3

7

&

x‘\rt—a:- 2

2

o

L

Lo,

7
T
=
%
{
i
o
e | 3
=
| -
e ,r_t
{1
"
3 3
S L.
A |
.J“
ST
L3
i ]
A+(
” u...{ :

BENSFICioN Wavivos, 909 INVETINENTOZ e
\FH- ELTROTIRA 2 ™ isn. - MAHARO D 4L, ¢ 5000
Uksdo * zio b Meleo 2ahAL , 1981

il

\

Introducfo

A ripida concentracdo de producio ¢ de populaglo nas dreas urbanas do
Terceira Mundo tem gerado grandes demandas tanto por bens e servicos
etivos (tais como transparte, sistema de dgua e esqoto etc.), como pelo
controle dos custos sociais resultantes dessa concentragio espacial aumen-
tada (inclusive os custos de poluicdo, cangestionamento, doencas conta-
ginsas e altos Indices de criminalidade). Uma vez que a alocacio desses
bens e servicos ou o controle desses custos nio podem, de fato, ser efetua-
das eficientermente no mercado, caberia ao Estado realiza-los.

O resultante aumento constatade no papel que o Estado desempenha
nas dreas urbanas tern levado & crescente politizacio da alocacio de recur-
sos nas grandes cidades,! dado que a apropriacdo dos beneficios Iiquidas
dessas acdes na provisdo de servigos coletivos e no controle dos custos so-
o]

§ & extremamente importante para a determinacio dos niveis de condi-
coes de vida {Le., renda real) dos diferentes grupos sécio-econdmicos que
moram nessas cidades.” Tais beneficios devern ser entendidos como a
diferenca entre os beneficios produzidos por aqueles investimentos ~ me-
Ihotia dos niveis de consumo coletivo, de poluicio ambiental etc. — e os
custos gerados na forma de tarifas, impostos locais e de outros fatores que
produzem a qualidade de vida no lugar ou afetam determinados grupos so-
tiais, como no caso das familias removidas em virtude de proietos pablicos.

Embora outras acdes do Estado, taic como zonsomento, planeja-
mento urbano, regulamento de loteamentos e politina fiscal local também
gerem beneficios e custos importantes, somente _s . ‘estimentos em infra-
estiutura urbana e os impostos locais serfo tratado: squi, uma vez que es-
ses outros componentes de uma politica do vt: go =010 foram tratados
num outro trahalho.?
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O argumento principal do presente trabalho é que uma teoria de cau-
sacdo circular seria mais apropriada paraa andlise dos impactos distributivos
dos investimentos do Estado do que o modelo neocldssico, uma vez que
esta poderia levar em conta de uma forma mais adequada o efeito deles
sobre a segregacdo residencial e a infludncia dessa seqregacdo sobre a alo-
cacdo de recursos pelo Estado nos periodos subseqiientes. Nosso esforgo
para desenvolver esse argumento serd desdobrado em duas etapas princgi-
pais: {1] a apresentagio de uma teoriz de causacdo circular da apropriacio
desses beneficios e [2) uma aplicagio dessa teoria utilizando-se o exemplo
de investimentos pm dgua e £5goto no Muni
periodo 187577 Antes, p

dpio do Rio de Janeiro no
Clarmos qualquer dessas etapas,
cabe, de forme resumida, tanto diseutir um POUCO Mais nOss0s arqumentos
jue de maneira mais concreta focaliza a natureza
sado, cormo e

diraves de um exemplo
da prob

damente outros fatores
que atuam sobre o mercadao de solo urhano.

Nosso arqumenta ndo é que o modelo neoclassico de custa/benefi-
cio ndo seja vdlido como instrumento de andlise normativa (embora con-
tenha algumas def figncias), mas que ele nio explica bem a apropriacio
das benelic lquidos dos investimentos publicos. O prablema, entdo,
¢ utilizar um modelo notmativo, como se {o um modelo explicativo.
Samuelson expde muito bem essa dificuldade.

Seria possivel concebor cada Pessoa na comumidade sendo instruida a com-
portar-se comno 'um burocrata paramétiico descentralizad aue revela suas
e is lazendo sinas ans pardmetros de preco ou aos multi-
pheo INOS, 305 gquestic 5 0u ainda a outros mecamsmos. Po-
rém, ha minda esta diferenca técmica fundamental que var ao cerne do problema
tatal da economia soc desviando-se das regras que the foram ensinadas, uma
esperanca de apod -se de alguma vantagem eqofs.

sivel sob o regime de mes O campetitivo auto-
a
)

pessoa qualauer pode

ens privados {

As cidades nio sio compostas de parametrie decentratized bureau-
crats, mas de moradores que atuam em grupos para influenciar as acdes do
Estado em seu favor. Por isso mesmo, a capacidade desse modelo para ex-
plicar a apropriacdo é miima. Ele mosira como os recursos devemn ser alo-
cados, ndo como eles, de fato, estdo alocados. Ou seja, esse modelo neo-
clissico que pode basear-se tanto em critérios de eficiéncia come em cri-
us de equidade® mostra um 1deal e ndo uma realidade, o que ndo quer
dizer que esse tipo de analise normativa ndo possa influenciar o processo
noliteo atraves do qual os recursos sio mente alocados,
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Naesse sentido, é interessante notar que mesmo um dos ogiticos mais

severos do modelo neocldssico do uso do solo, David Harvay, m«%

que o modelo detém um valor narmative considerdvel, uma vez que:

Existern. de fata, certos diferenciais na produtividade da terra: o atrito de dis-
tancia sem duvida desempenha deterrinado papel; os usos do salo acham-se
interassociados de formas complexas, e a escassez absoluta de disponibilidade
de terra pode ser significativa. Essas condigées 16m possibilidades de subsistir
independentemente do modo de producdo existente. Fora de tais condigdes
emerge um conceito de renda como um preco-sombra gque representa opgdes
sociais ndo-aproveitadas. (,..) Talvez seja paradoxal o fato de que os madelos
neoclassicos {...} possam fornecer a base para melhorias revoluciondrias com

refagdo a criagdo de estruturas urbanas que sejam socialmente eficientes e
humanitarias, ®

Em outras palavras, o problema nio estd no préprio modelo, mas na
utilizacdo de um modelo essencialmente normativo como se fosse um ins-
trumento explicativo, Cumpre lembrar que os planejadores na URSS utili-
zam maodelos ‘bem parecidos com os dos neocldssicos no planejamento
urbano,’

0 modelo neoclissico nio explica bem a apropriacdo dos beneficios
liquidos das investimentos publicos, porque ndo leva em conta o processo
pelitico e, especialmente, os impactos desses investimentos sobre esse pro-
cesso através de seus efeitos sobre a estrutura espacial da cidade. Essa apro-
priacdo dependerd: a) da localizacdo dos investimentos dentro do espaco
urbano e sua drea de impacto: b) do efeito dessa localizagdo sobre a estru-
tura dos pregos na drea beneficiada, especialmente sobre a renda® da terra
{site rent); c) das mudangas na segregacdo residencial segundo grupos de
rendimentos’ resultantes das modificacdes na superficie de renda da terra,
nas tarifas dos servigos pablicos e nos impostas locais; e d) da infludncia
dessa segregacdo residencial sobre a incidéncia dos investimentos publicos
nos periodos subseqlentes, uma vez que o poder dos diferentes qrupos so-
ciais para influenciar o governo ndo é o mesmo. Em resumo, as agdes do
Estado em um dado periodo acabam tendo impactos sobre a segregacio
residencial, que por sua vez tem implicacdes importantes na futura distri-
buigdo dos beneficios liquidos dos investimentos do Estado.

