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RESUMO

O presente trabalho apresenta uma analise dos aspectos controversos relacionados
a da base de célculo do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoéveis inter vivos
(ITBI), que é um tributo de competéncia municipal que incide sobre as transferéncias
onerosas de bens imoveis. A base de céalculo deste imposto, que € o valor sobre o
qual o ITBI sera calculado, € um dos pontos mais discutidos e controversos quando
envolve transacfes de compra e venda de imoOveis. Embora o artigo 38 do Cddigo
Tributério Nacional estabeleca as diretrizes para a definicdo dessa base de célculo,
diversas questbes juridicas e tributarias tém gerado divergéncias interpretativas
entre doutrinadores, na jurisprudéncia e nas praticas dos fiscos municipais. Diante
dessas controvérsias, torna-se essencial uma analise aprofundada para assegurar
uma aplicacéo justa e eficiente do imposto, especialmente no que tange a correta
afericdo da base de calculo do tributo. Este estudo visa explorar essas divergéncias
e oferecer um entendimento mais claro sobre os critérios que devem orientar a
aplicacdo do ITBI nas transacdes de compra e venda de imdveis, contribuindo,
assim, para a uniformizacao e a justica tributaria no @mbito municipal.

Palavras-chave: ITBI; Base de Calculo; Jurisprudéncia; Valor Venal, Valor de
Mercado; Contribuinte; Seguranca Juridica.



ABSTRACT

The present work presents an analysis of the controversial aspects related to the
calculation basis of the Inter vivos Real Estate Transfer Tax (ITBI), which is a
municipal tax that applies to costly transfers of real estate. The calculation basis for
this tax, which is the value on which the ITBI will be calculated, is one of the most
discussed and controversial points when involving property purchase and sale
transactions. Although article 38 of the National Tax Code establishes the guidelines
for defining this calculation basis, several legal and tax issues have generated
interpretative divergences among scholars, in jurisprudence and in the practices of
municipal tax authorities. In view of these controversies, an in-depth analysis is
essential to ensure a fair and efficient application of the tax, especially with regard to
the correct assessment of the tax calculation basis. This study aims to explore these
divergences and offer a clearer understanding of the criteria that should guide the
application of ITBI in property purchase and sale transactions, thus contributing to
uniformity and tax justice at the municipal level.

Keywords: ITBI; Calculation Basis; Jurisprudence; Market Value; Taxpayer; Legal
Security.
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1 INTRODUCAO

O Imposto sobre a Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI) € um tributo de
competéncia dos Municipios, com grande relevancia no cenério tributario brasileiro,
especialmente devido as suas implicagBes diretas sobre as transacdes imobiliarias.
Este imposto esté previsto no artigo 156, inciso Il da Constituicdo Federal e incide
sobre a transmissdo “inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto 0s
de garantia, bem como a cessao de direitos a sua aquisicdo. A base de célculo do
ITBI, conforme determinado pelo artigo 38 do Cddigo Tributario Nacional (CTN),
deve corresponder ao valor venal dos bens ou direitos transmitidos, entendido este
como o valor de mercado do imovel.

No entanto, a determinacéo da base de calculo do ITBI tem sido um ponto de
intensa controvérsia, pois muitos Municipios tém adotado critérios préprios,
ignorando os valores declarados pelos contribuintes e criando suas proprias tabelas
de valor venal, o que, na pratica, eleva de maneira significativa a base de calculo do
imposto utilizado nas transac¢des imobiliarias. Este procedimento tem sido criticado
por elevar indevidamente a carga tributaria dessas transacdes, 0 que provoca, por
conseguinte, uma série de disputas judiciais entre a Administracdo Tributaria
Municipal e o Sujeito Passivo da operacao.

Sendo assim, a correta definicdo da base de calculo do ITBI é crucial, pois
impacta diretamente o valor a ser recolhido pelo contribuinte. Varios Municipios
brasileiros tém adotado praticas que desconsideram o valor declarado pelos
contribuintes nas transacBes imobiliarias, impondo valores arbitrados
unilateralmente, sem o devido respaldo técnico ou juridico. Tal situacdo gera
inseguranca juridica e abre caminho para uma série de litigios, sobrecarregando o
Judiciério e prejudicando o equilibrio nas relagcbes entre os Fiscos e contribuintes.

