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RESUMO

E dever-poder dos Municipios promoverem politicas de desenvolvimento urbano, destinadas
a realizacdo das funcgdes sociais da cidade e ao bem-estar de seus habitantes (art. 182, caput,
CF). Entende-se ser a tributacdo, com finalidades extra fiscais, um dos instrumentos idoneos
para a consecucdo desses objetivos. O exercicio de atividades produtivas, no meio urbano,
embora benéfico do ponto de vista estritamente econdmico, gera externalidades negativas,
como a formacéo de favelas, a ocorréncia de invasdes de areas de protecdo ambiental, transito
congestionado etc. Ndo obstante, os detentores dos meios de producdo ndo socializam seus
ganhos econémicos, que, para serem auferidos, tiveram a colaboracdo da comunidade. Assim
sendo, faz-se oportuna a intervencdo do Ente Publico Municipal para, servindo-se das
competéncias tributarias que lhe sdo conferidas pela Constituicdo Federal, buscar induzir
(inducéo positiva) os grandes agentes produtivos, segundo o modelo de gestéo redistributiva,
a promoverem projetos de cunho social que ensejem melhoria na qualidade de vida dos
habitantes da cidade, oferecendo, como contrapartida a essas acoes, isen¢des ou reducgdes de
impostos, taxas e contribuicbes de melhoria municipais. Respeitados 0s principios
constitucionais tributarios, reputa-se viavel a instrumentalizacdo de tributos para a efetivacédo
de politicas de desenvolvimento urbano. Ademais, dar-se-ia aplicabilidade aos principios
juridicos ambientais da prevencdo, do poluidor/usuario-pagador, da cooperacdo, do
desenvolvimento sustentavel, dentre outros. Sob esta visao, € que se propde, para 0 Municipio
de Manaus-AM, detentor de inimeros problemas de ordem urbanistica, a instrumentacdo dos
seus tributos para que a iniciativa privada seja incitada a viabilizar projetos de assentamento
de populagdes carentes residentes em favelas e areas de protecdo ambiental, localizadas na
Cidade.
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Introducéo

O presente artigo busca avaliar a possibilidade juridica de se implementar
politicas de crescimento urbano, utilizando-se de instrumentos tributarios.

Apbs se defender a viabilidade juridica de programas dessa ordem, sendo
expostas, a0 mesmo tempo, as condigdes para a sua efetivacdo, tendo em Vvista,
principalmente, as limitagbes constitucionais ao poder de tributar, representadas pelos
principios constitucionais tributarios, aborda-se no texto o problema das favelas, invasdes e
demais ocupac0es irregulares na area urbana do Municipio de Manaus, para o que € suscitada
e defendida proposta de compensacdo fiscal para assentamento de populacGes carentes de
Manaus-AM.

1- O crescimento urbano e a formacéo de favelas e ocupagdes irregulares

Sabe-se que, hodiernamente, sdo os centros urbanos o local em que se
desenvolve a maior parte das atividades produtivas no Brasil. Essa realidade veio se
construindo nos ultimos quarenta anos e modificou a distribui¢do populacional brasileira, que,
até a década de 1960, era fortemente concentrada no meio rural, conforme tabela abaixo:

1960 2000
Populagdo urbana 45% 80%
Populacao rural 55% 30%

Fonte: IBGE, 2000.

Tal metamorfose que ensejou a concentracdo da popula¢do no meio urbano
foi decorrente do crescimento dos setores secundario e terciario da economia brasileira,
sentido a partir do inicio da década de 1970.

Efetivamente, na medida em que as industrias e o comércio brasileiros
passaram a ter capacidade de producdo expressiva, a oferta de mdo de obra nos grandes
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centros foi majorada, o que fez com que grandes contingentes de pessoas que Vviviam nas
zonas rurais se deslocassem para as Cidades grandes, em busca do emprego com carteira
assinada, de melhores condi¢des educacdo e saude para a familia, da previdéncia etc.

