Aspectos fiscais das dreas meltropolitanas —
Sdo Paulo e Rio de Janeiro

Avoisio B, Aralijo *

1 — Introducao

O presente estudo visa a explorar algumas das teses mais freqiien-
temente citadas, quando se discutems as finangas piiblicas das dreas
metropolitanas e suas repercussdes sobre o bem-estar dos habitan-
tes, na forma dos servigos oferecidos, notadamente pelos governos
locais. A idéia central consiste na investigaciio acerca da adequagio
do sistema tributirio &s dreas meiropolitanas, as quais, emhora ins-
titucionalizadas, compdem-se de unidades autdnomas que conser-
vam as mesmas caracteristicas dos demais municipios.! Em outras
palavras, todos os aspectos referentes s relaghes intergovernamen-
tais, isto ¢, reparticio dos encargos ¢ das receitas sio uniformes, no
sentido de nio distinguirem as municipalidades integrantes de dreas
metropolitanas das demais; algumas conseqiiéncias dessa unifor-
midade sio bastante dbvias, no sentido de sua Inconveniéncia: li-
mites administrativos ndo correspondendo 3s unidades econdmicas,
gerando ineficiéncias na prestagio de servicos, ete. Por vezes, entre-
tanto, nio se conhecem precisamente alguns efeitos ¢ algumas ca-
racteristicas do sistema, cabendo estudd-los mais a fundo.

O estudo limitarse-4 ds dreas do Rio de Janeiro e Sdo Paulo,
definidas diferentemente de outros estudos e da Lei complementar,
respectivamenie,® mas mantendo-se integralmente a zona de urba-
nizagiio continua, que ¢ a de maior rclevincia para os propdsitos
deste artigo. E desnecessdrio ressaltar a importincia e a represen-
tatividade dos dois aglomerados, que abrigam mais de 159, da po-

* Do Instituto de Pesquisas do 1PEA.

1 Os mcecanismos institucionais, ainda por screm  efetivamente implantados,
poderio alterar esse estado de coisas, embora, no que toque ac Rio de Janeiro,
ainda nio tenham sido tracadas normas reguladoras, visto gque nio se incluiu
esta drea mctropolitana na legislacio.

2 Excluiram-sc os municipios cujos indicadores mostravam que os lagos de

dependéncia em relacio 4 metrdpole cram bastanic énues.
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pulagao do Pais e cerca de 28, da populagic urbana. Se se pensar
em termos de contribuicio ao produto industrial, sabe-se que os
numeros seriam mais significativos, ja que ambas as dreas, parti-
cularmente Sio Paulo, tém representacio expressiva nos setores de
mais elevada produtividade ¢ de maicr dinamismo.

Nio apresentam, todavia, uniformidade, no sentido do que o
gigantismo populacional e a riqueza das dreas nio estio distribui-
das eqiitativamente entre as municipalidades gue as formam. No
caso brasileiro, a reforma do sistema tributdrio, instituindo o Im-
posto sobre Circulagio de Mercadorias ¢ fazendo com que parte
deste seja transferido aos municipios, elevou-se a correlagio entre
receita e nivel de atividades, deixando transparccer mais clara-
mente o aludido fendémenc. * No entanto, nio é de estranhar que
assim 0 seja, pois podem ser apontadas duas caracteristicas basicas
das dreas metropolitanas: 1) o transbordamento dos limites politico-
administrativos, no sentido de que diversas unidades de governo
local integram-se, passando a formar uma ‘*unidade econémica na-
tural”,* caracteristicamente urbana e i) os municipios que for-
mam a drea desempenham diversas fungdes, por vezes especializan-
do-se, e sempre distinguindose a cidade central, j4 pelo gigantis-
mo e maior importincia relativa, jié pela nio-especializacio. Da
especializacio de fungdes ou de suas relagdes especiais com a metro-
pole, temse a ocorréncia das desigualdades referidas, que atingem
ndo apenas o lado da receita, mas ainda o nivel dos encargos.

E importante, pois, colocar énfase na especificidade das dreas me-
tropolitanas, que se distinguem dos demais aglomerados urbanos.
Como se sabe, a cidade, entendida como um agrupamento de indi-
viduos, ligados por diversos motivos, ¢ uma instituicio que per-
tence a Antiguidade.® A metrépole, fruto da Revolugiio Industrial,

% A este respeito, ver Aloisio Aradjo, M. Helena Horta e Claudio Considera,
Transferéncius de I'mpoustos aos Estados e Municipios (Rio de Janeiro: IPEA/
INPES, 1978).

+ Cf William B. Neenan, “Suburban-Central City Exploitation Thesis: Ong
City’s Tale”, National Tax Journal, vol. XXIII, no 2, {junc, 1970, p. 117.

5 A cste yespeite, ver J. Friedman “Cities in Social Translormation” in W,
Alonso e J. Friedman eds., Regional Development Planning (Cambridge: The
MIT Press, 1964), pp. 343-360.
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a qual também afetou a produtividade agricola, desruralizou os
paises mais desenvolvidos, chegando hoie a nem receber fluxos mi-
gratérios significativos do campo, tdo reduzida é a populagio rural.
A drea metropolitana, por sua vez, é basicamente uma criagio do
século XX, quando aparecem certas deseconomias de aglomeracio
e inovacbes tecnologicas, que obrigam a fuga das industrias das
cidades centrais, as quais se tornam nucleos residenciais e presta-
dores de servicos, mantendo-se ainda como sede das empresas, mas
cada vez menos como centros residenciais, visto que as deseconomias
de aglomeragio também atingem a populacio. Lste padrio evolu-
tivo, embora tipicamente norte-americano, tem certa universalida-
de, j4 que o continuo decréscimo da populagio rural possui obvia-
mente um limite; uma vez atingido, o crescimento das dreas metro-
politanas dependerd de sua taxa “natural” e da migragdo, prove-
niente ndo do campo, mas das pequenas cidades.® Notese que em
§io Paulo a taxa de crescimento demogrdfico de sua drea metropo-
litana foi superior &4 do Estado no ultimo decénio: em 1960, conti-
nha 379 da populacio, enquanto em 1970, o percentual elevou-se
para 45%,.7

Dessa forma, faz sentido indagar, em relagio ao Brasil, se o con-
fronto fundamental é o da cidade e o campo, ou das grandes me-
tropoles e demais cidades, que quando nio estio integradas nas
dreas metropolitanas tém apresentade menor dinamismo. Neste
caso, a investigacio tomaria outre rumo subjacente 2 idéia central
merncionada: verificar se as forcas que conduzem i concentracio
urbana na atualidade sio semelhantes as do inicio do século, ou
se efetivamente ocorre vma transformagio, em que o impulso indu-
zido pelo setor tercidrio ¢ mais forte do que o decorrente do nivel

de atividades do setor secundario. No que toca a cidade central, ¢
inegdvel a preponderincia do tercidrio, coma se viu; # no entanto,

6 Cf. Brian Goodall, The Economies of Urban Areas, (Oxford: Pergamon
Press, 1972), p. 27.

7 No mesme periodo, a drea metropolitana, que abrigava cerca de 489, da
popu]uqﬁo urbana do Estado, passou a representar cerca de 559, mostrando-se

o deslocamento acima referido.

8 Cf, James H. Johnson, Urban Geography (Oxfoxd: Pcrgamon Press, 1971)
p. 15,
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nio € mais a metrépole que importa, mas sim a concentragio con-
tinua. Neste caso, nio hd indicios de maior dinamismo do setor
tercidrio. Ja s¢ demonstrou que, na Inglaterra, a propor¢io da po-
pulagio ativa empregada no setor tercidrio mantém-se razoavelmen-
te constante hd mais de um século, ndo se verificando, aparente-
mente, a transposi¢io dos setores secunddrio para o tercidrio. ?
Aqui, contudo, um novo ingrediente deve ser acrescentado, que foge
ao esquema tradicional das economias maduras: o processo de in-
dustrializagdo, apoiado na substituicio de importa¢des, tem carac-
teristicas bastante distintas do das nacoes hoje desenvolvidas, seja
pela sua relativa cspontancidade, seja pelo seu gradualismo, A in-
ser¢io de um setor industrial moderno numa estrutura econdmica
subdesenvolvida teve diversas conscqiiéncias, a mais importante, no
que toca a este trabalho, sendo a fraca absorciio de maio-de-obra
pelo referido setor 19, a qual gera uma hipertrofia do setor tercia-
rio, que ¢ o depositirio da mio-de-obra semi e subempregada. Pro-
curarse-i examinar aqui se as duas dreas metropolitanas em apreco
mostram padrdes distintos de crescimento, ou se se assemelham no
que diz respeito s forgas propulsoras de seu dinamismo, Em outras
palavras, se se tem presente aquela parcela moderna do setor ter-
cldrio, ou se a mio-de-obra estd majoritariamente empregada nos
servigos de baixa produtividade, revelando seu desemprego  disfar-
cado.

Para isso, mostrarse-do inicialmente as caracteristicas gerais dc
ambas as areas, selecionando-se varidveis demogrificas e econdmicas
que permitam distinguir uma de outra drea. Na terceira se¢do, apre-
sentar-se-do as caracteristicas das dreas no que toca ao nivel ¢ com-
posicio da receita e despesa municipais, com o objetivo nic de
compard-lo, mas de estudar as diferenciagdes intra-dreas. Na quarta
secdo, finalmente, procurar-se-4 sumariar as conclusdes, e tentar
delas extrair algumas sugesides no que toca a diretrizes de politica.

% Cf. Jacques R. Roudeville, Problems of Regional Economic Planning (Edin-
burgh: Edinburgh University Press, 1966), p. 31.

10 Cf, MINIPLAN/IPEA, 4 Indusirializacio Brasileira: Diagndstico ¢ Pers-
pectivas, (Rio de Janeiro: IPEA, 1969).
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2 — As ireas metropolitanas do Rio de Janeiro e
Sao Paulo: caracteristicas gerais

As duas dreas em questdo reunem parcela substancial da populagéo,
bem como do emprego ¢ produgio industriais do Pais. Os Quadros
I+ e 1b resumem algumas caracteristicas demogrificas, podendo-sc
observar inicialmente que, nfio obstante alguma homogeneidade dos
municipios que as compdem, a urbaniza¢io ¢ um dado comum, isto
¢, a popula¢io rural n3o é expressiva, e menos ainda o emprego
do campo. A urbanizagio, entrevista pelos dados censitarios, pode
estar subestimada, visto que certas dreas rurais vém-se povoando
rapidamente, perdendo suas caracteristicas originais. E  bastante
sintomitica, alids, a dilercnga entre os valores da populagio rural
e 0 emprego agricola, revelando que parcela da populagio que vive
no campo esti parcialmente integrada na cidade.

A atividade agricola é, portanto, francamente residual, declinan-
do progressivamente ao longo do tempo. Embora aparentemente se
trate de uma afirmativa 6bvia, é preciso nio esquecer que as dreas,
tais como foram definidas, sdo bastante amplas, cobrindo em ambos
o5 casos municipios cuja populacdo urbana ndo chega sequer a 309
do total, mas que se tornam inexpressivos relativamente 4 massa
urbanizada. Ainda assim, como ocorrem alguns vazios territoriais,
poder-se-ia esperar um nivel mais elevado de emprego e produciio
rurais, principalmente se levada em conta que a dimensio gigan-
tesca do mercado nio sd garantiria como exigiria atividade agricola
nas proximidades da drea metropolitana ou da cidade central. Dessa
forma, outras explicagdes devem ser encontradas para a pouca sig-
nificacdo do produto agricola, que ndo a urbanizacio da drea. Em-
bora nio seja este o tema central do trabalho, podese sugerir moti-
vos para tal fato: i) o papel das expectativas, fazendo com que
novas areas fossem incorporadas, scm que os vazios estivessem pre-
enchidos, mas inutilizando-os para a agricultura, pela posicao in-
termedidria que passam a ocupar ¢ ii) a complexidade da rede
vidria que se armott, cortando porgoes de terra agricultdveis, bai-
xando sua produtividade e simultaneamente elevandc o valor da
terra, ainda que desocupada. Tais fatos ocorrcram tanto no Rio
de Janeiro como em Sic Paulo, mas sio mais caracteristicas nesia
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tltima metropole, cuja cxpansio territorial deuse em todas as di-
reches cnquanto na outra concentrou-se na Baixada Fluminense e
na orla oriental da Baia de Guanabara.

