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investimentos publicos em infra-estrutura urbana in-

fluenciam o nivel e distribuic@o interpessoal da renda
real ou das condigcées de vida (2). Por isso Barat argumenta que o
governo deve ‘“utilizar a politica de investimentos publicos como fer-
ramenta basica da distribuicdo de riqueza” (3). Mas, na realidade, os
impactos destes investimentos podem ser regressivos, favorecendo os
grupos de alta renda monetaria e riqueza, tanto como podem ser
progressivos ou neutros, caso beneficiem igualmente todos os grupos de
renda monetaria.

Analisaremos nesta pesquisa a eqiliidade dos investimentos em agua
e esgoto no Municipio do Rio de Janeiro entre marco de 1975 e marcgo
de 1977. O potencial redistributivo desses investimentos foi grande em
virtude do seu volume. Por exemplo, no Municipio do Rio de Janeiro

a través de seus impactos sobre o consumo coletivo (1), os
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foram investidos 2,4 milhdes de UPCs (equivalente a um valro superior
a 780 milhoes de cruzeiros em fevereiro de 1979) em agua e esgoto neste
periodo. Ai ndo estdo incluidos os investimentos nas estacoes de tra-
tamento ou no emissario submarino. O custo deste emissario foi de
2,3 milhdes de UPCs (ou superior a 750 milhdes de cruzeiros em feve-
reiro de 1979), quase igual ao valor de todos os outros investimentos
em agua e esgoto feitos nesse periodo. Nossa pergunta é: quais grupos
se beneficiam desses investimentos (4) ?

A distribuicdo interpessoal dos beneficios destes investimentos de-
pendera;

1) de sua localizacdo espacial. Como observa David Smith, “o es-
paco gera desigualdades. A localizacdo de cada nova facilidade favorece
ou desfavorece aqueles que se localizam perto, e isso redistribui o bem-
estar e o mal-estar” (5);

2) do impacto desta localizagdo sobre a estrutura de precos, espe-
cialmente o aluguel da terra (ou site rent). Por exemplo, a instalacio
das redes de agua e esgoto normalmente aumentaria a demanda no
mercado para o terreno beneficiado e, por isso, seu aluguel anual.
Uma vez que o valor da terra é o valor capitalizado destes aluguéis
anuais, um aumento do aluguel devido aos investimentos publicos seria
capitalizado no valor da terra (6). Chamaremos de excedente fiscal o
valor atual da diferenca entre o aumento dos precos devido aos in-
vestimentos menos as taxas ou impostos locais. Para o proprietario do
terreno beneficiado pelos investimentos pulblicos o aumento do valor
da terra significaria um incremento no valor de seu ativo. Mas para o
inquilino este incremento representaria um acréscimo em suas despesas
anuais. Ndo se deve esperar que todos os beneficios e custos sejam
refletidos nos precos devido as imperfeicoes no mercado e diferencas
na demanda por servicos pelas familias;

3) do efeito desta mudanca nos aluguéis e no valor do solo urbano
sobre a segregacdo residencial da populacdo segundo grupos de renda.
Os novos aluguéis €/0u taxas ou impostos que passam a ser cobrados
nas &reas beneficiadas pelos investimentos fazem com que aquelas
familias que ndo querem ou nio podem paga-los se desloquem (7).

Sendo assim, a regressividade ou progressividade da distribuicido
interpessoal dos beneficios dos investimentos publicos depende nfo so6
de sua localizacdo espacial e do impacto desta localizacdo sobre os alu-
guéis e o valor do solo, mas também do efeito desta valorizacdo sobre
a distribuicao espacial da populagcio segundo grupos de renda. Assim,
supondo-se que os grupos de alta renda t&m maior capacidade de bar-
ganha no processo politico, conseguindo com isso uma parcela maior
dos investimentos publicos, fecha-se a cadeia causal — investimento
publico, valorizacdo da terra, segregacdo residencial segundo grupos
de renda, investimento publico.

Além de seu impacto sobre a eqiiidade das agdes do Estado, a valo-
rizacdo da terra é importante porque afeta o volume de capital dis-
ponivel para investimentos produtivos, a absorcdo de méao-de-obra na
construcdo civil e a implantacéo da politica habitacional. No modelo
de Sayad “o crescimento do estoque de capital produtivo da economia
financiada por poupanca privada é determinado em funcfo das expec-
tativas de retorno de ganhos de capital no mercado de terras” (8). E
os investimentos publicos e outras acoes do Estado determinam, em
grande parte, estas expectativas. A rapida valorizacdo da terra nos
ultimos anos tem produzido investimentos macicos na terra, enquanto
0s empresarios reclamam “de escassez de crédito a custos e prazos
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razoaveis” para financiar atividades produtivas (9). Ainda mais, o au-
mento do valor da terra reduz a eficacia dos esforcos para aumentar
a absorcdo de mdo-de-obra na industria de construcao (10). Final-
mente, esta valorizacdo pode dificultar a implementacdo de programas
habitacionais para familias de baixa renda. O que acontece, as vezes,
é que o Estado néo s6 faz investimentos mas paga também pelo valor
capitalizado destes investimentos quando compra terra para habitacéo
de baixa renda ou outros usos publicos.

Esta pesquisa sera dividida em duas partes. Na primeira parte
discutiremos a natureza do valor da terra, as variaveis que afetam o
valor da terra urbana e a distribuicio espacial da populacio segundo
grupos de renda. Na segunda parte vamos testar as hipdteses levanta-
das na primeira parte com dados sobre investimentos publicos, valor
da terra, distribuicdo da populacadc segundo grupos de renda e cutros
indicadores.

1 — A RELAGAO TEORICA ENTRE OS INVESTIMENTOS
PUBLICOS, O VALOR DA TERRA E A DISTRIBUICAO
DA POPULAGCAO SEGUNDO GRUPOS DE RENDA

Existe muita controvérsia sobre a natureza do valor da terra na
histéria do pensamento econdmico, mas hd um consenso geral sobre
um fator: a oferta da terra para a sociedade como um todo é comple-
tamente inelastica, dado que foi fixo na formacao do sistema solar e
os sucedentes acontecimentos geoldgicos (11). Claro que investimentos
capitais como aterros ou terraplenagem podem tornar mais produtivo
e utilizavel o solo existente, tanto como uma erosdo pode arruina-lo,
mas, sem duvida, é sabio o velho dito que diz: “a terra é um bom in-
vestimento porque néoc a fazem mais” (12).

Mas como tratar a infra-estrutura? Muitos a tratam como se fosse
inseparavel da terra — como terra urbanizada — gerando muito pro-
blemas analiticos, dado que o aluguel da terra é um excedente ou
sobra (uma renda econdmica pura) de um recurso natural, e a infra-
estrutura € um capital imovel.

Supondo concorréncia perfeita e um uso uUnico da terra, o ponto
de equilibrio seria no ponto de intersecio desta curva de oferta (que
é perfeitamente ineléstica) com a curva da demanda a um preco (renda
ou aluguel) da terra de R. (ver figura 1 para o aluguel anual com
dois diferentes niveis de demanda). O valor da terra (VT) seria o valor
presente desta renda anual (13). Supondo um aluguel anual constante
e infinito (nfo h& depreciacdo nem valorizacdo da terra), este valor
pode ser escrito:

R
VvVl = —..
i

onde,
R — a renda anual da terra

VT —= o valor da terra

i = a taxa de juros para investimentos na terra. Por exemplo, o
valor de um pedaco de terra com uma renda anual (R) de Cr$ 1.000
e uma taxa de juros (i) de 10% seria, Cr$ 10.000 (Cr$ 1.000/0,10).
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O VALOR DA TERRA EM UM MERCADO PERFEITO

Renda ou Aluguel Oferta da Terra,
Aruat do Terra por ia? completamente
d, ineldstica
RZ
d ARE d
R,
d,
m® de terra
Fig. 1

A analige precedente trata o mercado de solo urbano como se fosse
perfeito. Além dos problemas causados por elementos externos, sabe-
mos que o poder monopolistico é normalmente muito importante na
economia espacial da cidade. Isso fazendo com que uma parcela ou
todo o imposto territorial recaia sobre o usuario. De fato, cada proprie-
tario de terra tem um monopdlio sobre sua localizacéo e os serv1gos
de infra-estrutura que a servem diretamente (14). Contudo, a impor-
tancia deste monopdlio depende da capacidade de substituigéo desta
localizacdo, Ha, claramente, casos onde o proprietario pode ganhar Iu-
cros monopolisticos, como naquele onde uma parcela da terra € essen-
cial para o desenvolvimento de um grande empreendimento, como no
caso de um shopping center ou um conjunto residencial, ou proprie-
tarios localizados perto de uma estacfio de metré também podem obter
lucros monopolisticos, dade que néo ha substitutos no mercado.

A existéncia de poder monopolistico é particularmente importante
na analise da especulacdo imobilidria. Dentro de um mercado perfeito,
o especulador pode ser visto de uma maneira bem mais benevolente,
como Harvey explica:

Em uma economia de mercado livre os especuladores imobiliarios
efefuam um servico positivo. Promovem uma programacfo o6tima da
mudanca do uso do solo (o que assegura que o valor corrente da terra
e da habitacio reflete retornos futuros esperados) e tentam organizar
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elementos externos para aumentar o valor dos iméveis existentes e ge-
ralmente desenvolvem uma funcéo de coordenacido e estabilizacdo
em face de incerteza consideravel no mercado (15).

Carr e Smith mostram que em um mercado perfeito os especula-
dores desestabilizantes, em média, saem perdendo, enquanto os especula-
dores estabilizantes, em média, saem lucrando, e isto foi 0 que Friedman
mostrou em outro contexto (16). Mas este resultado depende da exis-
téncia de concorréncia perfeita e outras suposicoes restritivas.

O resultado é completamente diferente quando um grupo pequeno
de empresarios imobilidrios pode atuar em conjunto para estocar as
terras que eles controlam no mercado, provocando um aumento nos
precos e a realizacdo de lucros monopolisticos.

De qualquer maneira, é importante distinguir entre especulacio (o
ato de comprar para uso ou venda no futuro) e capitalizacio do exce-
dente fiscal que resulta dos investimentos publicos e da politica fiscal
do Estado.

Embora existam poucas pesquisas empiricas sobre a estrutura do
mercado habitacional, pode-se afirmar que existe certo grau de poder
monopolistico pelo menos no segmento do mercado de habitagdo de
alta renda.

A segmentacdo do mercado habitacional é extremamente impor-
tante, especialmente porque se pode criar o que Harvey chama de
“monopo6lio de classe” (17). Familias de baixa renda dificilmente tém
acesso ao capital financeiro e, entdo, tém que utilizar os servicos de
um grupo relativamente pequeno de proprietarics dispostos a aceita-las
como inquilinos ou devedores. Como este grupo de baixa renda néo tem
escolha, os proprietarios passam a ter um monopdlio de classe. Os gru-
pos que atendem & populacio de baixa renda no Brasil s4o os pequenos
loteadores e o BNH.

A populacdo de alta renda, por outro lado, nio s6 tem melhor
acesso ao capital financeiro como, normalmente, paga juros mais baixos
que as familias de baixa renda no mercado, porgue o risco com aqueles
¢ normalmente considerado menor (mas nao nos programas subsidia-
dos pelo BNH). Uma taxa de juros menor significa um valor da terra
maior. No exemplo dado anteriormente, o valor da terra para uma
familia que paga 8% de juros seria de Cr$ 12.500 em vez de Cr$ 10.000
a uma taxa de 10%. Por isso, espera-se valores mais altos da terra onde
estao localizadas as familias que tém maior acesso ao capital financeiro.
Mas isso é tao somente um dos muitos impactos que a intervencéo do
Estado tem sobre o valor da terra.

1.1 — O Excedente Fiscal e o Valor do Solo — O Papel do
Estado na Valorizacao da Terra Urbana

O valor dos investimentos publicos pode aumentar o aluguel anual
da terra que o usudrio estd disposto a pagar ou, entéo, o valor do solo.
Paul Singer, como muitos outros, destaca o importante papel destes
investimentos publicos no aumento da demanda pela terra:

Sempre que o poder publico dota uma zona qualquer da cidade de
um servico publico — agua encanada, escola publica, ou linha de 6ni-
bus, por exemplo — desvia para esta zona demandas de empresas e
moradores que anteriormente, devido a falta do servigco em questao,
davam preferéncias a outras localizacGes. Dai a valorizacdo do solo
nesta zona em relacdo as demais. (18).
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Poderiamos visualizar este aumento da demanda para a terra como
a curva d; d, na figura 1, que provoca uma subida do aluguel R, até R..

