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custo-beneficio: a integracio
de eficiéncia e equidade *

Pauro Cesar Motta **

1 — Introducao

O objetivo primordial de qualquer projeto de investimento publico
¢ a maximizacio do bem-estar da sociedade. Embora esse objetivo
seja irrecusdvel, as multiplas dimensbes do conceito de bem-cstar nio
permitem a defini¢iio de um critério direto e abrangente para au-
xilar a decisio sobre programas alternativos de investimento pu-
blico. Este é o problema que se coloca diante da anilise custo-
bencficio, }4 que esta se propbe a indicar entre tais alternativas
aquela que a sociedade mais prefere. A solugio tradicional tem
sido a de equiparar a maximizacio do bem-estar a4 maximizacio da
renda nacional. Assim, os critérios usuais, aplicados na andlisc
custo-beneficio, fazem da contribuigio liquida de um projeto a ren-
da nacional o objetive da funcio de decisdo e ignoram os proble-
mas distributivos,

O presente estudo tem o propodsito bdsico de examinar o pro-
gresso feito no sentido de se definirem critérios mais amplos para
a andlise custo-benelicio e, particularmente, o de investigar o pro-
blema de se introduzirem questdes de distribuicio de renda nesses
critérios, apresentando, inclusive, resultados da avaliacio experi-
mental de um componente distributivo, resultados esses obtidos pre-
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liminarmente de pesquisa em ardamento, sob responsabilidade do
autor, no Departamento de Economia da Pontificia Universidade
Catolica.

De acordo com o objetivo fundamental de maximizacio do bem-
estar, € o seguinte o posicionamento do trabalho: a) uma variacio
no bem-estar da sociedade nio exige uma variacio no mesmo sen-
tido da renda nacional; b) a posicio tradicional encerra implica-
¢Oes de teoria normativa; ¢) o objetivo de distribuicio de renda
deve ser incluido no critério analitico de decisio; d) um reexame
dos critérios tradicionais implica, por sua vez, um reexame da teo-
ria normativa na qual eles se apoiam; e, e) um método de se
avaliar questdes de eqilidade pode ser incluido, adequadamente,
em um critério ortodoxo da andlise custo-beneficio.

O critério tradicional da andlise custo-beneficio procura maxi-
mizar uma Unica dimensio do conceito de bem-estar: a magnitude
da renda nacional. A forma analitica mais usual desse critério é
dada pela diferenca entre beneficios e cusios de um projeto. Deli-
ne-se como viaveis aqueles projetos para os quais essas diferencas
se apresentam matores que zero. Assim, os projetos que reduzem a
renda nacional sdo sempre recusados, desprezando-se outras implica-
¢oes que possam ter sobre o bem-estar social. Conforme se esclare-
cerd adiante, num objetivo de maximizacio do bem-estar, composto
de duas dimensdes (eficiéncia e eqiiidade), as variacies no bem-estar
e na renda nacional podem ter sinais opostos.

A exposicio abaixo ¢ feita em termos de renda monetiria, pre-
sumindo-se, da mesma forma que Little, t que esta guarda elevada
correlagio com a renda real. Na avaliagio de projetos admite-se
que todos os seus beneficios possam ser traduzidos por uma gran-
deza monetaria. 2 A unidade monetdria ¢ a tnica unidade de me-

dida de que dispdem os economistas para a avaliagio dos elementos

1 I.M.D. Little, A Criligue of Welfare Economics (Oxford University Press,
Segunda edigio, 1957).

»

2 Esse ponte ji foi bastante questionado; veja introducio de Robert Dorfman,
editor, Measuring Benefits of Government Investments (Washington, D.C.: The
Brookings Institution, 1965).
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gue influem no bem-estar, quaisquer que cles scjam. Sua rejeiciio
tornaria impraticdvel a andlise sistemdtica. Admite-se, porém, que
os resultados obtidos pela sistematizagio da andlise sejam superio-
res aos que provém do comportamento aleatdrio. *

2 — Definicdo de um ecritério

A seguir, estabelece-se um conjunto de hipdteses que, embora restri-
tive ¢ sem reivindicacio de unicidade, serve para cumprir a fina-
lidade de esclarecer os quesitos levantados,

Hipotese 1:  As utilidades individuais sio consideradas apenas
fungio da renda (y):

u, = u; (y) para ¢ = 1, ..., n. (1)

Hipdtese 2: O bem-estar da sociedade (W#*) ¢ definido como
o somatorio das utilidades usufruidas por cada um de seus membros:

W* = u +us+ ...+, (2)

Essa ¢ uma forma restrita da fungio de bem-estar social do tipo
de Bergson-Samuelson ® e supde que nio hd interdependéncia de
utilidades. A caracteristica dessa funcio ¢ que, independentemente
de sua forma, ela traduz inequivocamente o comportamento “‘con-
sistente e racional” dos tomadores de decisGes. A independéncia das
utilidades é suscetivel de critica; entretanto, o principal objetivo de

tratar as utilidades individuais aditivamente ¢ medir ¢ total do
bem-estar da sociedade.

% John Krntilla, “Welfare Aspects of Gost-Benefit Analysis”’, in Journal of
Political Economy, vol. LXIX, n® 3 (junho de 1961).

+ Os problemas referentes a tempo, risco ¢ incerteza sio ignorados no pre-
sente estudo.