Cabe apresentar agora um exemple de investimento em infra-estru-
tura para se focalizar, de maneira mais concreta, a natureza do problema a
ser anglisado — o Metrd do Rio de Janeiro. Que grupos vao se apropriar
desse enorme investimento de ordem muito superior a 2 bithdes de dola-
res? Um investimento em tran sporte como esse pode resultar em aumentos
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riares aos benef( pelos usudnos, reduzindo
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Os resultados dos trabalhos de Stern e Ayres comprovam o argu-
mento de gque os beneficios dos usudrios, tesultantes dos investimentos no
sisterma de transporte, seriam neutralizados pelos aumentos das tarifas e/ou
‘'uma melhoria no siste-

da renda do sola urbano.'" Qu, nas palavias deles,
ma de transporte coletivo urbano gque resulta em uma poupanca de dinhei-
-a beneficia o usudrio enquanto usud-
y do termpo de viagem, a com-

roy, 1empo ou estresse, quase nu

L Se houver, por exemplo, umaredu

Imente aumenta o preco da passagem para
1, nocaso de uma empresa

o caso de uma entidade

porte noim

il por

r,oou . divicda contraida,

‘Qu

i sua vez, apropriado pelos proprietarios da terra sob a
forma de aluguiis freais ou imputados) ma's elevados. Dessa maneira,
s a companhia de transportes urbanos ndo se apropriar da melhoria na
( clevados, os proprietdrios o fardo sob
altos, Por exemplo, os resultados empiricos do
sstudo de Stern e Ayres comprovam que o aumento relativo da renda
ificada no seu indice de
eim termos pro-
erior 4o

el 2
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Deve-se, conludo, notar que s proprivtdrios da terra e imoveis ndo
ndimento mais altos. Muitas
rasas. A

co pncantram exclusivamente nos grupos de
fa o medin
wuitas fannlas de whimento mdls ba
ntido de posse, ainda que new sempre do ponto de vista ju-
moram, mas ndo a tecra onde ela foi construida.
idades residenciais em pequenos

atos de venda em loteamentos
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ridico) 8 casa em
15 constioem suas

Muitas outras fam

enos que adquirem com base em
5 com poucs ou nenhuma infra-estru-
ndo, proprietarias

pulares situados nas areas p

Assim sendo, elas sio, 1

urhy
da terra ou imavel, ainda que recebam muito pouco do Estado na forma
e servicos publicas.'™ Mesmo neste Ul so. ¢ normalmente um agen-
te imobiligrio, o incorporador, que se apropria de uma parte muito grande
dos beneficios, quando o Estado chega a montar alguma infra-estrutura.
s para levar isso a cabo.

i

nao

idores recor
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Uma delas é incitar familias a construirem nos lotes localizados a maior
distincia dos servicos pUblicos e transpoartes, para tanto até contribuindo
com alguns materiais de construcdo. Uma vez estabelecidas, essas familias
podem fazer pressdo sobre os politicos — vereadores ou deputados esto-
duais — (com a ajuda do incorporador) a fim de obterem tais servigos. O
construtor apropris-se dos beneficios da expansdo desse sistema na forma
de precos da terra mais elevados para os lotes restantes.!$

Isso nos leva ao exame do terceiro e Ultimo grupo potencial que
pode beneficiar-se dos investimentos pUblicos na melhoria do sistema de
transporte: o capital. A forma mais obvia dessa apropriacdo seria o aumen-
to das tarifas pela entidade investidara. Porém, mesmo quanto ao caso de
uma empresa publica que ndo aumente os precos, o capital poderia se apro-
priar dos benefrcios na forma de uma redugdo dos niveis salariais na opi-
nido de muitos autores.'® Harvey, por exemplo, argumenta que: “'Num
mercado de trabalho competitivo, os empregadores tém de aumentar os
salarios [dos trabalhadores] para compensar o tempo de viagem, o que
significa, se os custos ndo sdo passados aos consumidores, lucros menores
e uma taxa menor de acumulacio.”'? Em outras palavras, poder-se-ia di-
zer que num mercado perfeitamente competitivo um empregador situado a
grande distancia de sua forca de trabalho teria de pagar niveis salariais mais
altos do que aguele que se focaliza no mesmo bairro. Segundo esse arqu-
mento, uma reducdo no custo do transporte gracas a melhorias no sistema
provocaria uma gueda (los niveis salariais, e, por isso, faria aumentar as
taxas de lucro ¢ de acumulacio.

Poder-se-ia, contudo, contra-argumentar que esse impacto sobre os
salarios dependeria ndo apenas das condigBes existentes no mercado de
trabalho, como também do mercado em que o empregador negocia as suas
mercadorias. Se nfo houver uma grande reserva de mdao-de-obra, coma no
caso de um determinado grupo de trabalhadores qualificados, o emprega-
dor possivelmente nio serd capaz de reduzir os niveis salariais. No entanto,
em se tratando de trabalhadores ndoqualificados e de uma grande reserva,
uma reducio do custo de transporte significaria uma redugdo dos niveis
salariais. Por outro lado, se os trabalhadores nio sdo proprietarios de terra
{ou de imovell, gualquer melhoria do sistema de transporte ou outro ser-
vico coletivo pode ser apropriada na forma de aluguéis mais altos. Foi jus-
tamente a apropriagio dos beneficios desses investimentos em infra-es-
trutura que levou, no passado, a coalizfes um tanto estranhas contra os
proprietarios.'”

Embora esses investumentos em infra-estrutura urbana, do mesmo
modo que o controle do uso da terra e a politica fiscal local, gerem bene-
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freios liguidos que se acham refletidos nas rendas do sola, eles ndo sdo,
certamente, os unicos fatores a influenciarem a valorizacdo do sclo urba-
no. Outros fatores que ndo atuam especificamente a nivel local tém tam-
bem um grande efeito sobre tal valorizagdo. Entre estes citamos a tradicdo
agrara brasileira, o rdpido crescimento urbano, a ineficiéncia do sistema
judicidrio (o que significa que os investimentos em titulos negocidveis sao
Lem mais arnscados do que agueles realizados e terra ou imdvel, 0s quais
u valor durante o hitigiod, o tratamento preferencial de
v termos de tibutacio (a i StNCi temente
taxi sobre ganhos de capital auferidos da terra) e o proprio
sisterna financeiro, que oferece poucas alternativas aos investimentos em
L ito por Jodo Paulo de Almeida Maga-

ndo perdem o

ateé roc

Tucros da t

de qualgu

terea De mas a mais, um estudo

thiaes mostra que o imenso afluxo de capital ao mercado imobilidrio, ocor-

tido posteriormente 3 crig
:ou tambom um aumento na der

y do Bance Macional de Habitagdo (BNHJ,
agdo, gque conduziu,

wda por h
20

frrov
[rOU SUd ves, a um dqumento nos pregos da terra.