Cabe lembrar aqui que outros fatores podem também aumentar
a demanda de terra, tais como a tradicdo agricola, a rapida concen-
tracdo da producdo e da populacdo nas areas urbanas, a lentiddo do
sistema judiciario (que torna os riscos dos ativos financeiros bem maio-
res que os dos investimentos na terra que nao perdem seu valor durante
o litigio), e o préprio sistema financeiro que nfo oferece alternativas
competitivas com a terra, Uma pesquisa feita por Jodo Paulo de Almeida
Magalhdes estabelece a relacdo entre o crescente volume de capital
financeiro no mercado imobilidrio devido ao BNH e o rapido aumento
dos precos da terra e dos iméveis. (19). Nota-se que o Estado exerce
algum controle sobre todos estes fatores.

Este aumento do aluguel (A RE), devido a intervencdo do Estado,
seria capitalizado no valor da terra:

.
yr- B , ARE _ R+ARR

i i : i

Supondo que um melhoramento no sistema de esgoto provoca um
aumento de Cr$ 100 no aluguel de um lote, o valor da terra aumentaria
em Cr$ 1.000 (Cr$ 100/0,10).

Desde o tempo de Justiniano, quase todos os pensadores concordam
que o Estado tem direito de apropriar esta valorizacdo da terra que
ele gera através de seus investimentos e outras intervencdes (tais como
planejamento, zoneamento, etc.) e este direito est4 previsto na Cons-
tituicao Brasileira (20).

O instrumento proposto por Henry George para a apropriacdo desta
valorizacao indébita da terra era o imposto territorial (21). Em virtude
da perfeita inelasticidade da oferta da terra, este imposto ndo teria
um impacto sobre a eficiéncia da alocacdo de recursos. A figura 1
mostra que um imposto, IT igual a A RE, néo teria um impacto sobre
a alocagdo da terra, mas resultaria na apropriacdo de uma parte do
aluguel pelo Estado (22).

Se o imposto fosse igual ao aumento do aluguel da terra devido as
acdes do Estado (ARE), este estaria apropriando o valor que esta
criando através de suas acdes. O valor da terra, entdo, seria igual aos
valores capitalizados da renda original da terra (R) mais o aumento
desta renda resultante de intervencoes do Estado (A RE) menos o im-
posto territorial (IT), ou:

ARE IT R+ ARE - 1T
L

1 1 1

Se 0 A RE fosse maior que o valor do imposto territorial (IT) ha-
veria um excedente fiscal (EF') que seria capitalizado no valor da terra.

ARE - IT

1

EF =

Como foi observado anteriormente, no caso de um mercado imper-
feito, o proprietario poderia passar uma parcela do imposto ao usuario,
aumentando, assim, seu excedente fiscal que seria capitalizado no valor
da terra.
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E de se lembrar que estamos supondo um aumento no aluguel que
seria permanente. Se o investidor é levado a concluir que o governo vai
continuar atuando de tal maneira que pode contar com uma taxa de au-
mento anual permanente (a) e o valor da terra seria igual a (23):

VT = ,R onde [i|i>a ou i<a)
i—a

 Em nosso exemplo, uma taxa anual de aumento permanente de 5%
duplicaria o valor da terra se a taxa de juros no mercado fosse de 10%.

Obviamente, os problemas empiricos na estimativa desta valori-
zagdo indébita da terra sfo extremamente dificies de serem resolvidos
em face do problema de mensuracio do impacto dos investimentos pua-
blicos. Mas o grande impacto de um fluxo continuo de beneficios de
intervencoes publicas sobre o valor da terra deve estar bem claro.

O planejamento urbano, normalmente, tem o impacto de aumentar
o valor da terra desde que reduza os impactos de elementos externos
(custos sociais) € a incerteza sobre os investimentos do governo. Por
exemplo, o custo da implementacio do plano prioritario de infra-estru-
tura na baixada de Jacarepagua foi estimado em mais de Cr$ 438 bilhoes
em 1975 (24). A valorizaco provocada por estes investimentos pode
ser maior ou menor que este custo de implementacéo, dependendo da
demanda dos consumidores e da oferta. De qualquer maneira, sem uma
tentativa de apropriar uma parcela deste valor que o Estado estd crian-
do através de seus investimentos, tudo seria capitalizado no valor da
terra, com os efeitos negafivos sobre a distribuicdo de rigueza e cres-
cimento econémico.

Como analisaremos depois, o desejo de aproveitar este excedente
fiscal pode ser muito importante na determinacdo da locahzagdo resi-
dencial. Assim, familias de alta renda utilizariam seu maior poder
econdmico para localizar-se onde pudessem melhor se apropriar deste
excedente. Oates vé a familia como um consumidor que pondera os
beneficios de uma determinada 4rea da cidade, em termos de servicos
publicos, contra o custo dos impostos, e escolhe a comunidade que for-
nece a maior margem de beneficios sobre custos, ou seja, maior o
excedente. fiscal (25).

.:1'.2 - Qutras Variaveis Influindo no Valor da Terra

Além do excedente fiscal, o valor da terra também varia com seu
acesso as diferentes atividades na cidade. Em outras palavras, a renda
da terra varia inversamente com o custo de transporte que, por sua
vez, depende da distancia viajada, do tipo do transporte e da eficiéncia
do sistema de transporte. Acessibilidade é, entdo, uma funcdo dos in-
vestimentos publicos no sistema de transportes, tanto como a localiza-
cdo geografica da familia (26). E estes investimentos, obviamente, tém
um impacto grande sobre a renda da terra, o que pode gerar um exce-
denfe fiscal.

Amenidades fisicas como clima ameno, vistas bonitas e acesso ao
mar, parques e pragas, também exerce grande impacto sobre a renda
da terra (& o valor capitalizado destas rendas) (27). De novo, investi-
mentos e intervencoes do Estado sfo necessarios para criar ou manter
estas amenidades, Por exemplo, o emissario submarino de Ipanema pro-
tege a qualidade da agua de algumas praias da zona Sul, uma vez
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que nele é lancada a coleta dos esgotos da Gldria, Flamengo, Botafogo,
Leme e Copacabana,.

Existe também muita evidéncia empirica de que o acesso a areas
verdes aumenta o valor da terra no mercado.

Em resumo, o valor da terra no mercado em uma area residencial
pode ser visto como uma funcio da “qualidade de vida” oferecida no
local, tanto como uma medida do custo de nele morar.

1.3 — O Valor da Terra e a Segregacao Residencial da Populacao
Segundo Grupos de Renda

A localizacdo de investimentos publicos teria um impacto impor-
tante sobre o valor da terra e a localizacdo de familias segundo grupos
de renda. Como Paul Singer argumenta: “a disponibilidade do novo
servico atrai familias de renda mais elevada e que se dispéem a pagar
um preco maior pelo uso do solo, em comparacdo com os moradores
mais antigos, de renda mais baixa. A elevacdo do preco dos imoveis
resultante pode deslocar os moradores mais antigos” (28).

O impacto regressivo é ainda maior se os investimentos sdo con-
centrados nas areas de alta renda devido & maior capacidade de bar-
ganha deste grupo, aumentando ainda mais o valor da ferra nestas
areas e a possibilidade de expulsdo de famfilias de baixa renda (29).

Trata-se, entdo, de uma cadeia de causagdo circular, onde o valor
da terra é uma funcéio da qualidade de vida que depende, principal-
mente, das agdes do Estado no fornecimento de servicos e no controle
de elementos externos (30). Dado que o poder de barganha dos grupos
de alta renda é normalmente maior, recebem proporcionalmente mais
beneficios das acdes do Estado (investimentos publicos, impostos mais
baixos, ete.), enriquecendo os proprietarios do solo nestas areas através
da capitalizacdo do excedente fiscal no valor da terra. Esta valorizacao
dificulta o acesso de familias de baixa renda a essas areas e resulta
numa tendéncia de expulsido destas familias nelas existentes, aumen-
tando, assim, a segregacdo segundo grupos de renda, conduzindo, por-
tanto, & etapa inicial da cadeia de causacfo circular (alocagio de in-
vestimentos publicos).

Também poderiamos identificar fatores que impediriam este pro-
cesso de causacao cumulativo, ou fatores que seriam analogos aos spread
effects de Myrdal. Entre eles citariamos uma distribuicao interpessoal
da renda monetaria mais progressiva, o aumento da capacidade dos
grupos de baixa renda de influenciar o processo politico em seu favor
e a melhoria no acesso ao capital financeiro pelos grupos de menor
renda.

2 — A ANALISE EMPIRICA DAS RELAGCOES ENTRE 0S
INVESTIMENTOS PUBLICOS, O VALOR DA TERRA
E A DISTRIBUICAO DA POPULACAO SEGUNDO
GRUPOS DE RENDA

Testaremos trés hipdteses nesta parte do trabalho:

a) Que os investimentos nos sistemas de agua e esgoto foram
concentrados principalmente em areas de alta renda ou areas sendo
ocupadas por grupos de alta renda.
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b) Que o excedente fiscal resultante da diferenca entre o valor
presente dos beneficios e dos impostos locais foi capitalizado no valor
da terra.

¢} Que a distribuicdo espacial da populacdo, segundo grupos de
renda, varia em funcéo do valor do solo.

Nao sendo possivel testar essas hipéiteses simultaneamente (pela
falta de dados), o que levaria a um modelo formal de causacgéo circular,
cabe aqui apenas verificar a existéncia das tendéncias especificadas
nas hipéteses.

Na metodologia desenvolvida procuramos aliar a andlise das tabelas
e mapas com alguns testes estatisticos, permitindo, assim, uma dupla
verificagho das hipodteses e tornando mais transparentes as falhas de
cada um. Como cabe em uma pesquisa exploratoéria, tentamos avaliar
a confiabilidade dos dados utilizados e identificar problemas na me-
Ihoria da qualidade deles.

2.1 — A Distribuicio Espacial dos Investimentos em Agua e
Esgoto

Nossa primeira hipotese é de que os investimentos nos sistemas de
adgua e esgoto foram concentrados principalmente em areas ocupadas
por grupos de alta renda ou dreas em fase de ocupacfo por estes
mesmos grupos. Para testar esta hipotese foram levantados os investi-
mentos em agua e esgoto feitos entre marco de 1975 e marco de 1977.
Os investimentos em estacles de tratamento e outros projetos, cujos
beneficios ndo foram localizaveis, foram excluidos da andlise (ver apén-
dice A para uma explicacio mais detalhada da metodologia utilizada
no levantamento), ‘

As unidades espaciais basicas de analise sdo as Regites Adminis-
trativas (RAs) do Municipio do Rio de Janeiro. Uma unidade de analise
menor nio foi utilizada por causa da falta de dados necessarios sobre
renda familiar e outras variaveis. Estamos, entfo, analisando a varian-
cia inter-RA, embora saibamos que existe também uma varidncia in-
tra-RA bastante grande (31). Por isso suplementaremos a anélise inter-
RA com uma discuss@o da concentracéo intra, se esta se mostra aguda.
Sem duavida, o grau de desigualdade teria sido mailor se a pesquisa
tivesse sido feita com todos os municipios da regifc metropolitana em
vez de somente o municipio do Rio de Janeiro, dado a caréncia de ser-
vicos de todos os tipos nos municipios periféricos, especialmente na
Baixada Fluminense (32). A pesquisa foi restrita ao Rio de Janeiro,
principalmente por causa da falta de dados sobre o valor da terra nos
municipios periféricos.

Se a politica de investimentos publicos tivesse sido orientada para
as necessidades ou caréncia destes servicos, os investimentos em agua
e esgoto teriam sido localizados nas areas comn maior caréncia destes
servigos. Aqui as percentagens dos domicilios nfo ligados com a rede
geral de agua e/ou com a rede geral de esgoto sdo utilizadas como
indicadores de caréncia destes servicos.

