Memorial do Municipio do Rio de
Janeiro sobre efeitos da Declaracéo
de Inconstitucionalidade

Recentemente foi acolhido, pelo C. Org&o Especial dessa E. Corte,
incidente deinconstitucionalidade daLei Municipal n.° 2.080, de 1994, no
que alterou aredacdo do art. 67 do Cadigo Tributario do Municipio, que
estabeleciaaliquotas diferenciadas parao célculo do IPTU em razéo dalo-
calizacdo e metragem dosimoveis.

N&o obstante, neste mesmo acérdao, instado a se pronunciar so-
bre os efeitos dessa declaracéo, se retroativos ou ex nunc, aluz do dis-
posto na Lei Federal n.° 9.868, de 10-11-1999, determinou o E. Or-
gao Especial quetal questdo fosse decidida pela Camar a, no julga-
mento da apelacéo (doc. anexo).

Areferidalel federal permiteaproclamacédo dainconstituciona-
lidade com efeitos ex nunc, isto €, validos apenas para o futuro, em duas
situagdes excepcionais: (i) quando haja necessidade de preservacéo da
seguranca dasrelacgoesjuridicas; ou (ii) em que se configure a existén-
ciadeinteresse social relevante.

Por esta razéo, levando em conta 0 grande nimero de processos so-
bre o0 tema, ainda pendentes de deciso desse C. Tribunal, e aimportante
repercussao deles para a Municipalidade, pede-se vénia para apresentar a
\ossa Exceléncia breve arrazoado, em que se demonstra estarem presen-
tes, naguel as agBes, ambas as condi¢des quejustificam aatribuicéo de efeitos
n&o retroativos ao decisum.
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1. A POSICAO DOUTRINARIA
E JURISPRUDENCIAL

Tanto os pedidos de anulagéo de langamentos tributarios como os de
repeticao de suposto indébito tém como pressuposto 1dgico aidéia de que
alei reconhecida inconstitucional torna-se absolutamente nula de pleno
direito desde seu nascedouro, delanéo se extraindo qualquer efeito valido,
tudo como se nuncativesse existido.

Trata-se datradicional doutrina dos efeitos ex tunc da declar acdo
deinconstitucionalidade, sgjapor controle direto ou concentrado, sejapela
viado controle difuso ou indireto.

Entretanto, a adogdo pura e simples desse raciocinio vem sendo
repudiada em diversos paises da Europae dosE.U.A., e, mesmo entre nos,
por inimeros e renomados constitucionalistas, ja ha alguns anos, ocorreu
movimento que veio a culminar com a previsdo expressa, inserida na
Lei n.°9.868, de 10-11-1999, da possibilidade de atribuicao de efeitos
ex_nunc a decisdo que declara a inconstitucionalidade de lei ou ato
normativo. Veja-se o dispositivo correspondente:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou
ato normativo, e tendo em vista razbes de seguranca
juridica ou de excepcional interesse social, poderé o
Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos
de seus membros, restringir os efeitos daquela decla-
racdo ou decidir que ela so tenha eficacia a partir de
seu transito em julgado ou de outro momento que
venha a ser fixado. (Grifos nossos.)

Note-se que alei em questdo consagra em nosso direito positivo, e
nao mais apenas em sede doutrindria, atese japerfilhada por inimeros pa-
ises, mitigando aregrageral danulidade absoluta dalei inconstitucio-
nal em prol de valores preponder antesrelacionados a

o seguranca dasrelacdes juridicas; e
o prevaléncia do interesse social.
Cuida-se de tendéncia verificada, especialmente nos casos em

que a lei tida por incompativel com o texto constitucional tenha
vigorado mansa e pacificamente durante longo periodo de tempo,
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durante o qual inumeras relac@es juridicas se consumaram sob o
espirito da boa-fé. Nestas hipéteses, tem-se considerado que asimples
atribuicéo de efeitos retroativos a declaracdo de inconstitucionalidade
certamente trariamaiores e mais graves prejuizos do que ainvalidacéo
danormadali em diante.