Cumypre observar que o Estado exerce um controle direta ou indireto
sobre todos esses fatores, tanto a nivel intra-urbano quanto a nivel global.
Camo o Estado parece usar esse controle para aumentar os retornos dos
investimentos em terra feitos pelos proprietdrios, é evidente o poder poli-
tico desse grupo. lsso, sequramente, tem a ver com a propria natureza da
renda fundidna, a qual ¢, conforme dizem Vieira da Cunha e Smolka,
“uma expressao do poder de classe dos proprietdrios fundidrios consolida-
da na instituicio da propriedade privada’ *' Em outro trabatho, Smolka
destaca o papel de um grupo dentro dessa classe de proprietarios, o capi-
tal ancorporador, que “de maneira organica articula Estado, construtaras,
iacda de rendas fundidrias na forma de lu-

financeiras etc, para a apropr
cros’ 2 Sequndo ele, o caprtal incorporador tem um impacto enorme so-
bre a producio do espaco urbano, ¢ apropria uma parcela consideravel
dessa producio na forma de rendas fundidrias, Embora ndo utilizemos essa
cateqoria neste trabalho, ela apresenta algumas vantagens na andlise da
apropriagdo, uma vez gue destaca o papel importante do incorporador e
sua Hgagdo com outras esferas do capital,

Termunada a apresentacao do exemplo e da andlise de outros fatores
gue atuam sobre a valorizagdo da terra, estamos prontos a iniciar a dis-
cussdo da tearnia de causagdo circular,
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Uma Teoria de Causagdo Circular

A apropriacdo dos beneficios Iiquidos gerados pelos investimentos do Es-
tado torna-se uma das varidveis mais importantes na determinagdo da
estrutura interna da cidade. Apresentaremos nesta parte do trabalho uma
alternativa a tearia neocldssica do equilfbrio espacial na forma de uma teo-
ria de causagio circular. Tomemos em consideragio essa cadeia de causa-
cido, comecando pelo elo representado pelos investimentos dao Estado, o
gue se justifica nao somente pelo nosso interesse na apropriagiio dos bene-
ficios liquidos desses investimentos, mas também pela grande importincia
que tém na determinacgio da estrutura interna da cidade.

A inclusdo do Estado na andlise da estrutura interna da cidade tem
levado outros pesquisadores a substituirem modelos de equilibrio por mo-
delos dindmicos que levam em conta o impacto da estrutura interna gerado
pelas forcas do mercado em um dado periodo sobre mudangas nessa estru-
tura nos perfodos subseqlentes. Myrdal, por exemplo, utilizou o impacto
de um imposto local sobrea localizagdo da forga de trabalho e do emprego:

Partirei do pressuposto de que a tributagdo local seja cobrada diretamente so-
bre as rendas. |...) A medida que a bese da renda se comprime, a taxa de tri-
butacdo tera de ser aumentada [para manter o mesmo nivel de servigos pu-
blicos]. A elevacio tributaria operara, por sua vez, como estimulador extra
para que 0s negocios e os trabalhadores deixem a comunidade, e come deses-
timulante que mantém tora dela aqueles que, de cutro modo, poderiam ter
pensado em transferir-se para 14 Entdo, em uma segunda fase, a renda e de-
manda decrescerdo de novo, e, por consegquinte, forgarso a taxa de tributagio
a elevar-se ainda mais, tendo, mais uma vez, efeitos semelhantes aos j& exami-
nados. . ) Esse simples modelo de causagdo circular com efeitos acumulativos
hberudos por uma mudanca primaria (nesse case, o aumenito do imposto
credito, mas tipico dos verdadeiros processos sociais do que a inter-
secdo das curvas de demandn @ oferta a um prego de equilibrio. A

Em suma, essa simples cadeia de causagio circular envolve duas eta
pas: de infcio, um aumento no imposto local (etapa 1), gerando por sua
vez uma reducdo da imigragio e um aumento da emigragdo de trabalhado-
res e de empresas existentes na area (etapa 2}, fatos que criam a necessi-
dade de se aumentar novamente o imposto local para manter 0 mesmao ni-
vel de servicos, voltanda-se de novo i etapa 1.

Oates, Howrey e Baumol desenvolvem um modelo que incorpora
elementos de causaciio circular onde as despesas pblicas locais tém um
impacto sobre a localizacio da populacio segundo grupos de rendimen-
t0.29 No modelo apresentado por eles, a qualidade do meip ambiente é
uma fungio dessas despesas publicas, que dependem, por sua vez, do ren-
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dimento pier coprta do municipio. Uma melho
i

nessa gqualidade atrai fa-
de maior rendimenta, que normalmente tém um alto nryel de de-
manda efetiva para eles. Esta var aumentar a capacidade do poder local de
phar ainda mas a qualidade de seu meio ambiente {ou pelo menos redu-
zir o arvel de deterioracdol, sem provocar aumentos dos seus IMpostos, o
fue atrai mais imigrantes de alto rendimento e assim par diante.

Obwviamente, o multiplicadar também pode operar na direcdo opos-
ta. Dado um determinado nivel de impostos locais, uma deterioragdo do
nivel de servigos coletivos pode estimular a emigracio de familias, espe-
wimente as de rendimento mais alto,
para eles, Bssa emigracdo geraria a noc
FaAnanter o qu

tem um alto nivel de demanda
eowm aumento de impaos-
dade dos servicos, o que provecaria uma nova err
grocae. O dilema @ que ndo aumentar os impostos significa uma continua-
civ da deterioracio, o que provocaria também a emiqracdo. Os autores
expressam esse modelo (que é obviamente relacionado com o de Myrdal)
matematicarente na forma de wm multiplicador do tipo Keynesiano.

sar pormenarizadamen o como esse processo de
rmina 3 estrutura interna da

idade e, dessa maneira,
Ao dos benelrcios das acBes do Estado. O espaco ¢ sem divida

Uma varidwe

icdo e ndo simplesmente
um receptaculo passivo dele. Como assevera Smith "0 pspago cria desi-

nportante nesse processo de aprop)

gqualdades, uma vez que a localizagdo de cada novo servico favoreee ou des-

ce de

08 (e se acham ao

1sendo, redistribui os be-
reficios e os moaleficios. S A distribuicio espanial dos beneficios IHguidos
gerados pelas acdes do Estado afeta a superficie das rendas fundiarias {ren-
das da terra) ¢ outres custos de moradia na drea beneficiada, tais como
tributas docas e tarifas (ver Figura 1), E essa mudanca, por sua vez, tem
Wi impacto sobre a senregacdo residencial seqgundo grupos de rendimento,

|
de poder po
¥

a0 tesideo

H i

1 Rl CONCENACies Popacia
tico ¢ economico. As dieas em que residem familias com nj-
o mais altos tendem a receber, em termos proporcionais,
mais beneticios Hguides das ay6es do Estado, wma ver que narmalmente

I ‘._,___n_:A

e rendn

e maar poder politico {ou seja or capacidade de influenciar deci-
sy publicas emoseu favor). Esses benelicios estio apropriados em sua
maior parte pelos proprietdrios da terra na forma de rendas fundidrias.
Concordamos plenamente com Smolka em que o incorporador (ou capi-
tal incorporador) apropria-se normalmente da maior parcela desses bene-
ficios, sende que ele organiza, em grande parte, o pracesso de produgdo
do espaco urhang, "

I
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_ As agdes do Estado geram uma distribuicdo espa-

4

! cial de beneficios liguidos.

[

A distribui¢do espacial de tais beneficias provoca
Impactos sobre a superficie de pregos no mercada

B e SE—
de solo urbano.

T .
Essa superficie influi sobre a segregacdo residencial

das familias, sequndo grupos de rendimento.

Uma ver: que a poder polltico esta
altamente correlacionado com o po-
der aguisitivo, dreas onde residem os
grupos de alto rendimento rendem a
ceher proporaionalmente mais be-
eficios liquidos das agfes do Estado,

Essa concentragio espacial determina
tanto um nivel de demands efetiva
agreqada por servicos (e, por isso, o pd
quahclade desses servicos), como o
tatus social da areo.

