O PRECO DE TUDO E O VALOR DE NADA:
UMA DISCUSSAO DO METODO
CUSTO-BENEFICIO

Solange Regina Marin®
André Marzulo Quintana™”

The contemporary world suffers from many new as well as old economic problems,
including, among others, the persistence of poverty and deprivation despite general
economic progress, the occurrence of famines and more widespread hunger, and
threats to our environment and to the sustainability of the world in which we live.
Rational use of the opportunities offered by modern science and technology, in line
with our values and ends, is a powerful challenge today.

(Sen, 2002, p. 262)

Resumo: A discussdo sobre o método custo-beneficio pode ser entendida como uma
tentativa de evolucdo acerca de como pensar a avaliagdo de projetos ou a regulagdo na
esfera das politicas publicas, principalmente nas dreas da satde e do meio ambiente. O
artigo apresenta de uma forma geral a estrutura e os principais pressupostos do método
custo-beneficio (se¢do 1), discute alguns argumentos criticos dessa metodologia (se¢ao
2) e sugere duas alternativas para a avaliacdo de projetos e da pratica da regulacdo que
leva em consideragdo ndo apenas o retorno econémico, mas a melhoria na qualidade de
vida das pessoas € do meio ambiente (se¢do 3). O argumento final é o de que o processo
decisério quanto a realizacdo de determinado investimento em uma politica publica ou
na institui¢cdo da pratica da regulacdo poderia estar baseado ndo apenas no aparato técnico
que quantifica os retornos economicos.
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Abstract: The discussion on the cost-benefit method represents a way to researching for
an evolution concerning the evaluation of projects related to public policies or economic
regulation. This paper presents in a general manner the structure and principal assumptions
of the cost-benefit method (session 1), discusses some critical arguments related to this
methodology (session 2) and suggests alternatives to evaluate projects and regulations
which take into account the improvement of human life and environment (session 3). The
main conclusion is that the decision process concerning determined investment or regula-
tion could be based not only on a technical apparatus that quantifies the economic returns.
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Introducao

O método custo-beneficio, como é conhecido entre os economistas, é
usado geralmente como um balizador do critério de decisdo sobre o
investimento em determinado projeto ou para a pratica da regulagdo econdmica
em diferentes dreas. Ele estd baseado no fato de ser possivel encontrar o
valor monetdrio, por via do mecanismo de mercado, de todos os custos €
beneficios de determinada atividade, e na possibilidade de sua posterior
comparacdo e adi¢do a avaliacdo do projeto como um todo. A defini¢do e a
mensuragdo de custos se constituem numa tarefa relativamente facil; porém,
a obtencdo de um valor monetdrio para os beneficios, em alguns casos,
caracteriza uma tarefa bem mais complicada. Além de uma maior complicagcdo
na sua mensuracdo, alguns beneficios ndo possuem uma contrapartida
exclusivamente monetéria.

Tome-se o caso, por exemplo, de um determinado projeto de melhoria
ambiental para a reducdo de emissdo de poluentes ou de imposi¢cdo de uma
quota mdxima de emissao através da regulacdo do setor emissor. Para o cdlculo
dos beneficios, seria necessdrio realizar uma estimativa de quais seriam os
prejuizos caso o projeto ndo fosse realizado, por exemplo, quais seriam as
despesas com tratamento de saide das pessoas (problemas respiratérios em
funcdo da poluicdo do ar). Outro exemplo seria o caso de um projeto de
concessdo de microcrédito para a fabricacdo de doces e compotas para
mulheres pobres que vivem em determinada regido rural. Para o cdlculo dos
beneficios, seria imprescindivel estimar a situacdo dessas mulheres sem a
implementacdo do projeto, ou seja, além de ndo ter uma atividade que gere
renda, elas ndo teriam também a oportunidade de desenvolver suas
capacitagdes por meio do convivio com outras pessoas € do exercicio de sua
racionalidade pratica.! A questdo pertinente nesse caso ¢ como avaliar o
desenvolvimento humano dessas mulheres com essa politica de concessdo de
microcrédito, como poderiamos avaliar os impactos dessa politica publica
sobre o bem-estar individual e social.

Pode-se conjecturar que se as mulheres fossem incentivadas para realizar
uma avaliagdo dos beneficios advindos com essa politica, elas responderiam
que seriam muitos os beneficios e alguns deles sem uma clara identificagcdo
monetdria. Os beneficios ndo se restringiriam a geragdo de renda per se, um
beneficio facilmente quantificdvel. Alguns beneficios, como por exemplo, o
aumento da altoestima dessas mulheres, nfdo seriam facilmente mensurados e
comparados em termos monetarios.

A pressuposicdo de que é possivel valorar todos os custos e beneficios

para sua posterior comparacdo e decisdo quanto a realizacdo de determinado
investimento ou de determinada atividade de regulacdo parece ndo constituir
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uma tarefa tdo simples. O trabalho avaliativo deve ser analisado com cuidado,
especialmente quando o que estiver em avaliacdo é um projeto (ou uma
medida regulatéria) que pode influenciar a vida das pessoas e a qualidade do
meio ambiente.

O argumento desse artigo € o de que os projetos de politica ptiblica e as
medidas de regulacdo poderiam ser avaliados ndo somente tendo em conta
os pressupostos da andlise custo-beneficio tradicional, uma vez que nem todos
os custos e beneficios sdo facilmente quantificiveis em moeda. Apesar disso,
o método custo-beneficio ndo pode ser descaracterizado como uma ferramenta
de avaliacdo da efetividade de determinado projeto, mas seria relevante discutir
seu potencial como balizador exclusivo do processo de tomada de decisdo
politica que pode ter impactos sobre a vida presente e futura das pessoas.

Frank Ackerman (2004a) enfatiza que a critica ao método custo-
beneficio, como um ramo da teoria da economia do bem-estar tradicional,
ndo tem implicacdo apenas tedrica. O emprego desse método como balizador
das decisdes politicas no que se refere ao destino de investimentos ¢ de
atividades de regulacdo pode ter repercussdes ndo somente na esfera das
suposig¢des, hipoteses e pressupostos tedricos. Sua abrangéncia alcanga
também a vida em sociedade, pois é usado para avaliar projetos de saude,
educacdo ¢ meio ambiente, servindo de base para a tomada de decisdes
politicas que t€m impactos sobre a vida das pessoas.

A discussio critica do método custo-beneficio representa, portanto, uma
forma de buscar a evolugcido acerca do conhecimento de como pensar o0s
projetos de politica publica e de propostas de regulacio e seus efeitos sobre a
sociedade. O artigo apresenta a estrutura e os pressupostos do método do
custo-beneficio (secdo 1), discute alguns argumentos criticos dessa
metodologia (secdo 2) e destaca duas alternativas praticas que consideram na
avaliacdo a melhoria na qualidade de vida das pessoas ¢ do meio ambiente
como um todo (secao 3). Por fim, sdo apresentadas algumas consideragdes.

0 método custo-beneficio

O método custo-beneficio é aplicado em diferentes tipos de projetos,
desde aqueles relacionados com a construcdo de uma ponte sobre um rio,
que favorecerd as pessoas que antes utilizavam um ferryboal na travessia, até
projetos na drea de satde, educacdo e meio ambiente, tal como o investimento
na melhoria das condi¢des de criacdo do camardo, que beneficiard familias
ribeirinhas de pescadores por meio da geracdo de renda em uma determinada
regido. Além disso, esse método € utilizado para a decisdo quanto a adogdo
de regulacdo nas 4reas de satide e do meio ambiente. Ackerman (2004b)
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afirma que nos Estados Unidos o governo, antes de adotar qualquer politica
regulatdria nessas dreas, realiza uma andlise de custo-beneficio que na maioria
das vezes aponta para a “ineficiéncia econdmica” da regulacdo. Pela sua
amplitude de uso como fator decisério quanto a realizacdo ou ndo de
determinado investimento ou da adog¢do ou ndo da regulacdo, discutem-se a
estrutura bdsica e os principais pressupostos do método custo-beneficio.