O Emin. Prof. da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Dr.
Carlos Roberto Siqueira Castro, publicou importante trabal ho sobre o tema,
na Revista ibero-americana dedireito pdblico, n.° 01, 1.° semestre de 2000,
p. 21-51, cujaintegrapede-se vénia parajuntar em anexo. Nele se constata
gue essa mudanca de rumo, que é de grande porte, ndo sobreveio inopina-
damente, mas, ao contrério, €fruto delongo periodo de maturacéo. Antigo
acorddo da2.2Turmado STF, Rel. o Emin. Min. Leitdo deAbreu, jadiscu-
tiaanatureza e efeitos da decisdo que proclamaainconstitucionalidade de
lei (no caso, 0 D.L. n.° 322/67), nos seguintes termos:

Tenho que procede a tese, consagrada pela corrente dis-
crepante, a que serefere o Corpus luris Secundum, de que
a lei inconstitucional € um fato eficaz, ao menos antes da
determinacdo da inconstitucionalidade, podendo ter con-
seqiiéncias que nao é licito ignorar. A tutela da boa-fé
exige que, em determinadas circunstancias, notadamente
guando, sob a lei ainda ndo declarada inconstitucional,
se estabeleceram relagdes entre o particular e o poder
publico, se apure prudencialmente até que ponto a
retroatividade da decisdo, que decreta a inconstituciona-
lidade, pode atingir, prejudicando-o, 0 agente que teve por
legitimo o ato e, fundado nele, operou na presunc¢ao de
gue estava procedendo sob 0 amparo do direito objetivo.
(In: RTJ 82/793-795; o destaque ndo é do original.)

Delaparacd, o Excelso Supremo Tribunal Federal prosseguiu neste
mesmo caminho, como se vé da seguinte ementa:

Recurso extraordindrio. Efeitos da declaracao de incons-
titucionalidade em tese pelo Supremo Tribunal Federal.
Alegacao de direito adquirido. Acorddo que prestigiou lei
estadual a revelia da declaragéo de inconstitucionalida-
de desta Ultima pelo Supremo. Subsisténcia de pagamen-
to de gratificagdo mesmo apds a decisdo erga omnes da
Corte. Jurisprudéncia do STF no sentido de que a retri-



252 RevisTta pDE DIREITO DA PGMRJ — ANno |11 — N°3 — 2002

buicéo declarada inconstitucional néo é de ser devolvi-
dano periodo devalidadeinquestionada dalei de origem,
mas tampouco paga apos a declaracdo de inconstitucio-
nalidade.

Recurso extraordinario provido em parte. (In: D.J.U. de
8-4-1994, p. 7.243; grifos n0ssos.)

Pois bem, o raciocinio empregado na hipétese acima é o mes-
mo ajustificar, in casu, ndo sejaatribuido o efeito retroativo a decla-
racéo de inconstitucionalidade dos tributos municipai s questionados
perante esta Corte.

2. AAPLICACAO DOSEFEITOSEX NUNC
EM MATERIA TRIBUTARIA

Umavez demonstrado que ndo mais vigora entre néds, nem alhu-
res, ateoriatradicional da eficéacia retroativa das decisoes proclama-
térias de inconstitucionalidade, de forma rigida e absoluta, cumpre
demonstrar que, especialmente em matériatributaria, quando alei
atacada tenha vigorado e sido aplicada tranquilamente por longo
periodo de tempo, n&o se pode desfazer todas as relacbes que se
consumaram a sua sombra, sem afrontas mais graves ainda a or-
dem constitucional e a ordem publica.

Realmente, ha que se atentar para que:

0 gozam Os atos hormativos em geral da presuncéo delegalidade e
constitucionalidade;

o em matériatributériae orcamentdria, avultam os principiosdale-
galidade da receita e da despesa, assim como o da indisponibili-
dade do crédito publico;

o havendole regularmente editada, prevendo determinadaformade
tributacdo, sem que hajaqualquer determinacado judicial queain-
valide, € o agente publico obrigado alhe dar cumprimento, efetu-
ando os lancamentos devidos, arrecadando os pagamentos e aci-
onando 0s mecanismos previstos em lei para a cobranca dos
inadimplentes,
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0 ndo setrata, como visto, de mera faculdade, e sim de obrigacéo
legal, sob pena de responsabilidade funcional.

De outra parte, umavez apropriada areceita tributéria, deve ela
ser empregada in totum no atendimento das despesas previstas no or-
¢amento, agui, mais umavez, sem qual quer margem de discricionarie-
dade para o administrador.