Figara 1 Um modelo de Causagio Circular da apropriag o dos benel icos
Hauidos das agoes do Fatudo

Mas, mesmo assim, os proprietdrios antes e depois da incorporagio
normalmente se apropriam de uma parcela consideravel desse excedente
tiscal, Embora haja contlitos de interesse dentro da classe de proprietdrios
com relacio a quem vai se beneficiar mais, eles estio unidos na manuten-

¢io do seu “direito” de apropriacao.

A seqregogio residencial produz dreasde altas concentragdes de fami-
lias de alto rendimento que tém niveis elevados de demanda por servigos,
notadamente pelos mais especializados (cinemas, butiques, boas escolas
particulares etc.), 0 que, por sua vez, faz com que se elevern as condicdes

de vida e a demanda por habitacdo nas dreas em questdo e, por isso mesmo,
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as precos de habitagio. A concentracdo espacial de familias de alto rendi-
mento faz elevar o status social do hairro e, portanto, a atragdo que este
ree sobre tais familias, Alé i Harvey levanta outras hipdteses,
siais fornecem meios distintos para in-
teracio social a partir da qual os individuos derivam seus valores, expecla-
tivas, habitos de consumao, poder aguisitivo e estados de consciéncia®.t?

entre elas a de que as dreas re

Essa concentracdo de poder aquisitivo tambem tem um impacto
sabre as decisoes do Estado, uma vez que a instalacdo de infra-estrutura é
frequentemente financiada atraves de tarifas pagas pelos usudrios ou atra-
vos de impostas cobrados nas dreas beneficiadas. Assim sendo, as dreas on-
de moram populaches de maior poder agquisitivo normalmente se mostram
s termos financeiros. Esse tipo de wviés em favor das areas
“em-
butido™ nos o nto wurbano. Por exemplo, o
planejamento de transporte € nocma feito com base em modelos
gue enfatiqaun muito mais a eficiancia do que a equidade, jd que visam a
ns (a yeragdo de viagens) com sua
11 conta a distithuicdo inter-
pessodl da ac Vtes grupos de renda. Consi-
derando-se (que a geragdo de v ite uma funcgdo da renda
pessoal vista o fato de familias de maior renda fazerem mais viagens
e utilizarent mais o carro particular -, sdo as dreas de alta renda que mos-
:ns ¢ a capacidade da

Mars viavens

orde residem essas populaces de maior rendimenta se acha, as vezes,

olerta (ou i
lidade verificada entre di

15 £ DorL

wacdo do v
stimentos nessas a

tram uma defasagem maior entre
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Uma ves que a segregacdo reselencial num periodo term um grande
impacto subre as aches do Estada nos periodas subseql es, voltamos
nossa cadeia causal - a apropriagio dos beneficios
Hes do Estado (ver Figura 1) A concentracdo de maiores
sidos nas dreas de rendimenta mais alto significa maiores ren-
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lguidas dae
beneficios
das fundiarizs e o enriguecimento dos proprietdrios, especiaimente dos
incorporadores.

Esse aumento da renda do salo pode dificultar ainda mais o acesso
s pssas areas beneficiadas pelas aciies do Estado por parte de familias de
nto inferior. Mesmo os proprietarios moradores de menor rendi-
o podem ser levados a abando as por causa de impostos prediais
nis elevados e do aumento de outras despesas. Contudo, eles recebem
uma parcelns do valor capitalizado dos beneficios liquidos das agdes do
Estado, ne momento em que realizam a venda da propriedade. As fami-
lias nio-proprietarias, obrigadas asair de domicilios alugados em face desses
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aumentos no custo de se morar na drea, ndo recebem compensagdo e muitas
vezes acabam sofrendo uma queda em sua condigdo residencial. De grande
importancia nesse processo de segregacdo residencial sdo as remogdes for-
cadas de famrlias de rendimento mais baixo em virtude da erradicacio de
favelas, da renovagdo urbana e da desapropriagdo para projetos piblicos,
considerando-se que todos esses fendmenos tendemn a reforgar o padrdo
cla segregacdo residencial sequndo nivel de rendimento.

Até agora ndo tivernos a oportunidade de discutir o impacto das sub-
divisges institucionais do espago urbano, especialmente os limites muni:
cipais, no que diz respeito 3 apropriacdo dos beneficios liquidos das acSes
do Estado pelos diferentes grupos socio-econdmicas. Uma vez que muitos
dos servicos caletivos sdo oferecidos a nivel municipal, essas divisdes ins-
titucionais obviamente tém uma influéncia muito importante sobre o nivel
de servicos disponiveis em determinado municipio. Por isso mesmo, exis-
tem nos Fstados Unidos varias pesquisas sobre a exploragio da cidade cen-
tral fonde mora a populagio de baixo rendimentol pelos municipios subur-
banos {onde mora a populagio de alto rendimento). Neenan, por exemplo,
mostra que a cidade central de Detroit estd cedendo beneficios liquidos
na forma de servigos coletivos ou transferéncias de receitas de aproxima-
damente 13 ddlares per capita por ano aos moradores de maior rendimento
nos municipios suburbanos (ou um total de mais de 2 milhdesde dolares) . ™

A propésito da Regifo Metropolitana do Rio de Janeiro, hd vérias
pesquisas que lendem a provar que existe o mesmo tipo de transferéncia
{porém na direcdo oposta) entre a cidade central (Rio de Janeiro) e os
municipios suburbanos. Como vamos ver a seguir, 0 municipio do Rio de
Janeiro abrange uma drea relativamente heterogénea que contém uma gran-
de drea geralmente classificada como periferia no sentido de falta de infra-
estrutura e altas concentracdes de populagio de baixo rendimento. Mesmo
assim, as diferencas entre esses municipios suburbanos e o municipio cen-
tral sdo enormes. O trabalho de Barbosa, por exemplo, mostra que a recei-
ta total do municipio do Rio de Janeiro (o entio Estado da Guanabara)
se situava entre cinco a 19 vezes maisdo que a des municipios suburbanos
em 1970.2% Naturalmente, os niveis de consumo coletivo foram muito
inferiores, como atestam este e outros estudos.?® Além disso, pode haver
transferéncias desse tipo ao nivel intramunicipal, como, por exemplo, en-
tre uma favela e o resto do municipio.?' Uma pesquisa muito interessante
desse processo foi feita sobre a favela de Bras de Pina no Rio, antes de sua
urbanizacio, As contas econdmicas desenvolvidas neste trabalho demons-
tram como essa favela foi bem integrada na economia urbana. Esta, porém,
foi muito prejudicial aos seus maradores, uma vez que ndo sO recebiam

61




sorlor rardvane

‘

bhaixa remuneracio por sug mio-de-obra que “exportava” e “importava’
produtos com precos inflacionados, como também pagavam impostos ao
Estado, recebendo eoy troca muito poucos beneficios na forma de servigos,
feller o fque esse mesmo processo também acontece entre o gueto
das Negros em Washington, D.C, e o resto da reqgido metropolitana, o que
ta numa saida lguida de n de 10 milhtes de dolares por ano dessa

comanidade de rendimento inferior -

que podem mi TLer esse Processo

de causacon cuacalar, que setiam andlogos aos eleitos propulsores (spread

L&Y

eftects) discutickos por Myrdal, 't tos como g motnlizacdo politica da

deobhuio rendimento nas dreas menos fovorecidas (favelas e

pogrlag

favorecam a o

£ O acesso
£ inte

meros favorecidas existentes em o outiras paitses tem influido solire

e le recursas publicos a sen fovor, comm o gue se constata no

is tem sido

el e Jagdo no
pa o0 t » beneficios
o parte do | gy, 8 e I i novo, come

foa Poreseer coma atual Iiberahizacon,

pertfera em o que os gropos de poder o 8 politico maiores se
ot crbeai Con r o, enguanto os menos poderosas e teromes eoonon
Con e polineoes bieam na peofores T De fato, parde haver dentra da mesma