% DPara uma descrigio dessa funcio, veja Paul A. Samuelson, Foundations of
FEeonomic Analysis (Cambridge, Massachusetts: Harvard University I'ress. 1947).
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O critério de decisio deve indicar o mais alto nivel de bem-estar
que pode ser alcan¢ado por um dado conjunto de projetos. De
acordo com {2), um aumento no bhem-gstar ¢ expresso por:

AW* = u® dy, + ... + w, dy, (3)

-

onde u,* ¢ o utilidade marginal da renda do individuo {. Como

a funcio do bhem-estar é ordinalizdvel, a expressio (5) pode ser
reescrita da seguinte forma:

’ *

AW = w, dy; + ... 4+ u, dy,
L3 e . .
onde . = u; /u’,':’ representa a utilidade marginal relativa da
renda do individuo ¢ com respeito 4 do individuo k. Conseqiiente-
mente, um dado conjunto de projetos deve ser avaliado pela maxi-
mizacio de:
2
" y‘ ;
dw = 'Zz u; 4Y {4)
1= @

¥,

i

onde a ¢ d veferem-se a antes e depois do projeto. Um nove arranjo
permite-nos escrever (4) da seguinte forma:

d
Y; Y

AW =% Yy + 3 o~ 1) dY, (5)

= { -
¢ ‘r,-:_' =1 ¥

i
O primeiro termo do segundo membro da expressio acima repre-
senta o impacto-eficiéncia do projeto e o segundo o impacto-cqiii-
dade. b Definese, ainda, y,%y", como componente-cficiéncia e w;
como compenente-cgiiidade do critério de decisio.
A cxpressio (5) demonstra que o impacto-eficiéncia, ou seja,
a variacio na renda nacional, ndo tem necessariamente o mesmo
G Termos usados reccitemente, nesse contexto, por Corry Azzi e James C,
Cox, “Equity and Efficiency in Program Evaluation”, in The Quarterly Journal

of Fconomics, vol. LXXXVIIL, n% 3 (agosto de 1973).
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sinal de d¥, que depende ainda do sinal e da magnitude do im-
pacto-eqiiidade. Nada pode ser dito a priori sobre os sinais dos dois
impactos. Conseqiientemente, uma variacio positiva no bem-estar
pode ser obtida mesmo que a variacio liquida na renda seja nega-
tiva, isto é, mesmo que

d

£ <o ©)

a
(o
Tradicionalmente, esta seria uma indicagio da inviabilidade do
projeto. Entretanto, nos termos da expressio (4) a viabilidade ¢

definida por dW > 0.

3 — A posicio tradicional

() critério tradicional considera apenas o impacto-eficiéncia, ou seja,
equipara ¢ aumento no bem-estar ao aumento na renda nacional,
Sua expressdo analitica ¢ dada por:.

“dW = i dY; {7

PRIy

i
Da simples comparagio entre (7) ¢ (4) pode-se notar que “dW”
somente se iguala a dW se u/ = I para todos os i, isto ¢, se a dis
tribuigiio inicial da renda for 6tima.? Donde se pode concluir que
o critério tradicional tem implicagdes de teoria normativa, as quais
sdo bastantes comprometedoras, porque supde que as utilidades mar-
ginais da renda sio iguais para todos os individuos. Logicamente,

essas implicaches sdo as que tém sido utilizadas como hipoteses

T Tura que dW fossc ignal a “dW*, seria ainda necessirio que: &) os bene-
ficidrios retivessem a forma da distribuigio inicial de renda; e, b) as taxas mar-
ginais de transformagiio entre qualquer par dc bens fosse, cm todas as Arcas,
iguais as taxas de substituigio correspondentes, exceto nas dreas que justificam
a intervengio do projeto. Veja Krutilla, op. cit.

Distribuir@io de Renda ¢ Andlise Cusia-Benefivio ‘ 415



para se estabelecer o critério da forma tradicional, Admite-se para
tanto que, nio sendo os julgamentos éticos da competéncia dos
economistas, os problemas distributivos deveriam ser atribuidos a
um processo politico de decisdo.® O passo subseqilente seria, entdo,
o de conferir a um programa de tributagio e transferéncia a res-
ponsabilidade de fazer com que no projeto selecionado os custos
se relacionassem aos heneficios recebidos.

Se as questdes distributivas forem deixadas para uma decisio
subsegiiente, o projeto que tiver o maior impacto-eficiéncia deverd
ser sempre o preferido.? Entretanto, pode acontecer que o projeto
mais eficiente produza beneficios liquidos positivos para os indivi-
duos de renda mais alta e negativos para os de renda mais baixa;
enquanto outro projeto, relativamente menos eficiente, produza be-
neficios liquidos positivos para os individuos de renda mais baixa
¢ negativos para os de renda mais alta. A sociedade pode conven-
cionar que a utilidade marginal relativa da renda seja maior para
os individuos de renda mais baixa do que para os de renda mais
alta. Nessas condicdes, a escolha do projeto mais eficiente pode nio
satisfazer o objetivo de maximizacio do bem-estar, mesmo que a
ele se vincule um programa de transferéncia ou de compensa¢io
dos ganhos dos individuos de maior para os de menor renda. Apos
a transferéncia ou a compensacio, os individuos de renda mais
baixa podem auferir beneficios liguidos inferiores aqueles que lhes
forneceriam o projeto relativamente menos eficiente, caso este fosse
selecionado. Se a preferéncia da sociedade em beneficiar os indi-
viduos de renda mais baixa for suficientemente ponderada, o pro-
grama de tributacdo e transferéncia podera nio ser capaz de cor-
rigir os problemas de eqiiidade causados pela escolha do projeto
mais eficiente. 1 (O critério representado por {(4) ndo pode ser, por

§ DPosigio tomada por Otto Eckstein, Waier-Resource Development — The
Economics of Project Evaluation (Cambridge, Massachusetts: Harvard University
Press, 1958).