Foi nesse contexto, portanto, que se formaram o0s principais centros
urbanos brasileiros: pessoas da zona rural que emigraram para as Cidades, cuja industria e
servigos precisavam de médo-de-obra para se desenvolver.

Ocorre que ao grande contingente populacional que se concentrou nas
Cidades ndo foram oferecidas, ao longo do tempo, condi¢cdes adequadas de infra-estrutura
urbana, de acesso a terra urbana, & moradia (art. 6°, da Constituicdo Federal/88 - CF/88), ao
transporte e a outras necessidades basicas.

Ao invés disso, o0 operariado desses centros viu campear a poluicdo do ar, a
degradacédo dos rios, o congestionamento do transito, a diminuicdo dos espacgos de lazer, o
aumento da criminalidade e a impossibilidade de acesso a um terreno urbano onde pudesse
construir sua moradia, rodeada de servicos urbanos essenciais a qualidade de vida de sua
familia.

Tal massa de trabalhadores, alijada das condicdes referidas, em especial do
acesso a terra urbana, supervalorizada e especulada nas “dreas legais” da Cidade,
estabeleceu-se muitas vezes em “invasdes”, como areas de protecdo ambiental, onde
cresceram favelas cujas condicdes, sob 0 ponto de vista urbanistico, € despiciendo delinear.

2 — O capitulo 11 (arts. 182 e 183), do Titulo VII, da Constituicdo Federal/88 e o Estatuto
da Cidade (Lei 10.257/2001)

Atento a essa situacdo, o legislador constituinte reservou o capitulo Il (arts.
182 e 183), do Titulo VII, da CF/88, a politica urbana brasileira, prevendo, logo no caput do
art. 182, caber aos Municipios promoverem politicas de desenvolvimento urbano,
destinadas a realizacdo das fungdes sociais da cidade e ao bem-estar de seus habitantes.
Destarte, 0 Municipio € identificado como o ente federativo responsavel pela promocao da
politica urbana, a qual deve ser estabelecida de forma a ordenar o pleno desenvolvimento das
funcBes sociais da cidade, a garantir o bem estar de seus habitantes e a assegurar a
propriedade urbana o cumprimento de sua funcao social.

A legislacdo que regulamenta os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal
¢ o0 Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), que representa um importante passo para a
concrecdo das citadas normas constitucionais, na busca de cidades comprometidas com a
inclusdo social, na medida em que reforca a supremacia do interesse coletivo sobre o
individual.

Com vistas ao cumprimento dos objetivos de desenvolvimento urbano (art.
182 da CF), o mencionado Estatuto prevé varios instrumentos de politica urbana:
parcelamento, edificacdo ou utilizagdo compulsorios; o direito de superficie e o direito de
preempcéo; e a outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso, bem como a
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transferéncia de potencial construtivo, concessdo de uso especial para fins de moradia,
concessdo de uso especial coletiva para fins de moradia, usucapido urbana (individual ou
coletiva).

Além desses meios, o Estatuto da Cidade previu expressamente, em seu art.
4° 1V, a utilizacdo de instrumentos tributarios para a consecucdo de politicas de
desenvolvimento urbano qualitativo. E exatamente acerca de tais instrumentos que o presente
trabalho busca discorrer, de maneira a expor que sdo meios idéneos e legitimos, social e
juridicamente, para se implementar politicas de melhoria do espago urbano.

3 — A tributagéo extra-fiscal como instrumento de politica urbana

Consoante descrito acima, a grande populacdo dos principais centros
urbanos e as consequéncias dai decorrentes, como favelas, poluicdo, grandes
congestionamentos no transito de veiculos, tém sua origem nas atividades das industrias e
demais empreendimentos situados na Cidade que demandam grandemente a mao-de-obra de
operarios.

Em virtude do trabalho desses operéarios, a atividade econdmica, de um
modo geral, cresceu nas Ultimas décadas, gerando, para os agentes produtivos detentores do
capital, grandes lucros e novos investimentos na escala de producdo, ensejando riquezas que
se majoraram geometricamente.