O crescimento demografico ou a urbanizacfo acelerada também
poderia ter influido nos investimentos publicos em agua e esgoto,
criando necessidades nas dreas em expansio. estas dreas, quando che-
gam a receber investimentos em infra-estrutura, determinam néo apenas
altos custos na implantacdo desses servicos mas, sobretudo, na valo-
rizacdo das terras vazias que as separam da cidade. Paul Singer cita
que “em 8io Paulo os promotores atraem para esses loftes familias
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pobres, assegurando-lhes o pagamento do terreno a longo prazo e em
prestacdoes modicas, fornecendo-lhes, ainda, material de construgéo de
graga para que possam e€rguer seus casebres em regime de mutirio,
nos fins de semana. Sera esta populacio que, uma vez instalada no
local, ir4 pressionar o governo para obter servigos urbanos que, para
atingi-la, tém que passar necessariamente pela parte nao ocupada da
gleba, que assim se valoriza” (33).

E sabido que os servicos urbanos encarecem quando instalados em
areas de baixa densidade, por isso é mais comum que eles sejam insta-
lados naquelas de maior densidade. Embora isto seja correto, nao é,
entretanto, de praxe, haja vista que regioes administrativas com altas
densidades demograficas como Ramos, Madureira e Iraja possuem baixos
niveis de servigos de esgoto. Isto significa dizer que outros argumentos
devem ser procurados para e€laborar uma melhor explicacdo daquelas
ocorréncias. Sem duvida, a locahzagao da populacio, segundo grupos
de renda, é uma variavel implicita ao problema. Onde ha concentra-
¢cio de baixa renda geralmente hé deficiéncia de servicos. As desigual-
dades podem, portanto, decorrer também da capacidade de pagar pelo
servico e do poder de barganha que as classes mais baixas nao detém.

A anilise da relacdo entre areas carentes em servicos de esgoto
e concentracio de populacdo de baixa renda (tabela 1) mosfra que
as dez regides administrativas com os mais baixos percentuais de domi-
cilios ligados a rede geral de esgoto sdo exatamente aquelas que cor-
respondem as maiores concentracdes de familias de baixa renda, mas
nem sempre correspondem as menores densidades (exemplos de Ramos,
Madureira e Iraja).

TABELA 1

Algumas Regides Administrativas do Municipio do Rio de Janeiro
seqgundo niveis de servicos de esgoto e concentracdo de
populacdo de baira renda

1970
POPULACAD DE poMICiLIoS _COM
RENDA FAMILIAR INSTALACOES
REGIOES ADMINISTRATIVAS ORDEM | ey e i | ORDEM [ SANTRIES
(Inclusive Favela)
% %
XIX Santa Cruz ‘ 1.0 71,70 1.0 1,00
XVill Campo Grande 2.0 76,47 2.0 2,00
XVIl Bangu 3.0 71,67 4.0 7,70
XXIl - Anchieta 4.0 69,88 3.0 5,30
XVl Jacarepagud h.o 64,72 b0 15,80
Xl Penha 6.0 63,85 10.0 58,00
| Portudria 7.0 62,63 9. 56,90
XV lraja 8.0 62,02 7.0 46,60
X Ramos 9.0 60,82 8.0 54,60
XV Madureira 10.° 57,44 B.c 39,20

FONTE: Massena, Rosa Maria Ramalho — O valor da Terra Urbana no Municipio do Rio de Janeiro, in Aevista Bra-
sileira de Estatistica — Ano XXXI!, n.° 148 — out/dez — 1976, 1BGE.
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Os coeficientes de correlagiio Pearson mostram esta relac@o direta
entre o nivel da renda das familias nas RAs e as percentagens de
domicilios ligados as redes gerais de dgua e de esgoto (ver tabela 2) (34).
Por exemplo, os coeficientes de correlacdo enfre a percentagem de fa-
milias com uma renda per capita de até a metade de um salario mi-
nimo, em 1970, e a percentagem de domicilios ligados a rede geral de
dgua (— 0,61) e a rede geral de esgoto (— 0,95) demonstram clara-
mente uma relacfo inversa entre baixa renda familiar e o grau de
fornecimento destes servigos (35). Por outro lado, os coeficientes para

os grupos de renda malis alta sfo- sempre positivos e estatisticamente
significativos.

TABELA 2

Coeficiente de correlogdo Pearson entre a distribuicdo percentual de
familias segundo grupos de renda familiar per capita e outros
indicadores (c)

PERCENTAGENS DOS AUMENTO INVESTIMENTO EM
DOMICILIOS LIGAROS DA AGUA E FSGOTO
AS REDES OE POPULACAD ’1975/1977
AGUA E ESROTO 1960/1870, e
{

i Com Sem
Agua Esgoto RA XIX RA XIX

i {Santa Cruz) | {Santa Cruz)

PERCENTAGEM DE FAMILIAS SEGUNDO GRU-
PO DE RENDA FAMILIAR PER CAPITA (1870
-Salérios-Minimos)

Arg —0,81" ~{1.95%* 0,45 ~0,12 -0.12

W2 — 1 0,19 —0,58"* —0.36 —0.41 —0,35
T— 2 0,47* 0,63*" 0.17 —0.44% —0.,42*
2— 5 —0,44" 0.84°" -0,41" on ~0.00
510 0.31 065" 0.39* 0,30 0,12
10 e mais 0,20 0,38* —0,36* 0,54*" 0,50

AUMENTO DA POPULACAQ: 1860/70

{avastimentos em &gua e esgalo ~0,22 -f,18 0,58 1,06 1,00
Densidade (Pessoas por quildmetioh, ~0,36* -0,54* 0,41* 0,417 040"

(a} Exclusive favelas

(b) As duas varidveis em forma logaritmica

{c) Com as RA's XXIV {sem a parte que pertence a RA VI) e XVI agregadas e sam & RA XXi (ltha de Paquetd)
Nivel de significAncia (Teste t unitateral)
{*) 0052001
{**) 00T ou mais

A porcentagem de domicilios ligados com a rede geral de esgoto,
em 1970, é negativamente correlacionada com o aumento populacional
entre 1960 e 1970, mas devemos considerar que este crescimento popu-
lacional foi mais acentuado nas regioes administrativas de baixa renda,
como os coeficientes na tabela 2 mostram, levantando, entdo, duvidas
sobre a causa principal desta caréncia — baixa renda familiar ou cresci-
mento populacional.
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A politica de investimentos publicos pode tornar a distribuicao de
riqueza mais progressiva (menos concentrada), através da localizac@o
desses investimentos nas areas onde a concentracdo de familias de
baixa renda é alta, ou mais regressiva (mais concentrada por meio da
colocacdo deles nas areas onde predominam os grupos de alta renda.
Cabe verificar que areas foram beneficiadas pelos investimentos reali-
zados nos sistemas de agua e esgoto, entre marco de 1975 e marco
de 1977, se as areas de predominadncia dos grupos de baixa renda e
caréncia destes servicos ou as zonas de alta renda onde era melhor o
fornecimento destes servicos em 1970.

A andlise desses investimentos aponta situagbes que nos levam a
crer terem se concentrado principalmente em areas de alta renda ou
sendo ocupadas por grupos de alta renda, fato este que confirmaria
nossa hipotese principal. Além disso, os investimentos ndo parecem
representar algum esforco ou preocupacdo para atender as situacoes
precarias anteriormente detectadas.

As tabelas 3 e 3-A mostram que os maiores investimentos em agua
e esgoto foram feitos, com exce¢do das regides administrativas de Santa
Cruz, Anchieta e Ilha do Governador, nas regides administrativas onde
eram menores as proporc¢des de populagao de baixa renda. Quase 50%
dos investimentos (sem se considerar o emissario submarino) foram
aplicados na faixa de terra que se estende do centro & Barra da Tijuca,
a “costa do ouro” carioca, exatamente aquela que concentra a popu-
lagdo de mais alta renda e onde residem apenas 16,6% da populacao
do municipio, ocupando 15,9% do espaco aedificandi do municipio. Se
se congidera o emissario submarino, estes investimentos sobem para 74%.

O fato de a regifo administrativa de Santa Cruz ter sido a mais
beneficiada em investimentos (16,7%), obtendo a segunda mais alta
taxa de investimento em UPC/pessoa (3,09) e considerando-se que em
1970 detinha o mais baixo nivel de servico de esgofo (apenas 182
domicilios eram servidos por rede geral, ou seja 1%), pode nos fazer
crer que esses investimentos vieram atender as prementes necessida-
des de uma populacdo de quase 100.000 habitantes. No entanto, na
regifo administrativa de Santa Cruz, assim como na regido adminis-
trativa de Anchieta (ambas com alta concentracao de populacdo de
baixa renda — 88,6 % e 88,1%, respectivamente), os investimentos feitos
foram quase que excluswarnente em funcdo das zonas industriais onde
se tornam viaveis financeiramente (taxacOes, etc.) e que nelas estio
em processo de implantacio. Em Anchieta, por exemplo, dos 199.989
UPCs nela investidos, 925% se concentraram na sua zona industrial
(Fazenda Botafogo). Quanto & regido administrativa de Santa Cruz,
basta dizer que dos 364.000 UPCs, 272.000 (74,7%) foram investidos
apenas na instalacdo sanitaria da Zona Industrial de Santa Cruz.

Cabe aqui chamar a atencio para o fato de que se, de um lado,
ha alta concentracdo de investimentos que néo chegam sequer a aten-
der pequena parcela da populacao, por outro, ela existe para implantar
uma descentrahzagao de empregos através de novos distritos indus-
triais, o que é visto como um fato positivo. Resta, no entanto, saber se
o numero de industrias que ai foram implantadas vem justificando tais
investimentos que representam um grande subsidio para as empresas.

Parece, portanto, que foi a populacido da regifo administrativa da
Ilha do Governador, provavelmente a Unica de renda média, que re-
cebeu grandes investimentos independente da implantacdo de distritos
industriais. Mesmo que a construcdo do Aeroporto Internacional tenha
absorvido parte dos investimentos em 4gua e esgoto (percebido apenas
indiretamente, pois na CEDAE nhao encontramos projetos definidos
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TABELA 3

& Investimentos publicos em dgua e esgoto, por pessoa, segundo as regides Administrativas do Municipio do Rio de Janeiro

1975-1977
INVESTIMENTOS A {UPCY (1) HVESTIMENTGS POR PESSOA
M | {
REGIOES  ADMINISTRATIVAS POF;USL%;AG Esgoto i Agua e Esgoto | Esguto E Agua ¢ Esgoto
Agua Com | Sen | {Sem Agua | Com Sem | (Sem
Emissério § Emissario SE:E:T?;?JZ;EJ Emissério Emissério j 35“8:53222)
Submarino i Submaring Submarino | Submarino } uima
TOTAL 5 154 493 760 943 3 737 890 1 427 850 2 188 082 0,1476 0.725% 0,2770 0.4244
1. Portudria 68 985 1112 - — 1112 0.m81 - - 0,0161
2. Lentg 79 597 158 342 —_— — 158 342 1,9892 - — 1,8862
3. Rio Comprido 97 823 729 — — 729 0.0074 — — 0,0074
4. Botafogo 285 7496 1599 219 418 213 416 221 015 0,0055 0.7677 0,7877 0,7733
5. Copacabana 256 578 5 818 254 543 254 543 280 361 0,0226 0.9928 09,9320 1.0147
6. lagea 201 647 57 330 2 535 538 224 782 282 112 0,2843 12,5741 1,1147 1,3930
7. Sap Eristovio 108 236 1 607 — —_ 1 607 0,181 — — 0,0151
8. Tijuca 238 550 10 893 — — 10 899 90,0456 — —_ 0,8458
9. Vila lsabel 190 346 — —— — - — - —_ —
10, Rames 284 604 2 593 — — 2 593 0,0081 — — 0,0081
11. Penha 364 380 4922 — — 4 927 00135 - — 0.013%
12. Meier 448 433 60 022 — — 6¢ 022 81336 — — 0,3335
13. FEngenhe Nove 242 11 682 - —_ 682 0,0028 — - 0,0028
14, Irajd 255 499 7270 36 367 38 367 43 637 0,0284 01423 0,1423 04,1707
15. Maduroira 291 186 4 938 — - 4 838 06,0169 — — 0.0168
16. Jacarepaguéd 312 855 17 306 77 851 77 851 95 147 0.0553 0,2489 0,2489 0,3043
17. Bangu 495 874 g 761 — — 5 761 0,0136 — — ,0138
18. Campo Grande 275 324 101 297 —_ — 101 297 0,3579 — — 0,3873
19. Santa Cruz 17 577 91 398 272 973 272 973 364 371 08,7773 2,3218 2,3218 3,0889
20. liha do Governador 134 425 5 816 212 308 212 308 218 224 0,0440 1,5743 1.9793 1,6233
21, Paguetd 3183 — — — - - _ - -
22. Anchieta 297 733 71 096 128 893 128 893 193 98¢ 0,2387 0,4328 0,4329 06717
23. Santa Teresa 72 269 — — —_— - - — - —
24, Baira da Tijuea 27 132 149 312 - — 148 212 5,5031 - — 5,5031