Com certeza, estas as razdes que levaram o Emin. Min. Mauricio
Correa, Rel. daADIN N.°1.102-2, afazer ressalva em seu voto, que con-
cedia efeitos prospectivos, ou ex nunc, a decisdo que declarou aincons-
titucionalidade das expressdes “ autbnomos’ e administradores’, contidas
noinciso | do art. 22 daLei n.° 8.212, de 1991, relativo a contribuicéo
previdencidria. Isto em 1995; valedizer: antesda previsao legal expres-
sa dessa possibilidade. (In: D.J.U. de 17-11-1995, p. 3.825.)

Comentando a decisdo antes transcrita, assevera o |. Prof. Siqueira
Castro no mesmo trabalho jareferido:

Pode-se bem imaginar que a profusa utilizagao de am-
bos esses mecanismos ressarcitorios (repeticdo de
indébito e compensacao de créditos e dividas previden-
ciérias) pela massa de contribuintes que oportunamente
recolheram, desde a promulgagdo da Lei n.°8.212 (em
julho de 1991), um apreciavel volume de recursos aos
cofres da Previdéncia, — recursos esses que, por certo
jateriam sido utilizados para a liquidacéo de benefici-
0Ss securitarios — iria comprometer direta e negativa-
mente o equilibrio das fontes de custeio previdenciério
e, por inexoravel conseqiiéncia, o fluxo de pagamento
mensal dos beneficios da seguridade social, todos de
inexcedivel alcance coletivo. (Grifos nossos.)

N&o é diferente asituacdo do Municipio do Rio de Janeiro, no que
diz respeito ao montante de recursos arrecadados com o IPTU — sua
segunda maior fonte de recursos proprios (35% em média nos Ulti-
mos quatro anos), conforme quadro em anexo — ao longo de vinte e
quatro anos (1975/1999) em que foi cobrado, de forma tranquila,
mediante a mesma sistematica de aliquotas diferenciadas em fun-
¢do daregido e metragem dosimoveis.
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3.ASLEISDE IPTU DO MUNICIPIO EA
JURISPRUDENCIA

O primeiro diplomalegal adisciplinar ainstituicdo do IPTU no re-
cém-criado Municipio do Rio de Janeiro foi o Decreto-Lei n.° 6, de 15-3-
1975, quejépreviaaliquotasvaridveisparaoterritorial, em fungdo da
localizagdo do imével, e aliquota Unicaparao predial. (Copiaem anexo.)

Em 1980, a Lei n.° 206 (doc. anexo) manteve 0 mesmo sistema de
aliquotas do decreto-lel anterior.

Em 1983, comaedi¢do daL ei n.° 483, de 27-12-1983 (doc. anexo),
adotou-se sistema de diferenciacao de aliquotas também para osimé-
veisedificados, variando pararesidenciais, ndo residenciais, situadosjunto
a orla, e em funcdo da metragem, estendido este critério (metragem)
também para o imposto territorial.

Tal forma detributacdo, €importantissmo que se diga, per ma-
neceu, grosso modo, inalter ada até 1999, modificando-se periodicamen-
te apenas os percentuai s das aliquotas diferenciadas, as faixas de metragem
e asregifes em que eradivididaa Cidade.

Aidéiacentral, contudo, semprefoi amesmadurantetodo este
periodo, vale dizer, o estabelecimento de aliquotas diferentes para
cada grupo de imoveis, de acordo com aregido da Cidade em que
localizados e a &rea.

Estenda-se a pesquisa ao periodo anterior acriagdo do Municipio do
Rio de Janeiro, e se verd que ja era essa a forma de tributacao predial
no antigo Estado da Guanabara — Lei n.° 672, de 24-11-1964 — e,
pasme Vossa Exceléncia, no antigo Distrito Federal, onde era regula-
da pelo Decreto-Lei n.° 157, de 31-12-1937. (Copias em anexo.)

A Unica conclusdo possivel, a partir dessa andlise, é a de que as
aliquotas do IPTU sempre foram fixadas da mesma forma, desde,
no minimo, 1937, isto &, por cerca de quarenta anos, sem que nin-
guém apontasse qualquer contrariedade ao texto das sucessivas
Constituicbes Republicanas.