% Sugestio feita por Richard Musgrave, “Cost-Benefit Analysis and the Theory
of Public Finance”, in Journal of Economic Literature”, vol. VII, n.® 3 (setem-
bro de 1969).

1% Veja, por exemplo, Azzie e Cox, of. cil.
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conseguinte, dicotomizado ! de modo tal que o projeto seja vin-
culado a um programa de tributagio e transferéncia e satisfaga, si-
multaneamente, o objetivo de maximizacio do bem-estar da socie-
dade.

Poder-se-ia cogitar, para sustentar a separacio dos impactos-efi-
ciéncia e eqilidade, de implantar um programa puro de tributagao
e wransferéncia que fosse independente do programa de investimen-
tos relacionado ac projeto escolhido, Assim, um programa de tri-
butagio e transferéncia se incumbiria de estabelecer uma distri-
buicio 6tima da renda. Nesse sentido, porém, dois pontos podem
ser levantados. Primeiramente, num contexto de equilibrio geral,
essa idéia nio pode ser sustentada rigorosamente. Para se definir
o que seja distribuigio otima de renda tem-se que partir da distri-
buicio otima de bens, Todavia, a distribui¢io otima de bens sé
pode ser significativamente definida se for dada a distribuicio Oti-
ma da renda, Donde, o problema so se resolve por determinacio
simultinea, Mas como o contexto da andlise custo-beneficio é o
da andlise parcial, o argumento perde sua relevincia,

O segundo ponto referese a existéncia de obstdculos a implanta-
¢#o de um programa puro de tributagdo e transferéncia. Mesmo que
0s “‘custos monetirios” fossem despreziveis, existiriam, ainda, bar-
reiras institucionais para sua livre utilizagio. Fste fato poderia ser
reconhecido nas manifestaces sociais de que a forma de se partir
o bolo é tdo importante quanto seu tamanho e sua distribuicio. 12
Se assim nHo fosse, nio haveria programas de investimentos publi-
cos claramente baseados em objetivos distributivos. Caso nido se
possa ignorar tais custos e preferéncias é, pois, claro, que o crité-
rio (4) ¢é superior ao critério tradicional, nio sé porque exige o
conhecimento da distribuiciio inicial de renda e de como seus in-

11 A idéia de dicotomizagio estd nas linbas de separagic de Alocagdo e
Distribui¢iio, adotadas por Musgrave. Ver Richard Musgrave, The Theory of
Public Finance (New York: McGraw — Hill Book Company, 1959) .

12 Stephen Marglin, “Objetives of Water-Resource Development: A General
Statement”, em Maass Arthur Maynard Hugschmidt, Robert Dotfman, Harold
A. Thomas Jr., Stephen A. Marglin e Gordon Maskew Fair, Design of Waten
Resource Systems (Cambridge, Massachusetts: Harvard University Press, 1962).
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crementos sio distribuidos, mas, também, porque ¢ adaptivel a
uma realidade institucional.

Quer isto dizer que todos os objetivos de um programa de inves-
titnentos devem participar integralmente dos critérios analiticos de
decisiio, e ndo parcialmente, de forma que a decisio tenha que
ser posteriormente alterada para considerar algum objetivo por-
ventura excluido do critério.

Um projeto é um conjunto de medidas que altera o estado da
economia. O estado da economia ¢ uma situagio de distribuigio de
bens e fatores entre os membros da sociedade. Um conjunto de
projetos alternativos se apresenta como uma série de estados da eco-
nomia que devem ser avaliados pela sociedade. Os critérios anali-
ticos propostos para avaliacio de projetos devem, por conseguinte,
ser compativeis com os critérios propostos pela teoria econdmica do
bem-estar 13 para avaliacio dos estados da economia.

Pareto definin um critério que ¢ independente de qualquer ne-
cessidade de comparar utilidades individuais. Um estado da eco-
nomia 7’ seria superior a Z” se Z' pudesse ser alcancado de forma
que pelo menos um individuo melhorasse seu nivel de utilidade
sem que qualquer outro fosse prejudicado. Uma situacdo Otima
seria definida como aquela em que nenhum individuo pudesse ter
seu nivel de utilidade aumentado sem que o de outro fosse redu-
zido. Como nio had garantia de unicidade para o étimo de Pareto,
isto é, mais de um projeto pode satisfazé-lo, ndo se pode decidir
somente por esse critério. Entretanto, o problema mais sério é que
dificilmente um projeto deixa de prejudicar alguém, o que elimina
a possibilidade de utilizacio do critério de Pareto. Note-se, por
exemplo, a natureza do critério tradicional. Da expressio (7) su-
pde-se que os individuos ¢ = I, ..., m, ganham e os j = m 4 J,
..., n perdem com o projeto. Tem-se, entdo:

o
'.UJv yf
AW = % f v, + ¥ 4y, 8)
i=1 " i=m+1 =

onde o primeiro termo do segundo membro ¢ entendido como
beneficios (B) e o segundo termo como custos (C) do projeto.

13 Para uma descricio desses critérios veja Little, op. cit.
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A diferenca entre beneficios e custos reptesenta o critério analftico
usualmente empregado. (s que arcam com os custos do projeto,
por exemplo, os contribuintes, s30 0s que podem terminar em curvas
de indiferenca mais baixas apds sua implantacio.