FONTES: Secretaria Municipal de Planelamento e Coordenagio Geral, Plano Urbanistico Bésico. Rio de Jansira, 1974 e Companhia de Agua e Fsgote do Rio de Janeire {ver apéndice para metodologia).
{1} O valor do UPC em abrii de 1978 era de Cr$ 205,41,



TABELA 3-A

Distribuicdo percentual dos investimentos publicos em dgua e esgoto
sequndo as Regidoes Administrativas do Municipio do Rio de Janeiro

1975-1977
INVESTIMENTOS (1)
REGIOES ADMNISTRaTvAS | POFULACAD Esgoto Esgoto | Agua e Esgoto
Agua (Com. (Sem. (Sem o
Emissério Emissario Emissério
Submarina) Submérino) Submarino)
TOTAL 100,0 100.0 100,0 100,0 100.0
1. Portudria 1.3 0.1 — — 0.1
2. Centro 1.6 20,8 — — 72
3. Rio Comprido 1.8 0.1 — — 0.0
4. Botafogo 5,6 0.2 5.9 15,4 101
5. Copacabana 5,0 G.8 6,8 17.8 11.9
6. Lagoa 39 75 67.8 15.8 12.9
7. Séo Cristovéo 21 0.2 — — 0.1
8. Tijuca 4,8 1.4 — — 0.6
9. Vila Isabel 3,7 —_ — — —_
10. Ramos 55 0,3 — - 0.1
11. Penha 7.1 0,7 — — 0.2
12. Méier 8,7 7.9 — — 2.7
13. Engenho Novo 4,7 0,1 — — 0,0
14. lIraja 5.0 1.0 1.0 2,5 2.0
16, Madureira 5,6 0,7 — — 0,2
16. Jacarepagua 6.1 2.3 2.1 55 44
17. Bangu 9.6 0,9 — — 0,3
18. Campo Grande 5,3 13.3 — — 46
19. Santa Cruz 2.3 12,0 7.3 191 16,7
20. liha do Governador 2.8 0,8 5,7 14,9 10,0
21. Paquetd 0.1 - — — —
22. Anchieta 58 9.3 3.4 9.0 9.2
23. Santa Teresa 1.4 — — —_ —_
24, Barra da Tijuca 0.5 19.6 — — 6.8

FONTES: Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo Geral, Plano Urbanistico Bésico. Rio de Janeiro,
1974 Companhia de Agua e Esgoto do Rio de Janeiro. (ver apéndice para metodologia).

{1) O valor do UPC em abril de 1378 era de Cr$ 255,41

especificamente para o Aeroporto Internacional), foi grande o montante
de investimentos em &areas nao proximas do Aeroporto. Isto nos leva
a concluir que os grandes investimentos no abastecimento de agua e
esgoto feitos na Ilha deve-se, sobretudo, a ocupacgao e adensamento
de algumas areas por conjuntos residenciais verticais decorrentes de
um mercado imobilidrio ativo (o numero de edificacdes é bastante
alto), uma vez que o lancamento desses conjuntos no mercado implica
na oferta concomitante de servicos basicos (luz, agua, esgoto). Por
outro lado, sendo considerada como area de seguranca militar, a Ilha
recebe 0s beneficios e prioridades dai advindos.
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Levando-se em conta apenas os investimentos em rede geral de
esgoto, vemos que eles se concentraram em oito das vinte e quatro re-
giGes administrativas (Botafogo, Copacabana, Lagoa, Iraja, Jacarepagua,
Santa Crug, Ilha do Governador e Anchieta). Se considerarmos o emis-
sario submarino de Ipanema, as trés Regides Administrativas que com-
pdem a Zona Sul — Botafogo, Copacabana e Lagoa — terdo sido bene-
ficiadas com 80,5% dos investimentos em esgoto, uma vez que s ele
absorveu 2,3 milhoes de UPCs dos 3,0 milhoes investidos em esgoto
nestas regides administrativas (ver tabela 3), enquanto que a regido
administrativa de Iraja recebeu tdo somente 1% dos investimentos. Ndo
considerando o emissario submarino de Ipanema, a distribuicdo per-
centual dos investimentos e o indice de concentracio tornam-se mais
equilibrados, ou seja, 49% dos investimentos em esgoto, beneficiaram
as trés regidoes administrativas da Zona Sul, e 51% as vinte e uma
restantes. Cabe lembrar, porém, que, nestas ultimas, mais da metade
dos investimentos foram realizados apenas em distritos industriais e
que nelas reside 83,4% da populacdo do Municipio do Rio de Janeiro.

Os grandes investimentos em rede geral de 4gua se distribuiram
pelas regides administrativas do Centro, da Barra, de Campo Grande
e Santa Cruz. Embora o Centro tenha obtido maior volume de inves-
timentos, a Barra da Tijuca foi inegavelmente a mais beneficiada, o
que pode ser comprovado pela relacho investimento em UPC por pes-
soas, que foi a mais alta com 5,5 UPCs. Esses investimentos na Barra
foram relativamente tao alfos que, embora nfo tenha havido investi-
mentos em esgoto, que s8o os de custos mais elevados, ainda continuou
sendo a que teve maijor investimento em UPC por pessoa. O caso da
Barra da Tijuca é um exemplo tipico da influéncia do poder politico
e econdmico: Aarea em expansio (continha em 1977 apenas 0,5%
do municipio), com baixa densidade de construcdo e de popu-
lacdo (1,93 hab/ha), objeto de um plano-piloto, vista pela Prefei-
tura como elemento necessario a politica de remanejamento de areas
edificadas e de ocupagdo gradual de areas em expansao, vem sendo
ocupada por uma populacdo de classe média e alta. Nos ultimos anos
os donos da industria imobilidria vém ai investindo largamente (sobre-
tudo em conjuntos residenciais verticais) e criando uma area de alto
status levada a cabo pela intensa propaganda elitista e pelos precos
dos imoveis. Estas constructes pressionam o fornecimento dos servicos
basicos (o de agua, sobretudo, j4 que a fossa séptica substitui razoa-
velmente a rede geral de esgoto), e como estdo localizadas dis-
persamente ocorre uma valorizacdo das terras vazias deixadas para
tras (agora ja beneficiadas com os servicos). Néo resta duvida que
esses investimentos em infra-esfrutura resultam da pressdo dos lan-
camentos imobiliarios iniciados em 1974 como Vilage Oceanique, em
1975 como Nova Ipanema e Atlantico Sul, em 1976 como Riviera del
Fiori e Novo Leblon, uma vez que se traduzem em construcdes de alta
densidade vertical, o que poderia significar baixos custos em infra-estru-
tura, nio fossem localizados em pontos afastados e isolados.

Como alguns desses conjuntos residenciais se localizaram em areas
com escassa infra-estrutura, grandes investimentos publicos tiveram
que ser feitos para atender a futura populacdo que ai passaria a re-
sidir., Assim, em 1976 foram construidos os troncos alimentares para
abastecimento de agua (trecho Tijuca Mar via 11) préximo a alguns
desses grandes conjuntos residenciais, o que significou um investimento
de 147,743 UPCs ou seja 99,0% dos investimentos em dgua feitos

na Barra da Tijuca e 19,4% daqueles feitos em todo o municipio do
Rio de Janeiro.
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Os coeficientes de correlacao na tabela 2 confirmam que o investi-
mento per capita em agua e esgoto foi alto e inversamente correlacio-
nado com as percentagens de familias ganhando entre 0,6 e 1 e 1 e 2
salarios-minimos e alto e diretamente correlacionado com a percenta-
gem de familias ganhando dez ou mais salarios-minimos. Para eliminar
qualquer problema na estimagdo do coeficiente de correlagdo devido
ao investimento per capifea muito alto na regido administrativa de
Santa Cruz, os calculos foram feitos com e sem esta regido adminis-
trativa. Estes coeficientes sem e com Santa Cruz também mostram
que o investimento em agua e esgoto ndo foi altamente correlacionado
nem com as percentagens de domicilios ligados com a rede de agua ou
de esgoto nem com o crescimento populacional. Em resumo, o programa
de investimentos publicos parece ter sido orientado para as areas onde
estavam localizados 0s grupos de mais alta renda e nio visando a aten-
der areas de rapida expansdo urbana, ou hem mesmo a eliminacio
de caréncia destes servicos.

Uma outra variavel influindo no impacto distributivo destes in-
vestimentos publicos até agora nao discutido seria a fonte dos recursos.
Quem esta subsidiando quem? No caso, aqui, uma parcela grande dos
recursos vem da PLANASA que é financiado com recursos do FGTS (36).
Todos os empregados cobertos pela CLT estdo subsidiando este fundo,
dado que a taxa de juros dele é bem menor que a taxa paga no mer-
cado. Como a contribuicdo ao FGTS é uma porcentagem constante da
renda do empregado, a contribuicdo e, entdo, os subsidios sdo propor-
cionais a esta renda. Se a distribuicao dos beneficios destes investimen-
tos nao forem proporcionais, um grupo que recebeu menos beneficios
estéd subsidiando o grupo que recebeu mais. No caso dos investimentos
em agua e esgoto 0s grupos de baixa renda estariam subsidiando os
grupos de maior renda.

Por causa destas desigualdades o sistema foi modificado em
1975 (37), mas os resultados aqui ndo mostram o impacto destas modi-
ficagbes sobre a distribui¢cdo dos investimentos porque muitos dos pro-
jetos ja estavam em andamento em 1975,

2.2 — A Capitalizacao do Excedente Fiscal no Valor da Terra Urbana

Aqui testaremos empiricamente a hipotese de que o excedente fiscal
estd sendo capitalizado no valor da terra urbana. Normalmente as pes-
quisas que tratam dos efeitos de impostos utilizam séries temporais,
mas Oates argumenta que o modelo de corte transversal (cross-section)
é mais recomendsivel na andlise da capitalizacdo do excedente fiscal
porque “estamos questionando sobre o efeito que uma mudanca na taxa
de impostos e/ou despesas tem sobre o valor de equilibrio (no mercado)
da propriedade residencial. O problema é o de estaticas comparativas
(comparative statics) onde a estimacido com um corte transversal e
regressao seria indicada” (38).

Como néo existe uma série temporal do valor da terra, ndo temos
escolha. Vamos utilizar um corte transversal de 1975, com estimativas
do valor da terra ou valor de iméveis, como variavel dependente e indi-
cadores de acessibilidade, investimentos em agua e esgoto, imposto ter-
ritorial relativo e amenidades fisicas, como as variaveis independentes.
A estimacdo do valor da terra é inerentemente dificil por causa de
sua heterogeneidade e baixo numero de transactes comparado com ou-
tros tipos de investimentos como os da Bolsa de Valores, onde o inves-
tidor recebe uma cotagdo dos pregcos das acles diariamente (ou mais
freqiientemente). No Rio de Janeiro a Bolsa de Imoéveis além de néo
publicar informagoes sobre as transacées no mercado imobilidrio, que
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cobrem um periodo de 40 anos, também nao permite o seu uso por
pesquisadores.