O método custo-beneficio, como um dos ramos da teoria econdmica
tradicional, segue o principio de que o desempenho dos beneficios de
determinada atividade (ou projeto ou regulacdo) serd satisfatério. Ou seja,
qualquer proposta de projeto ou de regulacdo serd levada adiante se os seus
beneficios forem maiores que os seus custos. Supde-se que uma prefeitura de
determinada cidade, onde o principal meio de travessia de um rio que separa
o municipio das principais industrias é um ferryboat, avalia a viabilidade de
constru¢do de uma ponte para substituir o atual sistema e beneficiar os viajantes
com o ndo-pagamento pela travessia.

O ferryboat é de propriedade privada, e o valor cobrado pela travessia
¢, por pessoa, de $ 0,20, enquanto o custo total da travessia para o proprietdrio
¢ de $ 0,15. Nesse custo total estd incluida a remuneragdo normal sobre o
capital, os servigos etc. Por isso, o montante de $ 0,05 — a diferenga entre o
valor cobrado ($0,20) e o custo total (0,15) — é o lucro econdmico decorrente
da situacdo de monopdlio do proprietario do ferryboat. Normalmente, 5.000
pessoas utilizam esse sistema por ano. A prefeitura local pensa em construir
a ponte em substituicdo ao ferryboat. A ponte custaria $ 30.000,00 para ser
construida, prevista a passagem livre sem cobranca dos viajantes. Seria
esperado um ndmero de 25.000 pessoas que fariam a travessia pela ponte
por ano com a desativacdo do ferryboat. Para levar adiante o projeto, a
prefeitura requer um estudo que adote o método custo-beneficio. Esse método
segue diferentes etapas, as principais sio:

1) avaliar (quantificar) os custos e¢ beneficios em cada ano do projeto;

2) obter o valor presente agregado do projeto com o desconto dos custos
e beneficios nos anos futuros de forma a tornd-los compardveis e entio
adiciond-los a andlise.

Em cada estagio da andlise, a avaliagdo é diferente de uma avaliacdo
comercial de projeto porque (1) os custos e beneficios de todos os membros
da sociedade serdo incluidos e ndo apenas os pagamentos ¢ os recebimentos
monetarios da agéncia responsavel pelo projeto e (2) a taxa social de desconto
pode ser diferente da taxa privada de desconto.

2

E preciso evitar erros logicos em decidir quais itens deverdo ser incluidos
como custos e beneficios, e avaliar corretamente os que foram incluidos. O
principio condutor € listar todas as partes (pessoas) afetadas no projeto, e entdo
avaliar os efeitos do projeto sobre o bem-estar como se esse fosse avaliado em
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termos monetérios pelas diferentes partes. No caso da construcdo da ponte, existem
quatro partes: os contribuintes, os proprietdrios do ferryboat, os viajantes existentes
e 0s novos viajantes (aqueles que ndo faziam a travessia anteriormente, mas a
fardo com o preco menor).

1) os contribuintes perdem $ 30.000,00, assumindo que a ponte serd
construida com impostos extras;

2) os proprietarios do ferryboat perdem seus lucros extras de $ 250,00
($ 0,05 x 5.000) em cada ano futuro;

3) os viajantes existentes ganham $ 1.000,00 ($ 0,20 x 5.000) em cada
ano futuro em funcdo da queda do preco;

4) os novos viajantes — avaliar o ganho deles é mais dificil. Sabemos que
a travessia mais cara ¢ a realizada por ferryboat ($ 0,20), enquanto a menos
cara (gratuita) é a realizada pela ponte. Para desenvolver a andlise é necessario
levantar alguma suposigdo arbitraria; assume-se que o valor por viagem cai a
uma taxa constante de $ 0,20 até zero. Ou seja, a curva de demanda por travessia
¢ uma linha reta. Entdo, o ganho médio para novos viajantes ¢ de $ 0,10 por
travessia ¢ o ganho total por ano de $ 2.000,00 ($ 0,10 x 20.000).

Depois de avaliar os custos e beneficios, deve-se considerar ainda algum
critério para julgar o ganho (ou perda) de bem-estar das pessoas envolvidas
no projeto. O quadro dos beneficios liquidos (beneficios menos custos) pode
ser construido, descontando todos os fluxos permanentes futuros do beneficio
liquido por uma taxa arbitrdria de 10% ao ano para obter o seu valor presente.

Tabela 1 - Beneficios futuros liquidos por ano para sempre

Partes $ Valor presente
a uma taxa de desconto de
10%
Proprietarios do Ferryboat -250 -2.500,00
Consumidores existentes +1.000,00 +10.000,00
Novos consumidores +2.000,00 +20.000,00
Contribuintes - -30.000,00
Sociedade ? ?

Fonte: Layard e Glaister (1994, p. 7).

Como isso pode ser agora adicionado na andlise? A resposta depende de
qual abordagem ¢é adotada para tratamento do problema de distribuicdo de renda.
Se for escolhido o critério restritivo de Pareto para uma melhoria de bem-estar, o
projeto seria levado adiante se algumas pessoas ganhassem e nenhuma perdesse.

117



Cadernos de Economia - Curso de Ciéncias Econdmicas - Unochapecé
Ano 12, n. 22, Jan./Jun. 2008

Porém, se algumas pessoas ganham enquanto outras perdem, o critério de Pareto
nio é bom guia para a decisdo de realizacdo ou nio do projeto.

Se isso for seguido, deve-se adicionar também os recebimentos liquidos
de todas as partes envolvidas no projeto. Entdo, o projeto serd levado adiante
se a soma for positiva e alguma compensacdo for paga aos perdedores.
Todavia, na pratica, quase ndo existem casos em que todos os perdedores
possam ser compensados, ¢ se a regra de Pareto fosse aplicada quase nenhum
projeto seria desenvolvido. Mais ainda, o problema da compensa¢do nido se
restringe apenas ao fato de poder compensar as pessoas perdedoras, mas se é
correto fazé-lo. A questdo ndo ¢ apenas técnica (descobrir a perda das pessoas),
mas também de justica (é justo compensar os perdedores). Por isso, muitos
analistas de custo-beneficio recorrem ao principio de Hicks-Kaldor de 1930,
o qual afirma que um projeto pode ser levado adiante uma vez que os ganhos
poderiam, em principio, compensar as perdas, mesmo se¢ ganhadores e
perdedores nao fizerem a compensacao.

Segundo Ackerman (2004b), tudo isso mostra que os economistas
clegem a eficiéncia econdmica como o critério a ser seguido nas avaliagdes
das politicas publicas e adotam o conceito de 6timo de Pareto, mesmo que
eficiéncia per se possa implicar desigualdade em algumas situacdes. Para
escapar do cardter restritivo desse conceito, Hicks e Kaldor desenvolveram
nos anos 1930 o teste de compensacdo — os ganhadores compensam o0s
perdedores. Amartya Sen observou que esse teste ndo tem valor real como
uma regra de decisdo: se os ganhadores compensarem os perdedores, todos
estardo em melhor situacdo e o novo resultado é Pareto superior e ndo apenas
Pareto superior potencial. Porém, se a compensacdo ndo ocorrer, é possivel
entdo que uma decisdo tenha deixado o rico mais rico e o pobre ainda mais
pobre. “Sen argues the potential for improvement in Pareto’s terms — the fact
that compensation could have been paid so that the poor didn’t become poorer
— does not justify the reality of increased poverty” (ACKERMAN, 2004b, p.
35). Apesar das criticas, os adeptos do potencial de Pareto usam essa teoria
para racionalizar a andlise custo-beneficio — a ferramenta favorita para julgar
eficiéncia. O objetivo dessa andlise ¢ maximizar o valor em ddlar dos beneficios
liquidos sem se preocupar com quem ganha ¢ com quem perde: tudo o que é
requerido é que a compensacdo dos perdedores poderia ocorrer porque o
ganho dos ganhadores é grande (ACKERMAN, 2004b, p. 35).