N&o obstante, os trabalhadores que, com seu labor, participam desse
processo nao tiveram e ndo tém acesso a esses ganhos econdmicos, tampouco usufruiram de
melhorias sociais, no que diz respeito a sua qualidade de vida, tendo em vista que passaram a
viver em favelas, regides, em regra, de alta criminalidade, de ocupacao irregular e desprovida
das minimas condic@es de infra-estrutura urbana.

Percebe-se, portanto, que os ganhos usufruidos pelos detentores do
capital sdo privatizados, e ndo socializados, embora esses ganhos sejam obtidos de forma
socializada, e ndo individualizada, na medida em que concorrem para ele ndo somente o
capital investido, mas também o suor do referido operariado.

Os multicitados efeitos da atividade econdmica sobre o meio urbano e as
populacbes de baixa renda (as classes média e alta sdo menos atingidas) sdo externalidades
negativas® do processo produtivo, as quais, todavia, ndo sdo absolvidas pelos detentores do
capital, que deixam para a coletividade os efeitos nefastos de sua producéo, cuja lucratividade
é de todo privatizada.

2 AMARAL, Paulo Henrique do. Direito Tributario Ambiental. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2007.



Assim sendo, faz-se necessaria a intervencdo do Estado no dominio
econdémico, com o objetivo de as referidas externalidades ser compensadas pelos que as
geram e delas extraem riquezas.

Nesta senda, a tributagdo com finalidades extra-fiscais mostra-se como
meio eficiente para o Estado intervir na economia, incitando a pratica de acdes
ambientalmente elogiaveis, no que se denomina de induc&o positiva®, e inibindo os modos de
producdo que, embora licitos, sdo nefastos ao meio ambiente, ensejando uma inducao
negativa.

A indugdo positiva, para ser alcangada, deve haver, por parte do Estado,
um incentivo fiscal, sob a forma de isen¢do, reducdo de aliquota ou de base de calculo,
anistia, remisséo etc. Efetivamente, se o ente tributante oferta ao agente produtor incentivos
dessa ordem, em troca de acGes em prol do meio-ambiente (no presente caso, urbano),
decerto, atingira a sua finalidade, tendo em vista o alto custo representado pelos tributos no
orcamento da empresa, além do marketing que essa empresa podera promover em virtude
uma acdo de interesse coletivo.

Por outro lado, a indugdo negativa opera-se com a exasperacao (aumento
da aliquota ou da base de célculo) da carga tributaria sobre processos produtivos que nédo
sejam recomendaveis do ponto de vista ambiental, embora ndo sejam considerados ilegais.

Nessa hipotese, percebendo o produtor o aumento no custo de produc¢éo, no
preco final do produto e, quicé, uma diminuigdo das vendas, sera compelido a abandonar 0s
meios de producdo indesejaveis para o bem da coletividade.

Ndo é por outra razdo que a agenda 21, na secdo IV — Meios de
Implementagdo (Capitulo 33 — recursos e mecanismos de financiamento) recomenda, dentre
outros, 0 uso de incentivos e mecanismos econémicos e fiscais (item33.16,letra “b””) como
forma de promocéo do desenvolvimento sustentavel e de melhoria da qualidade de vida dos
assentamentos urbanos.

Também nesta vereda, o Estatuto da Cidade, ao regulamentar os arts. 182 e
183 da CF/88, no tocante a politica de desenvolvimento urbano, ndo s6 conferiu aos
Municipios autonomia para definir a funcdo social da propriedade urbana, como ressaltou a
utilizacdo de outros instrumentos legais motivadores do cumprimento dessa funcdo social,
dentre os quais os de natureza tributaria (art. 4°, 1V, da Lei 10.257/2001).

Toshio Mukai*, em sua obra Direito Urbano-Ambiental brasileiro, enaltece
0 papel dos tributos extra-fiscais como regulatérios das atividades individuais dentro da
sociedade, por meio do estimulo ou desestimulo de certas condutas, no interesse da
coletividade, “[...] através das figuras das isen¢des tributdrias, das reducdes, das suspensoes,
ou mesmo, da tributacao progressiva”.