A formulagiio tradicional encontra apoio na teoria normativa nos
critérios de compensacgio. Esses critérios, formulados por Hicks e
Kaldor, dizem basicamente que um estado da economia Z' ¢ supe-
rior & Z” se 05 que ganham com £’ podem compensar os que per-
dem e ainda reter um excesso. Essa idéia é concilidvel com a defi-
nicdo de viabilidade do critério tradicional, isto &,

W' =B —-C>0

Os critérios de compensagio sdo tentativas de definir condicoes
de suficiéncia para melhoria do bem-estar. Todavia, eles se desli-
gam das questdes de ética aplicada, que sio inerentes ao proprio
conceito de bem-estar, Nesse sentido, podem indicar como superior
uma situaciio em que os pobres {icam mais pobres, embora possa
existir na sociedade evidéncias de que tal juizo seja rejeitavel.

Little procura resolver esta questdo pela adigio de uma pergunta
(sobre os resultados distributivos) aos critérios de compensagio.
Se B — C > 0 e a distribuicio da renda for considerada boa, o
projeto deve ser aceito. Entretanto, esse critério indica condicdes
de suficiéncia para melhoria, e nfo para a maximizacdo do bem-
estar. E compativel, porém, com a idéia de maximizar a renda
nacional dada uma restricio distributiva,

A consisténcia com a maximizacio do bem-estar social s6 ¢ obtida
pela utilizagio do critério de Bergson-Samuelson. Todas as possi-
bilidades de produgdo devem ser explicitadas e selecionada aquela
quc maximiza o bem-estar da sociedade. Conhecida a fungio de
bem-estar da sociedade, a solucio é dada pela maximizacio dessa
fungio, tendo como restricio a fronteira de possibilidades de pro-
ducio. Se, entio, o objetivo fundamental é a maximizacio do bem-
estar, um reexame dos critérios wadicionais implica um reexame
da teoria normativa que os apdia.
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4 — Tendéncias recentes

O reconhecimento da necessidade de considerar os problemas dis-
tributivos levou alguns economistas a reestudar os critérios tradi-
cionais e propor solucdes, que visaram a responder, fundamental-
mente, a duas questdes:

a) como se pode considerar o impacto-eqiiidade num critério
analitico de decisio?

b) como se pode avaliar os julgamentos éticos pertinentes?

Marglin 1 descreven trés métodos diferentes, embora equivalen.
tes, para incluir o objetivo de distribui¢do de renda no critério de
julgamento de projetos especificos. O primeiro método define uma
fungio-objetivo representando eficiéncia e maximiza essa funcdo,
dada uma restri¢do distributiva; a escolha dos parimetros de de-
cisdo pelos formuladores de politica recai sobre o nivel de redis-
tribuicio a ser alcancado, e os resultados sio em termos dos custos
de oportunidade envolvidos no processo de satisfazer as restrigdes.
No segundo método, a fungio-objetivo a ser maximizada é expressa
em termos de uma soma ponderada de fatores de eficiéncia e redis-
tribui¢io, onde os parfmetros de decisio sio os valores da redis-
tribui¢io em termos de eficiéncia e os resultados sdo os niveis de
redistribuicio alcangados. O terceiro método envolve um processo
de maximizar uma funcio-objetivo de redistribui¢io sujeita a uma
restricio de eficiéncia, onde os parimetros de decisio sio os au-
mentos da renda que podem ser sacrificados para satisfazer as me-
tas de redistribuicio.

Esses métodos sdo propostos porque se supde que os formulado-
res de politicas, ou tomadores de decisGes, desconhecem a fronteira
de possibilidades de produgio. Assim, o processo de determinar o
ponto 6timo dessa fronteira ou da curva de transformacio seria
composto de testes com diferentes pesos ou restrigdes. Essa tarefa,
porém, ndo produz a fungio de bem-estar da sociedade, Por outro
lado, torna ¢ problema nebuloso porque admite que o processo de
determinaciio da fronteira de possibilidades de produgio envolva

14 Marglin, of. cil.
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’

lestes comparativos, quando, na realidade, isto nio ¢ necessirio,
Maass 1% propde que o processo politico especifique para cada pro-
grama as razdes de troca 1% entre eficiéncia e redistribuigio de renda,
de forma que elas possam ser aplicadas a um dos métodos acima
delineados. Todavia, os mesmos métodos foram propostos devido
ao desconhecimento da curva de transformacdo, pelos tomadores de
decisio. Se os tomadores de decisio desconhecem a curva de trans-
formacio, nio tém condigdes de especificar as razbes de troca que
garantam a maximizacio do bem-estar da sociedade. E se eles a
conhecerem ndo hd, obviamente, necessidade de especificd-las, uma
vez que o ponto otimo pode ser escolhido por inspegdo. 17

A solucio do problema é encontrada na teoria econdmica do
bem-estar social de Bergson-Samuelson, ou seja, maximizar a fun-
¢io bem-estar tendo como restrigio a curva de transformacdo. Essa

,

possibilidade ¢ aberta por wn critério da forma de (4) .

De acordo com (4), a identificacfio das indiferencas ou preferén.
cias da sociedade se traduz pela determinagio das fungdes de utilt-
dade marginal. Nesse sentido, Weisbrod ¥ propds um método de
inferéncia residual para estimar os “pesas” distributivos associados
com a funcio (4). Um conjunto de projetos — todos considerados
vidveis pelos tomadores de decisio — é classificado somente em
termos de eficiéncia na ordem decrescente dos beneficios totais (por
razdes de simplicidade os custos de todos os projetos sio considera-
dos iguais} . O beneficio total de cada projeto € definido como
sendo a soma dos beneficios de cada grupo de individuos afetado

15 Arthur Maass, “Bencfit-Cost Analysis; Its Relevance to Public Investment
Decisions”, in Quarterly Journal of Economics (maio de 1966).