As estimativas do valor da terra e dc valor de iméveis (terra e
construgbes) aqui utilizadas foram feitas por Richard Clark com dados
de duas fontes: O Registro de Imoveis e a Secretaria de Fazenda do
Municipio do Rio de Janeiro (39). Sua intencfo original era de ajustar
o valor venal da Secretaria de Fazenda com o valor da transacac no
mercado do Registro de Imoéveis, mas acabou néo utilizando este método
para estitnativas do valor da terra por causa da alta varia¢do da relacao
valor venal/valor no mercado. Por isso, as estimativas apresentadas aqui
s&o médias da amostra levantada no Registro de Imoéveis. Ndo foi pos-
sivel avaliar adequadamente a confiabilidade destas estimativas com as
informacgoes apresentadas por Clark, mas parecem razoiveis, com exce-
cdo do valor da terra no Centro, em 1975, que foi excluida por causa
do reduzido numero de observacoes. Como néao havia casos referentes
ao valor da terra nas regides administrativas perto do Centro — Rio
Comprido (III), Portuaria (I) e Santa Teresa (XXIII) — toda esta
area que abrange quase toda zona de decadéncia fol excluida, Clark
levanta dividas sobre a veracidade dos dados obtidos no Registro de
Imobveis, uma vez que o valor declarado é geralmente subestimado,
tendo em vista que constitui a base para o calculo do imposto de
transmissdo. Dado a importancia do valor da terra na politica urbana
e na cobranca do imposto territorial, o desenvolvimento de um banco
de dados sobre sua evolugio deve ser de alta prioridade (40).

O indicador de investimentos publicos na regido administrativa
foi o investimento anual per capifa em agua e esgoro (sem o emissario
submarino) enfre marco de 1975 ¢ marco de 1977, e que foi analisado
no item 2.1. Obviamente, outros investimentos e despesas governamen-
tais (como educacéc, transporte e lazer) poderiam ter sido utilizados,
mas a area de impacto deles & muito mais dificil de identificar e cre-
mos que os investimentos em 4gua e esgoto representam a tendéncia
geral de investimentos governamentais no municipio. A média para os
dois anos foi utilizada porque, como foi discutido acima, o valor do
fluxo de beneficios no tempo seria capitalizado no valor da terra. Por-
tanto, esperar-se-ia uma capitalizacdo tanto dos investimentos feitos
quanto dos esperados.

Mas quando serdo capitalizados? Na hora em que as intencoes do
Estado com respeito aos investimentos s@o conhecidas. Quando comega
a construcdo? Aqui estamos tratando das tendéncias gerais nas regides
administrativas e nio de um modelo mais preciso de capitalizacio.

Trés diferenfes medidas de acessibilidade foram desenvolvidas:
distancia ao centro, tempo médio de viagem e potencial de emprego.
Porém, como todas elas resultaram altamente correlacionadas, vamos
analisar apenas a primeira, ou seja, a distAncia ao centro. As demais
serao vistas no relatério final desta pesquisa.

O indicador do peso relativo do imposto territorial foi a relacio
valor fiscal/valor venal. O imposto territorial é calculado sobre o valor
fiscal que, por sua vez, é calculado como uma percentagem do valor
venal (que é teoricamente igual, ou pelo menos proporcional, ao valor
da terra no mercado). Quanto menor a relagio valor fiscal/valor venal
menor seria a taxa de imposto territorial (41). Por exemplo, uma re-
lacdo valor fiscal/valor venal de 0,50 em uma regifo administrativa
de 0,70 em uma outra significa que a 4rea com a relacdo menor esta
pagando um imposto territorial que & relativamente menor. Como a
tabela 3 mostra, esta relacdc é geralmente mais baixa nas dreas de alfa
renda da Zona Sul que nas areas periféricas, o que reflete um privi-
légio fiscal nestas zonas de alta renda.
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A distancia ao mar e a area em metros quadrados de parques e
pracas per capita foram utilizados como indicadores das amenidades
fisicas da regido administrativa, que se mostram muito importantes
na determinacfo do valor da terra.

Uma analise da tabela 4 mostra que em 1972 o perfil de valor da
terra do municipio mostrava uma area mais valorizada que se estendia
do Centro em direcdo as RAs da Lagoa, abrangendo, assim, também
as RAs de Botafogo e Copacabana.

TABELA 4

Valor médio da terra (Cr$) nas transacdes no mercado, por m?, segundo
as Regibes Administrativas do Municipio do Rio de Janeiro

1972-1975
RAZAO: VALOR FISCAL/
VALOR DA TERRA VALOR VENAL
) S (Terra)
REGIOES ADMINISTRATIVAS
Aumento
1972 1975 Anual 1672 1975
1972-1975

) Portuaria @200 (2) 356 21.2 0,921 0,982
It Centro 1739 21 691 131.9 0,974 0,756
Il Rio Comprido 2234 @ 747 @ 4772 0,829 0.766
IV Botafogo 1 255 4170 49,0 0,850 0,761
v Copacabana 1 380 4 213 45,0 0,796 0,563
VI lagoa 2 287 5 804 26,5 0.445 0,430
VIl Sdo Cristovdo 73 1334 23,2 0,880 0673
VIl Tijuca 430 1470 50,5 0,842 0,796
IX  Vila Isabel 434 865 25,5 0,732 0,786
X Ramos 283 2 973 56,5 0,922 0.759
Xl Penha 86 379 64,0 0,804 0,812
X Méier 108 1208 1245 0,982 0.802
X[l Engerho Novo 278 602 29,5 0.978 0,865
XV Irajd 57 240 61,5 0,944 0,954
XV Madureira 32 135 62,0 0,998 0,772
XV Jacarepagua 84 236 - 411 0,645 0,358
XVil  Bangu 39 157 59,5 0,801 0.894
XVIII Campo Grande 84 1m 10,0 0.655 0,788
XX Santa Cruz 10 23 320 0,740 0.818
XX llha do Governador 74 255 50.8 0.588 0,990
XXI' Paguetd
XXIt  Anchieta 55 82 14,5 0,796 0,923
XXII Santa Teresa @ 244 489 25,2 0,968 0,912
XXIV Barra da Tijuca 144 2 884 1717 0,282 0,251

FONTE: CLARK, Richard — **Memorandum to Mr. Franciscone — Research Report on Urban Finance Project”” — Con-
selho de Planejamento Urbano, — Brasflia — 15 de Setembro de 1977.

M Nio corrigido para inflacdo.

(2 Baseado no valor venal e ndo no valor do mercado
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MAPA 1

O AUMENTO ANUAL DO VALOR DA TERRA NAS REGIJES
*
'ADMINISTRATIVAS( ) DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO
1972 - 1975

R.A. de
Santa Cruz

R.A, da
Ilha do Governador

1.22 1.72
1.00 1.41
0.50 0.70
= 0.00 c.o0
R.A. da LEGENDA
Barra da Tijuca
R.A. do
Centro
R.A. da
da Lagoa

R.A. de
Copacabana

(*)Exclusive a Ilha de Paqueta.
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A regido administrativa da Lagoa detinha, entdo, o mais alto valor,
com o preco médio de Cr$ 2.287,00 m?, superior mesmo ao valor médio
da terra no centro da cidade, que era de Cr$ 1.739,00 m*> (tabela 4).
Com excecdo das RAs de Sao Cristovao (Cr$ 713,00 m?) Vila Isabel
(Cr$ 434,00 m?) e Tijuca (Cr$ 430,00 m?) todo o resto do municipio apre-
senta uma superficie de valores de terra bastante uniforme e relativa-
mente baixa sem valorizacio a destacar (nenhuma RA ultrapassa os
Cr$ 200,00 m?).

No entanto, o mapeamento dos valores da terra em 1975 mostraria
uma configuracdo mais acidentada, onde embora persista os antigos
focos de altos valores surge 4reas até ent@io pouco valorizadas e que
passam agora a se destacar, como a RA da Barra da Tijuca e a RA
do Méier. A inclusao da RA da Barra da leuca, alonga, pois, a faixa
de terra litoranea altamente valorizada, ja observada em 1972. A RA
do Centro passou, em 1975, & posicédo de destaque realmente contras-
tante, uma vez que o valor médio de m? alcanca Cr$§ 21.691,00, en-
quanto a RA da Lagoa passou a ocupar o 2.0 lugar com o valor médio
do m? sendo de Cr$ 5.804,00. Parece-nos um tanto exagerada a am-
plitude encontrada entre os valores minimo e maximo (mais de ....
Cr$ 15.000,00) em 1975. Isto pode ser explicado pela localizacio dos
terrenos que foram transacionados; possivelmente no Centro, no pe-
riodo, s6 foram transacionados terrenos nas areas mais caras (Rio
Branco, Presidente Vargas etc.).

A comparacdo (ver quadro I) dos valores de terra nos dois periodos
— 1972 e 1975 — mostram, portanto, claramente, uma situacao de
intenso crescimento e algumas mudancas. Assim sendo, através do
crescimento do valor da terra verificado no periodo pecde-se avaliar a
dinamica espacial da cidade e, conseqlientemente, decifrar as tendén-
cias e a expansdo da cidade. O indice de valorizagdo da terra (néo
corrigida por inflacdo) no Rio de Janeiro entre 1972-1975 foi, de um

QUADRO 1
As dez regides administrativas mais valorizadas
1972 e 1975
VALOR DA TERRA
(Cr$/m2) ORDEM
REGIGES  ADMINISTRATIVAS
Em Em
I 1972 ‘ 1975 , 1972 J 1975
I Centro 1739 21 691 2.0 1.0
IV Botafogo 1 255 4170 40 4o
v Copacabana 1 380 4213 3.0 30
VI Llagoa 2 287 5 804 1.0 2.0
VIl So Cristovdo M3 1 334 5.e 8.
VI Tijuca . 430 1470 1.0 A
IX Vil Isabel 434 865 6.° 10.0
X Ramos 283 2 873 8.0 5o
Xl Méier 108 1 208 — .o
Xl Engenho Novo 278 602 o9 —
XX Santa Teresa 249 489 . 10.0 -

XXIV Barra da Tiiuca 144 2 884 - g.0

FONTE: CLARK, Richard — Memorandum
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modo geral, bastante significativo, quase sempre superior a 100% no
periodo. Com excecdo da RA do Centro, todos os grandes aumentos se
verificaram em &areas pouco valorizadas em 1972 e quase sempre fora
da zona sul. Isto se entende pelo fato de que os altos precos ja alcan-
cados nesta zona diminuem a aceleracdo do aumento do valor da terra.
A RA da Barra da Tijuca, ainda pouco valorizada em 1972, apresentou
uma, valorizagdo extraordiniria: cresceu no periodo de 4 anos em
1.903%, ou seja, um aumento anual de 171%. Ora, nenhum outro in-
vestimento teria sido mais vantajoso, donde os investimentos macicos
em terras e conseqiientemente a diminuicdo do capital produtivo que
seria gerado pela poupanca dos investimentos privados. Foi justamente
nesta RA que o investimento per capita em agua e esgoto (e prova-
velmente outros investimentos publicos) foi maior (ver tabela 3) e o
imposto territorial relativo foi menor (ver tabela 4).

A tabela 5 mostra os coeficientes de correlacdo Pearson entre o
valor da terra por m2 em 1975 e os indicadores ja definidos (em forma
logaritmica). Com excecdo dos investimentos per capita em agua e
esgoto, os coeficientes sdo sempre altos e significativos com os sinais
esperados. Como veremos nas regressoes, depois de introduzidos outros
indicadores, a correlacdo do indicador de investimento com o valor da
terra tornou-se significativa.

Os coeficientes de correlacio entre as variaveis consideradas inde-
pendentes mostraram-se as vezes altos, gerando problemas de multico-
linearidade que foram resolvidos através da exclusdo de muitas delas
da equacédo final. Distancia ao centro, por exemplo, foi altamente cor-
relacionada com muitos dos indicadores de qualidade de vida. Isto vem
do fato de que, como Hoover argumenta, ‘“quando tentamos construir
um modelo conceitual de como varias atividades residenciais e nfo
residenciais s@o distribuidas espacialmente, encontramos uma vasta
rede de interdependéncia” (42). Por isso temos que ter cuidado néo sé
com o problema da multicolinearidade como o da simultaneidade quan-
do utilizamos regressdo na analise da estrutura interna da cidade.