Neste contexto, o Superior Tribunal de Justica (STJ) foi chamado para se
manifestar sobre tema, sendo proferida no Recurso Especial Repetitivo (RESP
1.937.821/SP) relevante decisdo sobre a matéria, em que foi definido importantes
diretrizes para a composi¢cao da base de calculo do ITBI. De acordo com o STJ, o
valor da transacéo declarado pelo contribuinte presume-se condizente com o valor
de mercado do imdvel, presuncdo esta que sO pode ser afastada pelo fisco se

houver evidéncias claras de que o valor ndo reflete a realidade de mercado,
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devendo, neste caso, ser instaurado um procedimento administrativo para o
arbitramento da base de calculo, com o devido direito ao contraditério.

Além disso, o STJ decidiu que as tabelas de valores utilizadas pelos
Municipios para determinar a base de calculo do ITBI s&o ilegais, pois configuram
um langcamento de oficio por estimativa, em violacdo ao artigo 148 do CTN. A Corte
firmou o entendimento de que a base de célculo do ITBI deve ser o valor de
mercado do imovel transmitido, e que os Municipios ndo podem unilateralmente
arbitrar este valor com base em tabelas preestabelecidas.

Mesmo diante desta decisdo, muitos Municipios tém resistido a aplica-la,
argumentando que a decisdo do STJ se aplicaria apenas a casos especificos de
arrematacdo de imoveis em hasta publica. Esta resisténcia tem gerado impasse
juridico e colocado em questdo a autoridade das decisdes do STJ, além de continuar
a alimentar a inseguranca juridica em torno da base de célculo do ITBI utilizada nas
transacBes imobiliarias.

Diante disto, este trabalho pretende discutir, a luz da doutrina e da
jurisprudéncia, a questdo da base de calculo do ITBI nas transacdes de compra e
venda de imoveis e a validade da resisténcia dos Municipios em aplicar a decisdo do
STJ. Serdo analisados os argumentos levantados tanto pelos entes municipais
quanto pela doutrina tributaria, buscando-se, assim, compreender as implicacdes
desta controvérsia para o sistema tributario nacional e para os contribuintes. Para
tanto, o trabalho sera dividido em capitulos que abordardo, primeiramente, a
definicdo do sistema tributario nacional, o conceito e as fun¢des do ITBI com base
na legislacédo vigente e entendimentos doutrinérios e jurisprudenciais, até chegar a
discussdo dos principais conflitos judiciais decorrentes da aplicacdo da base de

calculo arbitrada pelos Municipios.
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2 ASPECTOS GERAIS SOBRE O SISTEMA TRIBUTARIO BRASILEIRO

Para discutir os aspectos teoricos relativos a tributacdo do ITBI, necessario se
faz apresentar inicialmente o conceito de sistema tributario nacional, previsto no art.
2° do CTN, que define: “O sistema tributario nacional € regido pelo disposto
na Emenda Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965, em leis
complementares, em resolucdes do Senado Federal e, nos limites das respectivas
competéncias, em leis federais, nas Constituicbes e em leis estaduais, e em leis
municipais”.

Portanto, o sistema tributario nacional corresponde a um conjunto de normas
constitucionais e infraconstitucionais que regulam a atividade tributaria. Ele resulta
principalmente da combinacdo de trés niveis normativos distintos: a Constituicdo
Federal, que estabelece as diretrizes gerais; a lei complementar, que define as
normas gerais sobre questdes tributarias; e a lei ordinaria, que é o principal
mecanismo de instituicdo de tributos.

Para Harada (2021, p. 357):

Sistema Tributario Nacional é o conjunto de normas constitucionais de
natureza tributéria, inserido no sistema juridico global, formado por um
conjunto unitario e ordenado de normas subordinadas aos principios
fundamentais reciprocamente harménicos, que organiza os elementos
constitutivos do Estado, que outra coisa ndo é sendo a propria Constituicao.

Nesse sentido, e por constituir a principal fonte do Direito Tributario no Brasil,
a Constituicdo Federal, no Titulo VI, Capitulo I, dedicou 18 artigos (arts. 145 a 162)
sob o titulo de Sistema Tributario Nacional.