Estaé a demonstracdo cabal da estabilidade e continuidade dasrela-
¢Oesjuridicas assim configuradas, cujamanutencao caracterizaprincipio de
ordem publicadamais atarelevancia
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Somente a partir da primeira decisdo do C. STF, proferida em
final de 1996, em ag&o movida contrao Municipio de Sdo Paulo —
que, janavigéncia danova Constituicéo, instituiu modelo de aliquo-
tas progressivas em razao das faixas de valor venal dosiméveis —
, comegaram asurgir os primeiros questionamentos em relagdo alegis-
lacdo do Municipio do Rio de Janeiro.

No entanto, inlmer as decisdes de 1.2 instancia e do préprio Tri-
bunal de Justica do Estado rejeitaram as argliicBes incidentais de in-
constitucionalidade, sob o fundamento de que a diferenciacéo de ali-
quotas, adotada aqui, ndo se confunde com a progressividade, recha-
cada pelo STF naqueles precedentes de outros municipios.

Frise-sequeatéhojeo E. Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul ainda per filha esse mesmo entendimento, conforme acérddos profe-
ridos nos Reexames Necessarios n.°s 70001637818, 70001846294 e
70001879485, da 2.2 Camara Civel do TJRS.

Apenasem novembrode 1999 veio 0 E. STF asepronunciar, pela
primeira vez e incidenter tantum, especificamente sobre a legislacéo
carioca, lamentavel mente assentando posi¢éo no sentido da suaincompa-
tibilidade com a Constitui¢éo Federal de 1988, tratando como uma so coi-
sadiferenciacéo e progressividade de aliquotas.

Nessaocasido, porém, jaestavaem viasde ser aprovadaalei Mu-
nicipal n.° 2.955, de 1999, que, diante da manifestac&o pretoriana,
reformulou o sistema até entdo vigente, fixando uma Unica aliquota,
conforme os iméveis sejam residenciais, nao residenciais ou nao
edificados. A partir de 2000, portanto, deixou de vigorar o sistema
repudiado pela C. Corte Constitucional.

Ent&o, numapalavra, pode-se afirmar com segurancaque, no M uni-
cipio do Rio de Janeiro:

o asdiversasleisingtituidorasde |PTU e Taxasfundiarias, por meio
das aliquotas diferenciadas, foram aplicadas mansa e pacifica-
mente durante longo periodo de tempo — cerca de vinte e qua-
tro anos—, em continuacdo da mesma politicafiscal jaadotada
pelos antigos Estado da Guanabara e Distrito Federal, totalizan-
do, neste caso, quarenta anos (v. quadro de leis anexo);
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o sem qualquer determinacdo judicial que autorizasse conduta di-
ferente, atéfinal de 1999, quando sobreveio aprimeiradecisdo do
STF, que declarou, incidenter tantum, aincompatibilidade do art.
67 do CTM com a Constituicdo de 1988, foi a legislacdo local
adaptada as diretrizes da Corte Maior.

Vale repetir que, no &mbito do Tribunal de Justica deste Estado, a
guestéo estava indefinida até entéo, somente tendo sido pacificada em fe-
vereiro de 2001, com o julgamento do primeiro incidente de inconsti-
tucionalidade levado a apreciagio do Orgéo Especial (mencionado no
inicio), havendo hoje isolados, mas honrosos, votos discordantes.

4. O EXCEPCIONAL INTERESSE
PUBLICO MUNICIPAL

E oquesefez com areceitaauferidaao longo dessesvinte e quatro anos?

Foi elaempregadaintegralmente na prestacéo de servigos plblicosa
toda a comunidade carioca, em estrita obediéncia as competéncias consti-
tucionais atribuidas aos municipios — arts. 6.°e 30, V, VI e VII, da CF
— e de acordo com as previsdes das sucessivas lei's orcamentérias.

Se assim ocorreu, afigura-se inafastavel a concluséo de que fo-
ram consumadas, e legitimamente, inUmerasrelacbesjuridicasen-
tre Fazenda Municipal, de um lado, e cada contribuinte de IPTU,
deoutro, dosquaisagrande maioria— cercade 80% — honra seus
compromissos tributérios corretamente. Isto ao longo de vinte e
quatro anos, valedizer, quasetoda a existénciado M unicipiodo Rio
de Janeiro, sem levar em consideracdo o periodo anterior a sua cria-
¢do, como acima aludido.