Nesse caso, os recebimentos liquidos podem sempre ser considerados.
Porém, ndo existe uma justificativa ética para o critério de Hicks-Kaldor; parece
ndo existir alternativa para comparacdes interpessoais do valor dos ganhos e
das perdas de cada pessoa na qual a compensacdo ndo seria necessariamente
paga. Isso leva a um segundo argumento; pelo qual comparacdes interpessoais
sdo feitas, partindo-se de que a distribuicdo de renda previamente existente
deve prevalecer, $ 1,00 ¢ avaliado igualmente para todas as partes envolvidas.
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Esse tipo de avaliacdo pode ser um procedimento razodvel para alguns casos.
Se ndo for, existe somente a alternativa de usar algum sistema de pesos
distributivos ou simplesmente mostrar os beneficios liquidos de cada parte e
deixar o policymaker aplicar sua prépria avaliagcdo. O uso de pesos distributivos
ndo significa que eles precisam ser Unicos: pode ocorrer que os pesos tomem
um amplo conjunto de valores alternativos e ainda assim fornecer um veredicto
ndo-ambiguo sobre um projeto.

Para resolver o problema sobre a construcido da ponte, Layard e Glaister
(1994) assumiram a possibilidade de que as comparacdes interpessoais seriam
feitas ¢ que $ 1,00 seria julgado da mesma forma para todos os participantes
do projeto na distribuicdo de renda existente. Ou seja, uma unidade (monetaria)
marginal para uma pessoa pobre ¢ avaliada na mesma magnitude que para
uma pessoa rica. Com isso, o lucro extra do proprietdrio do ferryboat
desaparece do cdlculo. Isso ocorre porque o lucro extra seria o resultado
mais de um pagamento de transferéncia (renda do monopdlio) do que de um
pagamento sobre bens ou servigos reais prestados; ¢ se cada $ 1,00 é
igualmente avaliado para todos ndo hd mudanca no bem-estar social. Os
consumidores costumavam pagar essa renda e agora ndo o fazem mais, mas
isso ndo significa que sobram recursos em fun¢do do nido-pagamento apds a
construcdo da ponte. O cost-saving econdmico do fechamento do ferryboat
surge da liberacdo de recursos com o total do custo com a travessia vezes o
nimero de viajantes por ano ($ 0,15 x 5.000 = $ 7.500), que agora poderia
ser direcionado para outra atividade econdmica. Outra mudanca econdmica
¢ o valor do consumo adicional gerado pelos supostos 25.000 novos viajantes
beneficiados com a constru¢cdo da ponte.

Voltando aos resultados apresentados na tabela 1, percebe-se que o
valor presente do projeto é negativo (- $ 2.500,00) e deveria ser abandonado.
Mas alguém poderia supor que o projeto se tornaria vidvel se fosse cobrado,
por exemplo, um peddgio sobre a ponte. Porém, isso ndo faria sentido —
geraria reducdo no ndmero de travessias, reduzindo, entdo, o ganho no valor
real do consumo adicional, sem qualquer reducdo correspondente no custo.

The moral of this is that the prices charged for the output of a project may profoundly affect
its economic desirability. The correct price is the marginal social cost per unit of output, which is
zero in the case of journeys across an uncongested bridge. (LAYARD; GLAISTER, 1994, p. 7).

Mas ainda persiste a impossibilidade de calcular coisas, tais como quanto
melhora o ecossistema por ndo ter barcos no rio € quanto piora por ter mais
carros trafegando na nova ponte. Além disso, como poderiam ser medidas as
vantagens das pessoas demorarem menos no transito, podendo ficar mais
tempo com suas familias? Esses exemplos ndo esgotam o universo de situacdes
que poderio resultar da construcdo da ponte que substituird o antigo sistema
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de travessia do rio. Mais ainda, essas novas situagdes poderdo ter impactos
sobre a vida das pessoas e do meio ambiente, que nio sdo facilmente
compreendidos se a avaliagdo estiver baseada somente no cdlculo dos custos
e beneficios pelo mecanismo de mercado.

Valorar o nao-valoravel: custo ou beneficio?

Kenneth Small (1998) apresenta o método custo-beneficio como um
conjunto util de instrumentos para a avaliacdo de projetos. A forma usual
dessa avaliacdo estd baseada na possibilidade de considerar todos os custos e
os beneficios, independentemente de para quem eles ocorrem. Essa
pressuposicdo tem uma apelacdo intuitiva para o senso comum por caracterizar
o método custo-beneficio como uma abordagem interessada na busca do
bem social, ou seja, mostrar a possibilidade de buscar o bem para todos da
sociedade, assim como jd afirmavam os utilitaristas cldssicos*. Mas a sua
aparente simplicidade é enganosa por pelo menos duas razdes. A primeira
diz que se fodos os efeitos relevantes de um projeto pudessem ser medidos
com os equivalentes monetdrios, € se os tomadores de decisdo estivessem
completamente de acordo com essas medidas, ainda assim as decisdes sobre
os projetos poderiam ndo ser reduzidas a apenas um exercicio técnico. A
segunda razdo estd relacionada com o questionamento sobre qual base (moral)
é empregada para justificar projetos que criam “perdedores” apenas porque
o seu beneficio agregado excede seu custo. Aqui ¢é preciso ter em mente que
a necessidade de uma andlise custo-beneficio surge justamente do fato de
que os projetos no mundo real criam conflitos de interesses, nos quais as
diferentes situagdes e preferéncias das pessoas fazem com que elas sejam
diferentemente afetadas.

Para Small (1998, p. 4), ambas as objecOes sugerem que a tarefa de avaliacio
de projetos publicos ¢ inerentemente politica. As decisdes sobre investimentos
publicos sdo tomadas em um processo politico, ¢ o valor de qualquer técnica de
avaliacdo particular, tal como o método custo-beneficio, depende de como ela
informa esse processo. Assim, uma resposta para a primeira objecdo ao método
custo-beneficio — que nem todos os beneficios podem ser quantificados em termos
monetdrios — é que a quantificacdo de tantos fatores quantos forem possiveis
ajuda a disciplinar o debate porque fornece um ponto facilmente compreensivel
de comparacdo para qualquer fator ndo-quantificdvel que apareca na andlise.
Uma resposta politica para a segunda objecdo — que existem perdedores — € que
o método custo-beneficio destaca as situacdes onde um projeto beneficia um
grupo de interesse a um alto custo em relacdo a outros grupos.
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Both answers point to a role that recognizes the analysis as part of political decision making,
but molds it to make more obvious to everyone whose interests various political decisions
would favor. Far from giving free reign to politicians, then, the objective is to produce information
that makes political decision-making more transparent and honest. (SMALL, 1998, p. 4).