TABELA 5

‘Coeficientes de correlacdo entre valor da terra em 1975 e outras varidveis
para as regioes administrativas (%)

VALOR DA TERRA NO MERCADO

VARIAVEIS
1975

Em forma -logaritmica logaritmo
(1} Investimento per capita em &gua e esgoto 1975/1977 0.32 —
{2) Imposto territorial relativo: valor fiscal/valor venal —0.48* —0.44*
(3) Percentagem dos domicilios com rede geral de esgoto 1970 0.50" 0,81**
(4) Distancia ao centro —0,52** —0,72**
(9) Distincia aoc mar . - 0,74 -0,60"*
N=19
(a) Regifes administrativas I, I, 11, XXI, XXIil, excluidas dos célculos.
Nivel de significancia estatistica (teste de t, unilateral):
(*)0.05a001

(**) 0,01 ou mais

52



Depois de varias tentativas, chegamos a um modelo que mostra as
relacOes entre o valor da terra em 1975 e indicadores de .amenidades
fisicas, investimentos em agua e esgoto e imposto territorial relativo.
O indicador de acesso ao emprego (distancia ao centro) foi excluido.
porque foi altamente correlacionado com os indicadores de imposto
teritorial relativo e os de investimentos (43). Por outro lado, era de se
esperar um sinal negativo na variavel independente, distdncia ao mar
(MAR), que é nosso indicador de amenidades fisicas. Em outras pala-
vras, quanto maior a distdncia ao mar menor o valor da terra.

As varidveis independentes, investimentos em agua e esgoto entre
1975-77 (INVEST) e a relacéo valor fiscal/valor venal em 1975 (VEVV)
sdo indicadores do excedente fiscal. Conforme nossa abordagem teérica,
seria natural esperar um sinal positivo na variavel INVEST, mostrando
uma, capitalizacdo positiva do valor dos investimentos publicos e um
sinal negativo na variavel VFVV, dado que um imposto territorial seria
capitalizado negativamente no valor da terra.

A equacio ajustada com minimos quadrados simples (ordinary least
squares) para 19 RAs (44) em forma semilogaritmica foi:

VT = 13312,24 — 4188,92 logMAR -+ 701,68 logINVEST — 4572,71

(4,81) (2,64) . (2,52)
logVFVV :
R* = 0,71
F = 12,01
N =19

Fazendo as suposicoes basicas de regresséo (45), poderiamos uti-
lizar os valores de t para testar nossas hipdteses sobre as relacoes
entre o valor da terra e as variaveis independentes. Estes valores de .t
(em paréntese em baixo dos coeficientes) mostram que poderiamos
aceitar os coeficientes destas trés variaveis como significativamente di-
ferentes de zero a um nivel de 0,05. O coeficiente de determinacio (R2)
de 0,71 significa que a varidncia das variaveis independentes explica
“estatisticamente” 71 por-cento da variancia da variavel dependente. O
valor de F mostra que poderiamos aceitar este coeficiente de deter-
minacdo como estatisticamente (46) significativo ao mesmo nivel de
significancia (0,05).

Em resumo, segundo os resultados desta analise, poderiamos aceitar
as hipéteses de que o valor dos investimentos foi capitalizado positiva-
mente e o imposto territorial negativamente no valor da terra. Obvia-
mente, estes resultados tém que ser analisados com muito cuidado,
dado a rigidez das suposicbes de regressio e a simplicidade do modelo,
mas parecem bem razoaveis e em acordo com a teoria.

Oates levanta o problema do viés de simultaneidade por causa da
relacio entre a taxa de impostos e o valor da terra — comunidades
com valores de terra mais altos podem cobrar uma taxa de imposto
menor para fornecer o mesmo hivel de servigos do que comunidades
com valores menos altos (47). Mas em nosso caso todas as RAs sao
do mesmo municipio, Rio de Janeiro, e entéo, a variacdo da relacdo
valor fiscal/valor venal existe por razoes de carater adminitrativo, ou
seja, basicamente decorre da avaliacdo dos valores, fiscal e venal. Como
conclui Varsano, “ocorreu um acentuado grau de ineqiiidade adminis-
trativa no exercicio de 1976” (que foi feito com valores de 1975) do
imposto predial e territorial no municipio do Rio de Janeiro (48). Mas
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isto n8o quer dizer que a variavel seja necessariamente exégena, porque
esta “ineqtliidade” pode ser o resultado do maior poder de barganha dos
grupos de alta renda, cuja concentracdo espacial estaria relacionada
com o valor da terra (ver 1.2 e 2.3).

- Embora tenham que ser interpretados com o maximo cuidado, os
resultados do modelo forcam as conclusdes da andlise das tabelas, in-
dicando que poderiamos aceitar nossas hipéteses de que o valor dos
investimentos publicos e a relacdo valor fiscal/valor venal tiveram im-
pacto importante sobre o valor da terra. Parece, entdo, que houve uma
capitalizacdo do valor do excedente fiscal. Estes resultados mostram-se
muito interessantes e devem, por isso, ser confirmados ou ndo com
outros dados de outras cidades.

2.3 — A Relagao entre o Valor da Terra e a Distribuicao
da Populagcdo Segundo Grupos de Renda Familiar
Per Capita (Com e sem Favelados)

Nas regioes metropolitanas do Brasil, como em outros paises da
América Latina, a proporcdo da populacdo de baixa renda é inversa-
mente correlacionada com o valor da terra, ou seja, quanto mais alta
a renda maior a probabilidade de ocupacio das areas mais valorizadas,
ou vice-versa. Com possivel excecdo de Sao Paulo, nao existe o “para-
doxo” das cidades norte-americanas onde a populacdo de baixa renda
normalmente ocupa as areas malis valorizadas perto das areas centrais,
enquanto os grupos de alta renda moram em areas suburbanas, onde
o valor da terra € normalmente menor (49).

A tabela 6 mostra de que forma se concretiza esta afirmativa no
Municipio do Rio de Janeiro, pois ela exprime a colocacdo de um
determinado grupo de renda em face do valor da terra urbana (50).
Considerou-se, outrossim, dois tipos de populacio: a) a que exclui os
favelados ¢ b) a que inclui os favelados. Isto porque pretendeu-se
avaliar até que ponto a localizacdo da populacio favelada, que néo é
controlada diretamente pelo valor da terra no mercado, modifica a re-
lacdo entre a renda familiar e o valor da terra.

Nas regressoes simples da tabela 6 a variavel dependente é a pro-
porcdo das familias, em cada grupo de renda familiar per capitia por
regido administrativa em 1970, e a variavel independente é o valor mé-
dic da terra por RA em 1972 (51). Como as variaveis estdo em forma
logaritmica, o coeficiente da variavel independente — o valor da terra
— pode ser interpretado como uma elasticidade. Por exemplo, o coe-
ficiente de — 0,42 para o grupo de renda com até a metade de um
salario minimo per capita significa que a um aumento de 10% do
valor da terra estd relacionada uma queda de 4,2% na proporcio de
familias neste grupo de renda. E o coeficiente de 0,66 para o grupo de
renda de 5 a 10 saldrios minimos significa que a um aumento de 10
por-cento no valor da terra corresponde um acréscimo de 6,6 por-cento
na proporcao da populacdo neste grupo de renda.

Em geral, os resultados mostram nitidamente a relacdo entre a
localizacho espacial dos diferentes grupos de renda familiar per capita
e o valor da terra. O R? ou coeficiente de determinacao, é alto, com
excecdo de um grupo de renda para cada conjunto (sem e com favelas),
e todos os coeficientes s@o significativos a um nivel de 0,05. As elas-
ticidades comecam altas e negativas com o grupo de renda mais baixa,
caem até o terceiro grupo, quando a inclinagdo da curva (elasticidade
com esta forma de equacdo) muda. Neste grupo de transicio ou tipping
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TABELA 6

A4 relacdo entre a distribuicdo de familias segundo grupo de renda em
1970 e o valor da terra em 19722

VARIAVEL DEPENDENTE: A COEFICIENTE
PORCENTAGEM DE FAMILIAS EM DA VARIAVEL
CADA GRUPO DE RENDA FAMILIAR CONSTANTE INDEPENDENTE : R?
EM 1970 VALOR DA TERRA
(Salérios-Minimos Per Capita) EM 1972

EXCLUSIVE FAVELAS

Atg 1/2 2,22 —0,42** 0,76
1/2 - 1 1,79 —-0,19** 0,43
1- 2 1,18 0,08* 015
2-5 0,20 0,41** 0,67
5-10 ~1,23 0.66** 0,66
10 e mais —0,10 0,16* 0,24
INCLUSIVE FAVELAS

Até 1/2 2,10 —0,32** 0,66
12 - 1 1.7 —0,15** 0,40
-2 1,16 0,07* 0,15
2- 5 0,19 0,39** 0,62
5-10 -1,22 0,64 0,62
10 e mais —0,03 0,12** 0,26

a. As varidveis sfo em forma logaritmica. As regifes administratvas [, IlI, XI, XXIl foram excluidas dos célculos

e as regibes XVl e XXIV foram agregadas.
Nivel de significAncia (teste unilateral de t):

* 0,05 até 0,01
** 0,01 ou mais

point (1 a 2 salarios minimos) o coeficiente de determinacido é mais
baixo. Depois deste ponto as elasticidades aumentam até o grupo de
renda mais alta (onde é bem pequeno o numero de familias).

Nota-se também que o coeficiente e a constante n&o variam muito
entre as equacdes ajustadas com e sem a populacio favelada, mostrando
que o valor da terra tem um impacto importante sobre a distribuicdo
espacial da populacdo segundo grupos de renda. Parece que, embora
as favelas permitam a um certo numero de familias de baixa renda
morar nas areas mais valorizadas, a tendéncia continua sendo a da
localizacdo destas familias em areas menos valorizadas. Como os coe-
ficientes de correlacdo na tabela 7 mostram o aumento da populagio
favelada nas RAs, entre 1960 e 1970, foi diretamente relacionadc com
as proporcoes de familias nos grupos de baixa renda (e inversamente
correlacionado com as proporcoes de familias nos grupos de renda mais
alta). Em outras palavras, a populacdo favelada aumentou mais rapi-
damente nas Areas de alta concentracdo da populacéo de baixa renda
e com menor rapidez nas areas de alta renda. Uma das explicagdes
para esse fendmeno é que a pressido para remocao e contencéo de fave-
las aumenta com a valor da terra, forcando o crescimento das mesmas
nas Areas menos valorizadas.

Existe, portanto, forte relagdo entre o valor da terra e a distri-
buicdo espacial da populacdo segundo classe de renda familiar per
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capita. Como foi mostrado acima na parte 2.2, tanto o valor dos in-
vestimentos publicos como das amenidades fisicas sdo capitalizados no
valor da terra. Sendo assim, a localizacio de familias de baixa renda
em areas de menos valorizacdo significa menor acesso aos servigos e
amenidades urbanas. Por outro lado, a capitalizacdo do valor destes
beneficios no valor do solo pode significar a expulsdo dessas familias de
baixa renda que ndo sio proprietarias da terra. Mas aqui estamos
mostrando apenas a relacdo entre os investimentos publicos e o valor
do solo, e o valor do solo e a distribuicdo de familias segundo grupos de
renda. Uma andlise da ligacdo direta entre investimentos e expulsao da
populacdo de baixa renda seria um tema bastante interessante para

pesquisas futuras.

Os coeficientes de correlacio vistos na tabela 7 mostram como o
valor da terra produz uma distribuicdo espacial da popuiacio segundo
grupos de renda, que ¢é inversamente correlacionada com acesso as
oportunidades no sistema urbano — medida por diferentes indicadores
— aumentando ou mantendo a distribuicdo interpessoal da “qualidade
da vida”. Estes coeficientes mostram que as proporcoes de familias de
baixa renda foram mais altas onde o valor da terra, investimentos per
capita em agua e esgoto, percentual dos domicilios ligados com a rede
geral de esgoto e m? de parques e pracas per capita foram menores, e a
distdncia ao Centro e ao mar foram maiores (lugares menos amenos
e com menos acesso as oportunidades no sistema). O oposto aplica-se
a familias de alta renda, confirmando-se, entdo, a nossa hipdtese.

3 — O NUCLEO E A PERIFERIA DO MUNICIPIO DO
RIO DE JANEIRO

Durante a analise dos dados, a relevincia de um modelo nucleo-
periferia na interpretacdo dos resultados tornou-se cada vez mais evi-
dente (52). Por isso decidimos dividir o municipio entre ntcleo e peri-
feria, utilizando os escores do fator status sécio-econdémico de uma pes-
quisa de ecologia fatorial. Onze das 24 RAs foram incluidas no nucleo
e o restante na periferia (53).