Os Quadros Ia ¢ 1b mostram ainda a evolugdo demografica das
cidades da drea nos quatro ultimos censos,’? evidenciando-se, como
se sabia de antemio, o maior dinamismo de S3o Paulo, que incor-
porou no periodo um contingente populacicnal de cerca de 4.700.000
habitantes, enquanto o Rio superou os 2.500.000. Estes numeros,
entretanto, nde dizem tudo, j& que ocultam um importante fend-
meno, qual seja, a coincidéncia, no periodo de analise, da recente
expansio paulistana e da antiga grandeza da metropole carioca,
quando se estd tratando da formacio da drea metropolitana. Assim é
que em 1900, o Rio de Janeiro — centido a metrdpole nacional — era
uma grande cidade, com mais de 800.000 habitantes, enquanto Sio
Paulo, apds um veriiginose crescimento na Gltima década do sé-
culo XIX, atinge o novo século com populacio inferior a 250.000
habitantes. * Note-se que irinta anos antes, a populacio paulis-
tana era quase dez vezes menor do que a do Rio, que estava perto
dos 300.000 habitantes. Em outras palavras, enquanto que Sio Pau-
lo comegava a tornarse uma grande cidade somente no século XX,
o Rio de Janeiro j4 consolidava-se como tal. Prova disto, foi a co-
nhecida administragio Pereira Passos, na primeira década do século,
que pode scr vista como realizadora de um processo de renovacio
urbana, pois a drea central encontrava-se ja envelhecida, e inade-
quada ao crescimento urbano quc se verificava entio.

Ao examinar a evolugio demogrifica dos outros municipios que
compdem a drea, ver-se-i que nio ocorre o mesmo fendmeno. Nas
duas regiGes, ¢ recente a metropolizacio, notando-se mesmo uma
certa inversdo, no sentido de que na drea mais antiga, as cidades
populosas sio as mais novas, ocorrendo o contririo em Sio Paulo.
Na drea do Rio, o municipio adjacente mais antigo (Niteréi) ocupa
wmn modesto guinto lugar,'® enquante que em SHo Paulo, o mais

11 Nem sempre foi possivel obter-se wma correspondéncia perfeita, pois alguns
municipios foram criados com partes de virios outros, para as quais ndo h4 infor-
maghes censitdrias.

12 CE Pedro P. Geiger, Evolugio da Rede Urbana Brasileira, {Rio de Janciro:
INEP/MEC, 1963), pp. 154 ¢ 197.

13 Computando somente a populacio urbana, Niterdi desce para o sexto Jugar.
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populoso ¢ também o mais antigo (Santo André). Naturaimente,
pode-se interpretar tal fato como apcnas wma coincidéncia, mas que
ilustra o recente processo de metropolizagio da drea, nio obstante
tio diversa evolucio das cidades centrais, no que toca ao dinamismo
do crescimento populacional e 4 época.

O fendmeno nio ¢ estranhavel se admitida que a “anexacglo”
de municipios vizinhos é, sem duvida, recente, assim como o pro-
prio gigantismo da urbanizacio. Este s foi requerido e tornado
possivel com a difusdo de certas inovagdes tecnoldgicas, entre as
quais destaca-se a implantacio de sistemas de transportc de massa,
possibilitando o alargamento da distincia entre locais de residéncia
e trabalho e favorecendo a especializagio das cidades. No entanto,
as diferencas relativas & estrutura econéomica e a posicio de cada
uma das metropoles, com respeito 4 regiio, sio também bastante
significativas, o que leva & investigacio da hipdtese de que os pro-
cessos de urbanizagio das duas dreas foram impulsionados por
fatores diversos, isto ¢, nio se prendem necessariamente 4s mMesmas
causas.

Uma comparacio emerge de imediato, dizendo respeito a impor-
tincia relativa da cidade central; enguanto o Estado da Guanabara
nio chega a abrigar 649, do total da populagio urbana da drea,
em Sio Paulo o percentual cleva-se para 759 . Ademais, niio obs-
tanie ambas as cidades centrais apresentarem perda de posi¢io em
relagiio a regifio como um todo, cin Sio Paulo ela ¢ bastante ligeira.
E notdvel, alids, que de 1960 para 1970, esta dltima cidade tenha
incorporadn cerca de 2.200 il habitantes, enquanto o Rio nio
superou os 945 mil habitantes. Simultaneamente, observa-se que, no
mesnmo periodo, a drea metropolitana do Rio de Janciro elevou sua
participa¢do relativa ao total da populagio brasileira, isto ¢, dife-
rentemente de Sio Paulo, os municipios fluminenses integrantes
da regiio metropolitana aumentaram seu contingente populacional
em cifra superior a da cidade central.

A diferenca de drea ndo parece suficiente para explicar a recente
superioridade dos municipios fluminenses: tanto uma quanto outra
cidade central sio as cidades de malior drca da regido metropolitana.
Sio Paulo cobre 269, do total da superficic, e a outra 259, isto &,
uma diferenca que certamente nido ¢ bastante significativa  para
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que se justifique a inversio de posicées. Na verdade, pode-se arrolar
alguns fatores, de ordem geogrifica ¢ econdmica, (que concorrerant
para a aludida diferenciacio.

Lnquanto que na cidade do Rio de Janeiro a expansio fisica
sofreu sérias restricdes, em Sdo Paulo ela sc deu, praticamente cm
todas as direcoes. Assim, no que toca i Guanabara, viuse que a
cxpansio concentrou-se virtualmente nas direcées da Baixada e da
orla oriental da Baia, alcancando o Estado do Rio e Janeiro, antes
que se preenchessem alguns grandes vazios. As condigdes fisicas tor-
naram dificil o acesso 4 baixada de Jacarcpagud, que nio [oi ocupa-
da intensamente, obrigando os habitantes de baixo nivel de renda
a scguirem a linha férrea em territério fluminense. Deve-se observar
que, como ¢ostuima ocorrer, os obstidculos fisicos nio tinham cardter
de intransponibilidade. A politica habitacional, levando 4 cons-
trugio de conjuntos populares em drcas antes inaproveitadas, a
deterioragio de Copacabana, atingindo niveis intolerdveis de den-
sidade demogrifica, aliada pressio exercida pelos automdveis no
sentido dc tornar obrigatério certo desatogo, sob pena de parali-
sacao dos veiculos, levaram a Administracio a realizar os investi-
mentos requeridos. Assim, quando aparentemente clevouse a ren-
tabilidade social de tais investimentos, eles foram eletivados.* Tsto
nido seria possivel, naturalmente, se se tratasse de abrigar a popula-
tAo de mais baixo nivel de renda, cujos locais de habitagio nao
poderiam ser as dreas mais valorizadas.

Alegam-se ainda alguns possiveis efeitos da especula¢io imobilid-
ria: no lado fluminense, a fragilidade das administracdes munici-
pais e estadual teria concorrido para a proliferacio de loteamentos
ilegais, a0 mesmo tempo que se conservavam alguns vazios na area
carioca. Embora possa ser parciabmente verdadeiro, nio se deve
csquecer gue as zonas da Guanabara que se limitam com os muni-
cipios da Baixada Fluminense sio densamente povoadas, isto ¢, os
vazios nio serio ai encontradi¢os, Por outro lado, tampouco deve-se
colocar énfase na peculiaridade de abranger a regiio dois Estados,
pois em Sio Paulo ocorreu lendmeno semelhante: alguns munici-
pios povoaram-se densamente, antes de certos distritos da Capital,

1A urbanizagio do trecho litorfinco da Barra da Tijuca ¢ um exemplo
conspicio da excqiiibilidade de acesso e ocupacdo.
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como S. Miguel Paulista e Ermelino Matarazzo. Assim, ¢ possivel
que a varidvel explicativa mais importante seja o nivel de renda dos
hakitantes, impelindo-os a ocupar as zonas mais distantes — e, por-
tanto, mais baratas — e mais desprovidas dos servigos piiblicos,

Cabe aqui, dessa forma, uma breve investigacio acerca do nivel
e do ritmo das atividades das duas dreas metropolitanas, o que por
sua vez requer dois esclarccimentos. Em primeiro lugar, por se
confundirem, espacial ¢ adminiserativamente, a cidade do Rio de
Janeiro e o Estado da Guanabara, atribuiselhe a mais elevada
renda per capita do Pais, o que, evidentemente, 30 ¢ verdadeiro para
a unidade da federacdo, e ndo para a cidade. O Estado da Guana-
hara tem malor renda per capite do que o Estade de Sio Paulo,
cuja capital, em contraposi¢io, tem nivel de produto mais clevado
do que o do Rio de Janeiro, valendo a mesma comparacio para
as respectivas dreas metropolitanas, A posigio da Guanabara ex-
plica-se, por nio ser, como Estado, muito populoso ¢ por ser o
unico que nio contém populacio rural, sendo desprezivel a produ-
¢io agricola, o que lhe garante o engajamento em atividades de
produtividade em geral mais alta. Como cidade, entretanto, nio
OCOrre 0 Mesmo, visto que na maioria das demais, populosas, temsc
a mesma caracteristica, isto ¢, a irrelevincia da producio agricola.
Dessa forma, tera nivel de atividades mais elevado a cidade cuja
composicio dos produtos dos setores secunddrio e tercidrio se reve-
lar mais produtiva (dada a igual dimensiio populacional). Neste
trabalho, ¢ que importa sio as regides metropolitanas, nio cahendo
a comparagdo entre unidades de [ederacio.

Em segundo lugar, observa-se de maneira geral que os autores
impressionam-se mais com as elevadas taxas de crescimento demo-
grifico de Sdo Paulo do que com o [ato de que o Rio de Janeiro
nio 50 manteve certo dinamismo, como também adquiriu nas ulti-
mas aprecidvel contingentic populacional, awravés de seus munici-
pios vizinhos, Notese que a supremacia de Sdo Paulo, no que toca
a0 setor industrial jd se tornara realidade antes de 1920, isto ¢,
num momento em que o parque industrial do Rio de Janeiro era

15 Cf. D, Lino de Mattos, "0 Parque Industrial Paualistano’; Aroldo de
Azevedo ed., A Cidede de Sdo Panlo, vol, 111, (830 Paulo: Cia. Editora Nacional,

1958) , p. 3. *
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ainda incipiente, A decadéncia da lavoura cafeeira nas zonas tri-
butdrias desta ultima cidade, seguida de uma virtual paralisacio
da produgiio agricola nestas dreas por longo periodo, seria um outro
fator concorrente para a estagnacio, que afinal nfio se verificou.
Nao surpreende, portanto, a escalada paulistana ao longo do século
para tornar-se a metrdpole nacional. Cabe indagar, contrariamente,
como o dinamismo foi preservado, isto ¢, por quc S$io Paulo so afir-
maria sua domindncia efetiva hd pouco mais de dez anos, Alguns
motivos sdo bastante claros, ao menos no que diz respeito i pri-
meira metade do século: 1) a prépria dimensio que a cidade alcan-
¢ara, em termos demograficos, garantiria o mercado para a coloca-
¢do da producio local, e iy além disso, as primeiras vias de trans
pottes que apresentavam maior eficiéncia demandavam o Rio de
Janeiro, o que repercutia duplamente: a} mantendo uma regido
tributdria do Rio de Janeiro, devido aos menores custos de trans-
portes, ¢ b) mantendo o nivel de atividades do porto do Rio que
chegou a exportar café originado do vale do Paraiba paulista, e
iif) ndo menos importante, a presenca do Governo TFederal, cuja
participacio na renda gerada pela cidade aumentava progressiva-
mente, bem como o numero de empregados do setor. A par disso,
a atragio exercida pela cidade, como capital federal, foi também
um fator ndo-desprezivel no que toca s taxas de crescimento demo-
grifico, pols ¢ responsdvel, em parte, pelo dinamismo dos fluxos
migratorios,

Assim, enquanto Sio Paulo passava do bhoom cafeeiro para o
industrial sem muitas tensdes, na drea do Rio de Janeiro, teria de
ocorrer fatalmente certa perda de dinamismo, o que se torna mais
claro da segunda metade da década de 50 para ci. O fendmeno
da perda de dinamismo ndo se confunde necessariamente com a
queda de posigio, que é relativa. Assim, a taxa de crescimento do
nivel de atividades pode decrescer (perda de dinamismo) mas ainda
assim ser superior 4 média nacional (melhorando a posicio rela-
tiva). No caso do Rio de Janeiro, ambos os fendmenos estio pre-
sentes, podendo-se atribui-los a um conjunto de fatores. Inicial-
mente, costuma-se dar certa importincia & transferéncia da capital
federal, ¢ que, embora nio seja facilmente mensurdvel, certamente
ndo serd um fator determinante, quanto mais nio seja pelo fato
de que a efetividade da mudanca data de poucos anos, e seus efei-
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tos ainda nao se completaram. A indugio a certas atividades do setor
tercidrio, por exemplo, continua se exercendo no Rio de Janeiro,
onde sic firmados os contratos mais vultosos, escolhidus as empre-
sas, etc. Por outro lado, caso possuisse o Estado um setor indus-
trial dotado de major dinamismo, a transferéncia da capital repet-
cutiria menos intensamente, Tazio por gue as causas mais significa-
tivas cstio na propria cvolugao da estrutura econdmica da drea.