Cicde o rendd e roes deovida

accntece nas dreas perifeéricos dos grandes contros, onde em gergl existem

areas relativamente poviler
[ERFIIS TR
MV

ante discutidas, Assim ser

dentemente o thing it kbuel hastonte

CIRTREYA T ETEIA B RIS AR R O A

62

wuma teoria de causagdo circular

Por essa razdo, acreditamos que o estudo desse processo de apro-
priacdo dos beneficios liquidos das a¢des do Estado seja da maior relevan-
cia e, desse modo, digno de maior atengdo por parte de cientistas sociais
interessados na andlise da estrutura interna da cidade e das condictes de vi-
da des diferentes grupos sociais:

Uma llustragdo: Investimentos em Agua e Esgoto
no Municipio do Rio de Janeiro?®

O municipio do Rio de Janeiro serd aqui tomado como uma ilustraciio pa-
ra as afirmaces teoricas feitas até o momento. Ou seja, de que os inves-
timentos em dgua e esgoto se concentram principalmente em dreas ocupa-
das por grupos de alto rendimento (ou em fase de ocupacio por esses gru-
pos}, e que ndo somente esses investimentos foram mais altos, mas também
os impostos territariais foram mais baixos em termos relativos — gerando,
com isso, um excedente fiscal que foi capitalizado no valor do solo. Note-
se que estamos utilizando esses investimentos em dgua e esgoto como um
indicador de todas as ages do Estado que geram beneficios, e que a andli-
se a ser aqui apresentada de maneira sucinta ndo é um teste formal do
modelo de causagdo circular, mas apenas uma ilustragdo das forgas que
atuam na estruturacdo do espaco da cidade e na distribuigio interpessoal
dos beneficios liquidos das ages do Estado. Em outras palavras, é de espe-
rar investimentos pablicos mais altos, um imposto territorial relativo mais
baixo e, por isso, uma valorizagdo do solo muito mais alta no nacleg do
que na periferia.

Para se definir o nGcleo ¢ a periferia do municipio do Rio de Janeiro
foram utilizados os escores dos dois primeiros fatores de uma pesquisa de
ecologia fatorial (baseada nos dados do Censo de 1970) e informagles de
outras pesquisas que se servem de dados mais recentes. Definiu-se como
nucleo um conjunto de nove Reqides Administrativas (RAs): Centro, Bota-
fogo, Copacabana, Lagoa, Sdo Cristovdo, Tijuca, Vila Isabel, Itha do Gover-
nadar e Barra da Tijuca. Como periferia, foram classificadas 11 Regides
Administrativas: Ramos, Penha, Méier, Engenho Novo, Irajd, Madureira,
Jacarepagud, Bangu, Campo Grande, Santa Cruz e Anchieta. Por falta de
dados sobre o valor do solo, foram excluidas guatro Regides Administrati-
vas: Itha de Paquetd, Rio Comprido, Portuério e Santa Tereza. Q mais dis-
cutivel dessa divisdo é o enquadramento de Sfo Cristdviio dentro do nui-
cleo. Seria interessante -analisar os resultados mediante o recurso a dife-
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Moravam nessa periferia, em 1977, aproximadamente 66% da popu-
lagdo do mumeipio (ver Quadro 1L Sequndo os dadoes do Censo Demogré-
fico, a proporcdo do ndmero total de farr de baixo rendimento af era
muito alte. Por exemplo, 66,1% das famiTias que residiam na periferia ga-
nhavem um rendimento per capita de até um saldrio minimo, enguanta
b no ntcleo.

gssa proporedo era de apenas 33,9
Note-se gue toda a Regido A
i sive a parte poster
trative XXV {Barra de

esagregada e transforma-
Mty

. redo criada

wer camita, 16,2% moravarm na periferia, versus somente os

aas far

o Que residiam no auci i
de ¢i wrios minimos per capital, essa disiribuigdo foi invertida,
corn F4,5% morando no ndcleo e 20,5% na periferia. Cumpre notar gue,
eMtord seja ato o grau de segregacdo residencial segundo grupos de ren-
dimento familiar, ela ndo esta completa: existem concentragdes de famf{iias
de baixa rendimento no nGcleo (33,9%) e concentragdo das de alta renda
na periferia {2,6%].

) célculo do rendimenio total da populagdo economicamente ativa
{(PEA) em 1970 mostra também uma concentra¢do de rendimento no nu-
cleo, uma vez que os 39,7% da populagdo economicamente ativa que nele
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Quadro 1 O Nicleo e a Periferia no Municipio do Rio de Janeiro ®

Total Nucleo® | Periferig®

1977 [Estimativa) F 1000 |

ulagdo economicamente ativa (PEA) 1970 1000
Rondimenio® ;

imanio total da PEA — 1970 1000 5O.0 ¢ 410

10 farviliar per capita em saldrios ! _

minimos — 197( | ,
% Horizontei {% de cada grupo de renda no m ! !
nuclea @ na periferial ! |
Totai H
ime (SM) | _ﬂ
i M {nrnos |

i
i |
{distribuindo relativa das fTamilias uﬁ |
do niciec e da periferia segundo grupos de | _
rendimentol _ |
Totai L1000 11000 | 1000
Até 1 salario mifnimo 599 | 339 m 66,1
Mais de t a 2 salfrios minimos “ 227 | 239 m 22,0
s de 2 a 5 salirios minimos I 1720 § 207 | 9.3
Mais de 5 salarios minimaos i 6,4 12,6 1§ 2.6
infra-estrutura basica© ; ] :
% :tos domicilios ligados 4 rede geral de: | i ;
LoB29 . pag !
53,0 78,7

i —

formagdes ¢ uma andiise de sua Hidedignidade, ver Velter,
{14973},

Foram exciu anaiise: Portuanio i
a de Pacjua XXih

4 1l Centro; iV, Botafogo, V. Capacabana; V1. Lagos; Vi, Sdo Cristovdo; Viil. Ti-
juca; 1%, Vila Isabel; XX, ilha do Governador; X XiV, Barra da Tijuca.

b x Ramaos; X1, Penha; X1i. Méier; X111, Engenho Movo; XIV. irajh; XV. Madureira;
XV1. Jacarepagua; XVII. Bangu; XVill. Campo Grande: XIX. Santa Cruz; XXH. An-
chieta,

€ Barrada Tijuca agregado com Regido Administrativa XV na periferia,

4 Barrada Tijuca (Regido Administrativa X X1V) inclufda no nicleo.

io Compnide (i), Santa Teraza {XX1i1)
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moram receberam 59,0% da renda total, enquanto aos 60,3% restantes que
habitam a periferia couberam apenas 41,0% desse rendimento.*®

Um pouco mais concentrada ainda, no nGcleo, foi a distribuicdo dos
investimentos em agua e esgoto, pois a periferia s6 recebeu 40,4% dos in-
vestimentos feitos no periodo 19756-77. £ ainda mais: os beneficios rece-
bidos pelas distintas populag@es do nucleo e da perifaria se revelaram mais
dispates quando se consideravam esses investimentos em dgua e esgoto
per capita em UPCs, visto que cles foram de 0,26 na periferiae de 0,74 no
nocleo (em cruzeiros de novembro de 1979 isso significa Cr$ 111,49 ¢
Cr$% 317.31 respectivamente). De mais a mais, essa estimativa ndo leva em
conta o enorme investimento feito no emissario submarino de lpanema
iguol o valor de todos os outios investimentos). A andlise desses
investimentos mostrou que, com excecio das RAs de Santa Cruz, Anchieta
e lha do Governador, eles foram realizados onde eram menores as propor-
chies de populacio de baixa renda. A maior parte desses investimentos, ou
cerca de 50,07 (sem se considerar o emissario submarino) foi aplicada na
faixa de terra que se estende do Centro a Barra da Tijuca {cinco das nove
ras do nacleo], justamente aquela que concentra a populacio de maior
rendimento e onde residem apenas 16,6% da populagdo do municipio,
ocupando 15,9% do espaco aedificands do municipio. Considerando-se o
emissdrio submarino, esses investimentos sobem a 74,0%.