Em 1977 aproximadamente 66 por-cento da populagao do municipio
morava. na periferia como aqui definida. Segundo os dados do Censo
de 1970, somente 37 por-cento dos domicilios dessa periferia eram li-
gados & rede geral de esgoto, versus 79 por-cento no ntucleo. A propor-
cdo do numero total de familias de baixa renda também era mais alta
na periferia, com 66 por-cento das familias com uma renda per capita
de até um salario minimo versus somente 34 por-cento nesta faixa
de rendimento no nucleo. Do numero total de familias ganhando até
um salario minimo per capifa, 76 por-cento morava na periferia e so-
mente 24 por-cento no nucleo, enquanto que dos 74,5 por-cento das
familias do grupo de renda de 5 salarios minimos ou mais moravam
no nucleo versus 25,5 na periferia, mostrando, portanto, o alto grau
de concentracdo de familias de alta renda no nucleo e de baixa renda
na periferia. Note-se que para os dados de 1970, Jacarepagua foi in-
cluido na periferia, mas para os dados de investimentos e valor da terra
de 1975-77 a Barra da Tijuca foi dela desagregada e incluida no nucleo.
A distorcao criada com isso provavelmente ndo é muito grande porque
a populacédo de alta renda da Barra da Tijuca era relativamente pe-
quena quanto ao resto de Jacarepagué em 1970 (ver tabela 8) .
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TABELA 7

Coeficiente de correlacdo Pearson enire a percentagem de familias
segundo grupos de renda familiar per capita e outros indicadores (%)

% DOS
A PERCENTAGEM DE VALOR DA TERRA INVESTIMENTOS | RELACAD DOMICILIOS M2 DE AUMENTO DA
FAMILIAS EM CADA GRUPD PER CAPITA VALOR LIGADDS COM |  PAROUES E ;
OF BENDA EAMILIAR G DISTANCIA DISTANGIA |~ POPULAGAD
EM_ ~BUA FISCAL A FeoE PRACAS AO MAR® | AQ CENTROe |  FAVELADA
PER CAPITA: 19706 A E ESGOT0 | VALOR VENAL | GERAL DE | PER CAPITA iy
{Salérios-Minimos) 14770 1975¢ 1975-77¢ 1976e ESGOTO 1976e
19700
Ié 172 083" —081* 012 0,28 —o79* 037 0,69 067" 0,59
12 -1 0,66 —0,64* 0,35 0.45* —0,3 032 0.82* 0.26% 0,48
1- 2 0.39* 0.43* —0.42° 0,24 082" 0,08 0,05 —085* —0,08
2- 5 0.82* 0.81* —0,00 028 083" 0.40" —0,66° —0,65* 057"
5 10 082" 0.74* —012 0,33 065" 0.48* 082 —0.58° —063°
10 ¢ mais 0.49% 052" 0,50* 055" 013 0,36 07" 010 032

a) Todas as varidveis em forma logaritmica. A RA XXI, llha de Paquetd, néo estd incluida nos célculos.

b) Exclusive favelas

¢) Excluindo as RAs I, Il e Ill com a Barra da Tijuca agregada com a RA XVI, N=13

d) Exclusive a RA XIX, Santa Cruz
e} Com a Barra da Tijuca agregada a Jacarepagua (RA XV1), N =22

* Significante ao nivel de 0,05 com um teste de t unilateral



TABELA 8

O nicleo e a periferia do Municipio do Rio de Janeiro

VARIAVEIS TOTAL NUCLED PERIFERIA

Valor da Terra por m2 {1)

1972 38 072 536 29 071 014 9 001 522
1975 181 201 889 160 181 096 21 020 793
1972 - 1975
Absoluto 143 129 353 131 110 082 12 019 271
Relativo 375.9 451,0 133,5
Relagdo Valor Fiscal/Valor Venal
1975 0,59 0,495 0,695
Investimentos (UPC) em Agua e Esgoto (Sem Emissério
Submarino)? 2 188 082 1 303 713 884 369
% 100,0 59,56 40,4
Populacdo 1977 5 154 493 1 759 381 3 395 112
% 100,0 341 65,9
Per Capita (Em UPC) 0.4245 0.7410 0,2605
Domicilios com Rede Geral de Esgoto3 1370 505 514 287 391 218 123
Proporgdo em 100 Domicilios 53,0 78,7 371
Domicilios em Rede Geral de Agua3 1870 790 445 310 174 480 271
Proporcéo em 100 Domicilios 82.9 84.9 81,6
Distribuicdo de Familias segundo grupos de Renda Fa-
miliar Per Capita (Saldrios-Minimos) 18702 Total 979 035 371 122 607 913
Até 1 527 427 125 782 401 645
1a2 222 266 88 481 133 785
2ah 166 895 110 323 56 572
Mais de 5 62 447 46 536 15 91
% Horizontal Total 100,0 37,9 62,1
Até 1 100,0 23,8 76.2
1az2 100,0 39,8 60,2
2ab 100,0 66,1 33.9
Mais de 5 100,0 745 25,5
% Vertical Total 100,0 100,0 100.0
Atg 1 53.9 339 66,1
1az2 22,7 23.8 22,0
2ab 17,0 29,7 9,3
Mais de 5 6.4 12,5 2,6

NOCLEO — RAs I, IV, V, Vi, VII, Vill, IX, XX, XXIV
PERIFERIA — RAs X, XI, XII, Xil, XIv, XV, XVI, Xvil, XVIl1, XIX, XX1I

(1) Excluidas as RAs I, 1ll & XXIll e desagregada a XXIV da XIV {sem S&o Conrado e Jod)
(2) Barra da Tijuca e Recreio dos Bandeirantes desagregadas da BA XV (Jacarepagué)
(3) Bania da Tijuca e Recreio dos Bandeirantes agregadas a RA XVl {Jacarepagué)

O célculo da renda total da populacdo economicamente ativa (PEA)
de 1970 mostra que os 40% da PEA que moram no ntucleo receberam
59% da renda total, enquanto que aos 60% restantes que moram na
periferia coube apenas 41% desta renda (quadro I).
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Embora a periferia contivesse 66% da populacdo em 1977, recebeu
somente 40% dos investimentos em 4agua e esgoto (sem o emissario
submarino) durante o periodo 1975-1977. A distribuicdo destes investi-
mentos foi, entdo, um pouco mais concentrada no nucleo que a renda
em 1970. Em resumo, a distribuicdo de investimentos em agua e esgoto
foi bastante regressiva, talvez tdo ou mais regressiva que a distribuicéo
da renda monetaria.

Os investimentos em agua e esgoto per capita em UPCs durante
este periodo foram 0,26 na periferia versus 0,74 no nucleo (Cr$ 66
versus Cr$ 190, em valores de abril de 1978). Além disso, a relagdo
valor fiscal/valor venal foi mais alta na periferia que no nucleo, mos-
trando que a periferia nao s6 recebeu proporcionalmente menos inves-
timentos mas pagou, segundo este indicador, um imposto territorial
relativamente mais alto que o nucleo.

Como foi colocado em nossa hipotese, o aumento do valor da terra
foi mais alto no nucleo (451 por-cento, nao corrigido pela inflacéo, entre
1972 e 1975) onde ocorreu um excedente fiscal maior do que na peri-
feria, que apresentou um aumento do valor do solo, neste periodo, muito
menor (133%) e um excedente fiscal também menor ou até negativo.

QUADRO II

O nicleo e a periferia no Municipio do Rio de Janeiro

Relacdo Valor Fiscal/Valor Venal- 18756 TOTAL ‘ NOCLEO (3) PERIFERIA {4}
Populacdo 1977 (Estimativa) (3) 100,0 341 66,0
Populacde Economicamente Ativa de 1370 (2) 100,0 39,7 60,3
Renda Total da Populagdo Economicamente Ativa -

1970 {9) 100.0 59,0 41,0
Investimentos (UPC) em Agua e Esgoto (sem Emissd-

rio Submarino) 1975-1977 (1) 100,0 59,6 40,4
(Média ponderada com o Valor Venal Total) (°) 0,59 0,50 0,70
Aumento do Valor do m2 de Terra - 1972-1975 (1) 3759 451,0 133,56

NOTAS: () Regido XXIV, Barra da Tijuca, inclyida no Nicleo.
{2} Barra da Tijuca e Recreio dos Bandeirantes agregado com RA XVI na Periferia.

RAs excluidas: |, Portuéria; I, Rio Comprido; XXIIl, Santa Tereza; XXI, llha de Paquetd.

(3} I, Centro (4} X, Ramos

IV, Botafogo X1, Penha

V, Copacabana X, Méier

VI, Lagoa XII, Engenho Noveo

VIl, Sdo Cristovdo XV, lraja

VI, Tijuca XV, Madureira

IX, Vila [sabel XVI, Jacarepagua

XX, llha do Governador XVIl, Bangu

XXV, Barra da Tijuca XVHI, Campo Grande
XiX, Santa Cruz
XXII, Anchigta
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4 — CONCLUSOES E RECOMENDAGCOES

Discutidas as nossas hipéteses, os resultados nos levaram entéo a
algumas conclusoes, ou seja: 1) que no municipio do Rio de Janeiro
a distribuicéo espacial dos investimentos publicos em agua e esgoto foi
regressiva entre 1975-1977 (mais concentrada nas areas de alta renda
ou zonas de expansdo para grupos de alta renda); 2) que estes in-
vestimentos e os impostos territorial e predial foram capitalizados no
valor da terra; € 3) que a proporcdo da populacdo de baixa renda,
inclusive e exclusive favelados, varia inversamente com o valor da terra,
levantando a possibilidade de expulsdo de grupos de baixa renda de
areas onde o valor de investimentos publicos é capitalizado no valor
da terra. Em outras palavras, os impactos sobre a distribuicdo da renda
real e da riqueza provavelmente foram regressivos. Mas os resultados
devem ser interpretados com muito cuidado e verificados em outras cida-
des, especialmente onde existam séries temporais do valor de terra
mais longas.

Existem, no entanto, varias estratégias para tornar as politicas de
investimentos publicos menos regressivas. Uma das mais obvias seria
a tentativa de localizar maior numero de projetos de melhoramentos
destes sistemas em bairros de baixa renda. Isso nfo evitaria o pro-
blema da capitalizacdo do valor destes investimentos no valor da terra
e a subseqiiente expuls@o das familias de baixa renda, mas produziria
uma distribui¢do mais eqiiitativa desta capitalizacdo. Por exemplo, um
aumento dos investimentos publicos em uma area periférica como
Campo Grande, provavelmente seria, em grande parte, captado pelos
proprietarios dos grupos de renda mais alta dessa area, mas estes pro-
prietarios provavelmente nio seriam de renda tédo alta como os da Barra
da Tijuca ou Ipanema.

Grimes (54) lista trés estratégias para apropriar uma parcela ou
todo o valor que o Estado cria através de seus investimentos:

1) nacionalizacio da terra;

2) agquisicdo da terra pelo Estado antes da instalacdo dos me-
lhoramentos;

3) impostos ou outros mecanismos fiscais.

A nacionalizacdo da terra com ou sem compensacdo é normal-
mente impossivel em paises capitalistas, apesar do impacto negativo
que grandes investimentos na terra (capital ndo produtivo) tém sobre
a taxa de crescimento econémico. O problema é que os empresarios séo
também proprietarios de terra e, por isso, estdo naturalmente interes-
sados na manutencdo da instituicdo da propriedade privada da terra.

Pader-se-ia argumentar que a nacionalizacdo da terra sem mudar
a estrutura do poder politico no Pais produziria uma estrutura espa-
cial ainda menos eqiiitativa que a existente, dado que a distribuico
do poder politico parece ser mais concentrada que a do poder econo-
mico. Cabe aqui lembrar que, com a nacionalizacdo, toda a alocacio
espacial dos recursos teria que ser feita pela burocracia. A interessante
andlise de Wilson e Reiner (55) do planejamento do uso do solo na
Unifo Soviética mostra que os modelos utilizados séo bem similares aos
modelos do tipo neoclassico, com o Estado cobrando um aluguel na
forma de um imposto, porém, como Harvey (56) nota, o sentido deles
muda com o modo de producgio.