Podese observar, através do Quadro 2, a composicio do em-
prego nas duas regises, em 1950 ¢ 1970. No periodo, a economia
brasileira lirmou sua industrializacie, dotando o Pais de um mo-
derno parque industrial. A medida que avangava o processo de in-
dustrializagio, aumentava também a concentracdo em torno da drea
de Sdo Paulo, o que ¢ justificdvel: 1) inicialmente, pelo préprio fato
de que ndo ha exemplos de dispersio locacional no decorrer da in-
dustrializacio, isto €, certa concentracio ¢ irreversivel,l¥ ii) a mo-
dernizagio € o refinamento tecnolégico levaram a um certo estreita-
mento do mercado, nio permitindo, em alguns setores instalados
mais recentemente, que se formassem mercados regionais, ¢ que po-
deria estimular uma minima dispersiio, e iii) nfio houve, at¢ hd bem
pouco tempo, diretrizes de politica que levassem a uma desconcen-
tracio dentro da regido desenvolvida, de maneira que a localizagio
foi afetada quase que exclusivamente pelas forgas do mercado.

QuADRO 2
Composicio do Emprego — Areas de Sdo Paulo ¢ Rio de Janelro

1950 ¢ 1970

Setor Qio Paulo — 1950 Rio — 1850 8&c Paulo — 1970 Rio —— 1970
Ativ. Agricolas....... ... 0,02 0,03 0,02 0,02
Ativ, Industriais......... 0,20 0,20 0,42 0,26
Servigos. ... ... . ..., 0,69 0,68 0,41 0,52
Adm. Pabliea........... 0,03 0,09 0,04 0,10
Outras......... ........ — — 11 0,10
Total. ........... ... 1,00 1,00 1,00 1,00

FoxTe: Ceonsos Demogrificos do Brasil,

16 Cf. William Alonso, of. cit,, p. 101.
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Com iss0, a regido de Sio Paulo firmou-se definitivamente, e sua
urbanizacio decorreu da industrializacio. L significativo que o setor
secunddrio empregue a maior parcela da populacio ativa (4297),
enquanto no Rio de Janeiro, o predominio Pertence aos servicos
{52%). Se examinada a composicio do emprego no setor industrial
das duas dreas, confirmarsc-d o que foi dito acima: em Sio Paulo,
¢ mais eletiva a presenca das atividades que apresentavam maior
dinamismo, em contraposigio i maior importincia das tradicionais
no Rio de Janeiro.' Estas duas caracteristicas sio suficientes para
que se tenham idéias acerca do dinamismo das duas dreas, ficando
claros os fatores que conduzemn i superioridade da drea de Sio Pau-
lo, em termos dos niveis de renda e de produto,

A questio pode ser vista de outros dngulos, sendo um deles, por
exemplo, o valor dos imdéveis nas dreas, informagio fornecida pelo
Censo Demogrifico. Na area do Rio, a propor¢io de imdveis cujo
aluguel nio superava Cr$ 120,00 em 1970 em relacio a0 total ¢
sislematicamente superior 4 de Sdo Paulo, sendo que se encontram
alguns municipios em que (ais iméveis constituem a totalidade. Isto
¢, de certa maneira, um indicador do nivel de renda dos habitan-
les, 0 que permife a cOMparagio eutre uma e outra Tegiio.

A grande concentracio no setor servigos faz pensar, de imediato,
Da sua composi¢io. Sabe-se que o Rio de Janciro é um grande cen-
tro prestador de servigos, reunindo parcela significativa dos profis-
sionais liberais, do setor publico federal, cstudantes universitirios,
ete. No entanto, ndo se desconhece gue ¢ precisamente neste seg-
MENto que se encontrard a parccla subempregada, razio por que im-
porta a desagregacio: o setor tercidrio, como ¢ sabido, pode signifi-
car uma atividade de elevada produtividade ou um foco de subem-
pregados, e tals caracteristicas podem ser vislumbradas se se conhe-
CEM 03 Segmentos mais importantes,

No que foca ao Estado da Guanabara, observa-se que, em 1970,
0 sctor tercidrio empregava cerca de 659 da populagio ativa, en-

17 Cf. a este respeito, Josef Barat e Pedro P Geiger, “Estrutura Econdmica
das Areas Mctropolitanas  Brasileivas” neste  niimero especial de  Pesguisa «
Flanejamento Econdmico.
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quanto a inddstria era responsivel por 2491 A categoria comercio
responde por um quinto do total, e em algumas de suas subcatego-
rias podem ser encontrados exemplos do desemprego disfarcado. E
no comdrcio onde se encontra a mais elevada participacio de em-
pregados com baixos salarios: quase 109, nio perccbiam além de
Cr$ 150,00 mensais, em 1070. 1" Ademais, das 124.000 pessoas em
atividades comerciais,® cerca de 40.000 eram vendedores ambulan-
tes, representanties ou pracistas, o que ¢, por si 50, um indicio de
subcmprego.

A desagregacio do setor tercidrio permite ainda algumas conclu-
sdes, de cardter provisorio, accrca dos niveis de produtividade de
algumas camadas da mio-de-obra. O maior contingente empregado
no setor em causa ¢ o correspondente a4  prestacic de  servigos:
356.660 pessoas, isto ¢, aproximadamente um quarto da populagic
cconomicamente ativa. Deste total, mais de 50Y%, sio empregadas
domésticas, notdria ocupacio de baixa produtividade.

Finalmente, outro numeroso grupo em que se costuma detectar
certo nivel de subemprego sio os burocratas nao-qualificados, reu-
nidos no censo sob o titulo de “auxiliares de escritério e de admi-
nistracic em geral”. Este sepmento abrange 134.000, isto é, cerca
de 109, da for¢a de trabalho.

A cidade do Rio de Janeiro €, portanto, caracteristicamente um
centro prestador de servigos, em que os operarios sdo uma parcela
reduzida, equivalente a dos empregados domésticos. Enire o setor
tercidrio, por outro lado, predominam as ocupagdes de baixo nivel
de produtividade !

Podese argumentar gue tais dados nio refletewn fielmente a dis-
tribui¢io do emprego na Guanabara, visto que s3o, na realidade,
4 composicao da forca de trabalho residente na cidade, que, por ab-

18 Cabe vessaltar gue parte das atividades classificadas como “outras™, per-
tencem, na verdade, ao setor tercidrio.

1% A época, o saldrio minimo na Guanabara montava em Cr$ 187,20,

20 “Atividades comerciais” nfio corresponde a setor de atividade. Ver FIBGE/
IBE/DECEN, Ccnso Demogrifico. Srasif (Rio de  Janeiro: FIBGE, 1968) p.
NXVIL

1 Como os dades de emprego ndo sio disponiveis para o nivel wunicipal,
restringiu-se o detalhamento da anilise ao Fstado da Guanabara.
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sorver mido-de-obra que vive em outros municipios, terd uma dife-
rente distribuigio. Ocorre, no entanto, que os dados agregados rela-
tivos 4 drea nio apresentam discrepancia significativa (Quadro 2).
Ademais, se for possivel estabelecer alguma idéia aprioristica, dir-
se-d que a inclusdo de trabalhadores na Guanabara que residem no
outro Estado ird reforcar as conclusdes a que se chegou, pois dado
seu baixo nivel de renda, em sua grande maioria, irdo reforcar os
contingentes de baixa produtividade.

O panorama apresentado por Sio Paulo e sua drea metropolitana
¢ bhastante diverso: como se viu, cerca de 429 da populagio econo-
micamente ativa estio ocupados nas atividades industriais, o que
equivale aproximadamente a 1.360 mil pesscas, isto é, mais do que
o triplo dos empregos industriais da drea do Rio de Janeiro.?® O
setor tercidrio responde por menos de 479, dos empregados, sendo
dignas de nota as diferencas dentro do setor: cnquanto as ativida-
des sociais e a administragio puiblica nio chegam a ocupar 107, da
populagio ativa em Sio Paulo e arredores, na regido do Rio, o per-
centual eleva-se para 229, Em todas as demais categorias, a parti-
cipacio paulista ¢ mcnos expressiva, sendo licito concluir serem di-
versas as lontes de dinamismo: além disso, como também é possivel
associar as fontes de crescimento paulista com atividades de mals
elevada produtividade, retorna-se ao ponto de partida, isto €, a
inevitahilidade da ocorréncia de maior dinamismo na metrdpole
paulista.

Nio surpreende, portanto, a perda de posi¢io relativa, no que
toca a geracgdo de renda e, sim, o ganho relativo a populacio, isto
¢, em 1970, a drea mctropolitana do Rio de Janciro abriga uma
parcela de habitantes superior a de 1960. Como se costuma atri-
buir certa racionalidade as migragdes, e estas sfio um importante
componente do erescimento demogrilico da drea, pode-se vislumbrar
alguns motivos para tal dinamismo, o mais importante dos quais
parece residir no fato de que a perda de posicio relativa nfio signi-
ficou estagnaciic, mas sim uma mais baixa taxa de crescimento, nio
perdendo a drca seu poder de atracio. Além disso, para a mio-de-
obra nio-qualificada, os empregos industrizis sio uma reduzida

22 Dado extraido do Censo Demografice, aue pode conter alguma superesti-

magio.
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parcela do total, nio se diferenciando as fontes de dinamismo. E
notdvel, alids que cerca de um tergo das pessoas acupadas nas ati-
vidades industriais no Ystado da Guanabara localiza-se na cons-
trugio civil, isto é, o ramo que ahsorve a maior parcela dos niio-
qualificados. Dessa forma, preservou-sc o dinamismo demografico.
Finalmente, podese também notar a existéncia de um circulo vi-
cioso: a populagio sem oportunidades de emprego “for¢ca” a aber-
tura de ocupacgdes de baixa produtividade, tornando-se subempre-
gados, mantendo o estimulo as migracdes e dilicultando a extingao
do desemprego disfarcado.?* Com isso, a situagio toma um certo
carater cronico, nio desaparecendo o excesso de oferta de mio-de-
obra e, portanto, nio podendo desaparecer o subemprego, revela-
do pelo numero de ambulantes, empregadas domésticas ou ainda
pelos sinais de empreguismo no setor publico.

Nio se quer dizer com isso, naturalmente, que o fenémeno seja
exclusivo da drea do Rio de Janeiro, mas sim que ¢ mais expressivo
nesta regifio do que em Sio Paulo. Assim, repercute mais intensa-
mente na cconomia da primeira drea, inclusive no que toca as taxas
de crescimento.

Antes de se abordarem os aspectos fiscais, pode-se concluir esta
secio com uma breve releréncia as conseqiiéncias das diferengas
actma apontadas. E claro que a diversidade de taxas de crescimento,
a presencga de um setor industrial de grande porte e moderno € ou-
tras caracteristicas geram difcrentes niveis de bem-estar, o que pode
ser entrevisto por algumas varidveis, constantes do Quadro 3.

