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Um comentario estabelecido a partir do modelo analitico da public choice — uma
vertente da moderna economia politica que considera as politicas publicas resul-
tado da interagao social, sob instituigtes de governo representativo.

1. Introdugéao

Decorridos dois anos desde a introdugdo do novo
padrdo monetario — o real— é oportuno que se passe em
revista esse experimento de estabilizacao econbémica que
contribuiu para que a economia brasileira passasse de uma
taxa média mensal (/PC-Fipe) de inflagao de 43,7%, no
primeiroc semestre de 1994, para 1,14%, ao longo do
primeiro semestre de 71996.

Embora comum, esse tipo de associagao ou diagnostico
do sucesso do plano esta sujeito a fortes qualificagoes.
Afinal, uma intervengao de tal envergadura na economia
nacional ndo poderia ser aferida de modo tao trivial assim.

A grande dificuldade nessa tarefa decorre da pers-
pectiva pela qual podem ser determinados e ponderados
ganhos e perdas promovidos pelo plano. No ambito do
governo representativo, o processo politico serve como
lastro dessa aferigao.’ Contudo, estamos falando de um
caso sui generis, em que as instituigdes politicas ope-
ram precariamente, em razao da propria instabilidade cons-
titucional que serve de moldura a toda a a¢ao do gover-
no na economia nacional.

2. Aferindo a qualidade do plano

A metodologia econdémica sugere que ha pelo menos
quatro estratégias pelas quais o plano pode ser avaliado.

O guadro a seguir resume esse ponto de vista. Ali es-
tao combinadas as perspectivas anterior e posterior (colu-
nas) a adogao do plano, com o foco (/inhas) nas escolhas
de regras e procedimentos institucionais alternativos versus
0s inputs e outputs do plano.

Na perspectiva (A), a qualidade de uma politica publica
€ associada a caracteristicas de seu processo de
formulagao, na extensdao em gque sejam exploradas
configuragdes alternativas, de sorte que os policy makers
tenham uma visao comparativa de vantagens e des-
vantagens de seus arranjos decisorios e da produtividade
de seus instrumentos de agao.

Ja do ponto de vista C, a politica publica revela-se pe-
los seus inputs, isto &, por seu conteudo em termos de
aspiragoes (objetivos, metas), bem como de recursos
estratégicos que se pretende ter associados a tais
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Metodologias de avalia¢ao do plano

Perspectiva temporal

Foco da avaliagéo

Ex ante Ex post
Processos A} Busce por alternativas B) Regime
Institucionais/Organizacionais/ Vigéncia de uma determinada
Processo decisorio/Estudos ordem institucionai/Padrao de
comparativos intervengdo governamental
Conteudos C) Recursos D) Resultados observados
Objetivos/Metas/Informagac/ Inflagao/Crescimento/
Equipe técnica/Tecnologia Desemprego/ Consumo/
econdmica/Orgamentos Reservas cambiais, entre
outros

aspiragdes. Sobrepondo-se a isso, esta a capacidade téc-
nica com que se formula a politica.
Mudando-se, agora, para a perspectiva ex post, ou seja,
da politica ja em execugac, pode-se observar a trajetéria
da implementacao e, em fungao disso, construir outra
variedade de indicadores de afericao. E o que se discute
na argumentagao seguinte.
Em verdade, o sentido nabitual de avaliar o plano tem
sido o de focalizar apenas o conjunto de seus resultados .
macroecondmicos(D)2. Como tal, é indiscutivel o sucesso :aﬁggmg?‘{ggaggfsais
do combate a inflagao, ainda que num quadro recessivo  de inflagéo apresentada
ou de pouco estimulo ao crescimento do produto. na “Introducac”, & um
A teoria das escolhas publicas, no entanto, oferece um g’r‘gg’é'ﬁn:ﬁfoc_’ desse
angulo complementar (B) que € extremamente significativo,
para se aferir um lado menos visivel da estabilizagao
econdmica: vale dizer, por seus processosou regimes. Ou
seja, o aforismo: “as instituicées contam’.
Logo se percebe que o plano esta longe de ser um
experimento elementar, e muito menos que se possa ser
tao conclusivo gquanto ao seu sucesso ou insucesso, con-
siderando-o apenas por um conjunto de indicadores de re-
sultado.