16 A idéia de explicar valores relativos de eficiéncia e distribuigio aparcce
também em Roland McKean, Efficiency in Government Through System Analysis
(New York: A Rand Corporation Research Study, Jehn Wiley & Sons, Inc.,
1958).

17 Realce feito por Koichi Mera, “Income Distribution in Benefit-Cost
Analysis”, Discussion Paper 33, Program in Regional and Urban Economics
(Harvard University: maio de 1968).

18 Burton A. Weisbrod, “Income Redistribution Effects and Benefit-Cost
Analysis”, em Samuel Chase Jr., Editor, in Problems in Public Expenditure
Analysis (Washington, D.C.: The Brookings Institution, 1968).
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por ele. Supde-se em seguida que os tomadores de decisio aprovem
todos os projetos com uma tnica excec¢do, cuja rejeicio se deva
a tazdes distributivas. A metodologia de Weisbrod requer, entio,
que se reescreva o referido conjunto de identidades de eficiéncia
como um conjuntoe de desigualdades nas quais os beneficios totais,
inclusive efeitos distributives, sejam escritos como uma soma pon-
derada dos beneficios dos diferentes grupos, sendo esta soma maior
ou igual ao beneficio total do projeto rejeitado. Esse conjunto de
desigualdades, onde o numero de inequagdes ¢ igual ac numero de
projetos e o numero de incognitas igual ao ndimero de grupos de
individuos em que a sociedade foi classificada, deverd ser resolvido
para revelar os pesos distributivos na forma da expressio (4). A
maior objecdo ™ que se faz ao método de Weisbrod ¢ que os pesos
encontrados sio extremamente sensiveis ao conjunto de projetos
escolhidos para determind-los, Em geral, as decisdes sobre investi-
mento piblico sio de indmeros tipos e de efeitos limitados. O uso
de um tipo particular para obter informagdes distributivas pode
carecer da amplitude desejivel. Mesmo assim, o conhecimento a
posteriori dos julgamentos distributivos seria de pouca relevincia
para aplicagio futura, caso as politicas sociais exigissem melhoria
porque na maior parte, essas decisbes ndo sio repetitivas, nio ha.
vendo, por conseguinte, garantia de que os resultados das despesas
reflitam os objetivos originais.

Esses problemas poderiam ser corrigidos caso fosse utilizado um
programa de politica social suficientemente amplo para nio ficar
sujeito a peculiaridades de projetos especificos, e que fosse fre-
quientemente revisto, para permitir testar a consisténcia das deci-
soes sociais ao longo do tempo. Nessa categoria estd o programa de
imposto sobre a renda das pessoas fisicas, onde, indubitavelmente,
os julgamentos distributivos sio bem evidentes. Seu emprego, no
sentido acima, foi sugerido por Eckstein.?®

Por outro lado, podese argumentar que esses programas de tri-
butacio nfio espelham os julgamentos distributivos dos tomadores

1% Veja comentirios subseqiientes ao trabalho de Weisbrod em Chase, op. cit,

20 Otto Eckstein, “A Survey of Theory of Public Expenditure Criteria”, in
Public Finances: Needs, Sources, and Utilization (Princeton, New Jersey: Prin-
ceton University Press, 1961).
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de decisdo. Esta questio indica dois tipos de imperfei¢des do pro-
cesso pelo qual esses programas sio estabelecidos. O primeiro ¢ dado
pelas imperfei¢bes implicitas do processo, na forma levantada por
Arrow no teorema da impossibilidade. A validade desse ponto, po-
rém, fica sujeita a situagbcs onde ele seja relevante. 21 O segundo
tipo de imperfeicBes ¢ representado pelos erros eventualmente co-
metidos pelos tomadores de decisio. Aqui a objecio ajuda a causa.
Se os tomadores de decisio cometem erros, entio reforca-se a posi-
cio de utilizar somente programas cuja consisténcia das decisGes
possa ser testada periodicamente, come ¢ o caso do imposto sobre
a renda. De uvm ponto de vista mais realista, deve-se reconhecer
que embora se possa admitir objecSes, clas nido sdo suficientes para
privar os programas de imposto sobre a renda de seu poder coer-
citivo, Mesmo assim, fica claro que a escolha dos programas de
impostos de renda implica a aceitacio de juizos de valor dos orgéos
politicos que os estabelecem.

A sugestio de Eckstein refere-se, especificamente, a liberdade que
os economistas poderiam ter em exercicios de avaliagio do bem-
estar: poderiam usar uma fung¢io na forma implicitamente produ-
zida pelo processo politico. Nesse sentido, poderiam utilizar as
taxas marginais de tributagio do imposto de renda para inferir a
curva de utilidade marginal da renda. Essa curva poderia ser infe-
rida sendo dado, por exemple, que a autoridade governamental agis-
se de acordo com o principio de igualdade de sacrificio marginal 22
para determinar as taxas do imposto. Haveman 2% seguiu essa su-
gestio na forma descrita acima e Mera 2 noutra explicada adiante.

E evidente que, conhecendo-se a funcio de utilidade marginal da
renda, o critério dado por (4) pode ser utilizado facilmente. Para

21 Veja, por exemplo, Gordon Tullock, “The General Irrelevance of the
General Impossibility Theorem®, in Quarterly Jouwrnal of Ecomomics, vol. 81,
n° 2 (maio de 1967).

