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CAPITULO 2
O PROBLEMA DOS CUSTOS SOCIAIS

VITOR NEVES

Introducio

Num estimulante livro, The Value of Nothing, ja traduzido para por-
tugués, Raj Patel ilustra de forma muito clara, através de exemplos
varios, a diversidade, amplitude e, sobretudo, a importincia dos
custos sociais decorrentes da atividade econémica empresarial no
quadro do capitalismo contemporaneo (Patel, 2011, em particular
o capitulo 3). Mais recentemente, em Social Costs Today: Institutio-
nal analyses of the present crises (Elsner et al., 2012), uma obra cole-
tiva, os seus organizadores argumentam que a analise das crises
atuais exige uma abordagem em que os custos sociais, entendidos
como fenémeno sistémico, ocupem um lugar central (uma tese
bem documentada ao longo dos 12 capitulos do livro). A relevan-
cia dos custos sociais — ou externalidades (negativas), como sio
mais vulgarmente conhecidos entre os economistas - é incon-
testavel.

Embora muitos dos investimentos realizados na economia,
designadamente em grandes infraestruturas, como aeroportos e
barragens, tenham por objetivo o crescimento da producio e da
riqueza, a melhoria dos transportes e comunicagoes, melhores
acessibilidades e novas oportunidades de emprego ou a diversifi-
cacio das fontes de energia, os seus impactos negativos — econé-
micos, sociais e ambientais — para os individuos e comunidades
nao sao em geral despiciendos. Os efeitos negativos que tendem a
acompanhar tais investimentos, como a destrui¢ao de certas ativi-
dades econémicas, a perda de qualidade de vida de segmentos da
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populacdo ou a degradacio do meio ambiente, da paisagem e do
patrimdnio, sio em geral dificeis de evitar.

Contudo, o nosso conhecimento sobre tais custos — sobre a sua
natureza, importancia e implicagdes na economia e na vida das
pessoas — ¢ ainda algo limitado. A teoria econémica convencio-
nal das externalidades, com origem no trabalho de Arthur Pigou
(1877-1959), Economics of Welfare (Pigou, 1932 [1920]), assenta no
entendimento de que tais custos constituem uma falha do mer-
cado. Esta abordagem, relativamente incontroversa até ao inicio
dos anos 1960, foi fortemente abalada pelo trabalho de Ronald
Coase (1910-2013), The Problem of Social Cost (Coase, 1960). Para
este autor, o problema dos custos sociais ¢, na verdade, o resultado
da inexisténcia de mercados, seja porque os direitos de propriedade
que os viabilizariam nao sdo claramente definidos, seja porque os
custos de transacio (os custos de funcionamento do mercado)
sdo proibitivos. E, afinal, um problema de natureza institucional
(uma falha do Estado e das institui¢des da economia). Em ambas as
abordagens, porém, os custos sociais sio reduzidos a um mero pro-
blema de alocacio ineficiente dos recursos econémicos. E embora
represente uma significativa mudanca de paradigma na analise dos
custos sociais (Medema, 1994), a abordagem de Coase insere-se,
ainda assim, no quadro concetual da teoria microeconémica tra-
dicional e utiliza, no fundamental, os seus instrumentos analiticos.
Nio &, por isso, de estranhar que faga hoje parte de quase todos os
manuais de Microeconomia e de Economia Publica estudados nas
universidades do mundo inteiro.

A margem destas duas tradi¢oes de pensamento (a pigouviana
e a coaseana), hoje dominantes,! merece destaque o trabalho de
Karl William Kapp (1910-1976), um destacado, mas relativamente
pouco conhecido, economista institucionalista critico, na tradi¢ao
do institucionalismo americano, com fortes raizes no pensamento

! Infelizmente, sem a subtileza das andlises dos autores que lhes deram origem.
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europeu. Kapp dedicou ao problema dos custos sociais grande
parte do seu labor cientifico ao longo de mais de um quarto de
século. Num livro seminal, The Social Costs of Private Enterprise,® e
em varios trabalhos posteriores, Kapp mostra que os custos sociais
sdo um produto inexoravel da légica intrinseca de funcionamento
do capitalismo, com uma clara dimensio politica, e poe em causa
abusca de solugdes para o problema dos custos sociais pela via do
mercado (como tende a defender Coase) ou com base no calculo
econdmico assente nos pregos de mercado (como acontece tam-
bém no caso de Pigou), propondo, em contrapartida, controlos
sociais ex ante e reformas institucionais adequadas, alicercados na
defini¢do de “minimos sociais” e num principio de precaugio em
contexto de incerteza bem como na resolu¢io democratica de con-
flitos de interesses e necessidades. O trabalho de Kapp tem vindo
a suscitar um interesse crescente nestes ultimos anos (veja-se,
nomeadamente, Elsner ez al., 20006, e Elsner et al., 2012).
Importa, assim, por em confronto estas diferentes concegoes
sobre os custos sociais. Desde logo, procurando clarificar a natu-
reza do problema. Ser4 esse o objeto da sec¢io 1. Dado o relativo
desconhecimento da obra de Kapp, uma atengio particular serd
conferida ao trabalho deste autor. Na sec¢o 2, apresentar-se-ao, se
bem que de forma muito sintética, algumas linhas fundamentais de
fratura entre a abordagem convencional dominante sobre os custos
sociais e a abordagem heterodoxa de Kapp. Uma mencao especial
serd dada: (1) as diferencas relativas aos conceitos de eficiéncia
relevantes; (2) a posi¢ao sobre as possibilidades de conceptualiza-
¢ao do problema dos custos sociais num quadro de equilibrio; (3) &
questdo da dimensao do poder e assimetria dos agentes; (4) a ques-
tao dos direitos de propriedade vs. direitos sociais; e, finalmente,
(5) ao problema da valoracdo dos custos sociais. Discutir-se-4, na

2 Publicado em 1950, este livro foi reeditado em 1963 com o titulo The Social Costs
of Business Enterprise (Kapp, 1978 [1963]).
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seccio 3, a questdo pratica de como lidar com o problema dos cus-
tos sociais. Algumas notas finais concluirdo o capitulo.

