Aprovo, portanto, o Offcio n.° 3/64-DFMN, adotando, inclusive,

a recomendagéo de que se proceda a nova licitagdo em .que se:

admitam as empresas que operam em qualquer dos casos de ativi-
dades mencionadas no edital ou o consércio de diversas proponen-
tes, abrindo-se-lhe prazo mais amplo, de 30 dias.

Rio de Janeiro, 13 de fevereiro de 1986.

Eduardo Seabra Fagundes
Procurador-Geral do Estado

Proc. n.0 E-27/12.345/85
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Assuntos Tributdrios

A Extrafiscalidade no 1PTU

Parecer n.0 4/85 — Ricardo Lobo Torres

A Extrafiscalidade no IPTU. 2. A proibigéo de discrimina-
¢cbes subjetivas. 3. A permisséo do discrime favordvel ao
contribuinte. 4. Constitucionalidade da fributagdo progres-

© - giva por consideragdes extrafiscais. 5. As limitagdes da
extrafiscalidade. 6, O projeto de lei.

Solicita o Sr. Prefeito do Rio de Janeiro que a Procuradoria
Geral do Estado se manifeste sobre o fundamento juridico para a
insergdo em lei municipal de critérios extrafiscais para a cobranca
do imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana (IPTU).
Pretende a Municipalidade utilizar “taxas e tarifas diferengadas em
funcdo de projetos de interesse social”, instituindo aliquotas pro-
gressivas para o tributo, “seja para estimular a construgéo nos lotea-
mentos situados em areas dotadas de equipamento urbano, seja para
desestimula-la naqueles que ndo necessitem de ocupagédo imediata,
seja para direcionar o uso e a ocupagéo do solo municipal segundo
as melhores diretrizes urbanisticas”. : :

. 2 — Pode-se afirmar, inicialmente, de modo esquematico, que
o IPTU se presta & incidéncia orientada por finalidades extrafiscais,
vedadas apenas as discriminagdes subjetivas. E 0 que passamos a
analisar. ' ' '

2
A PROIBIGAO DE DISCRIMINAGOES SUBJETIVAS

3 — Sendo o IPTU um tributo real, incidente sobre o patrimbnio
imobiliario, ndo pode variar segundo critérios pessoais ou subjetivos.
Veda-se a utilizacdo do imposto para discriminar entre contribuintes,
se a diferenga se baseia unicamente em consideragdes pessoais. Essa
é a orlentacdo do E. Supremo Tribunal Federal construida em diver-
sos julgamernitos que tiveram por objeto a legislagdo do municipio

" paulista de Americana.

- 4 — Dizia a Lel n.© 614, de 6-10-64, de Americana:

“Art, 2.2 — Os proprietarios de mais de um terreno paga-
rdo, sobre o langamento de cada um deles, um adicional,
na seguinte conformidade:

" a) para os que possuem:de dois a trés terrenos 20%;
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b). de quatrc a seis terrenos 30%;
c) de sete a dez terrenos 40%;

d) de onze a vinte terrenos 50%;
g) de vinte e um terrenos para cima 60%.”

5 — No julgamento inicial, ainda ao tempo da Constituigédo de
1946, o E. Supremo Tribual Federal deu pela constitucionalidade do
dispositivo da lel do municipio paulista (RMS 16.798-SP, Ac da 1.8
Turma, de 12-12-66, RTJ, 41/607). Afirmou, naquela oportunidade, o
Ministro VICTOR NUNES LEAL, relator da matéria:

YPode ser injusto o critério de variagdo do imposto terri-
torial urbano no municlpio de Americana, adotado pela
L. mun. 614-64, mas a verdade é que ele se baseou em
dados objetivos, tendo em vista uma finalidade social
. relevante.” ‘ :