3. Neutralidade institucional?

Possivelmente, o fato mais relevante na aferi¢cao do pla-
no decorre de suas repercissdes no arranjo institucional
sob o qual opera a economia brasileira: ou, dito de outra
forma, o planc nao tem sido uma politica econdmica institu-
cionalmente neutra.

Muito pelo contrario, tém sido substanciais os condicio-
namentos que 0 plano exerce sobre 0 processo politico-
institucional, como descritc a seguir:

¢ A crescente e generalizada redu¢ao na credibilidade
das regras constitucionais
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® Mesmo a chamada
reforma econdmica
aprovada em 1995
encontra-se nessa
fase, por sua néo-
operacionalizagao, em
termos de iegislacdo
secundaria. Nesse
mesmo sentido, ha as
seguidas tentativas de
“voltar atrds”, mesmo
quando o Congresso
Nacional ja tenha
rejeitado uma proposta
de emenda constitucio-
nal. O caso tipico é a
trajetoria da reforma da
Previdéncia Social, nas
varias votagdes
ocorridas em 1995/96.

* Ver, a propésito,
Niskanen (1990).

 Relativamente aos

aspectos metodologicos

envolvidos na
mensuragao dessa
variavel, ver Monteiro
(1995).

Durante meses, insistiu-se na imperiosa necessi-
dade de se fazer aprovar uma variedade de emendas a
Constituicao vigente, sob pena de sérios danos a
sustentagdo da politica antiinflacionaria. Nesse esfor-
¢0, levaram-se adiante emendas que acabaram deixa-
das expostas ao desgaste e entraram em uma fase de
imprecisdo e transitoriedade — 0 que atua como um
fator adicional de geragao de instabilidade constitu-
cional-institucional.®

Uma outra vertente de geragcao dessa instabilidade
decorre da estratégia de propor que a Constituicao deva
ser alterada direta ou indiretamente, de modo a
favorecer a sustentacao da politica econdémica. Tal
reversao de ordem — o plano como sendo a Constitui-
¢ao de fato — simplesmente reforga a imprecisao e
transitoriedade das regras e procedimentos constitu-
cionais.

Em certo sentido, esse tipo de estratégia — que foi
recentemente revigorada na retérica do proprio
presidente da Republica — nos da conta de que
perdemos a “perspectiva constitucional” em que uma
lei maior restringe as leis aprovadas pela coalizao
majoritaria contemporanea.*

O outro lado desse mesmo fato € que o custo de
manutencao da Constituicao eleva-se substancialmente.
Na verdade, no futuro, esse deve ser o grande problema
com que a sociedade ira se defrontar, uma vez
concluidas as reformas: qual a durabilidade do novo
quadro de regras e procedimentos constitucionais?
Como proteger a nova Constitui¢ao de revisdes
igualmente inspiradas nas necessidades conjunturais
dos futuros governos?

¢+ A promogao, pelo plano, da mais intensa intervengao
regulatdria na economia desde 1990.

Para tanto, langou-se mao de uma peculiar dncora
institucional, a volumosa emissao de medidas proviso-
rias (MP): 0 equivalente a 70% do total de MP dos anos
90, ou cerca de 2/3de toda a emissao ja ocorrida, des-
de a criagdo desse mecanismo, em 1988.

O somatorio desses dois tipos de condicionamento € a
dissipagao do sistema de separagéo de poderes, isto &, de
um dos fundamentos da democracia representativa (Carey,
1995).