1. A natureza do problema

L.1. Os custos sociais como “externalidades” (falha do mercado)
Na literatura econdmica convencional, os custos sociais sio exter-
nalidades.? Estas sio entendidas como consequéncias nao plane-
adas da atividade de um ou mais agentes econémicos (individuos
ou empresas)* sobre o bem-estar ou a capacidade produtiva de
outro ou outros intervenientes no processo econémico e relativa-
mente as quais nao é possivel obter ou exigir compensagio.® Sao
efeitos residuais ou secunddrios® da atividade econdmica principal do
agente - efeitos “externos” — que escapam a agdo do mecanismo
de precos. Sio deseconomias externas.

O problema fundamental aqui identificado ¢ a incapacidade
do mecanismo de pregos induzir uma compensagao pelos danos’
causados, ou, na linguagem dos economistas, levar 4 internaliza-
¢ao desses efeitos.® Trata-se de uma falha do mercado, ou seja, uma
situagdo em que os mercados se revelam incapazes de garantir a

3 Externalidades negativas. Podemos, paralelamente, falar de externalidades posi-
tivas quando, em vez de custos, estdo em causa beneficios sociais.

* A origem especifica da externalidade - produgdo ou consumo - ¢ irrelevante.

5 Os danos ndo percecionados como tal pelos diversos atores econdmicos nao sao
considerados externalidades. A degradacio ambiental, por exemplo, s6 se constitui
como um problema relevante na medida em que alguém sinta que o seu bem-estar
¢ afetado (Franzini, 2006: 58).

¢ Veja-se, por exemplo, Fernandes (2011: 140).

7 Ou beneficios, no caso das externalidades positivas.

8 Os efeitos sobre terceiros internalizados por agdo do mecanismo de pregos — as
chamadas externalidades pecunidrias — sdo, deste ponto de vista, irrelevantes. Nao
sdo sequer consideradas como verdadeiras externalidades. Decorrem do normal
funcionamento do mercado. E o caso, por exemplo, dos efeitos negativos sobre o
bem-estar da populacio residente numa drea turistica decorrentes dos aumentos
de pregos na época balnear devido ao grande afluxo de turistas.
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afetacdo “eficiente” dos recursos econémicos. No quadro analitico
da Economia dominante, isto é o mesmo que dizer que o 6timo
de Pareto ¢ violado.” E nao sendo possivel uma compensagio, na
légica do teste da melhoria potencial de Pareto, isto é, nas situagoes
em que os danos causados pela agdo de um agente sao maiores do
que as vantagens que trazem para um qualquer outro agente ou
setor da economia, a concretizacao daquele “6timo” é impossivel.1°
As externalidades constituem-se entdo como um problema,
havendo justificago para uma agao corretiva." Na tradi¢ao pigou-
viana, isto significa, em geral, acdo do Estado por via de impostos,
subsidios ou regulamentacao publica.

1.2. Os custos sociais como resultado da inexisténcia de mercados
(uma falha institucional)

Ronald Coase rejeita a ideia dos custos sociais como danos externos
(recusando também, por isso, o termo “externalidades”). Para este
autor, ¢ inadequado pensar o problema dos custos sociais como
o resultado da imposicao unilateral de um dano a outrem,
como uma questdo de falta de compensacio (internalizacao) por
parte do agente gerador do dano ao(s) agente(s) que suporta(m) esse
dano. Todos sao, em tltima instincia, responsaveis pela existéncia
e resolugio do problema.

% Designa-se por dtimo de Pareto (ou eficiéncia de Pareto) uma situa¢do em que nao é
possivel melhorar o nivel de bem-estar de um qualquer agente econémico sem que
isso implique a diminui¢do do bem-estar de pelo menos um outro agente econdmico.
10 Sobre o teste de melhoria potencial de Pareto, ou critério de compensagio de
Kaldor-Hicks, veja-se, por exemplo, Bromley (1990) ou Zerbe Jr. (2001).

I Apenas as externalidades relevantes do ponto de vista do 6timo de Pareto inte-
ressam. Se, por exemplo, as decisdes de uma empresa afetarem negativamente o
bem-estar dos seus trabalhadores ou da comunidade mas permitirem aumentar o
bem-estar dos seus acionistas mais do que o dano por elas causado, ndo havera jus-
tificagdo, numa légica de eficiéncia (a tnica relevante no quadro desta abordagem),
para quaisquer agoes corretivas.
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Os custos sociais decorrem de situagdes em que os agentes
envolvidos estabelecem entre si, no que respeita ao objeto do dano,
uma relacio de reciprocidade. Na relagio entre dois agentes, A e
B, “ambas as partes causam o dano”. Evitar o dano a B implica causar
um dano a A. Os custos existem para ambas as partes e sio comen-
suraveis. Por isso ¢ desejavel que ambas levem em consideragio o
dano ao decidir como agir (Coase, 1960: 13).

A questdo que se deve colocar, como Coase se esfor¢ou por
mostrar, recorrendo a varios exemplos reais de processos judi-
ciais, sera: deve A ser autorizado a causar um dano a B ou deve
B ser autorizado a causar um dano a A? Trata-se, pois, de decidir
que interesses vao ser protegidos pela lei e pelos tribunais, isto é,
que interesses vao adquirir o estatuto de direitos (Medema, 1994:
69). Estes tém uma natureza dual (Medema, 1994: 68-69; 2009:
105). A atribui¢do de um direito a uma parte implica expor outros
aos efeitos do exercicio desse direito, o que implica custos."