6 — Posterlormente, ja no regime do Codigo Tributério Nacional,
o' Pretorio Excelso modificou a sua orientacdo, para declarar a in-
constitucionalidade do dispositivo da lei de Americana por vulnerar
0 § 6.2 do art. 19 e o art. 25, |, da Constituigdo Federal de 1967,
fundado no argumento de que néo podem os municipios desrespeitar
a norma do CTN que define a base de célculo do tributo como o
“valor venal do imoével” (RE 69.784-SP, Ac. do Pleno, de 5-3-75, Rel.
Min. DJACI FALCAO, RTJ 77/172). O Ministro BILAC PINTO resumiu
assim a opinido de seus pares: :

_ “Q vicio de inconstitucionalidade do tributo decorre de
. que a lei municipal de Americana fundou o seu adicional
de progressividade, néio no valor dos iméveis, mas na ex-

tenséio do patrimdnio territorial do contribuinte.”

7 — A reformulagdo do entendimento do Supremo Tribunal Fe-
deral foi mantida em outros julgados (Re 80.858-SP, Ac. da 2.2 Turma,
de 10-9-75, Rel, Min. CORDEIRO GUERRA, RTJ 76/909; RE 79.780,
Ac. da 2.2 Turma, de 25-2-83, Rel. Min ALDIR PASSARINHO, DJ
15-4-83), inscrevendo-se na Stmula da Jurisprudéncia Predominante:

“589 — E inconstitucional a fixagéo de adicional progres-
sivo do imposto predial e territorial urbano em fungéo do
nimero de imoévels do contribuinte.”

8 — Muito importantes para a declaragédo de inconstitucionali-
dade dos discrimes subjetivos no IPTU foram os pareceres exarados
pelos juristas RUBENS GOMES DE SOUZA (“O Imposto Territorial
Urbano, a Tributagdo Extrafiscal e o Art. 202 da Constituigdo de
1046", Revista dos Tribunais, 386: 36-47) e RUI BARBOSA NOGUEIRA
(“Fungéio Fiscal e Extrafiscal dos Impostos”, Revista dos Tribunals,
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380;.31-36). Este iltimo chegou a afirmar que adicional cobrado pela
qualidade de proprietario de mais de um terreno transformara o
IPTU em

“um Iimposto.sobre o proprietario e ndo mais sobre a
propriedade.” :

. 8 -— Na Alemanha houve também a tentativa de se cobrar um
imposto local variavel de acordo com o nimero de imoveis possuidos.
O jurista HANS HERBERT v. ARMIN exarou parecer no sentido da in-
constitucionalidade da lei (‘"Zweitwohnungsteuer und Grundgesetz”,
Steuer und Wirlschaft 1982 (1): 53-65), argumentando que significava
a subjetivagdo de um tributo de incidéncia real, a discriminar entre
cidadédos pelo. fato de residirem ou néo na localidade e a prejudicar
a fliberdade de domicilio. '

- 10 — Frise-se, por Ultimo, que a jurisprudéncia do Supremo Tri-
bunal Federal ndo se formou unanimemente, pois o Ministro ALIO-
MAR BALEEIRO proferiu voto divergente, sustentando a possibilidade
das'discriminagtes pessoais (cf. RE 69.784, RTJ, 77/179). E parte da
doutrina brasileira até hoje critica a orientagdo do Judiciario (cf.
AIRES FERNANDINO BARRETO, “A Progressividade nos Imposios
sobre” a Propriedade Imobiliaria”, Revista de Direito Tributario,
4:165-181, 1978; MISABEL DE ABREU MACHADO DERZI e SACHA
CALMON NAVARRO COELHO, Do Imposto sobre a Propriedade Pre-
dial e Territorial Urbana, Sdo Paulo, Saraiva, 1982, p. 309).

3

. A PERMISSAO DO DISCRIME
- FAVORAVEL AO CONTRIBUINTE

11 — Dé-se énfase a esse ponto: o que 'a Constituigdo e o Cé-
digo. Tributario Nacional prolbem é que se agrave a situagio do
contribuinte em virtude de consideragbes sobre a sua situagédo pes-
soal de riqueza. -

- 12 — Mas a situagédo inversa é tolerada. A lei pode beneficiar
o cidaddo de pequena capacidade contributiva, que s0 possua o
imoével em que reside com a sua famflia. O Supremo Tribunal Federal
ja fez inscrever na Stmula da Jurisprudéncia Predominante:

5638 — E constitucional a lei do Municipio que reduz o
imposto predial urbano sobre o imével ocupado pela resi-
déncia do proprietdrio, que' ndo possua outro.”