Arnold Harberger (1984), ao discutir o método custo-beneficio
tradicional, ressalta trés postulados da Economia do Bem-Estar aplicada, que
sd0: (1) o beneficio de uma unidade incremental de um bem ou servigo para
um demandante (competitivo) é medido pelo seu preco de demanda, (2) o
custo de oportunidade de uma unidade incremental de um bem ou servico
para um ofertante (competitivo) ¢ medido pelo seu preco de oferta e (3) o
célculo dos custos e beneficios sociais de um projeto, politica ou programa
de regulacdo, é realizado por meio da diferenca entre os beneficios e os custos
totais atribuidos para os varios membros de uma unidade social relevante
(familia, cidade, estado, nacdo, mundo). A indiferenga distributiva mostra-se
no fato de que um dolar de beneficios para uma pessoa vale tanto quanto um
dolar para outra pessoa (HARBERGER, 1984, p. 456). Ainda segundo
Harberger, dos trés postulados, o terceiro € o que causa mais problemas, ou
seja, o método custo-beneficio tradicional é completamente neutro com relagio
a transferéncia de renda de um individuo ou grupo para outro. Harberger enfatiza
que esse método avalia implicitamente um doélar marginal para uma pessoa
rica da mesma maneira que um délar marginal para uma pessoa pobre. “In
short, traditional cost-benefit analysis is in this sense cold, crass, and unfeeling,
even though at the individual level it is attuned to reflect and record the subtlest
nuances of individual taste and welfare” (HARBERGER, 1984, p. 456).

Diante disso, a posi¢cdo de Harberger ¢ de que o uso dos postulados
que embasam o método custo-beneficio ndo diz tudo. Ao invés disso, ajudam
a medir de uma maneira conceitualmente ndo-ambigua os “efeitos de
eficiéncia” das politicas, projetos ou programas de regulagcdo. Ele enfatiza
que isso ndo implica que toda politica, que seja boa de um ponto de vista da
eficiéncia, seja boa em geral. Outros fatores também devem ser considerados,
mas muitos sdo dificeis de serem sistematicamente incorporados na estrutura
analitica do método custo-beneficio. “This is particularly so when there is
little basis for consensus concerning the underlying noneconomic values
involved” (HARBERGER, 1984, p. 457).

Segundo Charles Kolstad (2000, p.73-74), que discute a aplicagdo do
método custo-beneficio para os problemas ambientais, existem muitas suposi¢oes
para a construgdo desse método®. Uma delas se refere a distribui¢do de renda. Se
a distribuicdo de renda se modifica, as curvas de oferta e demanda provavelmente
também serdo alteradas, e entdo as medidas de excedentes (ganhos) associadas a
determinada politica de governo também serdo modificadas. Entdo, se ndo for
considerada a distribuicdo de renda “correta” ou “justa”, poderd existir razao
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para questionar as prescricdes sugeridas por uma andlise de custo-beneficio. Uma
outra suposicdo do método custo-beneficio diz respeito ao principio de
compensagdo. Suponha que uma andlise de custo-beneficio conclua que a
constru¢do de uma represa em uma garganta natural de montanhas € uma boa
ideia porque os beneficios excedem os custos. Isso significa que os ganhos para
alguns por ter a represa excedem as perdas de outros por ter a mesma represa.
Por ser uma melhoria de Pareto, os ganhadores poderiam compensar os perdedores
de forma que todos ficassem em melhores condi¢cdes com a represa. Porém, essa
compensagdo raramente ocorre. [sso nos leva mais uma vez ao controverso
principio de compensacdo de Hicks-Kaldor (KOLSTAD, 2000, p. 74).

Um outro problema relacionado com o meio ambiente e o uso do método
custo-beneficio é que a medi¢do do estrago do meio ambiente como resultado
da poluicdo de uma determinada atividade ndo ¢ tarefa facil. E muito dificil a
quantificacdo da disposicao marginal a pagar por todos os bens ambientais,
assim como o é, por exemplo, a quantificacdo da disposi¢do a pagar por uma
vida livre de morbidade ou fome extrema. Kolstad (2000, p. 74) argumenta,
contudo, que essa lista de problemas ndo precisa ser tomada como indicagdo
de falhas fatais no método custo-beneficio. Esse método permanece como
parte vital da quantificacdo e avaliacdo da desejabilidade de intervencdo do
governo na economia em nome do meio ambiente. Mas seria apropriado
estarmos cientes de suas imperfeicdes.

O Banco Mundial foi um incentivador do método custo-beneficio nos
anos de 1970 e voltou a enfatiza-lo nos anos 90, com 7he Handbook on
Economic Analysis of Investments Operations. No entanto, como argumenta
Alkire (2002, p. 207), o objetivo do método vis-a-vis a fun¢do do bem-estar
social ndo mudou nesse periodo, isto é, o alvo principal da andlise econdmica
continuou sendo a medi¢do da contribui¢cdo do projeto ao bem-estar da
sociedade (considerado na visdo welfarista).® Segundo Arthur Maass (1966,
p- 216), a Economia do Bem-Estar e sua extensdo, o método custo-beneficio,
tratou principalmente da eficiéncia econdmica porque, em termos praticos,
os dados sobre beneficio e custo sdo fornecidos automaticamente pelo
mercado. Em termos tedricos, isso é resultado das pressuposic¢des: (1)
indiferenca a distribui¢cdo de renda gerada por um projeto do governo e (2)

soberania dos consumidores, isto é, uma analise baseada somente nas
preferéncias dos individuos exibidas no mercado.

Discutindo a fundacdo welfarista do método custo-beneficio, Alan
Randall (2002, p. 55) nota que os economistas, quando recebem um pedido
de defesa de um teste de efici€ncia para os empreendimentos do governo,
desenvolvem o argumento estabelecido na ética welfarista. O bem (goodness)
de uma vida individual é exatamente o nivel de satisfacdo das preferéncias
do individuo, ¢ o bem da sociedade ¢ apenas uma questdo de agregacdo do
nivel de satisfacdo de seus membros. Randall enfatiza que € a partir dessas
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premissas que os economistas desenvolvem todo o aparato para medir as
mudanc¢as no bem-estar, usando vdrias suposi¢cdes ¢ limitacdes como
convenientes e necessdrias, no qual o método custo-beneficio é a execucio
pratica direta.

Frank Ackerman (2004a, 2004b) discute o emprego inquestiondvel do
método custo-beneficio nas avaliagdes de possiveis medidas de regulacdo
nas 4reas ambientais e de saide nos Estados Unidos. Ele afirma que a
racionalidade implicita desse método, isto é, que os beneficios devem exceder
os custos antes de implementar, por exemplo, uma nova regulacio, ¢ muito
dificil de ser aceita sem contestagdes. Um de seus argumentos é o de que o
método custo-beneficio da satide e do meio ambiente requer a monetizacio
de beneficios ndo-monetarios, o que implica a maioria dos problemas do
método. Ackerman ressalta que ndo existe crise de custos regulatérios
excessivos que precisam ser controlados. Essa constatacdo parece invalidar
o argumento do método custo-beneficio aplicado as politicas publicas de que
nio podemos fazer tudo (regular) e por isso precisamos ter certeza de estar
fazendo a coisa certa. Ackerman ainda destaca que os testes de compensagio
e a “melhoria potencial de Pareto” ndo justificam o método. Uma das suposicdes
implicitas da metodologia ¢ de que a distribuicdo pode ser ignorada, sendo
adotado o teste de compensacdo de Hicks-Kaldor. Os argumentos de
Ackerman enfatizam a importancia de se analisar com cuidado o uso do método
como um balizador exclusivo de decisdes quanto a realizacdo de
investimentos em determinados projetos de politicas publicas, uma vez que
podem impactar a vida das pessoas e do meio ambiente. Seu objetivo é destacar
que o emprego do método ndo tem implicagdes apenas tedricas, mas,
sobretudo, préticas no sentido de ser usado para justificar uma politica publica
ou uma medida de regulacdo que terd efeitos negativos para a sociedade.