Os custos sociais serdo, para Coase, em primeiro lugar, um pro-
blema derivado da indefini¢do dos direitos de propriedade que
tornem possivel (e facilitem) as transa¢oes. Decorrem afinal de
uma falha do Estado (Medema, 1996: 102). A partir do momento
em que tais direitos sejam definidos com clareza, a sua transagao
(voluntaria) a favor de quem mais os valoriza podera ocorrer con-
duzindo a uma alocacio eficiente de Pareto independentemente
da atribuicao inicial dos direitos de propriedade. O problema dei-
xard de existir. E o famoso resultado conhecido como “teorema
de Coase”. Mas tal s6 podera acontecer na auséncia de custos de
transacao.

12 “Q custo de exercer um direito ¢ sempre a perda que se sofre algures em con-

sequéncia do exercicio desse direito — a incapacidade de atravessar uma terra,
estacionar um carro, construir uma casa, desfrutar uma vista, ter paz e sossego ou
respirar ar limpo” (Coase, 1960: 44).

13 Custos de funcionamento do mercado.



O PROBLEMA DOS CUSTOS SOCIAIS

Na realidade, dada a relevancia empirica de tais custos — o que
impede a concretizagio pratica do teorema —, aquilo que segundo
Coase ¢ realmente importante nio ¢ o resultado expresso pelo
teorema com o seu nome,' tio enfatizado pelos entusiastas do
mercado como solugio para todos ou quase todos os problemas
(e por grande parte dos manuais de Economia), mas precisamente
o papel fundamental do direito (e dos tribunais) na afetacio dos
recursos econémicos. Devido aos custos proibitivos da negociagao,
os direitos tendem a ser exercidos nos termos da sua atribuicdo
inicial - “rights stick where they hit” (Medema, 1994: 76).

A quem deverdo entio ser atribuidos os direitos de proprie-
dade? A resposta, segundo Coase, é clara: deve evitar-se o dano
mais grave (Coase, 1960: 2). Em vez de colocar todo o énus no
“responsavel” pelo dano e tentar por todos os meios eliminar esse
dano, a solugdo para o problema dos custos sociais residird na
escolha da alternativa mais vantajosa. E um exercicio de calculo
de ganhos e perdas. Trata-se de saber se o ganho resultante de
impedir o dano ¢ maior ou menor do que a perda provocada pela
acdo visando a sua eliminagio (Coase, 1960: 27). Por exemplo, se
a polui¢do dos rios provoca a morte de peixes, deve comparar-se o
valor perdido dos peixes com o valor da produgao tornada possivel
pela atividade poluidora. Se a construgio de uma barragem poe
em causa a existéncia de um patriménio ambiental e/ou histérico
relevante, importa por em confronto o valor do que se ganha com
o valor do que se perde com aquela construgio. A regra de decisao,
defende Coase, ¢ escolher a situagio que maximiza o valor total da
produgio.

Isto implica, naturalmente, saber o valor do que ¢ obtido e o
valor daquilo que é sacrificado. Segundo Coase (1970a: 35), «<nem
sempre, ou nunca, ¢ facil decidir qual o curso [da agdo] a tomar».

14 Narealidade, o teorema foi enunciado e designado pela primeira vez como “teo-
rema de Coase” por Georges Stigler, em The Theory of Price, de 1966.
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Mas, em seu entender «a natureza da escolha é clara». Trata-se,
continuando a usar as suas palavras, de uma decisio que

ndo ¢ diferente da decisdo sobre se um campo deve ser usado para cul-
tivar trigo ou cevada, e ndo ¢ certamente uma decisdo acerca da qual
devamos manifestar grande emocio. E uma questio importante e dificil,
mas € certamente apenas uma questdo de valoragio. (Coase, 1970b: 9, italico

acrescentado)

Em resumo, a0 mesmo tempo que redefine a natureza do pro-
blema, Coase poe em causa a abordagem tradicional das externa-
lidades em dois aspetos fundamentais: 1) a ideia de que os custos
sociais correspondem a uma “falha do mercado”; e 2) o entendi-
mento de que a resolugdo do problema passa inevitavelmente por
agoes “corretivas” do Estado, designadamente impostos e subsi-
dios. Os custos sociais sao, em seu entender, um problema com
origem na indefini¢ao de direitos de propriedade ou em custos de
transagao impeditivos da transacio desses direitos a favor de quem
mais os valoriza. Ou seja, em tltima instancia, um problema insti-
tucional de que decorre a inexisténcia de mercados. Mas, como ficard
mais claro mais a frente, o raciocinio é, ainda assim, no essencial,
compativel com a teoria microeconémica tradicional, pressupondo,
tal como esta, a possibilidade do célculo econémico com base na
hipétese da comensurabilidade de custos e beneficios.

1.3. Os custos sociais como um problema intrinseco ao capitalismo
A analise dos custos sociais de Karl William Kapp rompe em vérios
aspetos fundamentais com as abordagens anteriores. Para este
autor, os custos sociais sio um fenémeno generalizado nas eco-
nomias capitalistas, se bem que muito heterogéneos, custos “nao
pagos” pelos agentes que os produzem,’ intrinsecamente ligados

15 “Unpaid” ou “uncompensated social costs”.
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a atividade produtiva e inevitaveis no quadro das economias base-
adas no lucro. Sao, em todo o caso, custos que poderao ser minimi-
zados através de reformas e mudangas institucionais apropriadas.

Segundo Kapp, a existéncia de custos sociais deve-se fundamen-
talmente a circunstancia de a busca do lucro resultar num prémio
a minimizagdo dos custos privados de produgio. Ao minimizarem
0s seus custos internos, as empresas tenderao a transferir para ter-
ceiros e para a comunidade em geral, e efetivamente a maximizar, os
custos sociais (isto &, a parte dos custos totais que, na literatura eco-
némica tradicional, se convencionou chamar custos “externos”).

Em vez de meros efeitos residuais ou secundarios de uma ativi-
dade principal, um coproduto indesejavel, os custos sociais serdo
antes uma carateristica intrinseca e necessdria ao funcionamento das
economias baseadas no lucro. A economia capitalista ¢, nas pala-
vras de Kapp, uma «economia de custos nio pagos».