22 Qs principios de tributagio usualmente referidos na literatura pertinente
s3o: igualdade de sacrificios marginais, igualdade dc sacrificios absolutes ¢
igualdade de sacrificios proporcionais. Esses principios sdo explicados adiante.

23 Robert H. Haveman, Water Resowrce Invesiment and the Public Interest
(Nashville, Tennessc: Vanderbilt University Press, 1965).

24 Mera, op. cit.
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aplicacao do critério, duas hipdteses sio adicionadas aquelas teitas
anteriormente:

Hipétese 3: As utilidades individuais, do ponto de vista dos
tomadores de decisio, sio consideradas idénticas.

u, =u; para ¢, j=1,..., n )]

Essa hipdtese pressupde que o critério do bem-estar nio deve ser
discriminatdrio com relagio aos individuos da sociedade e elimina,
por sua vez, o problema de comparacio de utilidades individuais.
J& foi recomendada como base para formulagio democritica de
politicas sociais #* e desde as primeiras formulacbes de teorias de
tributagio vem sendo utilizada para justificar a progressividade da
tributacio sobre a renda. 26

Hipotese 4:  Os individuos sio classificados em classe de renda
e tratados igualmente dentro de cada classe. 27

Se K = 1,2, ..., N sio as classes de renda nas quais os indivi-
dues foram classificados, o eritério dado por (4) pode ser reescrito
da seguinte forma:

N vk
dW = X g dYg (10)
E-1Jm

YE

Nesse critério, a variagio de renda, proposta por um projeto e
associadz a uma classe de renda, ¢ identificada com os heneficics
liquidos (beneficio menos custo) atribuidos a essa classe. O custo
do projeto para cada classe de renda ¢ considerado como a por-
¢do do valor atual do dispéndio monetdrio feito para o projeto em
questio, apds ter sido alocado para cada classe de acordo com al-
gum critério preestabelecido. O componente-cficiéncia deverd ser
ponderado, em cada classe de renda, pelo valor pertinente do com-

ponente-eqiiidade.

25 Veja Musgrave, The Theory of Public Finance, op. cif.

26 E.D. Fagan, “Recent and Contemporary Theories of Progressive Taxa-
tion”, in Journal of Political Economy, vol. XLVI, n.® 4 (agosto de 1948).

27 E logico que quanto maior o valor de N, melhor sc resolve o problema
das descontinuidades.
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5 — Avaliacdo do componente-eqiiidade

O componente-eqiiidade do critério de decisio é definido pela uti-
lidade marginal relativa da renda. A preocupacio agora ¢ a de de-
mostrar como as cutvas de utilidade marginal podem ser estimadas.
A informacio que se obtém dos programas de imposto de renda
sera utilizada nessa tarefa.

Tradicionalmente, as politicas de or¢amento publico tém sido con-
sideradas através de dois enfoques: a) beneficios; e, b) capacidade
de pagar.?® No primeiro, os beneficios desfrutados pelos individuos
¢ resultantes da acdo governamental servem como medida para
determinar o valor do tributo, No segundo, o imposto ¢ calculado
de acordo com a capacidade de os individuos contribuirem para a
coletividade, sendo ela medida pela renda individual. Embora, no
nivel tedrico o segundo enfoque seja menos sustentével, no nivel pra-
tico ¢ o método de tributacio mais facilmente aplicivel. Logica-
mente, desde que se exclua a tributacio segundo os beneficios re-
cebidos, deve-se empregar o principio de tributacio baseado na ca-
pacidade de pagar.

Se for suposto que os programas de imposto sio estabelecidos de
maneira a se obter um nivel de receita que nio possa ser consegui-
do de outra forma, o problema bdsico resultante ¢ o de determi-
nar quanto tributar cada individuo em cada classe de renda. A
solugiio desse problema de juizo de valor tem sido obtida em 4m-
bito limitado por trés conceitos de igualdade de sacrificio, os quais

sda considerados aqui como as unicas alternativas possiveis.

Supfe-se que um programa de imposto expressa uma relagio en-
tre a utilidade marginal da renda e um dos seguintes conceitos
de igualdade de sacrificios: absolutos, proporcionais e marginais.
O conceito de igualdade de sacrificios absolutos afirma que a perda
de utilidade devida ao imposto deve ser igual para todos os indi-
viduos. O conceito de igualdade de sacrificios proporcionais esta-
belece que a perda de utilidade para cada individuo deve ser uma
fragio (igual para todos) de sua utilidade total disponivel para
tributacdo. Finalmente, o conceito de igualdade de sacrificios mar-

28 Veja Musgrave, Theory of Public Finance, op. cit.
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ginais diz que para cada individuo o ultimo cruzeiro pago como
imposto deve traduzir uma perda de utilidade idéntica para todos.

Assim, conhecendo-se as taxas do imposto e o conceito de igual-
dade de sacrificios, a curva de utilidade marginal pode ser deter-
minada, Tendo-se a curva, os valores das utilidades marginais para
os diferentes niveis de renda podem ser obtidos pela simples lei-

tura do grifico.