Por oportuno, destaca-se, as licbes de Schoueri (2024. p. 26), que afirma que

um bom sistema tributario deve ter as seguintes caracteristicas:

P eficiéncia econdmica: o sistema tributario ndo deve interferir na alocacgao
econdmica de recursos;

»simplicidade administrativa: o sistema tributario deve ser de administracéo
facil e relativamente pouco custosa;

»flexibilidade: o sistema tributario deve ser capaz de reagir facilmente (em
alguns casos automaticamente) a mudancas nas circunstancias
econdmicas;

»responsabilidade politica: o sistema tributério deve ser transparente;
»equidade: o sistema tributario deve ser equitativo, diante das diferengas
individuais.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Emendas/Emc_anterior1988/emc18-65.htm
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De acordo com o autor, essas caracteristicas se relacionam a teoria da
tributacdo Otima, que defende que o sistema tributario deve permitir ao governo
arrecadar a receita necessaria enquanto busca alcancar objetivos distributivos,
causando a menor perda possivel de eficiéncia econémica.

Diante do exposto, o sistema tributdrio nacional é composto por normas e
principios que definem as obrigagfes tributarias, influenciando a vida dos cidadaos e
a economia do Brasil. Ele € um dos pilares da estrutura fiscal, essencial para
financiar politicas publicas e sustentar o aparato estatal. Nesse contexto, € crucial
destacar dois conceitos fundamentais: a competéncia tributaria, que delimita quem
pode instituir tributos, e as limitagdes ao poder de tributar, que impdem restricoes

para evitar abusos e proteger os direitos dos contribuintes.

2.1 COMPETENCIA TRIBUTARIA

A competéncia tributaria € a prerrogativa atribuida aos entes federativos
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) para instituir, modificar e extinguir
tributos. Essa competéncia esta pautada na Constituicdo Federal de 1988, que
delimita as competéncias de cada nivel de governo, estabelecendo uma distribuicéo
de receitas entre os entes federativos.

De acordo com Harada (2021), na competéncia tributaria o sujeito ativo do
tributo nem sempre coincide com o titular da competéncia. Isso ocorre porque,
conforme o art. 7° do Cdodigo Tributario Nacional (CTN), é possivel haver delegacéo
das funcdes de arrecadacgéao ou fiscalizagéo de tributos, bem como da execucgao de
leis, servigcos, atos ou decisfes administrativas em matéria tributaria, de uma pessoa
juridica de direito publico para outra, conforme o 8§ 3° do art. 18 da Constituicdo
Federal. Um exemplo disso é o Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (ITR),
que, embora seja um imposto de competéncia da Unido, pode ser fiscalizado e
arrecadado pelo Municipio. Nesse caso, o Municipio podera ficar com 100% do valor
arrecadado, conforme estabelecido em convénio firmado com a Unido, de acordo
com o art. 153, § 4°, lll, combinado com o art. 158, Il, da Constituicdo Federal.

E evidente que a distribuicdo das competéncias tributarias busca assegurar a
autonomia financeira de cada esfera de governo para cumprir suas funcoes

constitucionais. Compreender a competéncia tributaria é essencial para entender a
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organizagdo do sistema tributario nacional, assim como a hierarquia normativa que

regula o direito tributario no Brasil.

2.2 LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

As limitagOes ao poder de tributar, por sua vez, consistem em um conjunto de
principios e normas que regulam tanto a definicdo quanto o exercicio da
competéncia tributaria. Essas limitacdes incluem a reparticdo de competéncias entre
as esferas federativas, os principios constitucionais tributérios e as imunidades
fiscais. A reparticAo de competéncias, conforme discutido, funciona como uma
limitacdo, ao determinar que apenas um ente federativo esta autorizado a instituir
certos tributos, excluindo, assim, os demais entes da competéncia especifica
prevista na Constituicdo.

J& os principios constitucionais garantem que a arrecadacao seja feita dentro
de parametros que protejam o contribuinte, estabelecendo limites para evitar
excessos, como a vedacao ao confisco, por exemplo. Assim, essas normas orientam
0 poder de tributar de forma justa e equilibrada, respeitando direitos fundamentais.
Conforme leciona Harada (2021, p. 440), “a Constituicdo Federal prescreveu
inUmeros principios tributarios, visando a preservacao do regime politico adotado, a
saude da economia, ao respeito aos direitos fundamentais e a protecédo de valores
espirituais”.