Estes custos cobrem um amplo espectro de deseconomias
ambientais e sociais, incluindo aspetos tao diversos e heterogéneos
como a polui¢ao ambiental; o esgotamento dos recursos nio reno-
vaveis e a exaustdo dos recursos renovaveis; o congestionamento
urbano; a deteriora¢io das condicoes de trabalho, acidentes de
trabalho e doencas profissionais; os efeitos nocivos das mudancas
tecnoldgicas, a instabilidade econémica e o desemprego; ou, como
tem vindo a acontecer com particular pungéncia no decurso da
crise p6s-2008, o sacrificio do bem-estar das pessoas ditado pelos
ritmos, interesses e exigéncias da mdquina econémica capitalista.
Incluem, na verdade, toda «uma variedade de “deseconomias”,
riscos acrescidos e incertezas que podem prolongar-se até muito
longe no futuro» (Kapp, 1963: 185).

O livre funcionamento do mercado promove, segundo Kapp,
a “externalizagdo” ou, como ele preferia dizer, a transferéncia em
grande escala de uma parte significativa dos custos totais da pro-
ducio para a comunidade (a conversao dos custos “externos” em
custos sociais).
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Na é6tica de Kapp, as possibilidades de “resisténcia” a esta trans-
feréncia de custos pela via da negociagdo de interesses conflitu-
antes — numa linha de pensamento a4 Coase - sdo limitadas. Varias
razdes podem ser apontadas nesse sentido. Kapp (1978 [1963]:
267-268) sugere as seguintes:

(i) Alguns custos sociais, como os danos causados a saude
humana, podem permanecer ocultos (e ignorados pelas
pessoas afetadas) durante um largo periodo de tempo;

(if) No caso de situagdes catastréficas — como cheias, desliza-
mentos de terras e outros desastres “naturais” — causadas,
ou pelo menos agravadas, pela utilizagdo irracional dos
recursos, os custos sociais, com todo o sofrimento humano
envolvido, podem ser percecionados como o resultado de
causas meramente naturais;

(iif) Alguns danos, sendo elevados como um todo, estdo disse-
minados por um grande nimero de pessoas de tal forma que
as perdas individuais sdo relativamente negligenciaveis e por
isso nao parecem justificar uma a¢ao decidida de resisténcia;

(iv) Aspessoas diretamente afetadas pelos custos sociais podem
ndo ter meios (financeiros, legais ou outros) para agir de
forma apropriada, nomeadamente pelo recurso a via judi-
cial, no sentido de impedir que os danos que lhes estao a ser
infligidos persistam;

(v) Em geral, as pessoas afetadas estio numa posi¢ao de inferiori-
dade negocial tendo uma reduzida capacidade pararesistir ao
poder das empresas e suas organizagdes; para estas ultimas, a
atividade de lobbying visando entravar medidas de regulacio
dos seus negocios ¢ frequentemente mais rentavel do que
tomar medidas no sentido da prevengao dos custos sociais;

(vi) Finalmente — e esta serd a questdo fundamental - os cus-
tos sociais s3o, em regra, um produto inexoravel da légica
de funcionamento da economia de mercado como um todo.
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Na verdade, Kapp contesta a ideia de que os custos sociais pos-
sam, em geral, ser razoavelmente concebidos num quadro de rela-
¢oes bilaterais e com uma natureza reciproca. Para ele, os custos
sociais estao associados a rela¢oes ndo-mercantis assimétricas, fre-
quentemente involuntarias, moldadas por entidades mais ou menos
dominantes que imp&em os seus interesses aos setores econdmica e
politicamente mais débeis da sociedade. Os atores econdmicos tém
diferentes possibilidades de acesso a informagao relevante e dife-
rente capacidade para controlar ou mesmo manipular essa infor-
magcdo, assim como um desigual poder de negociagdo. H4 assim
uma dimensao de poder, e portanto politica, no problema dos custos
sociais — ignorada pela teoria dominante - sem a qual o problema
dos custos sociais ndo podera ser plenamente compreendido.

Vale a pena aqui citar o préprio Kapp:

[O] facto de uma parte dos custos de produgio poder ser transferida para
terceiros ou para a sociedade como um todo é apenas uma outra maneira
de dizer que os custos e, consequentemente, os lucros dependem, pelo
menos em certa medida, do poder da empresa para o fazer. Em suma, o
que a teoria convencional trata como um dado ¢, na verdade, ja o resultado
de uma constelagdo de interdependéncias mercantis e ndo mercantis entre unidades
de cardter heterogéneo e com diferentes graus de controlo e dominagdo econdmica.
(Kapp, 1969: 335, italico acrescentado)

Alguns anos mais tarde, num dos seus ultimos trabalhos, Kapp
acrescentaria:

[O] processo causal [responsédvel pela disrup¢do ambiental] ndo é, em
regra, de carater bilateral, com poluidores especificos causando danos a
individuos especificos (ou outras partes afetadas) identificaveis. Na ver-
dade, o processo nada tem em comum com uma tipica relagdo mercan-
til entre duas pessoas; ndo € o resultado de uma qualquer transagdo contratual

voluntdria. As pessoas afetadas estdo, regra geral, desprotegidas; ndo tém
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voz na matéria; sao vitimas de um processo relativamente ao qual tém pouco ou
nenhum controlo. A degradacio da qualidade do meio ambiente acontece,
por assim dizer, nas suas costas, e as suas possibilidades de recurso sio
limitadas ou ineficazes no quadro das leis de compensacio em vigor.
(Kapp, 1977: 531, itélico acrescentado)

Tudo isto nos leva a uma caracteristica central da abordagem
de Kapp: aideia de que os processos causais que ligam a produgio,
o ambiente natural e social e os individuos envolvem dimensdes
“econdémicas” e “nao-econdmicas” numa complexa rede de inter-
dependéncias sistémicas.