¥ GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na Constituicdo de 1988. 72 Ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002.

* MUKAL, Toshio. Direito Urbano-Ambiental brasileiro. Sdo Paulo: Dialética, 2002, p. 82.



Nesse sentido, faz-se mister enaltecer 0s mecanismos previstos no Estatuto
da Cidade, com vistas a tributacdo extra-fiscal:

a) o0 art. 2, X, prevé “a adequagdo dos instrumentos de politica, econdémica e financeira [...]
aos objetivos do desenvolvimento urbano”’;
b) O art. 4° preconiza a utilizacdo do IPTU para a promocao do desenvolvimento urbano em

beneficio do interesse coletivo, indicando para tanto, no seu inciso IV, “instrumentos
tributarios e financeiros: a) imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana —
IPTU; b) contribui¢do de melhoria; c) incentivos e beneficios fiscais e financeiros”.

c) O art. 7° prevé a aplicacdo da progressividade do IPTU, no caso de descumprimento dos
prazos fixados para edificacdo e utilizacdo dos imoveis;
d) O art. 47 estabelece que “os tributos sobre iméveis urbanos, assim como as tarifas relativas

a servicos publicos urbanos, serao diferenciados em fun¢ao do interesse social”’;

Resta evidente, portanto, a possibilidade de utilizacdo, pelos Municipios, de
seus tributos para a promocdo de politicas de desenvolvimento urbano. Prova disso € que o
Supremo Tribunal Federal (STF)° tem destacado o caréter extra-fiscal dos tributos para o
cumprimento da funcéo social da propriedade.

Ressalte-se que 0 objetivo arrecadatdrio continuara a existir, mas ao tributo
podera ser adicionado o Vviés social direcionado a melhorias da qualidade de vida nas Cidades.
Eis, portanto, a nobre finalidade extra-fiscal a que os tributos dos Municipios podem se
prestar.

Expostos, de forma breve, os fundamentos da tributagdo com vistas a
promocdo de politicas de desenvolvimento urbano, traz-se a baila o problema de acesso a terra
urbana e a moradia digna na Cidade de Manaus-AM.

4 — As “invasdes” e demais ocupacodes irregulares na Cidade de Manaus-AM:
necessidade de efetivacdo do direito fundamental de moradia (art. 6°, da CF/88).

Esta urbe, por ser o principal centro industrial da Regido Norte do pais, atraiu
para si pessoas provenientes de diversos Municipios da Amazoénia, ou de outras regifes do
Brasil, com expectativa de ter acesso ao trabalho e a outras condi¢cBes que um centro
econdmico pode oferecer. Como resultado desse processo, Manaus, que, em 1970, possuia
300 mil habitantes, passou a ter, no ano de 2000, populacdo de 1,5 milhdes de pessoas®.

Sucede que o Poder Publico Municipal, embora tenha participado e
incrementado apoio politico para a criacdo (Decreto n° 288/1967) e a prorrogacdo (art. 40 da
CF/88) da Zona Franca de Manaus, ndo preparou a Cidade com condicdes ideais para servir

® EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO. IPTU. PROGRESSIVIDADE
EXTRAFISCAL. ARTIGO 182, § 4° II, DA CONSTITUICAO DO BRASIL. 1. A cobranga do IPTU
progressivo para fins extrafiscais, hipdtese prevista no artigo 182, § 4°, inciso Il, da CB/88, somente se tornou
possivel a partir da edicdo da Lei n. 10.257/01 [Estatuto da Cidade]. Agravo regimental a que se nega
provimento. RE-AQR 338589-ES, Min EROS GRAU,
Julgamento: 24/06/2008, Orgéo Julgador: Segunda Turma.

® Fonte: Censo IBGE 1970/2000.



de palco para um relevante parque industrial e para uma grande massa de operarios atraidos
por oportunidades de trabalho oferecidas direta ou indiretamente pelo Po6lo Industrial de
Manaus-AM.