Por outro lado, as imunidades diferenciam-se dos principios por serem
normas aplicaveis a situacdes especificas, como no caso de determinadas entidades
e atividades em que a tributacéo é vedada.

Deste modo, enquanto os principios orientam o exercicio da competéncia
tributéria existente, as imunidades, por sua vez, negam a prépria competéncia, pois
ao estabelecerem hipéteses impedem a tributacdo. Essa distincdo torna-se
importante para compreender os limites da atuacdo tributaria e a protecéo
assegurada a certas situacoes previstas pela Constituicdo.

Ha de se destacar, nesse momento, 0sS principais principios e normas
relacionadas as limitacbes ao poder de tributar, que funcionam como diretrizes para
0 exercicio da competéncia tributaria e atuacao do poder estatal.

O primeiro principio a ser apresentado € o principio da legalidade, previsto no

art. 150, | da Constituicdo Federal. E considerado um dos pilares fundamentais do
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sistema tributério brasileiro, uma vez que determina que nenhum tributo pode ser
exigido ou aumentado sem que uma lei especifica o estabeleca.
Conforme leciona Segundo (2024, p. 47):
Para que o tributo se considere “criado” pela lei, é preciso que, partindo
apenas do texto legal, seja possivel determinar em quais circunstancias
sera devido (hipétese de incidéncia), por quem (sujeito passivo), em que
montante (base de célculo e aliquota) e a qual ente tributante (sujeito ativo).

N&o basta que a lei lhe anuncie o nome e transfira para o decreto, ou para
outro ato normativo inferior, a definicdo de tais elementos essenciais.

hY

Isso significa que todos os aspectos relacionados a obrigacdo tributaria
devem ser explicitamente regulamentados por lei, tais como fatos geradores,
contribuintes, bases de calculo e aliquotas. Portanto, o objetivo deste principio é
garantir seguranca juridica aos contribuintes que s6 podem ser obrigados a pagar
determinado tributo de acordo com regras predeterminadas pelo legislador.

E importante destacar, que existem excecbes ao principio da legalidade,
como por exemplo a fixacdo de aliquotas de impostos como o IPI, IOF, e da CIDE
sobre combustiveis, que podem ser alteradas por decreto (ato infralegal) do Poder
Executivo.

Ainda com relagéo ao principio da legalidade, é importante destacar a medida
provisodria, que é considerado um instrumento normativo com forca de lei. A medida
provisoria é utilizada para tratar de temas de relevancia e urgéncia, inclusive a
criacao de tributos, conforme previsto na Constituicdo Federal. No entanto, algumas
matérias privativas de lei complementar, previstas no art. 62, § 1°, Ill, da CF/88, bem
como a regulamentacdo de empréstimos compulsérios (CF/88, art. 148) e impostos
ou contribuices residuais destinadas a seguridade social (CF/88, art. 154, |, e 195,
8§ 4°), sdo excluidas de seu alcance.

Ressalta-se, nos termos do paragrafo 2° do artigo 62 da Constituicdo Federal,
que para uma medida proviséria que institui impostos tenha validade, é necessario a
sua conversdo em lei até o final do exercicio financeiro em que foi editada, para que
possa produzir efeitos no exercicio seguinte. Essa exigéncia torna o uso de medidas
provisorias para questdes tributarias menos eficiente, pois, mesmo que aprovada,
sua aplicacdo s6 ocorrera no exercicio fiscal subsequente.

Na sequéncia, temos o principio da capacidade contributiva, previsto no art.
145, § 1° da Constituicdo Federal, que estabelece que os impostos, sempre que

possivel, serdo graduados conforme a capacidade econdmica do contribuinte,
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garantindo assim uma tributacdo mais justa e equitativa. Essa norma se aplica
especialmente aos impostos, que nao tém uma contraprestacéo direta do Estado, e
visa a assegurar que a carga tributaria seja suportada de acordo com as condi¢cdes
financeiras do contribuinte, preservando o principio da igualdade. Costa (2024, p.
70), ressalta que “a capacidade contributiva é um subprincipio, uma derivacdo do
principio da igualdade, irradiador de efeitos em todos os setores do Direito”.