Os custos sociais s3o, em seu entender, o resultado da agio
combinada de uma pluralidade de fatores, relacoes e processos
causais, s6 podendo ser plenamente compreendidos (e os seus efei-
tos minimizados) no quadro de uma abordagem que reconhega:
(1) o carater aberto dos sistemas socioecondmicos e (2) a natureza
circular e cumulativa daqueles processos causais (Kapp, 1976). Esta
natureza cumulativa impde a consideracao de limiares criticos (ou
zonas criticas), ausentes da andlise convencional, a partir dos quais
os custos sociais ganham nova relevéncia e significado. Mecanis-
mos lineares de causa e efeito e abordagens tedricas com base na
nogao convencional de equilibrio serdo inadequados para analisar
0s custos sociais.

2. Linhas de fratura

Sao muitas as diferencgas — umas mais significativas do que outras -
entre as varias abordagens sobre os custos sociais que acabidmos de
revisitar. Algumas constituirdo mesmo verdadeiras linhas de fra-
tura entre a abordagem convencional dominante e a abordagem
radicalmente heterodoxa de Kapp. Salientaremos as seguintes: em
primeiro lugar, os diferentes conceitos de eficiéncia subjacentes
as duas abordagens. Segundo, a visdo diferente sobre as possibi-
lidades de conceptualizagio do problema dos custos sociais num
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quadro analitico centrado no conceito de “equilibrio” (adotado
pela abordagem convencional mas rejeitada por Kapp, para quem
s6 uma analise em termos de “processos de causalidade cumulativa” faz
sentido). Terceiro, a questdo da dimensio do poder e da assimetria
dos agentes, presente no trabalho de Kapp, por contraposicio a
ideia de transacoes voluntarias entre partes iguais num quadro de
reciprocidade, defendida por Coase. Em seguida, a questao dos
direitos. E, finalmente, a diferenga porventura mais radical no que
aandlise econdmica diz respeito, cavando um fosso profundo entre
os “modos de pensar” kappiano e convencional, o entendimento
sobre a questdo da valoragao.

2.1. Eficiéncia “economica” vs. eficiéncia “social”

A anilise tradicional dos custos sociais e a de Coase, apesar de
todas as diferencas, tém um ponto fundamental em comum - con-
ceberem os custos sociais como um problema de ineficiéncia na
afetacio de recursos.

Mesmo quando se admite, como faz Coase, que a perspetiva da
eficiéncia ndo esgota a questao dos critérios de escolha e que «os
problemas da economia do bem-estar devem, em ultima anélise,
dissolver-se num estudo da estética e da moral» (Coase, 1960: 43),
tudo se resume, na perspetiva do economista, a decidir, tendo em vista
evitar o dano mais grave, se o ganho derivado de prevenir o dano
¢ maior ou menor do que a perda decorrente da agdo visando a
sua eliminacdo. As questdes de eficiéncia e de equidade sao man-
tidas em dois planos totalmente separados. Ao economista qua
economista apenas a eficiéncia — os ganhos agregados ao nivel da
producio de bens - interessa.!® As questdes relativas a reparti¢ao

16 Com Pigou, as preocupagdes com a eficiéncia e a equidade estavam ainda ambas
presentes. Contudo, a questio da impossibilidade de comparagao interpessoal das
utilidades, suscitada por Robbins (1984 [1932]), viria a traduzir-se, com o desenvol-
vimento do critério de Kaldor-Hicks da melhoria potencial de Pareto no final dos
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do rendimento e ao bem-estar social sio do dominio ético, relati-
vamente ao qual o economista nao tem qualquer tipo de expertise.

Kapp rejeita uma tal concegdo por a considerar estritamente
formal, estética, parcial e incompleta. Vai mesmo ao ponto de a
classificar como “vazia” e “ambigua” (Kapp, 1965: 305-306). Em seu
entender, ela ndo fornece critérios minimamente adequados para
aavaliacdo do grau de sucesso ou fracasso na solucio do problema
da eficiéncia social. Isto porque niao toma em consideracio (nem
o pode fazer) o contexto institucional, a relevancia das varidveis
tempo (histdrico) e espago (social), as possibilidades de mudanga
institucional, ou as reais necessidades e requisitos basicos da vida
humana. E porque, além disso, assume, erroneamente, uma falsa
dicotomia entre fins “econémicos” e “ndao econémicos”.

Toda a andlise dos custos sociais de Kapp assenta naideia de que
o que importa ¢ maximizar os beneficios da atividade econémica
- entendidos enquanto valores sociais — com um minimo de custos
sociais. Trata-se de um problema de eficiéncia social. Para Kapp,
como para John M. Clark (2009 [1936]) antes dele, falar de efici-
éncia social significa pensar o desempenho global da economia do
ponto de vista dos valores da sociedade. Trata-se de uma visio eminen-
temente normativa, assente na afirmacio da centralidade da vida
humana como valor primeiro e inquestionavel — um valor absoluto e
ndo um valor de troca no mercado - e, em consequéncia, no enten-
dimento de que a satisfagio das necessidades humanas constitui
o objetivo ultimo da atividade econémica (o tnico fim realmente

anos 1930, na separacio estrita destes dois critérios normativos (ver Zerbe Jr.,2001).
Progressivamente a profissdo vai interiorizando a ideia (errada) de que a eficiéncia,
ao contrario da equidade, pode ser pensada como isenta de valores. Como refere
Bromley, «uma vez que a eficiéncia deriva da produgio, que se considera que uma
maior produgio de bens e servigos nio implica qualquer juizo de valor, e uma vez
que a producio pode ser avaliada pelos precos de mercado — os quais por sua vez
sdo considerados neutros —, a eficiéncia tornou-se sinénimo de analise objetiva»
(Bromley, 1990: 93).
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indiscutivel). Dai decorre a imprescindibilidade de uma teoria
substantiva das necessidades humanas (por contraposi¢ao a mera
racionalidade formal da economia convencional) e da identifica-
¢do de “condi¢des de vida minimas adequadas”, “minimos sociais”
ou “niveis maximos tolerdveis de disrupg¢ao” (conceitos cruciais
no seu pensamento) — os indicadores objetivos de bem-estar em
comparacdo com os quais, segundo Kapp, os custos sociais devem
ser medidos.