No que se refere a indiferenca distributiva do método custo-beneficio,
destaca-se que existem trabalhos sobre a possibilidade de usid-lo com pesos
distributivos — a andlise custo-beneficio social.” Essa andlise é construida
sobre a nocdo de que o valor social de um ddélar extra nas maos de uma
pessoa rica é menor do que o mesmo ddlar nas mios de uma pessoa pobre
(HARBERGER, 1984, p. 457).

No entanto, Amartya Sen (2000) enfatiza que tal abordagem ainda
apresenta uma indiferenca quanto aos assuntos de valor (em termos de
julgamentos de valor), uma vez que ela ndo estd interessada em avaliar as
acdes, os motivos e os direitos das pessoas, sendo indiferente ao valor
Intrinseco da liberdade e apresentando uma visjo instrumental dos valores
comportamentais. O principio geral do método custo-beneficio é a sua
rationale basica: “things are worth doing if the benefits resulting from doing
them outweigh their costs” (SEN, 2000, p. 934). Além disso, esse método ¢é
usado como um fator decisério ou anterior as decisdoes de investimento, o
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que segue a logica do mercado.® Ou seja, a variante particular da abordagem
custo-beneficio geralmente usada, como insiste Sen (2000, p. 931), é
extraordinariamente limitada por causa de sua insisténcia em fazer a avalia¢ao
inteiramente por meio do mecanismo de mercado.

Em vista do problema na quantificacdo dos valores ndo estritamente
econdmicos, como 0s impactos sociais, Sabina Alkire (2002, p. 218) sugere
que a melhor maneira de empregar o método custo-beneficio é usd-lo como
uma fonte de informacdo sobre a eficiéncia, alguns resultados preditos ¢ o
risco, visto que ela é uma ferramenta util para avaliar a produtividade dos
recursos escassos — um componente necessdrio a avaliacdo de qualquer
atividade de desenvolvimento humano.

Mais uma vez é reforcada a ideia de que o principal beneficio do método
custo-beneficio é fornecer informagdo para a tomada de decisdo quanto a
realizacdo de determinado investimento ou da adocdo de préticas de regulacio.
Por se constituir em uma parte do processo de decisdo politica, o método nao
estd interessado em avaliar os efeitos que as politicas publicas escolhidas
podem ter sobre a vida das pessoas ou do meio ambiente. O método custo-
beneficio serve, portanto, para balizar a decisdo de destinar recursos para
diferentes projetos, e isso independe de quais serdo os impactos futuros desses
projetos seja para a sociedade seja para o meio ambiente.

Toda essa discussdo permite conjecturar, por um lado, que o principal
beneficio do método é fornecer informacdes — fatores quantificdveis e
indicacdo de casos em que um grupo de interesse estd sendo beneficiado em
detrimento de outro grupo — para o debate que norteard o processo de tomada
de decisdo. O método pode tornar o processo de tomada de decisdo politica
quanto a realizacdo ou ndo de determinado investimento ou regulagdo mais
transparente para ndo privilegiar apenas alguns interesses politicos implicitos.’
Esse privilégio de interesses implicitos seria um dos custos praticos do emprego
do método custo-beneficio. Porém, o custo mais importante, por outro lado, decorre
de suas suposi¢des tedricas envolvendo: 1) a indiferenca distributiva, 2) o principio
de compensacdo de Hicks-Kaldor, 3) a aceitacdo da ética welfarista e 4) a
avaliacdo de custos e beneficios sociais, econdmicos ¢ ambientais pelo
mecanismo de mercado. Esse custo é o emprego do método custo-beneficio
para justificar politicas publicas que podem ndo ter seus impactos fielmente
representados por uma avaliacdo de custos e beneficios baseada no mecanismo
de mercado. Além disso, o método pode ser usado como forma de decisdo
eminentemente politica, sem uma clara apresentacdo de quais seriam
efetivamente seus custos e beneficios para a sociedade € para o meio ambiente.

Diante da necessidade de avaliacdo de politicas publicas interessadas
no desenvolvimento das capacitacdes das pessoas ou da melhoria do meio
ambiente, o método custo-beneficio, como parte da teoria do utilitarismo (e
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do welfarismo) estabelecida na economia, parece ser um método de avaliacao
restrito. Esse método estd estruturado sob a fundamentacdo estreita do
welfarismo que ndo esta interessado, como Sen (1983) insiste, nos direitos e
acdes dos individuos, nem na andlise das consequéncias de tais agdes.

Uma metodologia de avaliagdo de projetos de politicas ptblicas ou de
regulacdo especialmente nas dreas de satde, educagdo e meio ambiente ndo
precisa estar baseada apenas na apreciacdo da relacdo entre investimento e
produtividade dos recursos, uma vez que existe a aprecidvel relacdo entre
investimento e capacitacdes humanas. Esse interesse, entretanto, requer que
o assunto de avaliacdo social seja incluido entre os pontos que devem ser
levados em conta por um método avaliativo de politicas ptblicas ou de
regulacdo. A metodologia avaliativa pode ficar baseada em principios e
informagdes plurais, em vez de considerar apenas as informacgdes de utilidade
¢ seu principio de maximizacdo. Como bem destaca Randall,

[...] the “don’t do anything disgusting” is congenial to those who accept the premises of ethical
pluralism. Whereas a utilitarian might object that this constraint sounds fine in principle but
rather empty in practice (“Ok, then, tell me exactly what kinds of things are disgusting, and
why”), a pluralist might respond that defining what sort of actions are disgusting and should
therefore be ruled out by constraint is exactly the right task for public discourse. Again, the
pluralist sees reason to hope and expect that reasonable people can argue on particular constraints,
even as they justify those constraints in quite different ways (RANDALL, 2002, p. 61).

E interessante, entdo, desenvolver metodologias que possam avaliar
também os impactos sociais ¢ humanos de determinada politica publica ou
regulacdo e que ndo fiquem limitadas apenas a sua contribuicdo estritamente
econdmica, que quantifica a produtividade dos recursos empregados. Essas
metodologias poderiam considerar uma base informacional pluralista sobre a
qual pessoas criticas e capazes de deliberacdo exercitem uma escolha social
avaliativa. Essa avaliacdo que preza pela participacdo difere daquelas
avaliacdes exclusivamente técnicas baseadas nas informacdes impessoais
obtidas pelo mecanismo de mercado e livres de julgamentos de valor das
pessoas envolvidas no projeto.

A avaliacdo dos estados sociais € uma parte do exercicio de escolha social padrdo, mas ndo de
um exercicio de avaliagdo de mercado. A analogia de mercado € particularmente decepcionante
neste caso uma vez que ndo trata das alternativas sociais. (SEN, 2000b, p. 950).