A primeira coluna indica a relagio moradores/dormitdrios para
cada um dos municipios das dreas, podendo-se ver que, em média,
a regido do Rio apresenta indicios de melhores condicdes de ha-
bitabilidade: ncsta, a média é de 2,4, enquanto em Sdo Paulo sobe
para 2,7. O maior valor, por outro lado, pertence ao municipio
de Tabodo da Serra, certamente refletindo seu baixo nivel de ren-
da. Obviamente, as diferen¢as nfio podem ser muito amplas, pela
propria natureza das varidveis envolvidas, mas ¢é significativo que
elas existam. Um outro indicador do nivel de renda pode ser a

23 Um processo semelhante ao descrite por J. Harris ¢ M. P. Todaro, “Mi-
gration, Unemployment and Development: a two-sector Analysis”, Amevican
Eeonowmic Review, vol. 60, {marco, 1970), pp. 126-142.
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Quabro 3

Indicadores Municipais — Areas Meivopolitanas do Rio de Janeiro
Sdo Paulo (1970)

Moradores Populagioe Alfabetizados
Urbana
880 Paule
Dormitérios Veiculos Papulacio
Total
Bido Paulo. ... ... ... .. .. R o 2,5 12 0,84
Caieirng. . L 2.8 18 0,77
Cajamar, .. FE 2.8 23 0,68
Guarnthos . ... . . e a1 25 0,78
Ribeirdo Pires.... ... e 28 17 0,74
Banto André........ ... . . . . 27 11 0,84
8dc Bernardo do Campu 2.8 13 0,82
Sio Cactane do Sul.. 2.8 11 0,86
Suzano....... ..... .. 2.9 16 0,73
Cotia. .. .. . e 27 28 0.71
Diadewa. ....... ... . . . . e 34 37 0,71
Embu..... .. .. P 3.3 14 0,71
Em'ou-Gus.cu e . 28 4:2 0,64
Jandira. . e [ 3.4 101 0,74
Maud. ........ . ... .. e 3.3 —- 0,74
Mogi das Cruzes ...... e e 2.8 18 0,74
Osasco. . . A . A 3,0 38 0,79
Aruja. L . . 28 165 0,60
Barueri. . A 3.3 L4 0,73
9 arapxculba. . R e 3,1 78 0,76
Ferraz de Vaqcannv'os .......... R 3,2 46 0,73
Franeisco Morato. . .. 3.3 195 0,70
I'rapeo da Rocha. . 2.8 48 0,47
Itapecerica da Serra. . 2.4 16 0,65
Ttapevi... ... .. .... .. e S 33 112 0,72
Ttaquaquecetuba.. ... ... . . .. . 3,2 103 1,70
Mairiporg. .. . ... 28 9 0,64
Pirapora..... ... 2 11 0,64
Of. 4.1 i 0,79
Rio Grande da Serra....... .. 3.1 7% 0,66
Santans de Parnaiba e 2,4 10 0,69
Tubofio da Serra.. ... ... . . 34 88 0,73
Média........ ... ... .. 27 i2 —
Moradores Papulacio Alfabetizados
Urbana
Rio de Janeiro
Dormitérios Yelculos Populagio
Total
Guanabara. . e e o 2.2 16 0,85
TDuque de Ca\las ....... J 2.8 76 0,72
Ttakorai...... .. .. FE 2.6 9 0,58
Itaguai... ... .. .. B, . 2.8 232 1,60
Magé. . . 2.8 106 0,62
Marjea. ., e 2.6 10 0.:37
Nildpolis,...... ... ... 27 B3 0,83
Niterti. ..... ... .. 2,9 15 0,85
Nova Iguacu...... . %9 113 0,70
Pargeambi L A 27 28 0,70
830 Gongalo. . e 2.7 82 0,78
Sio Joﬁn da I\’Ientl 2.8 113 0,76
Média,,........... ... .. . . . . 24 1l =

Yoxtes: Censos Demogrificos de 1970: Sio Panlo, Guanabara e Rio de Janeiro.
IBE e Ceniro de Documentacio e Informago Fetatistica — CENDIF.
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razio populagio/antomdveis, cuja amplitude de variagio chega a
ser surpreendente: @ média de Sio Paulo (21 hab./auto) é superior
i do Rio de Janciro em mais de 609, ¢ encontram-se valores tdo
dispares como 10 ¢ 110. Notese que cidades de igual dimensio
populacienal mostram valores bastante diferentes: Santo André tem
a média de 11, enquanto em Duque de Caxias eleva-se para 76.%
Naturalmente estes valores relletem diferencas mais significativas
entre as cidades, isto ¢, a renda de seus habitantes, ficando claro
cemo as duas dreas metropolitanas pouco coincidem nesse particular.

Finalmente, o terceiro indicador diz respeito a alfabetizagio e ins-
wugio dos habitantes de cada municipio: as dilerencas sio também
expressivas, cabendo adicionar que se irata, na maioria dos casos,
de dreas urbanas, com populagio rural nula ou quase. Tal como no
caso anterior, os valores sio dl’spares, seja comparando-se as dreas,
seja nas comparacoes Intra-ireas, revelando, assim, uma estratiticaciio
dos municipios, os quais, se nio sdo totalmente especializados em
termos de fungdes, o sio em relagio s classes que os habitam. E
imediata, mais uma vez, a associagido entre a varigvel escolhida ¢ o
nivel de renda, o que permite que se veja com clareza a aludida
estratificagio, a qual serd também encontrada nas financas publi-
cas, como se verd. Os municipios fluminenscs tributdrios de Niterdi
sdo, ainda aqui, os que apresentam os piores indices.

3 — As financas puablicas das dreas metropolitanas

As caracteristicas gerais descritas na se¢iio precedente certamente
repercutiriam na drea das [inangas publicas, nio surpreendendo,
portanto, as diferencas encontradas, seja No que toga i comparagio
entre areas ou intra-dreas.

O primeiro aspecto é talver o mais claro: na area de Sio Paulo,
encontram-se os municipios dotados de mais alto nivel de receita
do Pais, ¢ a média per capita dos 32 muilicipios cquivale, aproxi-

- Devesse observar que se rata de veiculos registrados, o quc implica uma
superestimativa para as cidades onde se localizam as empresas produtoras, isto

¢, 8fo Bernardo e $io Czctano, Em algumas prefeituras, por outro lado. a infor-
macio pode ndo estar atualizada,
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madamente, a um séxtuplo da média nacional. O Quadro 4 com-
para as receitas totais dos mumicipios de ambas as regides, sendo
bastante significativos os diferenciais que se estabelecem .25

Na regido de Sao Paulo, verificase que onze dos municipios pos-
suiam receita total per capita superior a Crd 100,00 {de 1970), sen-
do que Sio Bernarde do Campo alcanca cifra préxima dos
Cr$ 500,00, certamente notdvel e que sugere ser excessiva, se a mu-
nicipalidade sc ativer 4 usual repartigio dos encargos entre  as
esleras estadual e municipal de governo. A excegio de Sio Paulo,
cujas desecomomias e cscala se fazem sentir notoriamente, as onze
prefeituras parecem dispor de um volume de recursos compativel
com a procura, o que também poderd ser entrevisto quando da
anilise do nivel e da composicio da despesa.

Em contraposi¢io, no Rio de Janeiro, apenas as duas capitais
ultrapassam os Cr$ 100,00, sendo conveniente recordar que a cifra
relativa i Guanabara apresenta-se superestimada, pois com ela serio
também atendidos os encargos estaduais. A média da drea paulista,
ainda com a superestimativa apontada, é ainda assim de Cr$ 212,00,
contra os Cr$ 320,00 da outra. Se sc Fizesse uma correcio na receita
total, retirando-lhe 809, da arrecadagio do 1CM, a média da regido
catria para Cr$ 180,00, isto &, 849 da paulista. Se se exclui a Gua-
nabara, a média cal para Cr$ 44,00, enguanto a exclusio de Sio
Paulo diminui a média para Cr§ 168,00, Ao mesmo tempo, como
era esperado, os diferenciais intra<ireas tém maior amplitude na
sona mais rica, onde o menor valor ¢ cerca de 18 vezes inferior ao
mais elevado, Na idrea do Rio, baixa para pouco mais de dez ve-
ze5, mas por outro lado, assume maior significacio pois abrange
uma maior parcela dos habitantes. Finalmente, ¢ ainda observivel
a pequena influéneia do fator populaciio, isto ¢, o tamanho da
cidade pouco tem a ver com os niveis de receita. Em Sio Paulo,
encontra-se um hom exemplo; Francisco Morato possui cerca de
12.000 habitantes e Cr$ 27,00 de receita total per capita, enquanto
Caieiras, com 15.000 habitantes, alcanca um total de Cr$ 125,00.

i

25 Com relacio a classificagio dos municipios das duas areas metropolitanas
cm industriais. mistas ¢ ndo-industriais v. p. 29 deste artigo,
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Quapro 4

Receita Total Per Capita — Aveas Melvopolitanas de S, Paulo ¢
R. de Janeivo

(1971, €15 de 1970) *

AM, 8. Paule Receita
Mun. Indst.
Sgo Paulo... ... ... . R 222
CRIelras. . ... . s 125
Cajamar. ... . ... ... 93
Guaralhos. ... 132
Ribeirdio Pires... ... ... . ... 127
Sto. André. . L 228
SBemardudoCdmpo 489
8 Caetano do Sul..................... ... 316
Suzano......... e 120
Média. . .. 275
Mun. Mistos
Cotla. . ... 100
Diadema. ... .. .. R L 106
Fmbu.. ... Lo 84
Embu-Guagu. . .. ... .. e 48
Jandira. ... ... 79
Maud. . S 80
Mogi das Cruzes. ... ... e 164
OBASCO. .. . 96
Meédia. ... . 119
Mun. Nao-Indst.
Avujd. oo 89
Barueri................ R 30
Carapicuiba. .. .. e 35
Ferraz de Vase...... ... .. ... ... R 40
Francisco Morato........ . ... ... . ... L. 27
Franco da Rocha.... ... .. T 36
Ttapec. da Serra.. .. .. ... . oL 60
Ttapevi........ . 62
Ttaquaquecetuba. ... ... ... oL 35
Mairipord. .. ... . 72
Pirapora de B, Jesus. ... ... ... L 70
l’()é T 76
. (ﬂde da SPIJa ........................... 46
Santmla, de Parnaiba. ... . . . ... ... 42
Tabofio da Serra................ ... . ... ... 76
Média. ..o 0 e 46
MEDIA GERAL. . . 208
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AM, Rio de Janeiro Receita

Mun. Indst,

Guanabara. ... ... .. ol
Magé. .. .. 25
Pavacambi........ ... .. .. . 42

Mun., Mistos

Duque de Caxiax.. ... . ... .. .. ... .. .. .. . . . a2
Ttaboral...... ... 27
Niterdi.. ... ... . 112
Mun., Ndo-Indst.

Naguai.. ... .. e 30
B 44
Nildpolis.......... .. ... . 44
Nova Tguagu... ... .. ... ... .. . .. . ... ... ... 31
Bao Gongalo. .. ... . 28
B, Jodo de Meriti................. ... 32

Media. ... o 320

* Deflator Utilizado: Indice Cleral de Pregos (eoluna 2), Conjuntura Ero-
némica.
FontEs: Balangos Municipais e Balango do Estado da Guanabara, 1971,

Note-se que aparcntemente esla nido seria uma situagio encon-
trada universalmente, pois conhecese a importincia dada por al-
guns autores 4 dimensio minima, 2 isto &, aguela abaixo da qual
nio ha condi¢des de crescimento urbano. Nio ¢, entretanto, dificil
vistumbrar os fatores que tornam irrelevante a varigvel populagio,
0s quals jd foram mencionados nas secdes anteriores.

Em primeiro lugar, convém nio esquecer a origem diversa o
dinamismo de cada uma das drcas, caracterizando-se S30 Paulo por
ter side apoiado pelo setor secunddrio, que ¢ o que apresenta a
mais elevada taxa de creschmento setorial. Aliasse a isso o fato de
que o sistema tributdrio vigente, instituindo a transferéncia de um
quinto do ICM aos municipios, elevou a correlacio cnire nivel de
atividades e reccita publica, e particularmente o nivel de produrto
industrial com a receita, visto que o imposto em questio incide
mais fortemente sobre a atividade indusirial.