Destaca-se, também, que a capacidade contributiva pode ser compreendida
em dois sentidos distintos, sendo, conforme ensinamentos da autora
retromencionada dividida em absoluta e relativa. A capacidade contributiva absoluta,
conforme autora, relaciona-se a manifestacdo de riqueza, como a posse de bens ou
renda, que indicam a aptiddo de uma pessoa para contribuir com os tributos. Ja a
capacidade contributiva relativa esta associada a situacdo particular de cada
individuo, levando em consideracdo suas possibilidades econdmicas, sendo a
tributacdo aplicada de maneira mais especifica e proporcional as condi¢cdes de cada
sujeito passivo.

Ademais, além de servir como critério para a graduacdo dos impostos, a
capacidade contributiva também atua como um limite para a tributagdo, impedindo
que o sistema tributario se torne excessivamente oneroso ou chegue a niveis de
confisco. Assim, o principio da capacidade contributiva busca manter o equilibrio
entre a arrecadacdo estatal e o bem-estar individual, de modo a garantir que a
progressividade dos impostos ndo comprometa direitos fundamentais do
contribuinte, como saude e educacéo, por exemplo.

Nesta mesma direcdo, temos o principio da isonomia, que assegura que
todos os contribuintes, que estejam em situacdes equivalentes, recebam o mesmo
tratamento juridico por parte do Estado. Previsto no artigo 150, inciso Il, da
Constituicao Federal de 1988, esse principio impede que o legislador crie distincbes
entre contribuintes com base em caracteristicas como ocupacado profissional ou
funcédo exercida, conforme se observa:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

Il - instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em
situacdo equivalente, proibida qualquer distingdo em razdo de ocupacao
profissional ou funcdo por eles exercida, independentemente da
denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos;
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Outra importante garantia ao contribuinte em matéria tributaria é o principio
da anterioridade, previsto no artigo 150, inciso lll, alinea "b" da Constituicdo Federal
de 1988. Ele determina que a cobranca de tributos s6 pode ocorrer ap0s o exercicio
financeiro seguinte a publicacdo da lei que os instituiu ou aumentou. Isso significa
que uma lei aprovada e publicada em um determinado ano sé podera ser aplicada
no ano seguinte, de modo a evitar que o contribuinte seja surpreendido por
mudancas repentinas na legislacéo tributaria.

No entanto, apesar de ser uma protecdo importante, o principio da
anterioridade nao impediu alguns abusos por parte do Poder Publico, que publicava
leis tributarias em 31 de dezembro, no final do ano, para comecar a cobranca no
inicio de janeiro do ano seguinte. Embora formalmente correta, essa pratica ndo era
condizente com o espirito da norma, pois diminuia o periodo de adaptacdo do
contribuinte. Sendo assim, buscando corrigir esses abusos e reforcar a seguranca
juridica dos contribuintes, a Emenda Constitucional n° 42 de 2003, introduziu a regra
da anterioridade nonagesimal, prevista na alinea "c" do artigo 150, que exige que,
além de respeitar o exercicio seguinte, deve-se aguardar o prazo de 90 dias apos a
publicacdo da lei para que a cobranca possa ser efetuada.

Deste modo, conforme ensinamentos de Segundo (2024, p. 57), para
atendimento ao principio da anterioridade, “s@o dois prazos que devem ser
cumpridos paralela e cumulativamente: a espera pelo exercicio seguinte e o
transcurso de 90 dias (CF/88, art. 150, IlI, ¢)”.

Contudo, é importante ressaltar que alguns tributos sdo excecdo a regra da
anterioridade, conforme previsto no 8§ 1°, art. 150 da CF/88, como por exemplo: 0
imposto de importacdo (Il), o imposto de exportacdo (IE) e o0 empréstimo
compulsério cobrado para atender despesas extraordinarias com guerra ou
calamidade publica.

Ademais, importante trazer a baila a manifestacdo do Supremo Tribunal
Federal (STF) sobre o tema, em que foi consolidado o entendimento de que a
alteracdo do prazo de pagamento de tributos ndo se submete ao principio da
anterioridade, uma vez que nao interfere diretamente na incidéncia da obrigacéo
tributaria, nos termos da Sumula 669: “Norma legal que altera o prazo de

recolhimento da obrigacao tributaria ndo se sujeita ao principio da anterioridade”.
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O principio da irretroatividade da lei tributaria, por sua vez, é outro principio

que garante a seguranca juridica no Brasil. Tem previsdo na alinea “a”, inciso lll,
artigo 150 da CF/88, que veda:

11l - cobrar tributos:

a) em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
gue os houver instituido ou aumentado.