Na busca de aprimorar o conhecimento acerca da avaliacdo de projetos
de politicas publicas e de regulacdo destinados ao bem-estar das pessoas —
melhoria nas 4reas de satde, educacdo e do meio ambiente —, sdo apresentadas
alternativas praticas que poderiam ser empregadas para complementar o
método custo-beneficio.
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Alternativas praticas: valorando a qualidade de vida
e o0 meio ambiente

O objetivo principal de Sabina Alkire (2002) é apresentar uma
metodologia que permita ao pessoal da Oxfam — The Oxford Committee for
Famine Relief — avaliar seus projetos e os impactos deles sobre a vida das
pessoas. O interesse de Alkire era formar um conhecimento minimo para a
equipe da Oxfam avaliar os diferentes projetos, ndo apenas com referéncia
ao retorno (econdmico) do investimento — a relagdo entre o investimento e a
produtividade dos recursos —, mas, sobretudo, em relagdo aos seus impactos
sobre as pessoas — apreciar a relacdo entre o investimento € as capacitagdes
em cada um de seus projetos. Alkire, portanto, tenta operacionalizar a
perspectiva de Amartya Sen numa metodologia que possibilita identificar e
avaliar as capacitagdes. O argumento de Alkire é que a avaliacdo de um
impacto de investimento sobre a capacitacdo humana deve envolver o exercicio
publico do escrutinio dos custos e beneficios num amplo conjunto de dimensdes,
e o relato qualitativo e sistematico dos impactos que ndo podem ser quantificados
em termos monetérios. Nesse sentido, é necessdria uma metodologia adequada
para a comparacdo dos diferentes impactos dos projetos para a tomada de decisdo
com relacdo ao investimento (ALKIRE, 2002, p. 203).

Uma metodologia foi proposta por Alkire ¢ usada para a avaliagdo de trés
projetos desenvolvidos pela Oxfam no Paquistdo. O primeiro é o projeto de
microcrédito que engaja organizacdes sociais ¢ prové empréstimos para as
mulheres pobres, que vivem na 4rea rural, em vilarejos perto de Senghar, Sindh,
criarem cabras. O segundo € o projeto de aulas de alfabetizacdo para adultos
principalmente para mulheres nas dreas peri-urbanas de Lahore, o qual é usado
como porta de entrada para o desenvolvimento da comunidade ¢ para a geracio
de renda. O terceiro é o projeto de rosas ornamentais em Arabsolangi, Sendh,
envolvendo homens, mulheres e criancas no cultivo, trato ¢ venda cooperativos.
Todas as trés atividades tém um componente de geragdo de renda, um componente
social na formagdo de uma classe ou grupo e a inteng¢do explicita de “outorgar
poder” aos participantes (ALKIRE, 2002, p. 200-201).

O pessoal da Oxfam necessitava de um método que os auxiliasse na
tomada de decisdo quanto a distribui¢do de recursos escassos para os diferentes
projetos. Havia a convic¢do, no ato da tomada de decisdo sobre a alocacao
dos recursos, de que os projetos desenvolvidos ndo poderiam ser avaliados
apenas por uma andlise de custo-beneficio tradicional, mas entendia-se que
esta deveria ser complementada por uma andlise que considerasse os custos
e beneficios das capacitacdes das pessoas.

Porém, Alkire argumenta que a abordagem seniana, para ser operacional
ao nivel dos projetos, deveria apresentar uma proposta para como a expansao
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ou contracdo das capacitacdes e funcionamentos pode figurar numa avaliacao
econOmica sistematica. Como o objetivo do desenvolvimento, seguindo a
abordagem de Sen, é a expansdo das capacitacdes humanas, e diante do
reconhecimento de que um conjunto completo dessas capacitacdes é
multidimensional, a questdo que surge é determinar qual o uso dos recursos
escassos que propiciard a expansio das capacitacdes humanas.

Alkire afirma que a andlise custo-beneficio social poderia ser descrita
como um método que fornece uma estrutura para a escolha do projeto, mas
seria necessdrio resolver algumas questdes. A primeira questdo é como
identiticar os objetivos e os valores que devem ser usados para avaliar a
expansdo das capacitagdes. A segunda é como comparar a capacitagdo das
pessoas entre as atividades. Em terceiro lugar, como combinar esta informagao
com a informagdo sobre os retornos econémicos do projeto de tal maneira
que possa sustentar uma decisdo. Ou seja: “a capability assessment would
require a methodology of decision-making that transparently combines the
economic criteria of efficiency, given political constraints, with other value
judgements by the relevant groups” (ALKIRE, 2002, p. 205).

A suposi¢ido de Alkire é de que as pessoas podem articular e analisar sua
pobreza e liberdades valoradas em dimensdes multiplas, € que, se elas assim o
fizerem, a andlise resultante difere de uma andlise sofisticada e estreita que usa
a renda como proxy para a pobreza e para a liberdade. Esse método estd baseado
em discussdes que incorporam todas as dimensdes do desenvolvimento humano
e tem como base conceitual “that the values which animated any person’s or
community’s actions are not infinitely diverse but can be distillated into an
irreducible set of simplest most basic reasons for actions that are grasped by
practical reason and used implicitly in planning actions and evaluating the values
and disvalues of past or proposed actions” (ALKIRE, 2002, p. 224).

Alkire enfatiza ainda que a andlise de impacto social (AIS)!° é uma
metodologia que objetiva identificar os impactos humanos e usa essa
informacdo para moldar as atividades de desenvolvimento conforme os
valores dos beneficidrios e entidades responsdveis pelo projeto. Porém, a
AIS € similar ao método custo-beneficio no fato de que ela se esforca para
identificar e ordenar os custos € os beneficios sociais das atividades antes de
sua implementacdo e da melhoria na relacdo custo-beneficio (ALKIRE, 2002,
p- 219). Apesar da AIS estar interessada nos impactos humanos, e comunicar
isso de uma maneira que a torna uma escolha informada — uma discussdo
participatdria —, € necessdrio um procedimento mais sistematico para identificar
os impactos a partir da perspectiva dos participantes, tornando claro como as
informagdes auxiliam as escolhas.

Para ser construtiva e inteligivel, a identificacdo dos impactos valorados
estd incorporada em um processo de avaliacdo mais amplo. Em cada um dos
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trés projetos da Oxfam — criacdo de cabras, cultivo de rosas ornamentais e
aulas de alfabetizacdo para mulheres —, os beneficidrios descreveram a histéria
da atividade na sua regido, o impacto econémico (e como alguma renda ¢ gasta),
o modo de participacdo ou tomada de decisdo e os impactos sobre as diferentes
dimensdes do desenvolvimento humano. Entrevistas com informantes-chaves e
visitas aos locais foram realizadas para avaliar o impacto de cada um dos projetos
sobre a pobreza do consumo.

Alkire afirma que esse exercicio foi conduzido de uma maneira
participatdria. Os facilitadores ou “avaliadores” usavam roupas simples,
empregavam a linguagem local, adaptavam a metodologia flexivelmente a
situacdo, respeitavam as tradicées e costumes religiosos, organizavam o
encontro em lugar e tempo convenientes, mantinham uma atitude de
aprendizagem informal e de abertura, encorajavam as pessoas quictas a falarem
mais ¢ as pessoas dominantes a falarem menos. Eles também usavam algum
tempo antes ¢ depois do encontro numa conversa informal, recolhendo
informacdes necessdrias para uma avaliacdo completa, e focalizando
problemas imediatos nas atividades desenvolvidas.

Antes de aplicar o método custo-beneficio das capacitagdes, Alkire
empregou também o método custo-beneficio tradicional para avaliar os trés
projetos. Sua conclusdo € de que a decisdo da Oxfam de dirigir recursos
escassos aos diferentes projetos voltados para o desenvolvimento (humano)
ndo pode ser basecada somente no julgamento econdmico. E necessdrio incluir
o julgamento moral e o de valor (que usam a participacdo e a liberdade
individual). Ou seja, “the choice cannot be made only on technical grounds
but rather is a morally significant choice” (p. 286).