Ainda assim, considera Kapp, tais indicadores nao dispensam
uma forte componente de deliberacio coletiva e decisdo politica
acerca dos valores e objetivos sociais a prosseguir.

2.2. Equilibrio vs. causalidade cumulativa
Aldgica da andlise de Pigou, tal como a de Coase, estd centrada no
tradicional conceito de “equilibrio”.

Também neste aspeto a andlise de Kapp representa um corte
significativo com a tradi¢do neocldssica. Para este autor, numa linha
de pensamento inspirada em Veblen e Myrdal, os processos causais
geradores dos custos sociais tém uma natureza circular e cumula-
tiva. Isto, conjuntamente com o carater aberto dos sistemas econd-
micos, torna inadequada a analise linear de causa-efeito. Segundo
Kapp, ¢ imprescindivel uma abordagem sistémica que atenda a
natureza organica da realidade, a complexidade das relacdes de
interdependéncia inerentes aqueles processos causais e dé conta
das dindmicas cumulativas da sua evolugcio.

2.3. Reciprocidade vs. Poder

Na andlise de Coase, os custos sociais tém, como vimos, origem
em conflitos de interesses. Nao hd, por um lado, agentes que cau-
sam o dano e, por outro, agentes que sofrem os efeitos das agoes
dos primeiros. A relacio é reciproca. Ambas as partes sio respon-
saveis pela resolu¢do do problema. A atribuicio legal de direitos
de propriedade ¢ crucial. Se os custos de transac¢ao forem nulos, a
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atribuicdo de direitos de propriedade torna o problema dos cus-
tos sociais suscetivel de resolugao pela via da negociagao bilateral,
qualquer que seja a atribui¢do inicial daqueles direitos. Nao sendo
nulos, tais direitos serdo exercidos segundo a sua atribuigao ini-
cial, sendo esta entdo decisiva para o funcionamento do sistema
econdmico.

Para Kapp, pelo contrério, os custos sociais decorrem de rela-
coes assimétricas, nao tendo as partes envolvidas o mesmo grau de
controlo sobre a situacao nem a mesma capacidade de negociacio.
As pessoas afetadas ndo tém voz ou poder para exigir compensa-
¢oes num quadro de transagoes contratuais voluntarias entre partes
iguais. O problema dos custos sociais radica, em seu entender, na
proprialégica do sistema econémico empresarial e s6 é resoltvel no
contexto de uma altera¢do da estrutura institucional da economia.

2.4. Direitos de Propriedade vs. Direitos Sociais

Numa releitura da obra de Kapp, Maurizio Franzini (2006) defende
que os custos sociais kappianos devem ser considerados como vio-
lacoes de direitos sociais basicos. Serao mesmo, em seu entender,
o reverso desses direitos. Assim, serd totalmente irrelevante se os
danos causados pela a¢do de um agente, medidos pelas perdas de
bem-estar por parte de quem os sofre, sio maiores ou menores
do que as vantagens que dai resultam para quem os produz (uma
questdo central, como vimos, no quadro da analise convencional
das externalidades). Os custos sociais, como sublinha este autor,
sdo violagoes de direitos sociais perpetradas pelo capitalismo, ocor-
ram essas violagoes numa situacio de eficiéncia de Pareto ou ndo.
Os danos sociais, mesmo que inferiores aos ganhos das empresas,
ndo deixardo de constituir uma viola¢do de direitos sociais e ndo
sdo, por esse facto, menos importantes. A questao dos custos sociais
é, assim, recolocada num plano - o dos direitos sociais — substan-
cialmente diferente do dos direitos de propriedade enfatizados
por Coase.
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2.5. A questdo da valoragdo

No quadro da abordagem convencional, o problema dos custos
sociais ¢, no fim de contas, como vimos, redutivel a um problema
de valoragao. Coase foi, a esse respeito, de uma clareza cristalina.
Trata-se de determinar o valor dos custos e beneficios com base
na informacao dada pelos pregos de mercado e escolher a solu¢ao
que maximiza os beneficios liquidos.

Sao sabidas as dificuldades praticas deste empreendimento,
designadamente no que respeita a atribui¢ao de valor aos bens nio
mercantis. Como o s3o as objecoes filoséficas a monetarizagao geral
da vida humana e a consciéncia de que, pelo menos para algumas
coisas, a atribui¢do de um valor monetério ¢ no minimo questio-
navel. Mas, para a maioria dos economistas, trata-se tio-somente
da utilizacdo, necessdria e inevitavel, de um conveniente padrao de
medida, sem o qual a escolha racional é considerada impossivel.
Nas palavras de Pearce (1978: 3), «goste-se ou nao, qualquer decisao
implica uma valoragdo monetaria».

Para Coase, os precos de mercado e, mais genericamente, a pos-
sibilidade de usar o padrao monetario estio no amago da andlise
econémica. E essa possibilidade que, em seu entender, The da a
vantagem, quando comparada com as outras ciéncias, para anali-
sar o funcionamento do sistema econémico (Coase, 1994 [1977]).