26 Veja-se, por excinplo, W. R, Thompson, 4 Preface do Urban Economies
(Baltimore: The Johns Hopkins Press, 1965).
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O Quadro 5, decompondo 2 receita total em receita propria,

transferéncias estaduais e transferéncias federais, auxilia a que se

forme wma idéia acerca do que foi dito. Embora sobressaia de ime-

diato a heterogeneidade, no sentido de que todas as categorias pre-

Quapro b

Composicdo da Receita Total cm 1971

Sdo Paulo Receita Transferéncias  Transferéncias
Prépria Estaduais Federais
Bfe Paulo................ .. ... 53 45 1
ATujd. oo 72 11 18
Barueri. 56 17 k5]
Cadeiras. .....o.oooio oo L 33 54 11
Cajamar. .............. ... ... . ..., 22 #1 15
Carapicuiba, , a0 18 12
Cotia........ . 27 63 8
Diadema...............ooiiiiiia 46 50 4
Ewmbu...... ... 61 33 kil
Embu-Guacu. . . 48 34 18
Ferraz de Vasconcelos ............ 67 L3 15
Francisee Morato. .. .. a8 12 20
Franeo da Rocha.. 59 18 22
Guarnlhos. . . 33 64 3
Ttapecerica da Serra. 41 42 13
Itapevi. . 11 80 8
Itaqua.quecet.uba 53 25 22
Jandira. ...,....... .. 0 ... e 15 76 4
Mauf. . ... e 28 68 4
Mogi das Cruzes.,...................... 56 37 5
Osasco. . . 45 5l 2
Plra.pora. do Bom Jesua .................. 50 15 34
Pod. .. ... e H8 33 9
Ribeirgo Pires........................... 65 25 5
Rio Grande da Serra.................... 67 1 24
Santana de Parnafba. .......... ... ... ... 23 24 52
Santo André. ... ... . ... ... .. ... 36 (1] 1
Sao Bernardo do Campa. ............ 26 72 0,0
Sdo Caetane do Sul...... 27 69 1
Bugano........ ....... 23 70 5
Tabodo da Serra... ...... ... G4 32 4
Rio de Janeiro Receita Transferéneias  Transferéncias
Prapria Estaduais Federais
Guanabara.......... ... ... ... ... ... ... 97 U] 3
Dugue de C.xxms ...................... 35 56 o
Itaborai 23 45 32
Ttaguai. 57 26 17
Maps, ...... 30 A8 [}
Marded.. ... 0 L 57 11 30
Nildpolis. ..... ... ... ..... ..... 67 19 11
Niterdi.... ... ... ... ............ G4 33 3
Nova Iguagu......... ... .. . ..... 58 41 1
Paracarbi,. ... ... ... ... .00 L. 30 50 10
8do Gonealo... . ........ .. ... ... ... 40 a2 8
Siio J. de Meriti, . a7 33 10

Fonres: Balangos Municipais e Balaneo do Estado da Guanabara, 1971.

Nota: A soma das eolunas pede ser diferente de 100, niio a6 devido a arredondamentos, como

também per problemas de classificucdo,
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valecem em algum municipio, podese extrair uma logica de com-
portamento, agrupando os municipios segundo esta caracteristica,

A

a qual expressa outras relativas i estrutura produtiva municipal .

Inicialmente, desponta a relacio 6bvix entre a superioridade da
categoria transferéncias estaduais e o grau de industrializacio dos
municipios: Santo André, Sio Bernardo do Campo, Sio Caetano
do Sul, Guarulhos ¢ Maud, em S3o Paulo, tém mais de 6097 de
seus recursos originados desta rubrica. No Rio, a metrépole, Duque
de Caxias e Sin Gongalo tém mais de 509, da receita oriundos
da mesma fonte. Além disso, sio estes, naturalmente, os de mais
largo volume de recursos: o coeficiente de correlacio ordinal 27
entre as transteréncias de ICM per capita e a reccita total per capita
alcanga 0,87, significante a 19}, E clara também a origem industrial
deste tributo: o coeficiente de correlagio simples entre a arrecada-
gao per capita do ICM da produgio industrial per capita dos mu-
nicipios paulistas ¢ da ordem de 0,92 23

A primeira observagio jd configura o efeito do sistema de trans-
feréncias vigenie numa regiio metropolitana: as cidades industriais
sao fortemente beneficiadas, em detrimento daquelas que possuam
outra especializacio, como centros prestadores e servicos, cidades-
dormitdrios, etc. Pode-se ainda aduzir que esta ai a fonte primdria
das desigualdades de receita: na drea de S3o Paulo, o maior valor
dessas transferéncias ¢ cerca de 176 vezcs superior ao mais baixo,
engquanto no Rio, por for¢a dos valores mais baixos, ndo ultrapassa
15 vezes, cifra que é superior, no entanto, aos diferenciais de receita
total ** Deve-se alertar que se estdo comparando cidades de dife-
rentes dimensdes, o que pode implicar uma superestimativa do dife-

27 Trata-se do coeficiente de Spearman, dado pela férmula:

§zd . ;
R,=1-- ————, sendo d os desvios ¢ n o numero de parcelas consi-

nin—1I)
deradas.

26 Note-se que a drea ¢ essencialmente urbana, daf o alto valor do coefi-
ciente. Apenas no municipio de Mogi das Cruzes, a producdo agricola apresenta
certa relevancia.

2% O diferencial foi caleulado computando-se apenas 20%, da arrecadacio da
Guanabara, sem 0 que a comparagio nio faria sentido, pois estar-se-ia mistu-
rande municipios e Estados.
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rencial. Se se lomarem apenas as sete maiores cidades da regido pau-
lista, as quais respondem por mais de 929, da populagio urbana
total, verse-d que a diferenca entre o maior ¢ o menor valor ate-
nua-se notavelmente: as transferéncias de ICM per capite em Sio
Bernardo sio pouco mais de 7 vezes maiores do que as de Osasco,
e 05 25 municipios nido incluidos tém, juntos, populacio urbana
inferior aos 600.000 habitantes. No entanto, ndo se deve tampouco
ignorar os diferenciais, pois revelam a existéncia de desigualdades
em municipios que formam uma unidade econdmica e sua menor
importincia relativa pode ter certo cardter de momentancidade,
visto que ndo se encerrou o processo de ocupagio da drea. Basta
lembrar o conhecido exemplo de Diadema, cuja populagdo em 1960
nio represcntava senfdo 0,29, do total da drea e, em 1970, jd era
o percentual da ordem de 19.

No Rio de Janeiro, o mesmo nio ocorre ji que a segunda cidade
mais populosa é uma das de menor nivel de receita, abrigando Nova
Iguagu, em 1970, mais de 10%, da populacio da drea. Em outras
palavras, o diferencial, embora menos significativo em valores abso-
lutes, traduz piores niveis e bem-estar para uma maior parcela da
populagio. Claro que nio se trata de novidade, pois jd se haviam
mostrado indicios de mais alto nivel de renda da regido paulista,
mas deve-se notar que aqui o interesse ¢ investigar a capacidade
municipal de elevar o nivel de oferta de seus servigos. Nesse par-
ticular, fica claro que a populacio fluminense nio tem a sua dis-
posicio o mesmo nivel de servigos que a paulista.

Acompanhando a elevada propor¢io das transferéncias de ICM,
¢ a mais importante fonte de receita; a segunda e importincia é
a receita propria. Isto, naturalmente, nio se d4 por casualidade,
podendo-se atribuir a dois fatores principais: i) os préprios crité-
rios de distribuicio do FPM (a mais importante transferéncia fe-
deral) contribuem, penalizando as cidades mais populosas,® e ii)
a receita propria €, ela mesma, fun¢io do nivel de atividades; as-

O critério atualmente em vigor torna iguais as colas de todas as cidadcs
com populagdes superior a 120.000 habitantes, o que cbviamente implica uma
diminizicio progressiva do valor per capita. Em $3o Paulo, ¢é o caso de Gua-
rulhos, Osasco ¢ o ABC. No Rio, ¢ o caso da Guanahara ¢ de Caxias (dentre
agueles cuja principal fonte de receita ¢ o ICM).
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sim, quanto mais elevado for o nivel das transferéncias de TCM,
maior serda também a receita prépria, diminuindo a importancia
das transferéncias de tributos federais.®' Nic ¢ dificil ligar esses
fatos a especificidade das dreas metropolitanas, que integram inu-
nicipios exercendo diferentes funcdes e, portanto, com niveis di-
versos de atividades, como se vera.

O segundo grupo mais numeroso sdo as municipalidades em que
a receita propria ¢ a mais importante categoria. Diferentemente do
conjunto anterior, porém, os municipios que o compdem nio apre-
sentam caracteristicas consistentes. Na verdade, podem ser vistos dois
subgrupos, com caracteristicas opostas: a receita propria como cate-
goria mais importante pode estar revelando a pujanca do municipio
ou entdo uma absoluta escassez de recursos, motivada por um baixo
nivel de atividades (auséncia de estabelecimentos industriais) e por
um nivel de populagio suficientemente elevado para que a cota-
parte do FPM niio seja muito relevante, O primeiro subgrupo ¢
o mais raro, e das duas dreas, incluirse-iam Sio Paulo, Mogi das
Cruzes ¢ Ribeirdo Pires, Ric de Janeiro e Niterdi, revelando uma
capacidade tributdria e um esfor¢o de arrecadacio superiores aos
demats municipios. 2 Desses, no entanto, deve-se destacar Mogi das
Cruzes, cujo alto nivel de receita prépria vincula-se 4 sua menor
integracfio na drea metropolitana, isto &, possui atividades proprias,
zona rural desenvolvida, sendo menaos dependente da metrgpole .33
As capitais, por outro lado, sio centros sempre importantes, abri-
gam scdes de governo, possuem um aparelho arrecadador mais efi-
ciente, e ainda quando ndo sio a cidade mais importante da drea
(o caso de Niter6i) exercem uma funcio de subcentro, com as cj-
dades vizinhas sendo-lhes tributdrias.s!

41 Ohserve-se que isso nio quer dizer que os municipios mais hem aquinhoa-
dos com o ICM scjam os de maior carga tributdria Jocal.

32 Caso sc tomasse a Guanabara como um municipio e the imputasse o ICM
como reccita transferida, ela ndo integraria o subgrupo em questdo.

#  Dos municipios da drea que contam com: mais de 100,000 hahitantes, este
¢ 0 que possui maior percentual de populacgio rural: cerca de 207,

4% E o caso de Magé, Maricd, Itahorai e Sio Gongalo em relagio a Niterdi:
as quaire cidades tém, somadas, populacdo de 650,000 pessoas, aproximada-
nmente.

800 Pesquise ¢ Planejamenio Econdmico



O subgrupo mais numeroso ¢ aquele cuja maior importancia re-
lativa da receita prépria nio traduz seniio “‘pobreza” € uma po-
pulagio ji expressiva, isto ¢, sio municipios que exercem predo-
minantemente funcoes que nio conduzem a um nivel elevado de
atividades: cidades residenciais, hospitalares, militares, etc. Em ou-
tras palavras, a receita prépria ¢ a principal fonte de recursos, na
maioria das vezes, porque o baixo nivel de produto impede que o
sejam as transferéncias estaduais, ¢ a dimensdo da populagio faz
com gue nao possam ser as transferéncias federais. E o caso de Fran-
co da Rocha, Pod, Rio Grande da Serra, Tabodo da Serra, Itaguai,
Nildpolis e Nova Jguacu, sendo que os paulistas se enquadram mais
nitidamente no caso do baixo nivel de atividades do que da grande
populagio. Note-se, contudo, que a administracio municipal nio
€ inerte, e a receita propria é a vnica categoria passivel de mani-
pulacio por parte desta, de maneira que, por vezes, a maior im-
portincia da receita prépria advém da absoluta necessidade de dis-
péndio e da inexisténcia de outras fontes: ¢ o caso, por exemplo, das
populosas cidades da baixada [luminense.