Observa-se que esse principio esta em total harmonia com o artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constituicdo Federal, que estabelece que “a lei ndo prejudicara o direito
adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada”. Isso impede que tributos sejam
cobrados sobre fatos geradores ocorridos antes da publicacdo da lei que os
instituiram ou aumentaram, de forma que o aumento e a instituicdo de tributos sé
podem ter efeitos para o futuro.

Outro importante principio tributario € aquele previsto no art. 150, IV, da
CF/88, que veda “utilizar tributo com efeito de confisco”. Esse principio visa proteger
o contribuinte contra a tributacdo excessiva. Essa protecdo esta intimamente ligada
ao principio da capacidade contributiva, o que garante que os tributos sejam
graduados conforme a condi¢cdo econémica do contribuinte, de modo a evitar que o
Estado, ao exercer sua competéncia tributaria, ultrapasse os limites econémicos e
onere de forma demasiada o sujeito passivo.

Também temos o principio da néo limitacdo ao trafego de pessoas e bens,
gue é uma garantia constitucional prevista no artigo 150, inciso V, da Constituicdo
Federal. Esse dispositivo impede que 0s entes federativos estabelecam tributos que
restringem ou dificultam o transito de pessoas e mercadorias entre municipios e
estados. A norma tem como objetivo garantir a liberdade de locomocdo em todo o
territdrio nacional, conforme consagrado no artigo 5°, inciso XV, da Constituicdo, que
reconhece o direito fundamental de ir e para os cidadaos brasileiros.

Portanto, qualquer tentativa de onerar ou dificultar trafego de pessoas e bens
por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais seria uma violagcdo direta
desse principio constitucional. No entanto, a Constituicdo Federal (inciso V do art.
150) faz uma ressalva importante com relacdo a cobranca de pedagio, que é
permitida, desde que seja pela utilizacdo de vias mantidas pelo Poder Publico. Deste
modo, ainda que o pedagio restrinja, em certa medida, o transito de pessoas e bens,

ele ndo fere o principio da néo restricbes ao transito, uma vez que se justifica pela
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necessidade de financiar uma infraestrutura rodoviéria, essencial para manter o livre
transito em condi¢cdes adequadas.

No art. 151 da Constituicio Federal, é possivel identificar trés outras
vedacOes impostas a Unido, voltadas para resguardar o pacto federativo. A primeira
esta associada ao principio da uniformidade geografica, que estabelece no inciso |
do art. 151 da CF/88:

Art. 151. E vedado & Unido:

| - instituir tributo que néo seja uniforme em todo o territério nacional ou que
implique distingdo ou preferéncia em relagdo a Estado, ao Distrito Federal
ou a Municipio, em detrimento de outro, admitida a concesséo de incentivos
fiscais destinados a promover o equilibrio do desenvolvimento sdcio-
econdmico entre as diferentes regidées do Pais;

Isso significa que qualquer tributo federal deve ser uniforme em todo o
territério nacional, sem favorecer um estado ou municipio em detrimento de outro.
No entanto, no mesmo dispositivo retromencionado € possivel observar a
possibilidade de concessdo de incentivos fiscais, cujo o objetivo € promover o
desenvolvimento socioeconbmico das regifes mais carentes do pais. Esses
incentivos podem incluir, por exemplo, a reducdo ou autorizagdo de isencdes de
tributos em regides que enfrentam maiores desafios econémicos, como o Norte e o
Nordeste, sendo a principal intencdo dessas medidas o fomento e a atracdo de
investimentos, bem como a geracdo de empregos, de modo a contribuir para a
reducado das desigualdades regionais do pais.

Além disso, temos a segunda limitacdo ao poder de tributar prevista no

mesmo artigo, que estabelece no seu inciso II:

Art. 151. E vedado & Unido:
[.]