O caso da Regido Administrativa de Santa Cruz que em 1970 detinha
o mais baixo nivel de servico de esgoto (aperas 1,0%, ou seja, 182 domi-
cilios servidos por rede geral de esgoto) e que toi, no perfodo de 1975-77,
4 mais beneficiada em investimentos {16, 7% dos investimentos ou 3,09
UPC /pessoa) deveria nos levar a crer que tais investimentos foram feitos
para atender as necessidades de seus quase 100 mi itantes. No entanto,
nessa Regido Administrativa assim como na de Anchieta esses investimen-
tos foram feitns quase exclusivamente em funcio das zonas industriais
(onde se tornam vidveis financeiramente) que ai se acham em processo de
implantagio. Assim 92.5% dos invest itos {eitos em Anchieta se con-
centraram na Fazenda Botafogo (que tambem tem itacdo para algumas
famitias de baixo rendimento) e 74,7% dos investimentos de Santa Cruz
faram para a instalacdo sanitaria da sua zona industrial. Essa alta concen-
tracio de investimentos que ndo chega sequer a atender a uma parcela ra-
zodvel da populacio, se justifica apenas em funcio da descentralizagdo de
empreqgos gerada por esses distritos industriais. Resta saber se o numero
de empregos que neles vem sendo criado justifica tais investimentos que,
sem duvida, representam urn grande subsidio para as empresas.
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Levando-se em conta apenas os investimentos em rede geral de esgo-
to, verificamos que eles foram realizados em apenas oito das 24 Regides
Adrninistrativas, sendo quatro Regides Administrativas do nicleo (Bota-
fogo, Copacabana, Lagoa e Ilha do Governador) e quatro Regides Admi-
nistrativas da periferia (lrajd, Jacarepagua, Santa Cruz e Anchieta). Ndo
se considerando o emissdrio submarino, a distribuigdo percentual dos in-
vestimentos ¢ de 63,9% no nicleo versus os 36,1% da periferia. Com o
emissario submarino aumenta o desequilibrio (86,2% versus 13,8%), uma
vez que so ele absorveu 2,3 milhdes de UPCs dos 3,2 milhdes investidos em
esgote no ndcleo, ou ainda 3,7 milh&es investidos em esgoto em todo o
municipio. Cabe aqui relembrar que os investimentos feitos na periferia
foram realizados quase totalmente nos distritos industriais.

Quanto aos investimentos em rede geral d'dgua ndo se observa um
desequilibrio tdo grande em termos de nicleo e periferia (51,5% e 48,5%),
muito embora uma andlise intrantcleo ou intraperiferia revele grandes dis-
paridades, ji que os investimentos estdo altamente concentrados em pou-
cas Regides Administrativas, Por exemplo, no niicleo os grandes investi-
mentos foram feitos sobretudo no Centro (20,8%) e na Barra da Tijuca
(19,6%), sendo que esta Gltima foi inegavelmente a grande beneficiada,
uma vez que a relacdo investimento em UPC por pessoa foi a mais alta
de todo o municipio (5,5 UPCs por pessoal.

E, mesmo dentro dessa Regido Administrativa, a cancentragdo espa-
cial dos investimentos foi bem alta, justamente na drea onde o capital in-
corporador de habitagio de luxo era mais ativo. Por exemplo, “em 1976
foram construidos os troncos alimentares para abastecimentos de dgua {...)
proximos a alguns desses grandes conjuntos residenciais, o que significou
um investimento de 147.743 UPCs, ou seja, 99,0% dos investimentos em
dqua feitos na Barra da Tijuca e 19,4% daqueles feitos em todo o municr-
pio do Rio de Janeiro” ' Como diz Smolka, "tais empreendimentos re-
querem obviamente maiores imobilizagtes localizadas de capital fixo, que
somente sdo viaveis ao grande capital incorporador, capaz também de ar-
ticular-se diretamente com o Estado de forma a garantir o atendimento
imediato do aumento localizado da demanda de servigos publicos — a
exemplo de empreendimentos como Nova Ipanema, na Barra da Tijuca
(exatamente a area supra-referidal”.*? Como falou Sérgio Dourado, na
Barra da Tijuca "o bom atendimento dos servicos publicos, as estradas
bem asfaltadas e as garantias do Plano Licio Costa, além dos centros co-
munitarios, criam uma forma de viver completamente diferente’.*? Note-
se que todos os componentes dessa ‘forma de viver' foram fornecidos
pelo Estado.
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O caleulo do coeficiente de correlacdo Pearson entre a distribuicdo
percentual de familias segundo grupos de rendimento familiar per capita
e indicadores tais como investimentos em dqua e esgoto, crescimento po-
pulacional e domicilios ligados a redes gerais de dgua e esgoto, atestam que
ps investimentos publicos em dgua e esgoto parecem ter sido orientados
para as areas onde se localizam os grupos de mais alto rendimento, nio
visando a atender as dreas de répida expansido demogrdfica, ou mesmo a
alcancar o objetivo de serem eliminadas as dreas carentes desses servigos.

A eqlidade da distribuicio desses investimentos também pode ser
guestionada considerando-se a sua fonte de recursos. Visto que esses re-
cursos vam do FGTS via Planasa e que FGTS é uma porcentagem constante
do rendimento do empregado coberto pela CLT, a distribuicdo dos benefi-
cios liquidos teria de ser proporcional & contribuicdo de cada grupo de
rendimento somente para ser neutro com respeito a distribuicdo. Mas co-
mo o0s grupos de baixo rendimento no Rio de Janeiro parecem ter rece-
bido uma parcela menos que proporcional desses beneficios, o programa
estaria sendo regressivo e termos de seu impacto redistributiva. Em 1975,
por causa dessas desigualdades o sistema foi modificado, mas os resulta-
dos aqui observados ndo mostram o impacto dessas modificacoes sobre a
distribuicio dos investimentos porque muitos dos projetos jd estavam em
andamento em 1975,

Finatmente, parece que o excedente fiscal resultante dos altos inves-
timentos e dos impostos territoriais baixos existentes no nicleo foram capi-
talizadios no valor da terra no caso do Rio de Janeiro. Utilizamos a relagio
valor fiscal/valor venal como indicador do peso relativo do imposto territo-
rial, uma vez que o impesto territorial & pago sobre esse valor fiscal, e assim

sando, o imposto tecitorial relativo ¢ maior onde essa relagio & maior, ™

Percebe-se que nas areas de alta renda (ndcleo) do municipio essa
relacio é menor do que nas dreas de mais baixa renda (periferia), o que
sem duvida reflete uma vantagem fiscal desfrutada pela populacio do
nucleo.