Por tudo que foi dito, pode-se imaginar nio ser muito fregiicnte
a maior importincia caber aos impostos federais transferidos; dc
tato, em ambas as dreas, encontra-se apenas um municipio nessa si-
tuagio, explicada sem divida pela sua reduzida populacio: cerca
de 5.000 habitantes, o que faz elevar a importancia relativa da co-
taparte do FPM. Também ai pode ocorrer que a carga tributdria
municipal scja mantida leve intencionalmente, pois uma populacio
urbana de pouco mais de 2.000 habitantes certamente implica wmna
reduzida procura dos servigos publicos.

E digno de nota, dessa forma, que em todos os municipios veri-
fica-se uma certa manipulagiic da receita propria, em especial da
receita tributdria. Nos de maior receita total ou nos de reduzida
populagiio, a carga tributdria apresenta-se diminuida,3® enquanto
nos mais pobres ou mais populosos, ¢ visivel a elevacio das ali-
quotas. Ainda assim, deve-se insistir que a manipulaciio é factivel
apenas dentro de certos limites, os quais costumam sct cstreitos.

45 Em Sdc Bernardo, por exemplo, a receita total per capita é 2,2 veres
superior a de Sio Paulo, mas a receita tributiria per capita deste ¢ um pouco
maior,
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Pode-se concluir que a origem dos diferenciais localiza-se basica-
mente nas transferéncias de 1ICM, o que conduz ao aspecto central,
isto €, as relagdes entre estas e as diferentes fungdes que as cidades
eventualmente exercem. %t

Sabe-se ser fendmeno universal a aludida especializacgiio, o que se
explica parcialmente pelo fato de que certas atividades econdmicas
tendem a concentrarse® ¢ em parte porque as atividades indus-
triais tendem, de certa maneira, a repelir a populagio, a qual, por
sua vez, também serd levada a concentrarse. Dessa forma, distin-
guem-se usualmente as cidades segundo sua especializacio, ou ainda
apenas destacam-se as industrias das demais.® Em alguns casos, in-
teressam somente as relagdes da cidade central com as que lhe sio
tributdrias (particularmente as residenciais), sendo conhecida a
controvérsia norte-americana sobre a distribuicio dos encargos e
receitas entre os sublirbios e a metrépole . #

Os casos de Sio Paulo c¢ Rio de Janeiro, todavia, niio se enqua-
dram precisamente nos moldes americanos, pois ambas as capitais
abrigam a maior parte da populagic e detém a maior parcela de
drea da tegido: a capital paulista tem superficie equivalente a 269
do total da area, enquanto a Guanabara responde por 2397, valores
superiores aos geralmente encontrados nos Estados Unidos. Além
disso, ndo se nota nitidamente especializagdio na metrépole ¢, pelo
franco predominio que exerce sobre os demais municipios, nio sc
tem exatamente o central business districi, tipicamente norte-ame-
ricano.

Ha4, finalmente, duas distingdes fundamentais, em relagio a urba-
nizagdo levada a efeito nas economias maduras: i) no caso desta, ji

#6  Interessante confrontar a estc respeito Fernando A, Resende da Silva, “Fi-
nanciamento do Desenvolvimento Urbano®, neste niimero especial de Pesquisa
e Plenejamento Econdmico,

3T Ver a este respeito Homer Hoyl, “Forces of Urban Centralization and
Decentralization™, Awmerican Journal of Sociology, vol. XLVI, n® 6, (maio, 1941),
pp. 843-852.

38 K o caso, por cxemplo, de N. Hansen, “The Structure and Determinants
of Local Tublic Expenditures”, Review of Economics and Stalistics, vol. XLVII,
n.® 2, (maio, 1963) .

3% Ver a respeite 'William B. Meenan, “Suburban-Central City Fxplotation
Thesis: One City's Tale”, op. cit.
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se comentou serem mais fortes os lagos entre urbanizagio e indus-
trializacio, enquanto nos paises subdesenvolvidos, a industrializacio
recente, além de absorver parcela mais reduzida da mio-de-obra,
nem sempre esteve presente na origem das metrépoles e i) diferen-
temente das cidades de seu porte, Sio Paulo ¢ um centre urbano nas-
¢ido no século XX. Os padrdes de transporte e de ocupacio sdo
distintos, e algumas teses que aliam esta a evolugdo da rede e dos
meios de transportes urbanos # nio encontrariam aqui solido apoio,
embora nio deva ser desprezada sua influéncia sobre o uso do solo.

Naturalmente, nio se quer dizer com iss0 que as peculiaridades
apontadas transformem a drea em um fenomeno impar: algumas
caracteristicas sio idénticas, ou pelo menos semelhantes, ¢ dentre
estes desponta a aludida especializagio. Esta poderd nio ser tao
nitida como nas municpalidades norte-amcricanas, mas sempte se
encontrard uma funcio predominante, ndo obstante o fato de que
municipios com grande superficie podem exercer simultaneamente
as funcdes residencial e comercial, por exemplo.

No caso especifico, a distingiio mais importante a ser feita ¢ a que
diz respeito aos municipios industrializados, pois ja se pode observar
que cstes detém os niveis mais clevados de receita total. Simulta-
neamente, interessara investigar se os municipios que nfo retém
a populagio residente como mio-de-obra localizam-se sistematica-
mente no grupo dos de menor receita.

Para medirse o grau de especializa¢do, utiliza-se freqlientemente
algum indice relativo a emprego, o qual apresenta algumas vanta-
gens, particularmente quando se trata de dreas metropolitanas. Ini-
cialmente, indices de emprego podem ser sempre considerados como
uma varidvel praxy do nivel de atividade econdmica.*! Ademais,
como a area metropolitana ¢ um conjunto relativamente fechado,
verificar se alguns municipios cxportam ou importam méio-de-obra
implica determinar a fungio predominante dos demais, por exclu-
sio, Por outro lado, é for¢oso reconhecer que o indice agregado

40 Cf, Avery M. Guests, “Urban Growth and Population Densities”, De-
mography, vol. 10, n 1, (fevereiro, 1973), pp. 53-69.

41 No dominio do crescimento urbano, este foi o procedimento utilizado por
8. Cramansky, “A model of urban growth™, Papers and Proceedings of the
Regional Science Association, vol. 13, pp. 177-200.
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omite a importante questio da variagio da relagio capital/traba-
lho, podendo subestimar a importincia da atividade industrial em
cidades que sejam centros de industrias modernas, de elevado coe-
ticiente de capital.

Poderse-ia argumentar, ainda, que como o emprego industrial
{a informacio mais confidvel de que se¢ dispde) ¢ uma pequena pro-
por¢io do emprego total nacional, uma baixa relacio CIprego
industrial/populagio economicamente ativa nio caracterizaria ne-
cessariamente um municipic exportador de mio-de-obra, pois as
demaits atividades econdmicas poderiam reté-la. Aqui, no entanto,
cabem trés argumentos: i) em primeiro lugar, 2 nivel municipal, o
intervalo de variacio da relacio em foco amplia-se consideravelmen-
te, ii) as atividades do setor tercidrio moderno sio em grande parte
induzidas pelas do setor industrial, havendo, portanto, certa consis-
téncia quanto aocs padrdes locacionais de ambas as atividades, e iii)
a atividade agricola, quc ndo se enquadraria no caso anterior, estsd
virtualmente ausente nas dreas metropolitanas, e quando assumir
alguma importincia, o municipio serit identificado sem dificuldade.

Uma primeira aproximagio serd, portanto, comparar os empregos
na industria em cada municipio com sua populagio economica-
mente ativa.* Para a drea de Sio Paulo, fica claro que se obteve
alguma idéia acerca da especializacio, pois a razio varia amplamen-
te: em Francisco Morato, apenas 19, de PEA est3 empregado no
setor industrial da cidade, enquanto em Sio Bernardo, a relacio
alcanga 121%. Em outras palavras, neste municipio, o total de
empregos industriais cxcede em 219 a populagio economicamente
ativa de cidade, nfio havendo davidas quanto a sua especializacio.

Como costuma ocorrer, os limites sio sempre nebulosos, sendo
inevitdvel, dessa forma, alguma dose de arbitrariedade. As referén-
cias & média nacional sio de pouca valia, uma vez que se trata, no
caso de Sdo Paulo, de zona fortemente industrializada, sendo razod-
vel, portanto, que os percentuais sejam freqlientemente mais eleva-
dos do que a média nacional. Analogias com critérios utilizados cm
outros paises e em outras ocasides também pouco adiantariam, dadas
as peculiaridades das dreas. Além disso, nio ¢ o percentual, por si,

12 As informacdes de emprego industrial sio relativas a 1967, [rara Sdo Paulo,
¢ a 1960 para o Rio de Janeiro {IBGE/DEICOM).
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que Iimporta, mas o confronto com os demais da drea, isto ¢, dese-
jase cstabelecer uma hierarquia dos municipios.

Detiniram-se, dessa maneira, trés faixas: municipios industriais,
mistos e nio-industriais, sendo que csta Gltima classificaciio abran-
gerd os residenciais e outras categorias funcionais de cariter espe-
cial .#3 A cidade central, por sua especificidade, terd o indice cal-
culado, mas nio se intenta classificacdo, visto tratarse de um caso
a parte. Restaria precisar quais os percentuais que limitam cada
uma das faixas, e ainda aqui a delimitacio foi algo arbitraria, va-
riando para as duas dreas em questio, ndo sO pela presenca mais
efetiva dc industrias em Sdo Paulo, como tamhbém porque os dados
utilizados para a drea do Rio de Janeiro nito abrangem o universo.
Assim, 0s percentuais serdo forcosainente mais baixos.

Para a drea de Sdo Paulo, os industriais scrdo aqueles cuja pro-
porcio de empregos industriais ultrapassa os 319, da populacio

Fael
ativa: os mistos tém o percentual situado entre 219, e 309, e os
ndo-industriais, obviamente, sio aqueles onde a relacio cai de 259.

Na drea do Rio, os respectivos percentuais montam a 1027, 5 a 109,
e abaixo de 59,. A classiflicagdo vem exposta no Quadro 6, deven-
do-se, desde jd, explicitar uma adverténcia: os valores percentuais
sdo atetados pelos valores absolutos, de modo que nio se estdo ls-
tando aqui as cidades mais industrializadas. Um exemplo tornara
mais clara a distingdo: a cidade de Caiciras apresenta a  ele-
vada relagio de 509, enquanto em Osasco esta cai para 2597
Este ultimo municipio, entretanto, possui quase dez vezes mais esta-
belecimentos industriais do que Caieiras, o que nio ¢ o bastante
para classifici-lo como industrial, visto que certamente parcela sig-
nificativa de forga de trabalho que 14 reside presta servicos cm
outros nicleos urbanos, isto ¢, a fungio residencial ¢ também im-
portante. Os industriais, portanto, sio aquelcs capazes de empregar
a totalidade de sua populagio ativa e, possivelmente, um numero
ainda superior.