4

" CONSTITUCIONALIDADE DA TRIBUTAGAO PROGRESSIVA
o POR CONSIDERAGOES EXTRAFISCAIS

13 — A Constituigdo Federal & o Gédigo Tributario Nacional nédo
estabeleceram o principio da uniformidade da aliquota do IPTU. Logo,
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ihduvi‘doéamgnte, as leis municipais podem criar aliquotas diferen-
ciadas e progressivas, para atender a fungio secial do tributo.

14 — O IPTU, a meu ver, pode, por motivos extrafiscais, ter
aliquotas ‘progressivas naguelas hipdteses suscitadas pelo Sr. Pre-
feito do Rio de Janeiro na consulia inicial, a saber: para estimular
a construgdo nos loteamentos situados em éreas dotadas.de equipa-
mento urbano, para desestimula- la nagueles que nao necessitem de
ocupacéio. lmedlata e para direcionar o uso e a ocupagdo do solo
municipal segundo as melhores diretrizes urbanisticas. Esse desi-
derato sera alcangado pela varlagao das aliquotas para mais ou
para menos, conforme se queira Incentivar ou inibir determinadas
condutas. As varidvels poderao ser escolhidas dentro de uma gama
variadissima de fatos ou circunstancias objetivas dos iméveis, como
seiam, em enumeragio ndo exaustiva: a localizagdo (pelos bairros ou
4reas a desenvolver) a destinagdo (terrenos baldics ou éred edifi-
cada)}, a conservagdo (iméveis arruinados ou bem cuidados), etc. A
doutrina, .a legislac&o-e a jurisprudéncia vém, hA muito tempo, se
esforgando no sentido de desenhar a moldura na qual se possa
desenvolver a extrafiscalidade dos |mpostos locais.

15 — A Lei do Mun|0|p|o de Americana (n.° 614, de 6 10- 64),
com o placet do Supremo Tribunal Federal, estabelece:

~ “Art. 1° — 0 1mposto terntorlal urbano incidira sobre o
valor venal dos terrenos, na porcentagem de 1% (um por
cento).

§ 1.° — Para os terrenos sem calgadas, nos logradouros
onde existem guias e sarjetas: 1/5% (um e meio por
cento) .

§ 2. — Para os terrenos sem muros onde existem guias
e sarjetas: 2% -(dois’ por cento).

§ 3.° — Para os terrenos sobre os quais existem prédios

- condenados, incendiados ou em ruinas, a partir do sexto
més, -exclusive, da data em que se verlficar a interdigéo
ou incéndio: 2% (dois por cento).”

16 — O Ministro CORDEIRO GUERRA, ao apreciar a legitimi-
dade da lei municipal citada, concluiju:

“Adm|sswel, também, se me afigura a tributagéo enérgica

dos lotes baldios e das casas arruinadas em prol da cons-

trugdo de novos edificilos e aproveitamento racional da

terra urbana,-de modo a evitar, também, a retengdo de
- terrenos para fins espseculativos.”

(Voto no RE. 80.858, em 19-8-75, RTJ, 76/911).
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17 — RUBENS GOMES DE SOUZA afirmava:

.., as aliquotas diferenclais sdo maiores em fungéo de
fatores que depreciam ¢ terreno ou o colocam em desa-
cordo com determinados requisitos da urbanizacdo da
cidade ou ligadas & seguranga, -higiene ou estética das
- construgdes. Assim, elas conflguram um exergicio legi-
- timo do poder tributario a ser\ngo do poder de policia do
municipio naquelas matérias.” ‘

‘_(Op cit.,, p. 45).