A variacdo dessa relagio existe por razGes administrativas, ou seja,
basicamente decorre da avaliacio dos valores fiscal e venal. Varsana®®
diz que “ocorreu um acentuado grau de ineqilidade administrativa no
exercicio de 1976"" {que foi feito com valores de 1975) do imposto pre-
dial e territorial no municipio do Rio de Janeiro. Essa ineqiidade pode
ter resultado do maior poder de barganha dos grupos de alto rendimento,
tuja concentragdo espacial estava relacionada com o valor da terra.
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Em resumo, parece que nossos indicadores mostram que houve um
excedente fiscal relativamente grande no nicleo devido ao fato de que 0s
investimentos publicos foram maiores e os impostos territoriais relativos
toram baixos. O fato de que esse excedente foi capitalizado no valor do
salo é indicado pelo aumento de 451,0% do valor do sole no nicleo versus
134,0% na periferia, onde esse excedente foi sem duvida menor. Embora
existam algumas ddvidas em relagBo a essas estimativas do valor do solo,
acreditamos que demonstram a ordem geral dos aumentos.

O caso da Barra da Tijuca serve como exemplo do impacto do exce-
dente fiscal. Essa drea de expansdo (continha em 1977 apenas 0,5% da
populagio do municipio} com baixa densidade de ocupagdo (1,93% ha-
bitante/hectare) vem sendo recentemente ocupada por uma populacdo
de rendimento médio e alto para a qual se tém construido sobretudo con-
juntos residenciais verticais que pressionam o fornecimento de servigos
basicos (sobretudo o de dgua, jd que a fossa séptica substitui razoavelmente
a rede geral de esgoto} ao mesmo tempo que, por estarem localizadas dis-
persamente, determinam grande valorizag8o das terras vazias deixadas para
tras. lsso determinou no periodo de 1972 a 1975 uma valorizacdo extra
ordindria: cresceu em 1.903%, ou seja, um aumento anual de 17 1%, sem
divida em grande parte por causa dos grandes investimentos piblicos e
outras acdes do setor plblico (como o plano da Barral em conjunto com
um imposto territorial relativamente baixo. Além dos investimentos em
estradas, iluminacdo e dreas de lazer, foram aplicados 149.312 UPCs em
4gua, ou seja, 64,8 milhdes de cruzeiros de 1979 nessa regido.

Nesse ponto chegamos & Ultinw etapa desse processo de causacio
circular: o impacto da valorizagdo do solo urbano sobre a distribuicdo da
populacio segundo seu rendimento. Mas, infelizmente, ndo dispomos de
uma série historica da distribuicBo espacial da populacfo segundo grupos
de rendimento. No entanto, sabemos gue existe uma forte tendéncia de
expulsio das familias de menor renda dessas dreas seja pelo aumento dos
aluguéis, ou das taxas e impostos. Por exemplo, sabemos que, na auséncia
de taxas de melhoria, qualquer benfeitoria nos servigos publicos normal-
mente serd transformada em aluguéis mais altos, como foi discutido no
inicio deste trabalho.

Conclusdes e Recomendagdes

O modelo neoclassico de analise de custos e benef(cios, embora seja um
modelo interessante do ponto de vista normativo, ndo é adequado para a
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explicagdo da apropriacdo dos beneficios Iiquidos dos investimentos do
Estado em infra-estrutura urbana, uma vez que ndo leva em conta o fato
basico de que os habitantes das cidades nio atuam apenas individualmente
como consumidores, mas também em grupos formais e informais. Esses
grupos nascem com o objetivo primordial de influenciar os investimentos
do Estado em seu favor, especialmente no que diz respeito ao consumo
coletivo & ao controle dos custos sociais da vida urbana. A propria falta
de legislacdo urbana capaz de controlar a apropriacdo dos beneficios des-
ses investimentos pelos proprietdrios do selo urbano atesta o seu poder
politico. E dentro dessa classe de proprietarios, o grupo que mais lucra
com a apropriacdo desses beneficios @ sem duvida o incorporador (ou,
na terminologia de Smolka, capital-incorporador), que articula os agentes
do processo de producdo do espage urbano para “a apropriacdo de lucros
na farma de o it

das fundidrias”,

A teoria de causagdo circular aqui apresentada leva uma vantagem
considerdvel scbre o modelo de equilibrio espacial utilizado para estimar
os beneficios liquidos na andlise de custo/beneficio, ja que ela permite a
avaliagdo dos aspectos dindmicos do processo de apropriacdo. Também es-
se novo enfoque destaca tanto a importancia do poder politico dos dife-
rentes grupos concorrendo pelos beneficios dos investimentos do Estado,
como o papel do espaco enquanto varidvel importante nessa apropriagio
Enfim, a teoria aqui apresentada focaliza, como sendo a forga principal
atuante sobre a estruturacdo do espaco urbano, as tentativas dos diferentes
agentes de internalizar os beneficios gerados pela atuacdo do Estado e ndo
os esforcos de consumidares tentando maximizar sua funcdo de utilidade,
embora esta seja da maior importancia em uma economia de mercado.

No caso do Brasil, onde a distribuigdo de poder econdmico e poli-
tico ¢ muito desigual, um dos resultados desse processo de causacdo cir
cular € gue os menos privilegiados acabam morando na periferia geralmen-
te menos bem dotada de infra-estrutura e de outios servigos coletivos,
enquanto os grupos mais privilegiados se situam nas areas com melhores
niveis de consumo coletivo. Note-se ainda que 0s grupos mais privilegiados
escothem onde querem morar, ao passo que 0s menos privilegiados aceitam
o espaco que restou, Harvey®” destaca a importincia desse fendmeno na
geracde de "monopdlios de classe”, formados por grupos especializados em
fornecer bens e servicos a essas familias na periferia, obviamente aprovei-
tando para cobrar pregos de monopdlio ou, pelo menos, de oligopdlio.
Por isso, tamilias localizadas nessas dreas terminam pagando mais por ha-
hitagfo, alimentagdo e outros bens e servigos.
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A titulo de ilustrac8o, voltemos ao caso dos investimentos em dgua
e esgato no municipio do Rio de Janeiro, Os resultados mostram (1) que
a distribuicdo espacial desses investimentos realizados entre 1975 e 1977
foi regressiva ({isto €, rmais concentrada no nicleo do que na periferia);
{2) que o excedente fiscal resultante dessa distribuigio e do diferencial nos
impostas predial e territorial (que foram relativamente mais baixos no nd-
cleo do que na periferia) foi capitalizado no prego do solo; e, finalmente,
(3) que esses aumentos em conjunto com outros investimentos do Estado
— em particular, a remocio de familias em virtude de obras plblicas, de
renovacdo urbana e da erradicagdo de favelas — provavelmente resultaram
na expulsdo de familias de menor rendimento nas dreas onde o excedente
fiscal foi maior ou, pelo menos, dificultaram o acesso a essas dreas por par-
te de novas famflias que teriam de pagar aluguéis ou pregos mais altos para
marar no lugar. Isso se aplica especialmente a farmilias nio-proprietdrias de
seus domicilios.

Existemn, contudo, varias estratégias para tornar as politicas de inves-
timentos plblicos menos regressivas, no caso de haver essa intengdo.*?
Uma das mais dbvias seria a tentativa de localizar urn maior nomero de
projetos de melhoramentos em bairros constituidos caracteristicamente
de grupos de baixo rendimento. Uma vez que essa estratégia reduziria os
diferenciais dentro da drea urbana com respeito ao acesso a infra-estrutura,
ela teria a tendéncia de diminuir a renda diferencial da terra. Ou seja, se
todo o espaco urbano fosse igualmente acessivel & infra-estrutura, ao em-
prego etc., ndo existiria renda diferencial. O problema é que existem enor-
mes demandas nfio-atendidas por esse acesso. E também como foi assina-
lado acima, a reducio do prego do servico pode nfo ser proporcional no
consumo do “bem’’ (neste caso, acesso). Assim sendo, seria dificil reduzir
a renda diferencial através da homogeneizacdo do espago urbano sem que
houvesse grandes investimentos em infra-estrutura.

