam em sentidos inversamente proporcionais.

Nesse sentido, a funcdo dos diagramas de influéncia é
representar o enlace enddgeno das variaveis e permitir que os
pesquisadores representem sua percepcdo sobre a realidade
estudada, ou seja, exponham um modelo mental sobre o problema
abordado. Segundo Sterman (2000), o diagrama de influéncia
permite capturar rapidamente a hipétese a ser investigada, elucidar
os modelos mentais e expor os feedbacks que sdo importantes.

Ademais, examinando-se a repeticdo de um padrao de ciclos
de retroalimentacdes na literatura, chega-se a identificacdo de um
numero suficientes de arquétipos que descrevem razoavelmente
boa parte dos fendmenos dinamicos estudados. Na figura 1 abaixo,
tem-se a representacdo tipica da situacio “Fixes that Fail” e
“Shifting the Burden”. O primeiro normalmente sugere ser parte
de uma estrutura mais sofisticada onde as medidas de curto prazo
¢é escolhida, geralmente, por ser mais facil do que uma solucio
fundamental. As conseqiiéncias dessa escolha podem diminuir a
capacidade do sistema de adotar a solucdo fundamental. Isso nos
leva ao arquétipo seguinte: o insight desse sistema é discernir entre
o sintoma do problema e a real causa do problema.
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Figura 1 — Arquétipos “Fixes that Fail’ e “Shifting the Burden”

Com base na questao subjacente ao federalismo apresentada
na introdugdo, optou-se por utilizar como base para analise a
combinac¢do desses dois arquétipos. Ao analisar arquétipos com
esses padroes de comportamento é possivel identificar as solugoes
de curto prazo, os efeitos colaterais e a solucido fundamental.

Resultados e Discussao

Na figura 2 abaixo, tem-se o diagrama de influéncia que
representaria a possibilidade de existéncia federalismo auto-
sustentado. Dadas as suas caracteristicas estruturais (o problema
a ser resolvido; a solugdo imediata; o efeito colateral; e a solugédo
fundamental) e os dois ciclos de balanceamento e um de reforgo,
fica evidente a correspondéncia com os arquétipos apresentados
suscintamente na segio anterior.

Desse modo, inicia-se a andalise a partir do problema-base
medido pela variavel “instable federalism”. O aumento dessa
variavel induz a adocdo da medida mitigadora imediata, qual
seja, aumentar os poderes do centro. Essa relacdo é mostrada no
diagrama com o sinal positivo. Essa agao gera o efeito desejado de
reduzir problemas de free-riding, representado pelo sinal negativo
da seta. Agora, os estados passam a reduzir déficits fiscais e a
base monetaria, diminuindo as externalidades. A partir dai,
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com o passar do tempo, reduzem-se o endividamento e a taxa de
inflacdo, elevando a variavel “equilibrio econémico” da federacio.
Essa relacédo é apresentada no diagrama com sinal negativo. Por
fim, maior equilibrio econémico causa reducao na variavel “instable
federalism”.

Essa ultima relacio negativa fecha o primeiro looping. Como
pode ser visto no diagrama, esse feedback é de balanceamento, nio
permitindo que o problema aumente indefinidamente. No entanto,
como previsto pelo arquétipo, o aumento da variavel “center powers”,
depois de um certo periodo, gera um efeito colateral: o aumento da
variavel “center rent-seeking”, representado pelo sinal positivo
na relacdo entre as duas variaveis. Assim, com poderes maiores,
o governo comeca agir de forma oportunista procurando extrair
renda da federacdo por meio de desvio de recursos para atividades
nio pactuadas no federalismo. Isso causa, de imediato, a reducio
da oferta de bens publicos importantes numa federacdo porque
requerem escala. Essa relacdo é mostrada com sinal negativo.

Em seguida, passado algum tempo, a variavel “collective
incentive to cooperate” também diminui, porque ela depende
diretamente de “provision of public goods”. Isso é evidente, dado que
sé interessa aos estados cooperar numa federacio se os bens publicos
(que eles mesmo nao conseguem produzir apropriadamente) sio
ofertados em um nivel suficiente. Assim, se a cooperac¢dao diminui,
o comportamento free-riding dos estados comeca a aumentar
novamente (a seta que liga as duas variaveis tem sinal negativo),
contra-balanceando o primeiro looping.

Essa trajetéria compde o segundo o looping do sistema.
Como mostrado no diagrama, este é um feedback de reforco.
Nota-se que dependendo da magnitude e intensidade das relacoes
desse feedback, diferentemente do que era esperado inicialmente
pelos tomadores de decisdo com o aumento da variavel “center
powers”, a instabilidade federal podera aumentar. Até este ponto,
o comportamento da variavel “instable federalism” dependera de
qual dos dois ciclos tera a dominancia no sistema.

Mas, conforme se vé no diagrama, tem-se a possibilidade de
optar pela solucdo fundamental: criar controles ao comportamento
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do centro. Aumentar a variavel “restrictions on center” significa
reduzir a variavel “center rent-seeking”, jA que o governo nacional
teria restrigoes prevista em lel para agir de maneira oportunista
(e.g. 6rgaos de controle), equilibrando novamente o sistema, mas
dessa vez com o potencial de torna-lo definitivamente estavel. Esse
seria um novo looping no sistema.

Logo, o equilibrio do sistema dependeria dos seus parametros
e das suas cadeias de dominancia, mas agora tomados no seu
conjunto e possibilitando que os tomadores de decisdo controlem
de maneira efetiva a trajetéria de equilibrio e os pontos de maior
importancia.

restrictions on
center

B - SEF
instable federahsm denter powers center rentm

provision of public
B - HBC goods

states exit costs

economic ive i ;
states fiee-riding collective incentive

equilibrium W \/to cooperate;

benefits to scale

Figura 2 — Modelo inical para o Federalismo Fiscal
Conclusao

A modelagem para administracao publica usando linguagem
de sistemas realizada neste resumo pode ser o ponto de partido
para unir dois campos do conhecimento que se complementam
mutuamente: a literatura de financas publicas e a metodologia
conhecida como Dindmica de Sistemas.

Dada a natureza enddgena dessa abordagem, certamente, a
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SD poderia contribuir fortemente com sua capacidade poderosa de
testes e simulacdes de fendmenos sociais. Os préximos passos para
as pesquisas seria, portanto, modelar em um diagrama de estoque e
fluxo a fim de fazer os testes empiricos e as simulacoes de politicas
necessarias para o avanc¢o do conhecimento do funcionamento da
realidade do fenomeno aqui delimitado.
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