Tais relagbes juridicas, constituidas sob 0o manto da boa-fé, em ho-
menagem a presuncéo de legalidade e constitucionalidade dos atos do Po-
der Publico, ndo podem ser desfeitas, como se nada tivesse ocorrido, sob
pena de se prestigiar:

o aprevaléncia dos interesses individuais (de alguns mais bem
aquinhoados) em detrimento do interesse coletivo;

0 0 enriguecimento sem causa destes, que pretendem receber de
volta o que pagaram ou deixaram de pagar, apesar detdo ou mais



Revista DE DIREITO DA PGMRJ — ANno |11 = N°3 — 2002 257

beneficiados pelos servigos publicos ja prestados pela Adminis-
tracdo (v. quadro anexo, com a distribuicdo por regides/bairros,
das acles ja gjuizadas);

o 0aumento dainadimpléncia, sendo efeito dainsegurancajuridi-
cainstaurada nas rel agBes tributérias estabel ecidas entre 0 Muni-
cipio e seus contribuintes,

o oimpacto financeiro que eventual efeito retroativo dadeclaracéo
de inconstitucionalidade operaria sobre as contas publicas, com-
prometendo gravemente atdo festejada autonomiamunicipal con-
quistada com a Constituicéo de 1988.

Em anexo a presente, encontra-se quadro demonstrativo do total das
acOes de repeticéo de indébito de IPTU e Taxas recebidas pelo Municipio
no periodo de janeiro de 1998 a julho de 2001, com o somatorio dos
valoresatribuidos as causas, que chegaacifrade quase R$400.000.000,00
(quatrocentosmilhdesdereais). Neste montante ndo estédo computados
correcdo monetaria, juros, sucumbéncia, nem eventuais revisdes de
valoresinformadosa menor nainicial.

Este valor, que, com certeza, (i) estd aguém do montante que o Mu-
nicipio eventualmente teria que pagar se atribuido o efeito retroativo ade-
cisfo declaratoria dainconstitucionalidade e (ii) ndo considera os créditos
em cobranganaDividaAtiva— cercade R$3.000.000.000,00 (tr ésbilhdes
dereais) s6 de IPTU e Taxas —, representa:

o cercade vinte vezes a média do total de pagamentos feitos por
precatorio para toda a Administragéo Direta, por ano, que € de
R$20.000.000,00, incluindo desapropriagdes e pessodl;

o quaseodobrodototal dadespesarealizadapelaSecretaria M u-
nicipal de Obrase ServigosPublicos, no exercicio de 1998, que
foi de R$238.506.447,00;

o maisde 2/3 detodaadespesarealizada pela Secretaria M unici-
pal de Educacéo, também no exercicio de 1998, no montante de
R$575.914.074,00;

o aproximadamente o mesmo valor da despesa realizada pela
Secretaria Municipal de Saude, em 1998, no total de R$
420.041.274,00.
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Isto para citar apenas 0s maiores orgamentos dentre as secretarias
municipais, umavez que as demais se situaram, quase todas, em patamar
inferior aR$100.000.000,00 (cem milhdes de reais) naquel e exercicio, tudo
como se verificadosanexosdal e n.°2.973, de 10-1-2000, que vem a ser
0 Orgamento Anual 2000 (cOpia em anexo).

Este é o interesse publico excepcional e prevalente, que, ao lado do
principio da boa-fé e da seguranga juridica, ha de justificar sgja atribuido
efeito ex nunc a decisdo pretoriana que, apds demorado periodo de vigén-
ciatranqila, declarou invalidade dalegislacdo municipa em telaem face
do novo texto constitucional.

Naverdade, esta é a (inicamedida de Justica e de respeito aos verda-
deiros designios do Constituinte de 1988, pois qualquer entendimento em
sentido contrério violariadeformadiretaefrontal oarts. 6.°e30, V, VI
eVIl, da CF,_que estabelecem como competénciado Municipio a presta-
¢ao de servigos de salide e educacado (considerados direitos sociais) e de-
mai's servicgos plblicos de interesse local, cuja fonte de custeio sdo os tri-
butos ora questionados.

E 0 que submetemos a el evada apreciacio de Vossa Exceléncia.