O relerido quadro deixa entrever que segundo o indice de espe-

cializagiio adotado, ndo hd uma forte correlagio entre populacio e

+#  Um eritério semelhante ao de J. Margolis, “Municipal Fiscal Structure in
a Metropolitan Region™, Journal of Political Ecanomy, vol. 65, n.* % (junho,
1957y, pp. 225-236.
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Quabro 6

Emprego Industrial e Populacdo Economicamente Ativa nas Areas
de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro

Emprego Populagio Emprego Indus-
S%c¢ Paulo Industrial Eeenomicamente  trial/Papula-
1967 Ativa ¢do KEeonomica-
1967 mente Ativa
Sdo Paulo........ . ... ... ... . ... .. 545 223 2 014 643 0,27
Caiedtas. ............. ... ... 1 957 5 253 0,38
Cajamar........... ...... FE 1 763 2 827 0,62
Guaralhos. ........ . ... ... ... .. .. ... .. 24 701 62 211 (0,40
Ribeirdo Pires.................. .. .. ... 2 559 8 242 0,31
SBanto André, ... ... ....... .. ... .. . 49 580 128 047 0,39
8o Bernardo do Campo.. ...... .. .. .. .. G7 513 55 719 1,21
880 Caectano do Sul........ ... ... .. o 28 163 53 073 0,52
Suzalo...... . .. ... . ... ... ... N 5 405 14 301 0,38
Cotia. ... o 2 397 8 140 0,29
Diadema......... ... ... .. .. ..... 4 4066 15 255 9,29
Embu........... ... .. . . L. G0 4 215 0,23
Embu-Guagu,................. ... . ... 5Hi4 2 438 G,23
Jandira, ... ... 00 539 2 266 0,24
Maud. ... ... 6 693 21 955 30
Mogi das Cruzes........................ 8 966 41 065 0,22
Osageo................0 . L. 15 891 74 677 0,21
Arajd. ..o 301 2 603 0,12
Barueri ... .. .. ... a1l 9 115 0,07
Carapieutba............ ... . ... . ... .. 1821 12 802 0,14
Ferraz de Vasconcelos................. . 488 5 776 0,08
Francisco Morato. ., e 29 2073 0,01
Franco da Rocha....... ... ... ... ..., A 218 7 468 0,03
Ttapecerica da Serra... . .. 434 7 174 0,06
Ttapevi...... ............ .. P 1 051 6 139 0,17
Iaquaquecetuba........ .. .. ... . R 811 6793 0,12
Mairiporfi. ... 745 & 307 0,12
Pirapora do B. Jesus.. . ...... .. ......... 238 1 167 0,20
(o7 1017 8 104 0,12
R.G. da Serra......... . ... . 106 2 060 0,05
Bantana de Parpaiba. .. ... ... ... . ... .. 163 1 551 0,10
Tabodio da SBerra.... ... .......... .. 4446 8 088 0,12
Toatal ... o 776 381 2 602 437 0,30
Populagiio Emprego Indus-
Rio de Janeiro Emprego Economicamente  trial/Popula-
Industrial Ativa ¢fc Ecohomica-
1967 1967 mente Ativa
Guanabara...................... ... .. .. 192 373 1 535 347 0,13
Magé.......... e . 6 193 31 546 0,20
Paracambi......... .. .. e 2 254 6 170 0,37
Duque de Caxias...... ... .......... ... 13 187 125 723 0,10
Ttaborat. . ......... ... I 1 398 18 166 0,08
Niterdi........ ..... P i0 164 115 259 0,04
Ttaguai... . ... . . . ... ... 358 15 1654 0,02
Maried.......... ... ... e 86 6 801 0,01
Nilbpolis...... ... ... ... ... . ... 374 37 013 0,01
Nova Iguagu....... ..................... 7 551 169 223 G,04
Sdo Gonealo, ... ... ... . L. 5 804 118 123 0,05
Sao Jofio de Meriti,. ... ... ... 1773 B4 998 0,62
Total........ ... ... ... ... 241 605 2 293 778 0,10

Fonte: Censo Demaogrifico, 1970.
Sec. Planejamento de 8o Paule e IBGL/DEICOM,
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industrializagio: na drea paulista, o segundo {ndice mais elevado
pertence a uma cidade de 10.000 habitantes, e na do Rio o maior
indice cabe a Paracambi, que possui cerca de 25.000 habitantes. E
digno de nota, por outro lado, que em Sio Paulo a cidade mais
populosa dentre as ndo-industriais tem pouco mais de 50.000 habt-
tantes, e ¢ tamanho médio ¢ da ordem de 25.000 habitantes; na
classe industrial, o tamanho médio ascende para 140.000 habitantes.
Em outras palavras, enquanto pode ocorrer a especializagao indus-
trial em pequenas municipalidades, na drea paulista nio se encon-
tramm grandes cidades especializadas na funcio residencial. Obscr-
ve-se 0 contraste com a drca fluminense, em que o tamanho médio
das cidades residenciais chega a 250 000 habitantes. Pode-se atribuir
o fato, de um lado, ao gigantismo da capital, que exerce plenamen-
te a funcio residencial, ja que abriga mais de 709, da populacio
da drea; de outro, 4 forca da industrializacio, no sentido de que
nas maiotes aglomeracdes, o setor industrial estd sempre presente,
absorvendo parcela da mio-de-obra local. Devese Insistir aqui que
nio se trata de uma cidade “pequena” no sentido usual da palavra,
isto ¢, a localizagdo de industrias nestes niclcos nada tem a ver
com desconcentraciio industrial, uma vez que o municipio ¢ parte
integrantc da drea metropolitana.?!

Dessa forma, em ambas as dreas, as duas primeiras classes con-
fundem-se no que toca & dimensio da populagio, o que ¢ razod-
vel, pois a fronteira entre clas ¢ bastante rénue. Os residenciais tém
posi¢io definida: em Sio Paulo, o conjunto deles abriga apenas
497 da populacio da drea, enquanto no Rio o percentual supera
os 15%,. No primeiro caso, o excedente de mio-de-obra deles deri-
vade nio adquirird contornos de problema grave, como no Rio de
Janeiro.

No que toca as varidveis fiscais, as diferenciagdes sdo nitidas, em-
bora uma vez mais o terceiro grupe se destaque:r sua receita total
per capita ¢, em média, seis veres inferior & média do primeiro
grupo, a gqual, por sua vez, ¢ superior ao dobro da do segundo. Ve-
rifica-se, portanto, uma correspondéncia relativamente precisa entre

4+ Trata-se de adverténcia idéntica & de Alonso, acerca da dispersio dentro
de dreas metropolitanas, mas ndo nacionalmente. CL. W. Alonso, “Location
Theory”, in J. Fricdman e W. Alonso, eds., of, cil., p. 101.
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atividade industrial e o nivel de receita total, o que por vezes
significard uma inconsisténcia entre necessidades e recursos.

Uma outra mancira de verilicar o mesmo fenémeno é comparar
as duas dreas, as quais ji se viu terem niveis distintos de atividades
industriais. A superioridade da drea paulista manilesta-se através
do fato de que as mdédias dos scus grupos sio sistematicamente
maiores do que as do Rio, o que ¢ mais uma constatacio.

Quando se comparam as transferéncias, naturalmente os diferen-
cfais ampliam-se refletindo a elevada correlagio do ICM com o
produto indusirial: em S3o Paulo, a média do primeiro grupo ¢
trés vezes superior a dos mistos, ¢ treze verzes maior do que a dos
residenciais. No Rio, a amplitude ¢ menor, pelo préprio fato de
que os niveis superiores sio mais bhaixos, cehiquanto que 0s menores
valores aproximam-se dos paulistas.

Da mesma forma, a receita propria tem diferenciais diminuidos,
como se viu, mas, ainda assim, ndo desaparece a trajetéria usual:
0 grupo das cidades residenciais apresenta, via de regra, os menores
valores, contrastando com os altos niveis do primeiro grupo.

Notese que os municipios foram agrupados segundo um critério
que nada tem a ver com as variaveis de financas piblicas, dai a
importincia das cotrespondéncias que se estabeleceram. Por outro
lado, a idéia de se utilizar um critério que fornecesse como princi-
pal caracteristica do municipio a liberacio ou a retencio de mio-
de-obra prende-se precisamente ao problema fiscal aludido, isto ¢,
o de alcancar a consisténcia entre necessidades e recursos, pois o
que se alega € que o0s nucleos residenciais sofrem cronicamente uma
sobrecarga, nio compensada pela receita, dada a atual estrutura do
sistema tributdrio.

Assim, ndo se deve somente investigar os diferentes niveis de re-
ceita mas verificar qual o impacto desta desigualdade sobre o apa-
rclho produtivo local, em termos de setor pablico, isto ¢, em que
medida os elevados valores correspondentes &s cidades industriais,
por exemplo, caracterizam um excesso relative de recursos, ou a
situagiio inversa: os baixos niveis de receita de certas cidades impli-
cam necessariamente desequilibrios entre a oferta e a procura dos

servicos publicos?
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Duas questdes devem ser levantadas preliminannente: a primeira
delas diz respeito as caracteristicas da cidade central, a qual, como
se disse, nio pode ser conlundida com os demais municipios da
drea, quaisquer que sejam as [ungdes por eles exercidas, dado o seu
cardater peculiar. Por outro lado, também as demais cidades nio
devem ser tratadas indistintamente: Hansen adverte para que ndo
se cometa a supersimplificacio de considerar a “drea circundante”
como homogénea, % devendo-se buscar as diferenciacdes intrame-
tropolitanas. 4%

Em segundo lugar, surge o inevitdvel problema relativo i men-
suracdo da procura e da oferta dos servigos publicos locais, j4 que
s6 ha uma informacio disponivel, que € a despesa realizada. Di-
versas abordagens foram sugeridas, algumas com apoio da teoria
do consumidor, outras, baseando-se en1 conceitos de teoria politi-
ca.*” Ambas exigem um volume de informagdes ndo disponivel, e
nenhuma pode ser considerada como golugio definitiva, razio por
que se preferiu contornar o problema, utilizando apenas alguns
possiveis indicadores,

Pretende-se, portanto, examinar as determinantes da receita e da
despesa publicas locais, a partir de algumas varidveis explicativas
de cardter demografico e econdmico, escolhidas segundo a litera-
tura corrente, e as observacdes relativas uc caso brasileiro .48 Pro-
curou-se medir mais precisamente a rela¢io entre a receita e o nivel
de atividades, populacio, taxa de urbanizaciio, etc., utilizando-se
equacgdes de regressdo, incluindose e excluindo-se as metrdpoles,

45 Cf. Niles M. Hansen, “Municipal Investment Requirements in a Grow-
ing Agglomeration”, Land Fconomics, vol. XLI, n 1, (fevereira, 1963), p. 49.

46 Hansen, of, cit,

47 Ui exemplo da primeira abordagem ¢ J. C. Ohls, ¢ T. J. Wales, “Supply
and Demand for State and Local Scrvices”, The Review of Econuvinics and Sta-
tistics. E da segunda, ). Margelis “The Demand for Urban Public Services™ in
Harvey S. Perloff e Lowdon Wingo Jr., ods., Jssues in Urban Economics (Bal-
timore: The Johns Hopkins Press, 1969), pp. 527-565.

8 Cf. W, 7. Hirsch, “Expenditure implications for metropolitan growth and

consotidation”, Review of Economics and Slatistics, (agosto, 1959), pp. 282-241;
I.. R. Gabler, “Economies and Diseconomies of scales in wurban sectors’’, Land
Economics (novembro, 196Y) pp. 425-434 e Aloisio Barboza de Araujo, M. Hele-
na Horta e Cliwdio Considera, op. cil., p. 164
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pelos motivos ja apontados. No caso da despesa, investigou-se, basi-
camente, se alguns indicadores relacionados com o nivel de neces-
sidades ou com a qualidade do servigo afetavam o valor per capita
segundo as fungdes, e ainda tentou-se apurar a existéncia de econo-
mias € deseconomias de escala em certos servigos.

As principais equacgdes de regressio que tém como varidveis de-
pendentes a receita total, ¢ algumas de suas componentes, tais como,
receita préopria, imposto predial e territorial urbano e imposto so-
bre servigos, confirmam integralmente as observagdes preliminares.
O nivel de atividades, mais precisamente, o nivel de produto indus-
trial prer capita ¢ o principal determinante em ambas as  dreas
metropolitanas. Para S8io Paulo utilizaram-se trés varidveis alter-
nativas como proxy do nivel de atividades e/ou do grau de in-
dustrializacio dos municipios: i} transferéncias de ICM per capita,
ii) produto industrial per capita e iii) relacio empregos indus-
triais/populacic economicamente ativa. Todas mostraram-se sem-
pre significantes ao nivel de 197, — um resuliado satisfatdrio, consi-
derando-se o reduzido numero de observagbes de que se dispde (32).

Das quatre varidveis dependentes  acima mencionadas, pode-se
observar no Quadro 7 que ¢ a rcceita per capita do imposto sobre
servigos que apresenta o mais elevado nivel de correlacio com as
variaveis proxies do nivel de atividades. Como foi dito, o setor
tercidrio moderno ¢ induzido pela atividade do setor secundirio,
o que explica o alto nivel da signilicincia encontrado, o qual, si-
multaneamente, também revela que as administra¢des municipais
nio estio utilizando o tributo como instrumento de politica. Com
efeito, sendo sua receita per capite ditada pelo nivel de produgio ou
renda municipal, verifica-se um elevado grau de rapidez nas suas
aplicacdes.*?