Embora isso ndo fosse evitar completamente o problema da capita-
lizagio do valor desses investimentos no preco da terra e a subseqlente
expulsdo das familias de baixo rendimento, pelo menos iria produzir uma
distribuicio mais progressiva dessa capitalizagio. Por exemplo, um aumen-
to dos investimentos publicos em uma drea periférica, como Campo Gran-
de no Rio de Janeiro, provavelmente seria, em grande parte, apropriado
pelos proprietarios dos grupos de rendimento mais alto dessa drea, mas es-
ses proprietdrios nio pertenceriam a grupos de rendimento tdo alto como
no caso da Zona Sul do Rio. Cumpre lembrar que os incorporadores vio
captar uma parcela relativamente grande dessa valorizagdo em qualquer
lugar dentro da cidade.
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Grimes*? cita trés estratégias para se apropriar de uma parcela ou de
toda essa valorizagdo que o Estado cria através de seus investimentos:

1. nacionalizacdo da terra;

2. aquisicdo da terra pelo Estado antes da instalagdo dos melhora-
mentos;

impostos ou outros mecanismos fiscais.

3

A nacionalizagio da terra, seja com ou sem compensacdo, é normal-
mente impossivel em paises capitalistas, embora tenha sido uma questdo
muito polémica nos Estados Unidos do século passado. Ao invés de uma
nacionalizagdo direta, nos paises desenvolvidos vern ocorrendo uma rede-
finicdo do direito de propriedade da terra, através de medidas como zonea-
mento, a diferenciagfo entre o direito de propriedade da terra e o de cons:
truir e, como vamos ver posteriorinente, a cobranca de impostos sobre
lucros imobiliarios, contribuicdo de melhoria ete. No Brasil, a guase-ine-
xisténcia de leqislacio urbana faz com que os proprietarios da terra se
apropriem da maior parte dos beneficios liquidos dos investimentos do
Estado.

A segunda estratégia, aquisicdo da terra antes da instalacao da infra-
estrutura, permite a internalizagio do valor desses investimentos pelo Esta-
do, através do aluguel ou venda da terra valorizada depois de efetuados os
investimentos publicos. Ela também possibilitaria a localizacio de conjun-
tos habitacionais para familias de baixo rendimento nessas dreas desapro-
priadas, permitindo-ihes, dessa maneira, receber aqueles beneficios. Este
ultimo esquema requer um controle rigido sobre as revendas, a fim de se
evitar que estas sejam realizadas com base na nova valor do mercado {de-
corrente dos investimentos). Tal fato acarietaria a exclusio da populacao
de baixo rendimento, ainda que pudesse beneficiar monetariamente as
familias que se retrassem,

Entidades publicas como o INPS vinham estocando terras hd muitos
anos, e muitos dos conjuntos habitacionais das Cohabs foram construidos
nessas terras. (O BNH esta financiando a compra de terras e o projeto CURA
visa a internalizacio dos custos dos investimentos em infra-estrutura. Con-
tudo, através desse tipo de atuagdo, o Estado normalmente ndo consegue
controlar o aumento do preco da terra no mercado. Como mostraram
Smith e Carl,’" esses estoques {ou seja, bancos de solo) dificilmente con-
duzem a reducio do preco do solo urbano, e podem até provocar um au-
mento dos pregos durante a fase de estocagem, uma vez que provocam
um aumento da demanda. Eles citam somente uma excecdo a essa lei; o
caso de o Estado utilizar o estoque como uma arma contra a atuacio de
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um monopdlio ou oligopdlios no mercado do solo, Porém, é dificil imaginar
esse tipo de atuacdo no Brasil, onde o Estado geraimente atua em favor
desses monopdlios. Em resumo, através desses estoques de terra, o Estado
normalmente ndo consegue controlar 0 aumento do prego da terra no mer-
cado, mas torna-se um especulador social, internalizando os beneficios
de seus investimentos.

O terceiro conjunto de estratégias acha-se relacionado com diferentes
mecanismos fiscais que poderiam ser utilizados para a apropriacdo de uma
parcela da valorizacio da terra provocada pelos investimentos do Estado.!
Conguanto a contribuigdo de melhoria esteja prevista na Constituicdo bra-
sileira, tem sido pouco utilizada, principalmente porque é dificil adminis-
tra-la e porque ha muita reagdo contra sua cobranga, especialmente por
parte dos incorporadores — provavelmente o mais importante segmento
dentro do grupo de proprietdrios, em virtude de suas ligagOes com o capital.

Uma outra solucio, que também poderia ter sido discutida como
parte da primeira estratégia, seria a separagdo do direito de propriedade da
terra do direito de nela construir mediante um programa de solo criado.
Normalmente, o Estado exigiria uma compensagio para o direito de cons-
truir, na forma de outras terras ou fornecimento de servigos publicos. Ou
seja, pelo menos na forma proposta no Brasil, o solo criado parece uma
espécie de contribuicio de melhoria.’? Obviamente, 8 implantacio dessa
contribuicdo ou solo criado coloca a necessidade de uma burocracia hones-
ta e eficiente. Dado que a administragdo do Imposto Territorial, que exige
muito menos capacidade administrativa, é muito pouco eficientermente
exercitada, seria demais esperar uma répida implantacdo desses sistemas
administrativos, com a possivel excecio de Sio Paulo, nos municipios do
Brasil.

Talvez um imposto direto sobre o lucro imobilidrio (um imposto so-
bre capital gains) fosse mais eficaz na apropriagio de uma parcela do valor
criado pelo Estado através de seus investimentos.®* Mas ele tem a desvan-
tagem de ser cobrado somente quando a propriedade é vendida e por isso
ocasiona também uma reduciio da rotatividade da venda de imdveis no
mercado.

Todos esses programas e estratégias devem ser vistos como compo-
nentes de uma politica de desenvolvimento urbano e ndo como panacéias
para os problemas urbanos. Concordamos plenamente, por exemplo, com
o argumento de Varsano de que "a administragio fazenddria pode utilizar
o Ilmposto Predial ¢ Territorial Urbano (IPTU) como instrumento de poli-
tica urbana, E necessdrio, no entanto, que nio se exagere a capacidade
que © IPTU termn de cumprir essa funcio. Ele deve ser considerado apenas
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um instrumento auxiliar a ser utilizado, cuidadasa e parcimoniosamente,
em paralelo a outros instrumentos da politica wbana”.* O aumento do
imposto territorial sem o desenvolvimento dos mecanismos de controle
do wuso do solo, por exemplo, poderia produzir uma alocacdo espacial
de recursos menos eficientes, porgue eliminaria as dreas vazias que agora
server para a implantacao de novas atividades.

Embora ndo haja duvida de que existem maneiras de aumentar a
equidade dos investimentos em infra-estrutura, temos davida sobre a possi-
bilidade de implementar essas medidas, que reduzirtam a apropriacido
desses beneficios pelos proprietdrios pertencentes aos grupos de alto ren-
dimento, e, especialmente, pelos incorporadores. A pressdo desses grupos
mais privilegiados provavelmente continuaria sendo alta e efetiva, Enfim,
nioc se pode esperar que a politica de investimentos publicos seja mais
equitativa do que a sociedade em que ela foi desenvolvida.
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