A selecio do conceito de igualdade de sacrificio poderia ser feita
por meic de um teste, indicando qual dos trés conceitos estd impli-
cito no programa de imposto de renda.?® Para tanto se admitiria
que cada conceito fosse a hase real do programa, de forma a se
obterem curvas de utilidade marginal que fossem consistentes com
o conceito conjeturado. Usando-se valores diferentes para a perda
de utilidade e um dnico conceito de igualdade de sacrificio, poder-
se-iam obter diferentes programas de impostos, dada uma curva de
utilidade marginal da renda. A ndo ser que as condicdes econdmicas
mudassem, os diferentes programas de imposto de renda deveriam
ser baseados numa tnica curva de utilidade marginal. Assim, o que
constituiria o teste seria o principio de gue as curvas (representa-
tivas dos diferentes programas de imposto de renda) que demons-
trassem maior similaridade ou estabilidade ao longo do tempo indi-
cariam o conceito de igualdade de sacrificios no programa. As curvas
de utilidade marginal da renda deduzidas dos programas de im-
posto de renda poderiam apresentar algumas divergéncias, expli-
cadas pelo uso de taxas da tabela ou taxas efetivas, variacdes no
tamanho da familia, distor¢des de origem inflaciondrias, etc. Entre-
tanto, deveriam ser considerados como fatores de pequena impor-

tincia relativamente aqueles responsaveis pela mudanca na curva.

Mas surge, entao, uma nova dificuldade: a aplicagio do imposto
de renda no Brasil so se tornou relevante em anos recentes. A par-
tir do Decreto 58.400, de 10 de maio de 1966, ndo houve qualquer
modificacio substancial que indicasse uma alteragio em conceitos
de eqiiidade horizontal ou vertical. Esse tipo de altera¢do nio €

29 Veja Mera, op. cit.
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traduzido pelos reajustes nas classes de renda liguida, que ja eram
previstos no artigo 99, pardgrafo 8.9, do citado decreto, nos moldes
de correcio monetdria. E claro que podem ocorrer modificacSes nas
taxas efetivas do imposto. Entretanto, nos termos dessas taxas, a
significacio do teste descrito acima ficaria bastante comprometida
com a inclusie de taxas de incidéncia de imposto de anos anterio-
res a 1966 (O teste deveria ser feito, principalmente, com taxas
efetivas do imposto) . A verdade é que no periodo de maior rele-
vincia para aplicagio do teste nio houve condigdes necessirias para
tal propdsito.

Assim, dados os objetivos heuristicos deste trabalho, optou-se por
fornecer os resultados obtidos pela utilizacio de cada uvm dos con-
ceitos de igualdade de sacrificios (utilizando-se dados da tabela),

ao invés de se eleger nm deles e justificar a exclusio dos outros.

Nio obstante, o conceito de igualdade de sacrificios marginais
pode ser logo excluido por causa da hipdtese anterior da igualdade
das utilidades individuais, que exigiria uma taxa marginal do im-
posto de 1009 para rendas acima de determinado nivel. £ claro
que isto nido estd em concorddncia com as praticas do programa do
imposto sobre a renda no Brasil. Desse modo, a experiéncia fica
reduzida a dois conceitos de igualdade de sacrificios.?® Fsses dois
conceitos, igualdade de sacrificios absolutos e igualdade de sacri-
ficios proporcionais, sdo examinados formalmente a seguir.

Se a taxa do imposto (t) for representada por R tem-se que:

B--L ay
u

Donde, em geral, para o principio de igualdade de sacrificios ab-

solutos,
¥
f wdY =k (12)
=Ry

30 Teoricamente, o principio de igualdade de sacrificios proporcionais re-
presenta wuma formulacio melhor. Entretanto, esse principio foi empiricamente
rejeitado por Preinreich ¢ Mera, op. cit., em outras situacdes,
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onde k& ¢ uma constante independente da renda. Como a taxa do
imposta ¢ uma fungio da renda antes do imposto, a expressdo retro
pode ser escrita:

u@) —ull —R)y) =k (13)
Portanto, qualquer variaghio em R ¢ explicada por uma variagio

em y. Chamando-se de r a taxa para um valor de t muito pequeno
(um imposto infinitesimal quando comparado com v), tem-se

r= {14)

¢
)

Desde que a utilidade individual seja funcfic da renda antes do
imposto, tem-se:

u(y) = fy w dY (15)

onde m ¢ o nivel da renda de subsisténcia. Definindo-se o inverso
da funcio utilidade total como

y=g (W (16)
e considerando-se a expressio (13), obtém-se:

R - _!I_(E@f;;kl (17)

Expandindo essa expressio como uma série de poténcia na cons-
tante k, o primeire termo da série representa a taxa do imposto
quando este ¢ muito pequeno. Essa taxa, chamada de r pode ser
escrita, considerando-se a diferencial de (17) da seguinte forma:

r=— ' (18)
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Com relacio ao principio de igualdade de sacrificios propotcionais,

tem-se, entio:
¥ u
f wdY =k f W dY (19)
y—1i m

onde k ¢ a constante independente da renda, donde:
(= k)u@) =uly —R) @0)

e, considerando-se a expressio (16), tem-se:

Py g((l — k) u @) (21)
Yy

Expandindo essa expressio como uma série de poténcia na cons-
tante k, verifica-se, como acima, que:

, = __;c;* (22)

Na pritica, o principio de igualdade de sacrificios absolutos ¢ de
aplicacio imediata, visto as hipoteses feitas na Se¢io 2 deste estudo.
Todavia, o principio de igualdade de sacrificios proporcionais exi-
ge uma formulagio mais especifica e a aplicacio aqui feita segue a
de Preinreich.