8 — No minucioso estudo sobre o tema, antes referldo ¢] Pro-
fessor AIRES FERNANDINO' BARRETO (op. cit., p. 166) aponta a
pOSSlbllldade de variagdo da aliquota do IPTU por motivos extrafis-
cais com base nos elementos temporal {(para minimizar a especulagdo

imobilidria), espacial (de acordo com a regido em que: se situe o

imovel), valorativo (“fixagéo das aliquotas crescentes & médida em
que ditos valores variassem”), superficie (“allquotas mais gravosas,
desestimulantes da manutengdo das grandes 4reas ociosas, a entra-
var o desenvolvimento racional das cidades”), destmagéo (“é cabivel

& adogéo de aliquotas mais fortes para gravar os imdveis ociosos e,

bem assim, os industriais, comerciais e especiais, em confronto com
os resldenmals .

19 — JOSE AFONSO DA SILVA preleciona:

“Aliquota — "Calculada sobre o valor venal do imével,
pode ser utilizada -como instrumento de politica fiscal em
varios -sentidos, -especialmente visando ao favorecimento
cas construgées de casas e edificios, na forma que mais
convier ao planejamento urbanistlco da cidade e aos dita-
mes socials ? .

(Fundamentos do Dnrelto Tributario e Tributos Mumclpals,
'S30 Paulo, José Bushatsky, 1978 P 104).

20— No mesmo sentido & a licho de HELY LOPES MEIRELLES

“A utlhzag:ao extrafiscal do imposto territorial urbano
. possibilita as Prefeituras exercer o conirole dos terrenos
néo edificados, graduando a tributacdo segundo-as con-
‘veniéncias -sociais. Assim, pode e deve ser gravado o
imposto dos terrenos baldios centrais, para. compelir os
. proprietdrios a edificar, evitando-se, deste modo, o desne-
cesséario espraiamento da cidade, sempre prejudicial aos
servigos .publicos; pode-se, também, levar em conta fato-
res-de seguranca, de higiene e estética urbana, para a
graduagao do tributo, sem que isto |mporte em discrlml-
nagéo inconstitucional.” _ . .
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(Direito ‘Municipal Brasileiro, S&o Paulo, Ed. Rev: dos Tti-
bL_lnais, 1964, v. 1, p. 428).

. 5
" AS LIMITACOES DA EXTRAFISCALIDADE

21 — A extrafiscalidade se deflne como a finalidade politica e
social do tributo, paralela a finalldade propriamente fiscal consis-
tente na arrecadacdo de tributos para as necessidades- essenciais do
Estado. Ditada pele poder de policia, a extrafiscalidade,_se agrega a
finalidade fiscal derivada do poder tributario, seguindo-se dai que o
exercicio do poder de policia ndo é autdnomo com relagéo. ao poder
tributario nem a extrafiscalidade sobrevive sem a fiscalidade. Em
outras palavras, a finalidade extrafiscal do tributo se exerce dentro
do quadro constitucional das limitacées ao.poder tributario e dos
principios gerals da tributagdo. RUBENS GOMES DE SOUZA afir-
mava precisamente:

“O que ndo sé se discute, mas ndo se aceita, ao contrérlo

~ do que parecem ter {eito os acérddos referidos, é que os
tributos empregados com finalidadés extrafiscais. fiquem
livres das I[m|tagoes constltucmnals que lhes sejam pro-
prias como tributos.” _

(Op. cit, p. 42).

_ . 22 — Uma averbagfio & particularmente importante ao nosso
tema: a extrafiscalidade do IPTU néo justifica a adogdo de aliquotas
progressivas que contrastem com o principio constitucional da capa-
cidade contributiva. .