O imposto predial apresenta correlagio mais fraca: ainda assim
a varidvel transferéncias de 1CM per capite é sempre significante
ao nivel de 19}, e os coeficientes de correlagio podem também ser
considerados elevados.

Confirmou-se também a irrelevincia da maior parte das varid-
veis demograficas: a densidade demogrifica ¢ a taxa de urbanizacio

40 Note-se, contudo, que a exclusio de Sio I'aulo — a maior arrecadacio
per capitn do ISS — piora os resultados.
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nunca sio sighificantes, enquanto a populagio urbana o é apenas
cm alguns casos, devido & correlagio entre cidades grandes e altas
receitas.

Verifica-se, portanto, que a excecdo das transferéncias de tribu-
tos federais — irrclevantes na maioria dos municipios — todos os
componentes da receita tolal estdo altamente correlacionados com
o nivel de atividades, cujos indicadores sdo sempre as varidveis mais
significantes. Tal constatacio nio teria maior significado caso nio
se trarasse de dreas metropolitanas, isto ¢, de um conjunto de
municipios que se especializam, dai decorrendo necessariamente ni-
veis diversos de atividades e diferentes niveis de receita. No caso
brasileiro, fica claro que as cidades que porventura se especializem
na func¢io residencial terio menos condicdes de prover a comuni-
dade com os servicos piblicos requeridos.

Ademais, as municipalidades que abrigarcm uma grande propor-
¢io de populacio de baixo nivel de renda também terdo uma me-
nor receita: ¢ digno de nota, alids, que a relacio domicilios de
aluguel até Crf 120,00 mensais/total de domicilios alugados é uma
varidvel significante ao nivel de 19%, expressando os efeitos da
composigio da populagio segundo a renda,

Naturalmente, esta situacio teria de repercutir zo lado da des-
pesa, cujos niveis terfio a mesma amplitnde de variacio que a re-
ceita. Nao chega a ser surprecndente, dessa forma, que a tnica
varigvel com elevado nivel de significincia seja a receita total per
captia, A informacgio podc parecer 6bvia, no sentido de que os
municipios que mais despendem sio os mais ricos, mas ohserve-se
que muito mais € entrevisto na equagio de regressio. Lm primeiro
lugar, esta varidvel ¢, por vezes, a Unica significante, enquanto quais-
quer outras que expressem necessidades, tais como, populacio ur-
bana, taxa de urbanizaciio, densidade demogritica, populagio em
idade escolar, etc, em nada interferem na determinacio do nivel
da despesa. Poderse-ia argumentar que tais resultados cxpressam
tac-somente u auséncia de deseconomias de escala, j4 que se estd
tratando de valores per capita. No entanto as varidveis indicadoras
da qualidade do servico (por exemplo, a relagdo alunos/ profes-
s0r) sac tambdém sistematicamente ndo-signilicantes, e estas deveriam
forcosamente clevar as cifras per capita. E sintomdtico, alids, que
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a Unica varkivel significante ao nivel de 597 ¢ a relagio habitantes
urbanos/automaoveis, aferando o nivel das despesas de infra-estru-
tura econdmica per capita; 3 esta relacio, entretanto, apresenta-se
correlacionada com a receita total per capita, de maneira que ainda
aqui ndo se tem uma informacio distinta.

E também significativa a inexisténcia de concorréncia entre uma
¢ outra fungio: os niveis mais elevados das despesas por funcdes
ocorrem simultaneamente nas mesmas comunidades, ¥m outras pa-
lavras, sempre que se inclui uma das funcbes de despesa como va-
ridvel explicativa dc outra, a primeira terd sinal positivo na equa-
¢ao de regressio, indicando que se elevam ambas, sem que ocorta
substituicic entre uma e outra.

Com 1isso, fica claro que, efetivamente, ¢ o nivel de reccita que
determinard o nivel da despesa, e ainda o nivel desia, desagregada-
mente. Pode-se resumir dizendo que ndo cabe esperar, a prior,
uma oferta adequada dos servigos publicos locais, pois o nivel desta
dependeri de fatores alheios a procura, isto &, que pouco tém a
ver com as necessidades, visto que se ligam 4 especializagiio das
cidades.

4 — Conclusoes

As tmplicacdes fiscais decorrentes dos fatos descritos nas segfes an-
teriores podem ser sumariadas sem dificuldades. Emerge, inicial-
mente, a especificidade das dreas metropolitanas, como conseqiién-
cia de diversas caracteristicas: 1) um mais alto nivel de procura dos
servigos publicos, como decorréncia de mais clevadas taxas de urba-
nizagio e densidades demogrificas, i) uma maior integracio dos
municipios, desaparecendo parcialmente a autonomia, seja  pelos
lagos de dependéncia que sc criam entre as cidades, seja pela pre-
senga mais efetiva de externalidades, e iii) uma especializacio de
fungdes, incxistente nas cidades ndo-metropolitanas, ‘onde se encon-
trardo todas as atividades simultaneamente: residenciais, industriais,

A0 Esta varidvel é a soma de duas {ungdes: i) viaeHo, trausportes e comuni-

cagbes ¢ iy servicos urbanos.
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comerciais, rurais, ete. Nio deve surpreender, destarte, o fato de
que manter as mesmas caracteristicas do sistema tributirio para am-
bos os tipos de cidades pode gerar efeitos indesejaveis.

Em segundo lugar, verificase que dentre as dreas metropoelitanas
ocorrem considerdveis desigualdades na distribuicio da receita mu-
nicipal, com ¢bvia repercussio sobre os niveis de dispéndio. Exami-
nando-se a composicio da receita, fica estabelecida uma relacio
clara entre seu nivel e a funcio da cidade no contexto metropoli-
tano: o maior responsivel pelas desigualdades sio as transferéncias
de ICM, e estas apresentam forte correlagio com o grau de indus-
trializagio do municipio. Assim, tais desigualdades tendem a au-
mentar com o crescimento do produto industrial, pois este, além de
ser naturalmente concentrador, for¢a a especializacio das cidades.
Aquelas as quais caberd a fungio residencial terdo sistematicamen-
te niveis mais baixos de receita.

Os menores niveis de receita produzirio inevitavelmente uma
menor oferta dos servios piblicos, sem que haja indicios de que
caia a procura nas cidades residenciais. Podese imaginar que se
gerardo situagdes contraditdrias e, talvez, insustentaveis no longo
prazo: comunidades integradas, geogrdfica e economicamente, por
vezcs até conurbadas, com niveis diferentes de dispéndio e, portan-
to, oferecendo a seus habitantes servigos diversos, quantitativa e
qualitativamente.

Nio haverd, aparentemente, uma solucdo dada pelo mercado, pois
¢ inevitivel a especializagio de funcdes; ¢ curioso, aligs, que este
[enémeno j4 foi pereebido pelas administracdes municipais, as quais,
via de regra, tendem a envidar esforcos para que suas comunidades
nio sejam exclusivamente residenciais,”” ou mesmo para que esta
func¢io nido seja preponderante.

Outros inconvenicntes somam-se a esta situacio. A aludida espe-
cializacfo, aliada as peculiaridades nacionais das cidades centrais,
termina por provocar uma estratificagic no que tange i fungio re-
sidencial, de tal forma que se concentram os habitantes segundo
seu nivel de renda. Nio ¢ dificil observar como issé age no sentido

91 A ansia pelo ecstabelecimento de distritos industriais, por exemplo, ¢ um
claro exemplo dessa tendéncia.
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de uma acentuaciio dos desequilibrios, pois se as comunidades resi-
denciais sio scrupre menos ricas, uas que abrigam populacio de
baixo nivel de renda serfo ainda mais pobres.

Por outro lado, a disputa pela'atragﬁo de estabelecimentos indus-
triais ¢ também indesejavel, pois pode levar & concessio de vanta-
gens desnecessirias ¢ que enfraquecem o cririo municipal. Além
disso, a especializa¢io nio é, em si, indesejdvel, pois os servigos pu-
blicos requeridos peclas empresas sdo diversos dos que compdem a
procura das pcssoas, ¢ estas necessitam ainda de um meto-ambi-
ente distinto.

Dessa forma, parece claro que a modificagio a ser realizada deve
centrar-sc no sistema tributdrio, que nio cstd totalmente adequado
as especificidades das dreas metropolitanas. Em outras palavras, o
caminho a ser seguido ¢ a tentativa de se atenuarem os lagos entre
niveis de receita municipal e niveis de atividade. Para isso, hd inut-
meras maneiras, mas duas sfo aparentemente imediatas: i) pode-se
pensar num fortalecimento das transferéncias de tributos federais
que neutralize as crescentes desigualdades, ou ii) ¢ também possi-
vel utilizar um sistema especial de transferéncias do ICM, onde di-
versas alternativas sio visualizdveis: a) a constitui¢io de um findo
comum 4 drea, Cujos recursos seriam alocados aos servicos de mna-
tureza metropolitana, isto ¢, aqueles cujos efcitos ultrapassassem as
fronteiras municipais ™ e b) uma stmples redisiribuicio de parte
das transferéncias do imposto estadual, de tal forma que se estrei-
tassem os amplos diferenciais atuais. '

Nio se ignora que s¢ esti omitindo aqui a discussio de um as-
pecto crucial, qual s¢ja, a factibilidade de execucdo das sugestdes
apresentadas, ]ulga-se, todavia, que, embora importante, cste aspecto

nio levaria a invalidacio das teses apresentadas, mas sim a uma pos-
sivel maior elaboraciio, isto €, ter-se-fam modificagdes de forma, mas
niio necessariamente de substincia. O que importa considerar, e
onde se coloca énfase é no que toca & situagio atual, certamente
indesejavel, nio sé por revelar desigualdades amplas, mas ainda por

produzir desigualdades crescentes,

42 No caso de municipios que integram dreas metropolitanas, pode-se dizer
que quase todos os scrvicos priblicos Jocais apresentam extermalidades.
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Finalmente, no caso dos diferenciais inter-dreas, é imperiosa a
observacio acerca da elevada corrélagiio entre produto industrial ¢
receita municipal, nio obstante a existénca de comunidades popu-
losas nas dreas menores industrializadas.® Essas nio cessaram de
reccber fluxos migratdrios significativos, e viram acentuados os
problemas de desemprego, aberto ou disfarcado, a par de uma bai-
xissima receita publica, incapaz de fornecer recursos para prover
adequadamente os servicos mais necessirios. Nesses casos — de que
o Rio de Janeiro ¢ o exemplo mais notivel — a redistribuicio pro-
vavelmente nAo bastaria, ja que a escassez de recursos estd presente
em todas as municipalidades da drea, nio se configurando o ex-
cesso existente em algumas cidades da drea paulista. Sugere-se, por-
tanto, que estudos mais aprofundados determinem, em alguma me-
dida, o nivel de cscassez dos recursos, isto ¢, uma estimativa, ainda
que aproximada, dos recursos adicionais que se fariam necessarios,
a fim de cobri-los, provavelmente através de transferéncias federais.

Uma palavra final de adverténcia acerca das cidades centrais pa-
rece ser util, pois treqiientemente se estd impressionado com o seu
mais elevado nivel de receita. Embora as informacbes aqui reco-
lhidas ndo sejam suficientemente precisas, hd indicios bastante for-
tes de que ¢ bem maior a procura dos servicos publicos, observan-
do-se deseconomias de escala e de aglomeragio. Notese que os bair-
ros adjacentes aos municipios vizinhos, também habjtados por pes-
soas de baixo nivel de renda, nio dispéem dos servicos publicos mais
clementares, embora se situem na cidade central. Podese contra-ar-
gumentar, buscando exemplos de gastos menos dispensdveis, mas
permanece o fato de que parte da populacio das cidades centrais
ndo estd adequadamente provida dos servicos publicos essenciais.

#  Excluindo-se SZo Paulo. todas as demais regiGes metropolitanas enqua-

drar-se-lam nesse caso.
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