II - tributar a renda das obrigacfes da divida publica dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, bem como a remuneracdo e os proventos dos
respectivos agentes publicos, em niveis superiores aos que fixar para suas
obrigacdes e para seus agentes;

Da leitura, observa-se outra restricdo imposta a Unido, que veda a tributacao
diferenciada da renda das obrigacGes da divida publica e das remuneracfes dos
servidores publicos dos estados, Distrito Federal e municipios. Esse dispositivo
busca evitar que a Unido tributo esses rendimentos de forma mais onerosos do que

tributa suas proprias obrigagdes ou os vencimentos de seus servidores. Tal medida
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protege a autonomia financeira dos entes federados e evita interferéncias indevidas
que possam desestabilizar a administracdo publica.

Por fim, e como terceira limitacdo imposta a Unido decorrente do art. 151 da
CF/88, destaca-se o inciso Ill do mesmo dispositivo retrotranscrito, que veda a Unido
a instituicdo de isencdes relativas aos tributos de competéncia dos Estados, Distrito
Federal e Municipios. Essa proibicdo impede o que é conhecido como isencéo
heterbnoma, ou seja, a concessao de autorizada por um ente politico em relacdo a
tributos que ndo estdo sob sua competéncia. Caso fosse permitido, isso
representaria  uma violacdo da autonomia fiscal dos estados e municipios,
comprometendo, assim, a integridade do pacto federativo e a harmonia entre os

entes federados.

Art. 151. E vedado & Unido:

Il - instituir isen¢des de tributos da competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios.

Temos ainda as limitagcbes ao poder de tributar dirigidas aos Estados,
Municipios e Distrito Federal, previstas no art. 152 da Constituicdo Federal, que
preceitua:

Art. 152. E vedado aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios

estabelecer diferenca tributaria entre bens e servigos, de qualquer natureza,
em razao de sua procedéncia ou destino.

Essa norma estabelece limites ao poder de tributar dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal, proibindo que estes imponham diferencas
tributarias entre bens e servicos com base em sua procedéncia ou destino. Busca-
se, portanto, evitar a criacdo de barreiras fiscais dentro do territério nacional, que
poderiam interferir na livre circulacdo de bens e servicos entre as unidades
federativas.

Ademais, cabe destacar, que o Supremo Tribunal Federal, com base nesse
dispositivo, declarou inconstitucionais as leis estaduais que estabeleciam aliquotas
diferenciadas de IPVA para veiculos importados, em comparagdo com o0s veiculos
de fabricagc&o nacional, conforme se observa:

Agravo 203.845, Rel. Min. Néri da Silveira, decisdo monocratica publicada
no DJ de 26/09/1997:
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Se o artigo 152 da Constituicdo Federal estabelece a isonomia tributaria,
impedindo tratamento diferenciado dos contribuintes em razdo da
procedéncia e destino de bens e servicos, vinculando Estados e Municipios,
nao se pode conceber que a aliquota do IPVA seja uma para os veiculos de
procedéncia nacional e outra, maior, para os importados. Na verdade, o
tratamento desigual apenas significa uma nova tributacédo pelo fato gerador
do imposto de importacdo, ja que nenhuma diferenca se pode admitir em
relacdo aos atos de conservacdo de vias entre veiculos de nacionalidades
distintas.

O entendimento do STF é de que essa pratica configura tratamento
discriminatorio, infringindo a isonomia tributéria, uma vez que a procedéncia do bem
nao deve ser seletiva para a diferenciacao fiscal.

Para finalizar, e considerando que o objetivo deste trabalho ndo é esgotar
todas as normas e principios relacionados as limitacbes ao poder de tributar,
passamos a tratar das imunidades tributérias, outro importante meio limitador do
poder de tributar.

Inicialmente, cabe apresentar a diferenca entre imunidade, isencdo e nao
incidéncia, que sdo conceitos distintos no direito tributario, apesar de resultarem no
mesmo efeito pratico, neste caso, a ndo obrigatoriedade do pagamento de tributos.
A imunidade é uma vedacao constitucional, que exclui certos fatos ou sujeitos da
possibilidade de tributacdo, como ocorre com templos religiosos. E uma garantia
fundamental, com status constitucional, que protege direitos considerados
essenciais, ndo podendo ser revogada por lei ordinaria, tampouco por emendas
constitucionais, uma vez que visa resguardar principios superiores do ordenamento
juridico.