Deve-se notar, ainda, que a formulacio dos deis principios faz
referéncia a um nivel de renda de subsisténcia, Esse nivel deve
ser tal que um individuo nio sobreviva caso lhe seja subtraida qual-
quer porcio da renda. Conseqilentemente, abaixo desse nivel a uti-
lidade marginal da renda deveria ser igual ao infinito. Mas, por
outro lado, uma definigio empirica do nivel da renda de subsis-
téncia ¢ um problema complexo, que transcende o escopo do pro-
grama de imposto de renda, como ¢ atualmente estabelecido. Nes-
sas condi¢bes, torna-se recomendidvel eliminar tal preocupagio, con-
siderando-se o limite superior da primeira classe de renda liquida
como o “limite inferior convencionalmente determinado para inte-
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gracfio da utilidade total”, seguindo a sugestdo de Frisch. 3! Sendo
esse limite representado por y (no presente caso igual a 10.700 cru-
zeiros) , tem-se que w’ (10.700) = I. Supdese, ainda, que a renda
somente assuma valores maiores ou iguais a zero e que a sua utili-
dade marginal seja sempre positiva,

Assim, uma aproximacio razoavel das curvas de utilidade mar-

ginal ¢ dada por:
v ( y )—9,431471
10 700

para o principio de igualdade de sacrificios proporcionais, e por:

— 3,09271;
u = (—y )
10 700

para o principio de igualdade de sacrificios absolutos. Os dados ba-
sicos 3o os da tabela do imposto progressivo sobre a renda de
pessoas fisicas, correspondente ao exercicio de 1974. Essas duas
funcdes permitiram a construgio da tabela abaixo. Devese notar
que sio apresentados valores médios que nio distinguem os dife-
rentes tamanhos de familia, considerados na aplicacio do imposto
de renda.

Valores Estimados do Componente-Eqiiidade

Classe de Componente-Eqgiiiddade de Acordo com o

Renda Principic de Igualdade de Sacriiicios:
(Cr$ por Ano)}

Proporcionais Absolutos
4.000 10,940203 20,928379
5004 6,359039 10,516598
6. 000 4,081921 5,983083
8.000 2,02%054 2,458049
10.000 1,178815 1,232751
15.000 0,439830 0,351783
20.000 0,218524 0,144502
50.C00 0,023546 0,008494
100.000 0,004364 0,000995
200.000 0,000809 0,000116

31 Ragnar Friseh, New Methods of Measuring Marginal Ulility (Verlag von
].C.B. Mohr; Tiibingen, 1932).
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6 — Algumas consideragdes adicionais

Antes de demonstrar a aplicabilidade desses resultados, porém, cabe
aqui um breve exame das implicagdes da metodologia adotada. De
acordo com os respectivos principios de tributagdo, as curvas obti-
das representam uma nogio que a autoridade governamental pos-
sui sobre as utilidades individuais (a qual, logicamente, difere da
nogio individual). A formal geral linear-logaritmica dessas curvas
¥ = ay® revela uma forma de fungdo utilidade que, por sua vez,
impde restri¢bes sobre os pardmetros a e b. Essa funcio utilidade
deverd ter a seguinte forma geral:

=2 i - 23
U .y Yy + ¢ para b — 1 (23)

Entrctanto, foi suposto que vy = 0 e w > 0. E, se y, < y; €

w{y) > w(ys), seguindo-se que wu(y,) < u(y,) . Essa posicio
indica que:

du’ .
—dgjﬁ < 0 1mplica a.b < 0,

sendo a > 0, conseqiientemente, b < 0. Além disso, desde que
% > 0 para y > 7y, tem-se:

e b1 . = o4
b+1y +c>0paray>y (24)
Como b < —1, entio
a b+ i 4
7 25
b7 Y < B )

2

O valor critico de ¢ pode ser determinado porque 5 é conhecido e
¢ e b sio dados pela fungio de ajustamento. A forma geral da fun-
¢do utilidade deveria ser outra, caso b = I, isto &, teria a seguinte
forma: 1 = alny + ¢. Sendo a positivo, u serd positivo para y > v,
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de acordo com as hipoteses consideradas, desde que Iny > — «
Entretanto, nio se chegou, em ambos os casos, ao valor b = — 1.
Além disso, a foi admitido, por hipdtese, como sendo sempre posi-
tivo. Assim, as expressdes obtidas para as fun¢des utilidade nio con-
tradizem o que delas se esperava por hipdtese ou bom senso.

Para melhor atender aos objetivos praticos, considera-se a ex-
pressio (10) da seguinte forma:

N .
AW = 3 ug Ng (26)

onde N representa os beneficios liquides (B-Cy de um projeto
para o grupo K de individuos. Os valores do componente-eqiiida-
de, correspondentes aos niveis especificos de beneficios liquidos, po-
dem ser obtidos das curvas estimadas de utilidade marginal da
renda. Estabelece-se, entio, um procedimento para aplicacio do cri-
tério, que segue as etapas abaixo:

a) considera-se um objetive que tenha sido definido em termos
de um programa, isto é, em termos de um conjunto de projetos;

b) determinase a escala otima de cada projeto (podendo ser
aquela em que o custo marginal € igual & receitz marginal) ;
¢) classificam-se os beneficidrios de cada projeto em grupos de

.

renda; .

d) estimam-se os beneficios liquidos para cada grupo de renda,
para todos os projetos;

e) calculase a soma ponderada desses beneficios liquidos de
acordo com o critério de decisio (26);

) 0rc£en£m-se os projetos por valores decrescentes da soma pon-
derada-'f)-ara estabelecer a ordem de preferéncia social (se os pro-
jetos nio forem mutuamente exclusivos devem-se avaliar grupos de
projetos pela soma total dos heneficios liquidos) .

E importante notar que, de acordo com os valores obtidos para
o componente-eqilidade e as hipoteses feitas, o processo de decisdo
proposto é conducente 4 igualdade das rendas. '
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