Ackerman (2004a) afirma que a critica da metodologia custo-beneficio
requer a indicacdo de alternativas préticas, ¢ sugere pontos para a modificacio
desse método para conseguir um melhor aparato para o processo de tomada
de decisdo quanto a realizacdo de investimento em determinados projetos de
politicas publicas ou de regulacdo nas dreas de saide e do meio ambiente. O
principal intuito de Ackerman é mostrar que ndo existe a necessidade de
desenvolvimento de um novo sistema para o processo de tomada de decisdes
quanto a realiza¢do ou ndo de determinada politica publica ou para a
intervengdo do governo por mecanismos regulatérios. Essa afirmacdo decorre
da sua constatacdo de que o marco regulatério e as leis ambientais nos Estados
Unidos tém apresentado um relativo sucesso em reduzir a polui¢do e proteger
a natureza ¢ a sadde humana. Porém, Ackerman acredita que mais pode ser
dito sobre os caminhos certos e errados ao se tomar determinadas decisdes
politicas. Segundo cle, trés caminhos da critica teérica da metodologia custo-
beneficio apontam para caracteristicas desejdveis para a constituicio de uma
metodologia alternativa.
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Uma das caracteristicas estd relacionada ao fato de que os valores dos
riscos ¢ dos danos, principalmente na drea ambiental e de saide, dependem
do contexto € ndo podem ser mensuraveis em geral, isto é, ndo ha esperanca
de criar um sistema de tomada de decisdo que seja puramente quantitativo e
contexto-independente. Ackerman e Heinzerling (2004b) argumentam que
ndo apenas os analistas de riscos possuem uma estrutura nas suas avaliagdes,
as pessoas comuns também possuem uma forma de avaliar riscos que estd
baseada numa dicotomia. Quando um perigo € incontroldvel, ndo-familiar,
involuntario, desigual, as pessoas avaliam-no como altamente de risco, mas
quando é controldvel, familiar e esperado, ele ndo representa um risco. Isso
explica por que as pessoas temem o perigo de uma planta nuclear em sua
vizinhan¢a no caminho de uma clinica para fazer um raio X. A percep¢ao
das pessoas comuns sobre os perigos estd baseada na quantidade e na
qualidade, “they do not assess riskness solely according to the numerical
probability and magnitude of harm, but rely as well on the human setting in
which a risk is experienced” (ACKERMAN; HEINZERLING, 2004b, p. 131).

Outra caracteristica estd ligada a metodologia de desagregar beneficios
em particulas elementares de valor — nimeros de mortes e doencas sérias
evitdveis, hectares de terra preservados etc. Ackerman e Heinzerling (2004b)
enfatizam que numeros — de ddlares, de mortes, de corpos debilitados — ndo
dizem tudo; ndo pronunciam se a bronquite cronica ¢ na verdade semelhante
ao cancer de bexiga, se € justo expor certo grupo de pessoas a um risco letal
porque outras estdo dispostas a pagar mais para evitd-lo, se um dia de bungee
Jumping seria objeto de regulagdo assim como um dia de exposicdo ao arsénico
em 4dgua potavel (ACKERMAN, 2004b, p. 122). Essas questdes envolvem mais
do que apenas nimeros, ¢ os autores buscam isso numa andlise das dimensdes
qualitativas dos riscos. Ackerman (2004a) enfatiza a necessidade de substituir
esse método custo-beneficio desagregador por um processo mais transparente
de avaliagdo de beneficios, isto €, poderia ser solicitado para as pessoas envolvidas
no projeto julgarem os beneficios e custos numa base mais agregada.

A terceira caracteristica mostra que a ndo-disponibilidade de estimativas
precisas dos impactos ambientais futuros implicam relevancia de adotar uma
alternativa ao modelo bayesiano para a estatistica usada no método custo-
beneficio. A intuicdo por trds do modelo bayseano é que se pode usar qualquer
informacdo disponivel para realizar a melhor estimativa provavel dos impactos.
Porém, o fato de focalizar estimativas pontuais precisas apenas distrai a atengdo
da grande incerteza que permeia muitos impactos importantes. As politicas
ambientais ¢ de satide publica t€m constituido questdes de tomada de decisido
sob incerteza. Quanto mais incertas as pessoas, mais importante se torna a
incerteza para planejar o pior resultado possivel. Segundo Ackerman, as pessoas
agem dessa forma na vida cotidiana ao comprarem um seguro contra uma
baixa probabilidade de ocorréncia, mas alto resultado de risco, como, por
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exemplo, incéndio em residéncia ou acidente de transito. Tudo isso reflete
abordagens de precaugdo baseadas no planejamento para o pior resultado
possivel e ndo em jogar com os resultados médios obtidos com as estatisticas.

Ackerman e Heinzerling (2004b) afirmam que o nimero de vitimas do
11 de setembro de 2001 € bem menor que as vitimas anuais de dlcera nos
USA. Mas por que tanta preocupacio com o primeiro? E claro que esse evento
foi muito mais catastréfico, porém algumas pessoas quando precisam tomar
decisdes concernentes a riscos fazem esse tipo de comparacdo numérica. No
entanto, muitas outras, quando pensam ¢ respondem a riscos de vida ¢ de
saide, se preocupam com mais fatores do que com apenas as probabilidades
numéricas de perigo. As razdes para isso estio relacionadas com as convicg¢des
das pessoas, como por exemplo uma aversdo as catdstrofes e um alinhamento
com a liberdade e justica.

Alguns criticos das praticas regulatérias na drea ambiental alegam que
tempo e dinheiro deveriam ser gastos na regulacdo de riscos mais perigosos
a saide. Dai a pergunta: qual seria o tipo de risco mais propenso a regulacao?
Para os criticos seriam aqueles que mais matam as pessoas. Como resultado
disso, o governo deveria gastar mais com vacinagdes, pré-natais e tratamentos
do cancer do que com o controle da polui¢cdo do ar com téxicos ou até com o
terrorismo (ACKERMAN; HEINZERLING 2004b, p. 128). Os autores
sugerem que diante da falta de um consenso sobre os efeitos nocivos sobre a
saide de todos os males da vida moderna, seria essencial agir com precaucio
na presenga de alguma suspeita sobre riscos nocivos a satide. O provérbio
“better safe than sorry” pode ser entendido como o principio da precaugio
que invoca politicas para proteger a satide contra perigos potenciais até mesmo
quando ndo existem provas cientificas. Uma politica de precaucdo substitui a
férmula quantitativa da andlise custo-beneficio por um processo de
pensamento ¢ deliberacdo que ndo pode ser reduzido a uma férmula
alternativa (ACKERMAN; HEINZERLING 2004b, p. 119).

Ackerman (2004a), ao identificar as caracteristicas acima, sugere uma
alternativa ao método custo-beneficio. Segundo Ackerman e Heinzerling
(2004b), existe a necessidade de um novo método de tomada de decisdo. O
que os autores propdem ndo ¢ uma nova férmula, porque férmulas para o
processo de tomada de decisao ndo existem. O caminho indicado € a participacdo
no processo de decisdo; ndo seria um processo em que todos participam, mas
uma forma de decisdo que considera a opinido de representantes eleitos da
sociedade. Para mostrar como esse procedimento poderia ser usado no lugar
da anédlise custo-beneficio, os autores propdem quatro principios. Esses
principios afirmam a necessidade de (1) métodos holisticos baseados no debate
publico de informagdes quantitativas ¢ nado métodos atomisticos de avaliacdo
dos custos e dos beneficios individualizados pelas andlises dos analistas, (2)
aprendizado com a 4rea militar, uma vez que os imperativos morais sio
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argumentos decisérios mais poderosos do que as comparagdes meramente de
custos, (3) adotar o modelo da precaucdo para riscos potencialmente incertos e
perigosos ao invés de se trabalhar com o uso de médias e (4) promover a
igualdade para os mais pobres hoje e para as geracGes futuras.