Para Kapp, porém, os custos sociais, tal como os beneficios
sociais, tém de ser considerados como fenémenos extramercado
(Kapp, 1970) e colocam um dificil problema de incomensurabili-
dade. Nas suas préprias palavras:

[E]stamos a lidar com magnitudes e qualidades essencialmente hetero-
géneas para as quais ndo pode haver um denominador comum. Assim,
se apesar disso as continuamos a representar num sistema tnico de
coordenadas, criamos a falsa impressao de uma comensurabilidade que
simplesmente ndo existe. [...| qualquer representacio diagramatica dos
custos sociais e dos beneficios sociais parece ser altamente problematica
se ndo mesmo logicamente inadmissivel. (Kapp, 1983 [1965]: 37)
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Critérios monetarios como o principio da disposi¢ao para pagar
ou para aceitar uma compensagao com base nos precos de mercado
sdo inadequados para a avaliagdo dos custos sociais e consequente
delibera¢do quanto ao curso de acio a seguir. Os precos gerados
pelo mercado, na medida em que nao refletem adequadamente a
importancia relativa das necessidades humanas, a escassez relativa
dos fatores de produgio e os reais custos totais de produgao, sao
indicadores «ndo somente imperfeitos e incompletos, mas enga-
nadores» (Kapp, 1970: 843-844).

E forgoso, pois, segundo Kapp, proceder a avaliagio dos custos
e beneficios em termos do valor que traduzem para a sociedade
(“value to society””). Prego de mercado e valor social estdo longe
de ser uma e a mesma coisa. Construir uma teoria do valor social
constitui, para este autor, o problema central da teoria econémica
(Kapp, 1978 [1963]: 293). Tal exige, defende Kapp, a definicio de
critérios objetivos acerca do que é necessario e essencial a vida e
a sobrevivéncia humanas — o seu referencial fundamental, como
vimos acima - e uma nova contabilidade social.

3. Como lidar com o problema dos custos sociais?
Esta a questdo pratica a que nao podemos deixar de tentar respon-
der. A literatura econdmica convencional, na sequéncia dos traba-
lhos seminais de Pigou e Coase, aponta solugdes diversas, desde
as mais centradas na agio do Estado até solugdes mais focadas no
funcionamento dos mercados.

A tradicio pigouviana assenta no uso de impostos e regulamen-
tos diversos para resolver o problema das externalidades.!® Coase,

17 “Value to society” e nao “value in society”, na feliz expressao de John M. Clark (2009
[1936]: 61), a quem Kapp foi buscar o conceito.

'8 Importa, contudo, ter em aten¢io que, como argumentou Medema (2010), o
pensamento de Pigou ¢ bem mais sofisticado do que sugere a vulgata de manual,
fazendo uma clara distingdo entre teoria e prética (cfr. Pigou, 1932 [1920], 1935).
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por seu turno, tende a privilegiar as solu¢des baseadas no funcio-
namento dos mercados. Mas, importa sublinh4-lo, para Coase, nao
ha uma resposta tnica e predeterminada para o problema. Varias
opgoes de politica estdao disponiveis e nenhuma podera ser consi-
derada “a” solugio tima.

Uma coisa ¢ certa. A solugdo nio passara, segundo Coase, por
comparar a situacio real com uma situacio ideal tomada como
referéncia — uma espécie de “demanda do nirvana” tdo ao gosto
dos economistas convencionais —, mas pela ado¢ao de uma andlise
institucional comparativa visando a escolha do arranjo social mais
adequado. Ou seja, o procedimento serd partir de uma situagao
préxima da que realmente existe e compara-la com a que resultaria
de uma mudanga de politica. Podemos, desse modo, verificar se a
nova situagao «seria, globalmente, melhor ou pior do que a ori-
ginal» (Coase, 1960: 43). O critério de escolha, como ja referido,
deverd ser a maximizagdo do produto social total gerado pelos diferentes
arranjos institucionais possiveis. Isto implica, como sublinhou Coase,
«um estudo paciente de como, na pratica, o mercado, as empresas
e os Estados lidam com o problema dos efeitos nocivos» (1960:18).

A solucao mais amplamente associada a Coase (e, com certeza,
a sua preferida) ¢ confiar no funcionamento do mecanismo de
mercado (mesmo se no mundo real as melhorias conseguidas e o
“6timo” ndo coincidem). Em virias ocasides, Coase mostrou esta
sua preferéncia. No entanto, como também observou, esta é uma
solucdo vidvel apenas quando os beneficios liquidos da realocagao
dos direitos excedem os custos de transacio associados. Outras
alternativas devem, pois, ser exploradas. O préprio Coase suge-
riu as seguintes possibilidades (Coase, 1959: 18 e 29, 1960: 16-18,
1970a: 38-40. Ver também Medema, 2009: 115-117):

i) Internalizagdo de custos das atividades relevantes através da
integracao vertical das empresas sob um controle unico.
Evidentemente, isto sé seria vidvel nos casos em que as
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“externalidades” envolvam exclusivamente relagdes entre
produtores e seria inferior a solugao assente no mercado nos
casos em que os custos administrativos associados a organi-
zacao das empresas sio relativamente elevados.

Regulagdo estatal direta, impondo o que as pessoas devem ou
nio fazer. E uma solucio considerada adequada quando um
grande nimero de pessoas estd envolvido, como no caso da
polui¢do. Neste caso, o Estado pode impor a instalagio de
dispositivos de prevenc¢ao da polui¢ao ou regulamentos res-
tritivos e de zonamento. Tal como em todos os outros meca-
nismos, os beneficios desta solugao deverao ser confrontados
com os seus custos. Embora o Estado possa beneficiar da sua
posicio de poder, e, em alguns casos, possa produzir solu-
¢oes melhores do que o mercado, esta solu¢io nio estard
livre de problemas. Coase menciona os custos administrati-
vos (algumas vezes substanciais), as pressoes politicas, a falta
de sele¢io competitiva e a informacio incompleta. Na opi-
nido de Coase, a regulacio direta pelo Estado esta longe
de ser um mecanismo que garanta a eficiéncia econémica.

iii) Finalmente, ndo fazer nada. Dada a omnipresenca das “exter-

nalidades” no mundo real e os problemas encontrados nas
solucdes j4 mencionadas — solugdes assentes no mercado,
na empresa ou na intervengao do Estado -, Coase sugere
que os ganhos da regulagdo publica serao frequentemente
inferiores aos custos envolvidos nessa regulagdo. Como
tal, dever-se-4 estar «disposto a aceitar uma boa parte das
imperfei¢coes dos nossos arranjos sociais porque os custos
envolvidos na sua eliminagao seriam mais elevados do que os
ganhos obtidos» (Coase, 1970a: 40). Nao fazer nada podera
ser assim, segundo Coase, a melhor op¢io.