A figura que ilustra este artigo € uma indicagao objetiva
desse fendmeno, que concentra na burocracia gover-
namental simultaneamente os poderes de estabelecer e
executar a legislagao. Nessa figura, a variavel MP/Lm re-
presenta a proporcdo da emissdo mensal de MPs na
quantidade media de leis produzidas pelo Congresso
Nacional nos ultimos 24 meses.®
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Embora seja atribuicdo constitucional do Congresso
Nacional apreciar em 30dias as Medidas Provisérias (MP)
emitidas pelo Executivo, essas decisOes (ou /eis) nao sao
trazidas a votagao dentrc desse prazo regulamentar,
viabilizando, assim — no melhor dos interesses da buro-
cracia governamental e dentro das restricoes tao flexiveis
do art. 62 da Constituicdo —— a sua vigéncia por um prazo
que podera exceder em muito aqueles 30 dias.

Um exemplo dessa aberragdo institucional € que, con-
siderando-se o0 estoque de MP existente em julho de 71996,
0 atraso meédio na decisao da coalizao majoritaria em tra-
zer a votacao uma dessas MP é estimado®em cerca de 13
meses, isto €, em média supera-se em 13vezes o periodo
regulamentar estabelecido na regra constitucional, para que
uma MP transforme-se em um ato do Congresso Nacional.

Portanto, o planotem como contrapartida um custo so-
cial — habitualmente nao detectado — que é represen-
tado pela folga com que o gaverno implementa o combate
a inflacao. Na verdade, trata-se de um formidavel exercicio
de poder discricionario, através do qual as preferéncias do
governo se sobrepdem as da sociedade, na determinagao
das escolhas publicas.

Uma linha de argumentagao que habitualmente secunda
esse tipo de constatagao associa 0 uso desse poder &
motivagao altruista ou benevolente do governante. E
sobretudo este o tom da retd-ica oficial no recorrente debate
em torno dos riscos envolvidos na utilizagao irrestrita de
MP. Por certo que atributos do processo decisoério individu-
al tém razoavel peso na determinagao do uso efetivo des-
sa folga discricionaria. Todavia, a moderna economia poli-
tica enfatiza as vantagens de se considerar esse tipo de
fenébmeno pelo lado impessoal, associando-o a proprieda-
des geneéricas dos agentes de decisao e dos contextos em
que eles operam (Moe, 1993).
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5 Esse tipo de estatisti-
ca foi introduzido por

Monteiro (1996).
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Ademais, ficara tal exercicio restrito a politica
antiinflacionaria? Estara sendo exercido em seu limite su-
perior? Teremos no futuro proximo uma ordem constitucio-
nal que defina claramente os /imites do governo?

O plano, como toda politica publica, € uma escolha co-
letiva e que sempre estara refletindo a estrutura das insti-
tuicdes dessa escolha. Como mostrado na figura, em ne-
nhum momento o Congresso Nacional teve expressao nas
escolhas que geraram as diferentes etapas do plano: sao
os burocratas do Executivo que definem a agenda
institucional. Em decorréncia, é ai que se estabelece o vir-
tual poder de monopdlio que da ao governo tao extraordi-
naria influéncia e controle sobre o plano.

Emum tal cenario, o plano pode tornar-se, mais do que
nunca, um investimento eleitoral (Cox, McCubbins &
Sullivan, 1984) e, em consequéncia, vir a ser utilizado na
perpetuacao da coalizao no poder.

4. Conclusdo

Nessa ordem de consideragdes, percebe-se gue uma
politica econdmica da envergadura do Plano Real envolve
questdes e aspectos de natureza institucional que nao
devem — nem precisam — ser deixados de lado, no esfor-
¢o de aferir seu grau de sucesso. A persistente atitude de
ignorar 0s processos ou regimes pelos quais esse tipo de
intervengao ocorre tem sido responsavel pela substancial
e progressiva deterioragao dos fundamentos do governo
representativo.

Em decorréncia, o planc viabiliza-se por uma interven-
¢ao governamental que ocorre sem que a sociedade — o
patrocinador — se dé conta de sua extensao ou de seus
custos, e tampouco possa reagir efetivamente, frente a
coer¢ao impropria (Wiseman, 1990) que Ihe € imposta.

Apos dois anos de sua implementagao, talvez o que
temos assistido no esforgo de estabilizagao econdémica seja
ao produto nao tanto da obstinagao e criatividade do go-
verno, mas de muito arbitrarismo institucional.
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