23 — Com efeito, a extrafiscalidade deve respeltar a situagao de
riqueza de cada contribuinte, de modo a ndo exacerbar a imposi¢gdo
sobre aqueles que ndo tém capacidade de pagar nem a exonerar
do tributo os que pertencem ao grupo social mais rico (cf. BERLIRI,
Corso Istituzionale di Diritto Tributario, Mildo, Giuffré, 1980, v. 1,
p. 123; MAFFEZONI, Il Principic di capacita COntrlbutiva nel Dlritio
Finanzuarlo, Turim, UTET 1970, p. 341; A. FEDELE, “Gli Incrementi
“Nominali’” di Valore hell’ INVIM ed il Prlnmplo di Capaclta Contribu-
tiva”, Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1982, p. 73;
D. BODENHEIM, Der Zweck der Steuer, Baden-Baden, Nomos, 1979,
p. 228; C. STARCK, “Uberlegungen zum Verfassungsrechtlichen
Steuerbegriff”, in Festschrift flir G. Wacke, p. 206; SAINZ DE BU-
JANDA, Hacienda vy Derecho, Madri, IEP, 1963, v. lil, p. 418). O jurista
1. MANZONI (Il Principio: della Capacita Conftributiva nell’ Ordina-
megnto Costituzionale Waliano, Turim, G. Giappichelli, 1965, p. 104)
recomenda que, para ajustar a exirafiscalidade & capacidade con-
tributiva, o agravamento dos:tributos deve se situar ‘“no ambito das
situagdes econdmicas quantitativamente iguais”,

278 R, Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (38), 1086

24 - Vérios indices podem ser utilizados para medir a capaci-~
dade contributiva. Um dos mais apropriados para expressar a riqueza
do cidadao é o da quantidade e qualidade dos servigos publicos
postos a sua disposi¢édo. No utilizar equipamentos urbanos o contri-
buinte recebe produtos de custo social elevado e se torna beneficia-
rio de um ganho imerecido ou de uma mais-valia néo produzida por
seu trabalho ou capital {unearned increment dos ingleses). E a tribu-
tag&o municipal hodierna, por imperativo de justiga, deve recair sobre
essa mais-valia representada pela utilizagdo de eqmpamentos urba-
nos ndo.remunerada por taxa. A justificativa da imposigéo fiscal &
a capacidade contributiva aumentada pelo ganho imerecido, e ndo a
extrafiscalidade (cf. AIRES FERNANDINO BARRETO, op. cit,, p. 168;
ALIOMAR BALEEIRO, voto no RE 69.784, em 5-3-75, RTJ, 77/182; G,
FANZINI,- “La Natura Giuridica del Contrlbuto della L, 28 Gennaio
1977, v. 10 ed | Fondamenti dell'imposizione Immobiliare Locale”,
Rivista di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1983, p. 313;
G. MURARO, “Imposizione Fiscale e Pianificazione Urbana”, Rivista
di Diritto Finanziario e Scienza delle Finanze, 1983, p. 9). Desse modo,
se a progressividade vier a incidir sobre a mais-valia decorrente da
utilizagdo de equipamentos urbanos, como pretende o Sr. Prefeito
do Rio de Janeiro, o instrumento extrafiscal devera ser usado com
muito cuidado, a fim de que se evite a perversidade fiscal, que con-
sistiria em reduzir a carga tributaria daqueles que ja tiveram a seu
favor a cesta de servigos municipais criadora da mais-valia. Até
porque uma tal conduta do legislador poderia produzir certos efeitos
colaterais como o das migragbes internas em busca do tratamento
diferenciado (cf. C. TIEBOUT, “A Pure Theory of Local Expenditure”,
Journal of Political Economy, 44: 423, 1956; K. BULUTOGLU, “Des-
centralizacion fiscal: una panoramica de las contribuciones positivas
y normativas”, in Financiacién de las Autonomias, Madri, H. Blume,
1979, p. 101).

6
O PROJETO DE LEI

25 — Por evidente que o parecer prévio da Procuradoria Geral
do Estado, sem projeto de lel especifico, &€ provisério e excessiva-
mente aberto. Nao hé regras aprioristicas que possam definir 0. con-
torno ideal da extrafiscalidade; como diz EINAUDI (Miti e Paradossi
della Giustizia Tributaria, Turim, G. Einaudi, 1938, p. 263), “néo existe
uma teoria séria da proporcionalidade ou da progressividade”, pois
uma escala &tima da aliquota pressupde “uma 6lima sociedade poli-
tica”. 86 o casulsmo legislativo e o detalhamento da proposta da
Municipalidade conduziriam & aproximacéo do ideal da justlga fiscal
e da finalidade social do tributo. :
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CONCLUSAO