A segunda estratégia, aquisicio da terra antes da instalacio da
infra-estrutura, permite a internalizacio do valor destes investimentos
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pelo Estado através do aluguel ou venda da terra valorizada depois de
efetuados os investimentos publicos. Assim como permitiria, também,
localizar conjuntos habitacionais para familias de baixa renda nestas
areas desapropriadas, permitindo-lhes, dessa maneira, receber aqueles
beneficios. Este ultimo esquema requer muito controle das revendas a
fim de evitar que estas sejam feitas com o novo valor do mercado
(decorrentes dos 1nvest1mentos), 0 que estaria excluindo a populacéo
de baixa renda, porém beneficiando as familias que se retiram.

" Entidades publicas como o INPS vinham estocando terra ha muitos
anos, e muitos dos conjuntos habitacionais das COHABs foram cons-
truidos nessas terras. O BNH estd financiando a compra de terras,
e o projeto CURA visa a internalizacdo dos investimentos em infra.
estrutura. Através deste tipo de atuacao o Estado normalmente nao
consegue controlar o aumento do preco da terra no mercado. Em vez
de confrolar a especulacio desta maneira, o Estado torna-se um es-
peculador social, internalizando os beneficios de seus investimentos.

Diferentes mecanismos fiscais podem ser utilizados para apropriar
a valorizagdo resultante da atuacio do Estado. Como foi visto na parte
1.1 deste trabalho, em um mercado perfeito o imposto territorial redu-
ziria o aluguel pago pelo usuério da terra (57). Mas é importante lem-
brar que este imposto néo resolve o problema de altas taras de lucro
imobiliario, dado que ele constitui proporcdo constante do valor da
terra (58).

A regressividade intrinseca dos impostos territorial e predial de-
pende da elasticidade-renda da demanda habitacional. Se os grupos de
alta renda gastam proporcionalmente menos com habitacao que os gru-
pos de baixa renda e se a demanda habitacional por inelastica, o im-
posto territorial igual para todos os grupos pesaria mais para os grupos
de baixa renda, ou seja, seria regressivo. A elasticidade-renda da de-
manda habitacional tem sido o tema de numerosas pesquisas, mas os
resultados variam muito em funcao do tipo de dados utilizados e da
metodologia adotada (59). No Brasil as estimativas de Varsano mostram
uma demanda inelastica (0,71). Segundo este resultado, um imposto
territorial baseado no valor do imodvel no mercado seria regressivo (60).

Mas como Varsano mostra, utilizando os dados de Clark, o valor
fiscal e, portanto, o imposto territorial e predial muitas vezes é pro-
porcmnalmente mais alto em relacéo ao valor do mercado para familias
de baixa renda: “verificou-se que ocorreu acentuado grau de ineqiii-
dade administrativa no exercicio de 1976 que urge ser corrigido. Argu-
mentou-se, entretanto, que através de medidas administrativas con-
venientes pode-se ndo somente minimizar a ineqiiidade administrativa
do tributo como compensar a ineqiiidade intrinseca do mesmo por meio
de ineqiiidade administrativa intencional” (61). Em outras palavras,
em vez de subestimar o valor fiscal dos iméveis de alto valor e super-
valorizar os de baixo valor relativo aos seus valores reais no mercado,
poder-se-ia fazer o oposto, tornando o imposto territorial mais admi-
nistrativa e economicamente progressivo.

Embora a taxa de melhoria esteja prevista na Constituicio Bra-
sileira, tem sido pouco utilizada, principalmente porque é de dificil
administragio e também porque ha muita reacéo contra sua cobranca
por uma populagéo que nao estd acostumada a ela. Uma outra solucao
seria a separacao do direito da terra do direito de construir através
de um programa como solo criado (62). Normalmente o Estado exi-
giria uma compensa¢io para o direito de construir na forma de redis-
tribuicdo de outras terras ou fornecimento de outros servigos publicos.
Obviamente a implantacdo da taxa de melhoria ou solo criado exige
uma burocracia honesta e eficiente. Dado que a administracdo do im-
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posto territorial, que exige muito menos capacidade administrativa,
nao é nada eficiente, seria muito esperar uma rapida implantacio des-
tes sistemas nos municipios do Brasil, com a possivel excecdo de Sio
Paulo.

Talvez um imposto direto sobre lucro imobiliario (um imposto
sobre capital gains) fosse mais eficaz na apropriacdo de uma parcela
do valor criado pelo Estado através de seus investimentos, mas tem
a desvantagem de ser cobrado somente quando a propriedade € vendida
e por isso ocasiona também uma reducdo da rotatividade da venda
do imével no mercado.

Todos estes programas e estratégias devem ser vistos como compo-
nentes de uma politica de desenvolvimento urbano e nido como pana-
céias para os problemas urbanos. Concordamos plenamente, por exem-
plo, com o argumento de Varsano que “a administracio fazendéaria pode
utilizar o imposto predial e territorial urbano (IPTU) como instrumento
de politica urbana. E necessario, no entanto, que néo se exagere a capa-
cidade que o IPTU tem de cumprir essa funcdo. Deve ser considerado
apenas como instrumento auxiliar a ser utilizado cuidadosa e parci-
moniosamente, em paralelo a cutros instrumentos da politica urbana”
(63). Sem o desenvolvimento dos mecanismos de controle do uso do
solo, o aumento do imposto territorial poderia produzir uma alocacio
espacial de recursos, provavelmente menos vidvel ainda que a existente,
porque eliminaria as 4reas vazias que agora servem para a implanta-
cao de novas atividades.

Nao ha duvida, portanto, que existem estratégias para aumentar
a eqiiidade dos investimentos publicos. Nossa duvida é sobre a pos-
sibilidade de implementacdo dessas medidas que reduziriam a apro-
priacao destes beneficios pelos grupos de mais alta renda. Estes grupos
ja se acostumaram a receber beneficios dos investimentos publicos e a
nao pagar impostos locais muito altos. Por outro lado, os grupos de
baixa renda tém muito menos influéncia politica, o que nao lhes per-
mite se apropriarem de maior parcela daqueles investimentos ou con-
seguirem reduzir seus impostos locais.

Barat (64) nota que “com a reducio da representatividade (pela
obstrucio dos canais mais atenuantes) e com auséncia de mecanismos
formalis de participacdo no processo decisério (através da representacéo
de setores néo governamentais em 6rgaos de deliberacdo colegiada, por
exemplo) as pressdes sobre o Executivo passam a ser feitas por grupos
ou individuos, de forma direta, tornando-o vulneravel ao trafico da
influéncia e a corrupcéo, significando isso, afinal, o enfraquecimento
da autoridade publica”. A pressdo dos grupos de alta renda visando
a maior apropiracéo dos beneficios diretos e indiretos dos investimentos
publicos provavelmente continuaria sendo alta e efetiva com ou sem
maior participacdo dos grupos de menor renda. Estes grupos de alta
renda normalmente levam certa vantagem nestes conflitos devido as
mesmas caracteristicas que desfrutam no mercado do trabalho (maior
educacdo, status social, contatos politicos etc.). Por isso, a redistri-
buicdo da renda real através de servicos urbanos em outros paises
capitalistas nao tem se mostrado muito eficaz, dado que muitas vezes
os grupos de alta renda se apropriam daqueles beneficios (65). Existe,
por isso, uma forte corrente de pensamento que defende a necessidade
de mecanismos diretos para melhoria da distribuicdo da renda (politica
salarial e de emprego, imposto de renda negativo, bonus, etc.). Esta
politica deveria, entao, ser complementada pela estratégia de redistri-
buigdo através de infra-estrutura.

Ao nosso ver, portanto, essas duas politicas deveriam ser vistas
nio como substitutas mas sim como complementares.
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APENDICE

Os investimentos publicos em agua e esgoto na area do municipio
do Rio de Janeiro foram coletados junto & CEDAE (Companhia Esta-
dual de Agua e Esgoto). Esses dados foram levantados a nivel de bair-
ros para depois serem agregados nas respectivas regioes administrativas.
Houve projetos que estavam especificados por unidade maior que uma
regido administrativa (por exemplo, zona norte) e por isso nao foram
utilizados (ver tabela A.1), o que nfo interfere nos resultados, uma
vez que represanta 8,43% do total dos investimentos (sem emissario
submaring). Também foram preteridos os projetos que, embora fossem
localizaveis na unidade espacial em estudo, sua area de atuacfo nfo
podia ser especificada como, por exemplo, estacoes de tratamento. Des-
ses investimentos foram apurados em separados os projetos concluidos
e aqueles ainda em andamento, porém a pesquisa utilizou o conjunto
deles. Tendo isto em vista, foi considerado, entdo, o valor desses in-
vestimentos na data de inicio do projeto. Esse valor, dado em cruzeiros,
foi transformado em valor da unidade padrdo de capital (UPC) da
época. A pesquisa cobriu o periodo de marco de 1975 a marco de 1977.
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TABELA A-1
Investimentos publicos em dgua e esgoto no Municipio do Rio de Janeiro
1975-19777
INVESTIMENTOS EM UPC

TIPOS DE INVESTIMENTOS Regides - - Zonas Zonas
Total % Adminis- % Norte % Sul % Centro e % Sul' e %

trativas Oeste Norte
Agua 768 120 100,00 760 949 99,07 11N 0,93 — — — - — —
Esgoto (com emissério submarino) 3931 926 100,00 3 737 830 95,06 90 274 2,30 6 828 017 89 995 2,28 6 939 018
Esgoto (sem emissério submarino) 1621169 100,00 1 427 133 88,03 90 274 557 6§ 828 0.42 89 995 5,55 6 939 0.43
Agua e Esgoto {com emissério submarino) 4700 046 100,00 4498 833 8572 97 445 2,07 6 828 0,15 89 995 1.91 6 939 0,15
Agua e Esgoto (sem emissdrio submarino) 2389 289 100,00 2 188 082 91,57 97 445 4,03 6 828 0,29 89 985 3,77 6 939 018

FONTE: Companhia de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro.
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RESUMO

Através de seus impactos sobre o consumo coletivo, os investimentos publicos em infra-estru-
tura urbana influenciam o nivel e distribuicdo interpessoal da renda real ou das condigbes de
vida. Nesta pesquisa analisamos a eqiiidade dos investimentos em &agua e esgoto no municipio
do Rio de Janeiro entre marco de 1975 e margo de 1977. A distribuicéo interpessoal dos beneficios
destes investimentos dependerd: (1) de sua localizag&o espacial; (2) do impacto desta locali-
zagdo sobre a estrutura de precos, especialmente a renda ou aluguel da terra; e (3) do efeito
destas mudancas nos aluguéis e no valor do solo urbano sobre a segregacfo residencial da
populacio segundo grupos de renda. Sendo que a capacidade de influenciar decisdes publicas
varia entre estes grupos, estas mudang¢as na segregacfo residencial em um periodc poderiam
influenciar a distribuicdo espacial de tais investimentos em periodos subseqiientes.

A primeira parte destas pesquisas fornece uma discussido das relagbes teébricas envolvidas; a
segunda mostra os resultados da pesquisa feita no municipio do Rio de Janeiro, e a ultima
apresenta tanto as conclusfes gerais como as recomendagdes para aumentar a eqliidade destes
investimentos.

SUMMARY

Through their impact on collective consumption, puklic investments in urban infrastructure
influence the interpersonal distribution of real income or good living conditions. In this study,
we analyze the equity of investments in sewer and water systems in the municipality of Rio
de Janeiro between March 1975 and March 1977. The interpersonal distribution of the net
benefits of these investments depends on: (1) their espatial location; (2) their impact
on the structuree of prices, especially land rent; and (3) the effect of these price changes
on residencial segregation by income group. As the capacity to influence public decisions tends
to vary among these groups, these changes in residential segregation provoked by public
investments in one period may influence the spatial distribution of such investments in future
periods.

The first part of this study provides a discussion of the theoretical relationships involved,
the second, shows the results of the study done in the municipality of Rio de Janeiro, and
the last section presents the general conclusions, as well as recomendations for increasing the
equity of these investments.
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