Os autores afirmam que a andlise econdmica, a0 empregar conceitos
opacos como a disposicdo a pagar e a técnica de desconto, tem escondido
questdes morais e politicas por detrds de seus nimeros cientificos e precisos.
A questdo central é a necessidade de se convencer sobre a inexisténcia de
uma férmula matematica precisa que poderia ser usada para resolver os nossos
problemas. No lugar de uma tal formula mdagica, os autores oferecem mais
uma atitude do que um algoritimo: “one that trusts collective, commomsense
judgments, and its humble in the face of uncertainty, steadfast in confronting
urgent problems, and committed to fairness within and beyound this
generation” (ACKERMAN, 2004b, p. 234).

Consideracoes finais

O método custo-beneficio é empregado na avaliagdo de diferentes
politicas ptblicas, porém o fato de maior relevancia levantado nessa digressao
é que o seu beneficio parece ndo compensar o seu custo. A efetividade do
método como um balizador de tomada de decisdo parece estar ameacada
pelo ndo-cumprimento da racionalidade bdasica: os beneficios devem superar
0s custos.

Em alguns projetos de politica publica (ou de regulacdo) existe a
necessidade de se considerar a produtividade dos recursos empregados e as
situagcdes que ndo serdo possiveis de serem medidas e comparadas
monetariamente. Essas novas situagdes, ao contrario do que geralmente se
pensa quando da avaliacdo de projetos, ndo podem ser tomadas como fatores
que descaracterizam a atividade em julgamento. Pelo contrdrio, alguns projetos
devem ter sua aceitacdo baseada ndo apenas na relacdo entre retorno
econdmico e investimento, mas entre retorno social e ambiental e investimento,
uma vez que seus beneficios, muitas vezes sem preco, excedem em muito os
seus custos.

O método custo-beneficio ainda é eficaz como uma das partes do
procedimento de tomada de decisdo quanto a realizacdo de determinado
investimento ou regulacdo. Porém, o que precisa ficar claro é que esse aparato
técnico de avaliar os retornos econémicos poderia ser complementado com
métodos que permitam o julgamento de situa¢des ndo claramente medidas
pelo mecanismo de mercado. Ackerman e Heizenberg (2004b, p. 18) afirmam

que até os mercados concorrenciais idealizados poderdo ser eficientes somente
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se tudo de valor tiver um preco. A eficiéncia do mercado resulta, portanto,
dos esforcos de firmas competidoras para vender os bens e servigos pelos
quais os consumidores estdo dispostos a pagar. E possivel, entdo, falar sobre um
balanco eficiente entre carros e roupas; o gasto dos consumidores nesses bens
pode ser tomado como um parametro que indica o quanto de cada bem produzir.

Mas seria possivel falar em um balanco eficiente, seguindo a teoria de
mercado, entre produzir carros € prevenir o cincer ou minimizar as mudangas
climdticas? O mercado responderia essa questdo somente se existissem
compradores dispostos a comprar ¢ produtores dispostos a vender a prevengdo
do céncer ¢ a minimiza¢do das mudangas climdticas. Para que vendedores ¢
produtores encontrem um equilibrio, o mercado precisaria colocar preco na
prevencdo de perda de vida devido ao cancer ¢ de proteger o meio ambiente
para as geragdes futuras.

O resultado é que o mercado nido pode responder se existe um balango
entre a disposicdo a comprar e a vender a prevengdo do cancer e a disposi¢ao
a vender e a comprar carros. A resposta para isso se encontra no fato de que
muitas coisas t€ém o pre¢o determinado no mercado na interagdo entre
compradores ¢ vendedores, mas outras coisas — como a prevengdo do cincer
— ndo tém preg¢o porque ndo sdo mercadorias que sdo facilmente
transacionadas no mercado.

Notas

'O background tedrico dessa discussdo € a perspectiva da capacitagdo de Amartya Sen para a avaliagdo
de bem-estar individual e dos arranjos sociais. A abordagem da capacitacdo pode ser vista como uma
ampla estrutura normativa que serve para a avaliacdo do bem-estar individual e dos arranjos sociais, para
o design de politicas e para propostas sobre mudangas sociais. De acordo com essa perspectiva, o bem-
estar da pessoa e os arranjos sociais poderiam ser avaliados de acordo com as capacitagdes que as
diferentes pessoas possuem de promover (ou realizar) os vdrios funcionamentos que elas valoram. O
conceito de funcionamento tem raiz aristotélica e reflete as coisas que a pessoa valora, fazer e ser (doing
and being) (SEN, 1999, p. 74-76). De uma forma simples, pode-se dizer que capacitagdo se refere aquilo
que uma pessoa pode ser e fazer. Para Sen (1992, p. 40), capacitacdo significa as vdrias combinacdes de
vetores de funcionamentos que uma pessoa pode realizar, representando a liberdade de a pessoa levar o
tipo de vida que ela tem razdo para levar. A abordagem seniana tem, portanto, duas partes constituintes
— funcionamentos e capacitagdes —, sem uma ou outra a formulacdo da proposta normativa de Sen ficaria
incompleta.

2 Os beneficios e os custos dos programas nao acontecem de forma simultinea e instaantanea, mas ao
longo de periodos de tempos futuros. Assim, além de identificar quais custos correspondem a quais
receitas, é necessério calcular o seu valor presente para averiguar o beneficio liquido. E justamente a taxa
de desconto usada no cdlculo desse valor presente que difere para os casos de uma andlise social. A taxa
de desconto usada no cdlculo desse valor presente representa o tempo de preferéncia dos consumidores
privados; a taxa de desconto social considera uma visdo mais alongada temporalmente, de forma a
abranger as geragOes futuras. Para uma discussdo sobre a taxa social de dseconto, ver Baumol (1968).

3 Nesse caso especial, onde a curva de demanda € uma linha reta, o valor das vendas gerado serd sempre
igual a  (p, - p)(q, - q,) , isto €, a metade da queda do preco da travessia vezes 0 aumento no nimero
de viajantes. Essa é a férmula que € usada costumeiramente na andlise custo-beneficio, especialmente
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para mudangas pequenas nos precos, de forma que a suposi¢do de linearidade é uma aproximagdo
razodvel para qualquer curva de demanda.

4 Para uma discussdo sobre o utilitarismo, ver Peluso (1998), especialmente o capitulo I, sobre o Utilitarismo
a Acdo Social.

3 Kolstad (2000) utiliza o instrumental microecondmico do excedente do produtor e do consumidor para
exemplificar a andlise custo-beneficio para o caso especifico de intervencdo governamental em nome do
meio ambiente. Ver também Varian (2003).

¢ Para uma discussdo sobre as fundagdes welfaristas da andlise custo-beneficio, ver Boardway (1974) e
Krutilla (1961).

"Neenan (1971) propde um critério de eficiéncia mais simples da andlise custo-beneficio, isto €, a
maximizagdo do conjunto de beneficios “to whomsoever accruing”, o qual pode ser relacionado aos
efeitos de distribui¢do de renda. Tal proposta € aplicada ao programa de saide publica. Ver, também,
Harberger (1984), que apresenta duas formas alternativas de abordar as consideracdes distribucionais
dentro da estrutura do método custo-beneficio social.

8 Para uma discussdo critica do aspecto decisorio da andlise custo-beneficio padrdo, ver Richardson
(2000) e Nussbaum (2000).

°Para uma defesa do método custo-beneficio como parte do procedimento de decisdo e nao um critério
moral sobre qual projeto terd melhores resultados em termos do bem-estar, ver Adler e Posner (1999).
19Para uma discussdo sobre andlise de impacto social ver Barrow (2000), Freudenberg (1986), IATA
(1994, 2003) e World Bank (2003).
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