Assim sendo, 0 que se viu em Manaus foi o surgimento de habitacGes
precarias e irregulares em diversas partes da Cidade, o que ensejou seu atual déficit
habitacional de 67%, segundo Conselho Regional de Engenharia e Arquitetura do Estado do
Amazonas (CREA-AM). Ou seja, de cada 100 manauras, 67 ndo possuem moradia ou a
possuem sem condic¢des adequadas de habitabilidade.

Muitas dessas moradias irregulares estdo concentradas em terras do
patrimonio publico federal, estadual ou municipal, em areas de protecdo ambiental, como 0s
igarapés que cortam a Cidade, formando as vérias invasdes que existem na capital
Amazonense.

As invasbes, é cedico, ndo oferecem aos seus ocupantes as minimas
condicGes de saneamento basico, seguranca, educacdo, lazer, que o espaco publico deve
ofertar a sua populagdo. S&o locais de ocupacéo irregular, areas “fora da lei”, onde o Poder
Publico € ate mesmo impedido, por restricGes legais, de promover investimentos em infra-
estrutura urbana.

Resta, portanto, aos Municipios realizar e executar projetos de assentamento
de familias de baixa renda, residentes nas citadas areas. Tais familias necessitam que o Poder
Publico e, em especial, 0 Municipio, desincumba-se do seu dever constitucional, e Ihes efetive
o direito a moradia (art. 6° da CF/88).

Todavia, esse direito, de carater fundamental, ndo se exaure na obtencao de
uma construcdo com chdo e teto, mas requer uma residéncia com comodos adequados e todas
as demais condicdes de habitabiliade, somadas a disponibilizacdo de servicos e equipamentos
urbanos, como escolas, unidades publicas de salde, transportes, area de lazer, ensejando para
0 municipe dignas condicdes de moradia e oportunidades de inclusédo social.

Ocorre que esses projetos, muitas vezes ndo sdo implementados com a
devida eficiéncia pelos Municipios, ndo sendo raro o registro de desvio de dinheiro pablico e
de obras de habitacdo popular inacabadas.

5 - Proposta de compensacdo fiscal para assentamento de populacdes carentes de
Manaus-AM

Nesse diapasdo, mostra-se interessante a indugdo (positiva), por parte do
Municipio, por meio dos instrumentos tributarios, num modelo de gestéo redistributiva, para
que a iniciativa privada custeie e execute empreendimentos sociais dessa natureza, com 0
escopo de obter tratamento tributario privilegiado.



Os impostos (IPTU, ISS e ITBI), as taxas e as contribui¢cfes de melhoria da
competéncia tributaria dos Municipios podem ser instrumentalizados para a consecucdo da
proposta ora sugerida.

Os impostos, pela auséncia de retributividade e pelo alto custo que representa
para o setor produtivo, sdo a espécie tributaria mais apropriada para a tributacdo ambiental-
urbana, podendo ser utilizado para gerar a ja citada inducéo positiva, por meio da concessao
de isencdes ou reducdes de aliquotas ou bases de calculo.

As isencOes ou reducgdes nos valores das taxas e contribuicdes de melhoria
também tém aptiddo para induzir positivamente os detentores do capital a realizacdo dos
citados projetos de cunho social.

Ademais, cabe notar que proposta dessa natureza, além de encontrar
respaldo nos Estatutos juridicos ja referidos, fundamenta-se também na aplicabilidade dos
principios juridicos ambientais da prevencéo, do poluidor/usuario-pagador, da cooperacdo, do
desenvolvimento sustentavel, dentre outros.

N&o obstante, é necessario alertar que o estabelecimento de politica urbana
com tributacdo extra-fiscal deverd se submeter aos principios constitucionais tributarios,
previstos no Titulo VI da CF/88, sob o titulo da tributacdo e do orgcamento.

Nesse sentido, a concessao de incentivos fiscais, conforme acima tratado,
deve necessariamente se submeter ao principio da legalidade (art. 150, I, § 6° da CF,
combinado com o art. 97, VI, do Codigo Tributario Nacional - CTN).