Para Kapp, como vimos, o problema ¢ mais complexo e nio se

resume a adogao de solugdes a posteriori. O esquema da Figura 2-1
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procura ilustrar o seu raciocinio. Parece evidente que, no enten-
der de Kapp, a resolugdo do problema dos custos sociais, mais do
que um problema “técnico” de determinagio de solu¢des étimas,
¢ politico. Os objetivos sociais e as metas a atingir devem ser cole-
tivamente (e politicamente) determinados. Os custos sociais sao,
acima de tudo, um problema de organizagao institucional da eco-
nomia. Constituem um problema coletivo cuja resolugao exige
respostas coletivas.

Tal n3o elimina, obviamente, a necessidade de um trabalho
técnico de defini¢do de critérios objetivos, “cientificamente deter-
minados” e validados empiricamente, acerca do que é necessario
e essencial a vida e a sobrevivéncia humanas (Kapp, 1969: 335-0)
— 0s “minimos sociais” — e a construcido de indicadores sociais e
ecoldgicos ou, mais genericamente, de um novo sistema global de
contas sociais (uma nova contabilidade social), indispensavel para
a definicao dos objetivos e escolha dos cursos de agio a seguir.

Contudo, em dltima instincia, a minimiza¢ao dos custos sociais
implicard controlos sociais ex ante alicercados na defini¢do (poli-
tica) de prioridades e na resolucdo de conflitos de interesses e
necessidades conflituantes através de processos de deliberagdo
coletiva e escolha democratica. O controlo social ex ante dos cus-
tos sociais, através de um planeamento democratico da econo-
mia, assente na defini¢ao de “minimos sociais” e na adogao de um
principio de precaucdo em situagdes de incerteza — e nio medidas
corretivas ex post —, é, na perspetiva de Kapp, a forma adequada de
lidar com os custos sociais.
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F1GURra 2-1

Como lidar com os custos sociais? A perspetiva de Kapp
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Conclusio
Os mercados - e os pregos que eles geram — constituem um pode-
roso mecanismo de coordenag¢do econémica. Mas, como terd
ficado claro neste texto, as suas limitagoes sio consideraveis.
Os custos da mais diversa ordem “externalizados” pelas empresas
no quadro do capitalismo contemporéineo, sem qualquer reper-
cussdo no mecanismo de precos e nas decisdes de afetagio de
recursos, sao um exemplo particularmente impressivo dessas limi-
tacoes.

Para a maioria dos economistas, trata-se, sem duvida, de um pro-
blema econdmico relevante — o problema das externalidades, como
¢ em geral designado na literatura econémica convencional - a
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exigir uma resposta ao nivel da defini¢ao das politicas publicas.
Como se viu também, as solu¢oes apontadas sao diversas. Nalguns
€asos, privilegia-se a agao pﬁblica, como acontece no caso dos
chamados impostos pigouvianos ou de regulamentacio da ativi-
dade econdmica privada; noutros, solugdes assentes na defini¢ao
de direitos de propriedade e na criagdo de mercados, como ¢ o
caso bem conhecido dos mercados de licengas de emissao de CO,.
Contudo, para estes economistas, as “externalidades” ndo péem
em causa os fundamentos tedricos basicos da anilise econdmica
tradicional, designadamente o calculo econémico baseado nos
precos de mercado ou a andlise da eficiéncia assente no étimo de
Pareto.

Muito diferente, como vimos, ¢ a abordagem dos custos sociais
desenvolvida por K. William Kapp. Para este autor, estes custos
constituem um problema econémico fundamental e inevitavel nas
economias capitalistas.

Poder-se-4 argumentar, contudo, que no caso dos grandes
investimentos publicos ¢ a prépria acao do Estado que, em grande
medida, gera os custos sociais. A experiéncia comunista do leste
europeu, com o seu enorme passivo ambiental, ¢ um bom exem-
plo. A questdo é particularmente relevante quando se discutem
investimentos publicos como os feitos em grandes infraestruturas
(aeroportos, barragens, etc.). O préprio Kapp reconheceu a impor-
tancia do problema ao admitir que o planeamento econémico e a
atuagdo do setor publico nas economias “mistas” poderiam ser, eles
proprios, geradores de custos sociais. Considerou, por isso, poder
ser necessdria uma redefini¢do do conceito de custos sociais para
incluir os danos e efeitos nocivos de todas as decisdes econémi-
cas, quer privadas, quer publicas, e ndo apenas os custos ligados ao
sector empresarial privado (Kapp, 1983 [1965]: 10). O que parece
ser relevante, na perspetiva de Kapp, ¢ a ldgica da decisdo. No caso
da acdo do Estado, a questdo residird em saber em que medida
ela é capturada por interesses privados e obedece a uma légica
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de decisio assente em critérios mercantis ou visa a satisfacdo das
necessidades sociais.

Se os custos sociais tém a sua origem numa légica intrinseca a
economia capitalista, a solu¢do para o problema tera de transcen-
der essa mesma légica.

Como escrevem os organizadores de Social Costs and Public Action
in Modern Capitalism:

Ao concentrar-se no mercado como a tnica economia possivel, a teoria
formal implicitamente favorece aqueles interesses econdmicos e sociais
que mais tém a ganhar com um mercado [socialmente] desincrustado.
[...] Os objetivos sociais devem ser uma prioridade para a economia, e a
economia deve ser o meio para os realizar, em vez de uma restri¢o. O
desempenho da economia deve ser avaliado em termos dos objetivos

sociais que ela pode realmente alcancar. (Elsner et al., 2006: 8)

E um exercicio complexo e dificil, mas que indubitavelmente
vale a pena empreender.
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