26 — Parece-me, pois, em sintese:

8) que néo pode a lei municipal estabelecer a progressividade
das e_lhquotas do IPTU em razdo de caracteristicas pessoais do sujeito
passivo, tendo em.vista que o tributo incide sobre coisas; '

b) que, entretanto, para beneficiar o contribuinte, a lei pode
recorrer a critérios subjetivos (Sumula 531); -

¢) que é legitima a progressividade das alfquotas do IPTU por
motivos extrafiscais, “seja para estimular a construgéo nos lotea-
mentos situados em areas dotadas de equipamento urbano, seja para
desestimulé-la naqueles que néo necessitem de ocupag¢éo imediata,
seja para direcionar o uso e a ocupagéo do solo. municipal segundo
as melhores diretrizes urbanisticas”, objetivos referidos na consulta
inicial; - :

. d) que a extrafiscalidade deve se manter dentro do quadro
constitucional das limitagées do poder tributaric e dos principios
gerais da tributagéo, pelo que nfo poderd chegar ac confisco da
propriedade privada, nem & ofensa as condigdes minimas necessarias
a existéncia, nem ao conflito com a capacidade contributiva, nem a
perversidade fiscal;

€) dque seria conveniente o exame, pela Procuradoria Geral do

Estado! do anteprojeto de lei, com o detalhamento das propostas do
Executivo Municipal, ' :

E o parecer, s.m.].
Rio de Janeiro, 23 de maio de 1985,

Ricardo Lobo Torres
Procurador do Estado

VISTO
Aprovo o parecer n.° 4/85-RLT, de fls. 16/27.
A Secretaria Municipal de Governo.
Rio de Janeiro, 03 de juiho de 1985,
Eduardo Seabra Fagundes
Procurador-Geral do Estado

Proc. n.0 E-14/32.845/85
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Assuntos da Procuradoria Judicial

Responsabilidade Civil do Servidor Piblico
| Dano Direto ou Indireto

Parecer de 29-10-82 -—— Milton Flaks

Responsabilidade civil do servidor publico — Dano direto
e indireto ao erério — Ressarcimento — Procedimentos
adequados.

1 ~—— Cuida-se do tormentoso problema da responsabilidade ci-
vil do servidor publico perante o Estado, em face de danos causados
ao erario por dolo ou culpa sftricto sensu (negligéncia, imprudéncia
ou impericia). : =

Sdo os seguintes 0s aspectos propostos para exame: a) dano
direto & Fazenda; b} dano indireto, resultante de prejuizes causados
a terceiros, mas compostos pelo erdrio em virtiude do principio da
responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de direito publico

{GF, art. 107); ¢) possibilidade de satisfagdo esponténea do terceiro
prejudicado, sem que isso impligue em perda do direito de regresso
da Fazenda contra o servidor culpado. :

2 — 0 dano causado diretamente & Fazenda, por dolo ou culpa,
néo oferece maiores dificuldades: o prejuizo é ressarcido mediante
desconto em folha de pagamento (Estatuto da Unigo, art. 197, § 1.9;
Estatuto do Estado, art. 42, § 1.9). A legitimidade desse procedimento
tem merecido o respaldo da doutrina e da jurisprudéncia (cf. OS-
WALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, Principios Gerais de Di-
reito Administrativo, 11, n.0 40.6; J. GUIMARAES MENEGALE, O Esta-
tuto dos Funcionarios, 11, n.° 502; PEDRO PAULO GCRISTOFARQ,
in Pareceres Normativos da Procuradoria Geral do Estado, v. I, p.
148; TFR, Rev. For., 241/134). . :

‘Recomenda-se, apenas, que o desconto seja precedido de pro-
cesso administrativo regular, no qual fique assegurado ao servidor
supostamente responsédvel amplo o direito de defesa.

, E evidente, por outro lado, que a decisdo administrativa desfa-
voravel podera ser questionada na esfera judiciaria, ao teor do art.
153, § 4.°, da GF (c/red. EC 7/77). Disso podera resultar a suspens&o
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