Além disso, a Lei que concede o beneficio fiscal, sob qualquer de suas
formas, necessariamente terd que ser especifica, ou seja, deverd regular exclusivamente o
incentivo fiscal concedido ou o correspondente tributo que esteja sendo objeto da concessédo
do privilégio tributério, nos termos do § 6°, do art. 150, da CF, in verbis:

8§ 6.° Qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base de calculo, concessdo de
crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribuicdes,
s6 podera ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que
regule exclusivamente as matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo
ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art. 155, § 2.9, XII, g. (Redacdo dada
pela Emenda Constitucional n° 3, de 1993).

Essa norma visa a evitar que incentivos fiscais sejam previstos no bojo de
projetos de leis referentes a assuntos de natureza distinta e acabem por passar despercebidos
pelos parlamentares e pela sociedade brasileiros. Trata-se de exigéncia salutar, na medida em
que tenta buscar o debate e participacdo de toda a coletividade na criacdo de um incentivo
fiscal, o que vai ao encontro do Estatuto da Cidade, que prevé a gestdo democratica das
Cidades, “[...] por meio da participacédo da populacéo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulacéo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano” (art. 2°, 11, do Estatuto da Cidade).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art150�6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art150�6
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc/emc03.htm#art150�6

Outrossim, devera ser observado o primado da vedacdo da concessdo de
isencOes heterbnomas (art. 150, § 6° e art. 151, Ill, da CF/88), que veda que 0s entes
tributantes concedam beneficios fiscais relativos a tributos da competéncia de outro ente
federado. Ou seja, ndo podera o Municipio de Manaus-AM deferir beneficios tributarios
referentes a tributos da competéncia dos Municipios que lhe sdo vizinhos, ainda que 0s
assentamentos a ser realizados se localizem em &reas pertencentes ao territorio das Cidades
contiguas a capital Amazonense.

Concluséao

Verifica-se, portanto, que, com a CF/88 e o Estatuto da Cidade, 0s
Municipios passaram a dispor de instrumentos capazes de promover politicas publicas
proficientes, ensejadoras de melhorias no meio-ambiente urbano e na qualidade de vida dos
habitantes das Cidades, bem como de incluséo social de populages marginalizadas.

Dentre os instrumentos disponibilizados pelos citados repositérios, a
tributacdo com finalidades extra-fiscais apresenta-se como meio iddneo e legitimo para a
implementacdo de politicas de crescimento urbano.

Idéneo, porque, na medida em que se intervém no dominio econdmico
aumentando ou diminuindo a carga tributaria das atividades produtivas, as empresas sdo
induzidas a perseguir os objetivos almejados pela Politica Publica, pois, inexoravelmente,
desejam fugir dos cautos da tributacéo.

Entende-se que uma medida de governo, para ser eficiente em sua atuagéo
junto aos agentes econdmicos, deve utilizar instrumentos que gerem reflexos econémicos. E
preciso ‘‘jogar com a mesma moeda”. N& € conveniente esperar da iniciativa uma
conscientizacao social que, quica, nunca venha, salvo poucas excecdes.

E legitimo porque impbe aos agentes produtivos a absorcdo de parte das
externalidades negativas que seus empreendimentos geram em prejuizo do meio urbano e das
pessoas que nele vivem, além de ser uma forma de redistribui¢ao de riquezas.

Ademais, dar-se-ia aplicabilidade aos principios juridicos ambientais da
prevencdo, do poluidor/usuario-pagador, da cooperacdo, do desenvolvimento sustentavel,
dentre outros.

Em vista do exposto, considerando a realidade social e econdmica da Cidade
de Manaus, entende-se ser pertinente, tanto sob a ética social quanto juridica, a proposta de
compensacdo fiscal para assentamento de populacdes carentes dessa Cidade, a qual, nédo
obstante, teria que obedecer todas as limitagdes constitucionais ao poder de tributar, conforme
visto.
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