A isencdao, por sua vez, decorre de uma norma infraconstitucional, sendo uma
excecao prevista em lei que desobriga determinados fatos ou sujeitos da incidéncia
de um tributo que, normalmente, seria devido. Diferente da imunidade, a isencao
pode ser revogada a qualquer momento pelo legislador, desde que respeitada a
legalidade e os direitos adquiridos. A isengdo exige uma lei que explicitamente
descreva os casos em que o tributo ndo sera cobrado, como ocorre em certas
situagOes previstas para o IPVA e IPTU.

Ja a ndo incidéncia ocorre quando determinada situagdo ou fato ndo esta
previsto em lei como passivel de tributacdo. Nesse caso, ndo ha necessidade de
isencdo, pois o fato em questdo simplesmente ndo esta sujeito ao tributo, por

exclusdo legal. Conforme ensina Mazza (2024, p. 191) “a diferenca para a
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imunidade é que o fendmeno da n&o incidéncia tributaria dispensa a existéncia de
norma constitucional especifica protegendo o contribuinte contra a agdo do Fisco”.

Dito isto, importante destacar neste momento as principais imunidades
previstas no inciso IV, art. 150 da Constituicdo Federal, que dispde:

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é
vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios:

VI - instituir impostos sobre:

a) patrimdnio, renda ou servigos, uns dos outros;

b) entidades religiosas e templos de qualquer culto, inclusive suas
organizagdes assistenciais e beneficentes;

¢) patrimdnio, renda ou servicos dos partidos politicos, inclusive suas
fundagbes, das entidades sindicais dos trabalhadores, das instituicdes
de educacédo e de assisténcia social, sem fins lucrativos, atendidos os
requisitos da lei;

d) livros, jornais, periodicos e o papel destinado a sua impressao.

e) fonogramas e videofonogramas musicais produzidos no Brasil contendo

obras musicais ou literomusicais de autores brasileiros e/ou obras em geral

interpretadas por artistas brasileiros bem como os suportes materiais ou

arquivos digitais que os contenham, salvo na etapa de replicagdo industrial

de midias Opticas de leitura a laser.

Observa-se, que o dispositivo retrotranscrito estabelece as imunidades
tributarias que vedam a instituicdo de impostos sobre determinadas entidades e
bens. Uma das imunidades mais relevantes € a imunidade reciproca entre os entes
federativos, que impede que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
cobrem impostos sobre o patriménio, renda e servicos uns dos outros. Essa
imunidade visa preservar o pacto federativo e garantir a autonomia dos entes da
federacao, evitando, assim, que se utilizem da tributacdo como forma de prejudicar
uns aos outros. Importante destacar, que a imunidade reciproca também se estende
as autarquias e fundacdes publicas, desde que seus servicos estejam vinculados a
suas finalidades essenciais.

Outro ponto relevante € a imunidade concedida as entidades religiosas e aos
templos de qualquer culto. A intencdo dessa imunidade € garantir a liberdade
religiosa e impedir que o Estado interfira na pratica de crencas por meio da
tributacdo. Essa imunidade abrange nédo apenas os imoéveis onde ocorrem 0s cultos,
mas também outros bens, rendimentos e servicos que sejam vinculados as
finalidades essenciais da entidade religiosa. Nesse sentido, o Supremo Tribunal
Federal (STF) ja consolidou o entendimento de que, até mesmo imdéveis alugados a

terceiros sédo beneficiados com a imunidade, desde que a receita obtida com o
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aluguel reverta para o financiamento das finalidades essenciais da entidade religiosa
(STF — RE 325.822/SP — DJ de 14/5/2004, p. 33).

Além das entidades religiosas, os partidos politicos, suas fundacdes, as
entidades sindicais dos trabalhadores, bem como instituicbes de educacdo e
assisténcia social sem fins lucrativos, também sdo contemplados pela imunidade
prevista no artigo 150, VI. Esse conjunto de entidades desempenha papéis
importantes na sociedade, promovendo o bem-estar social, a liberdade politica e
sindical, o valida a imunidade tributaria garantida na alinea c¢ do dispositivo
retromencionado.

Nesta diapasdo, € bom destacar a Sumula Vinculante 52, que assegura a
essas entidades:

Ainda quando alugado a terceiros, permanece imune ao IPTU o imével
pertencente a qualquer das entidades referidas pelo art. 150, VI, c, da CF,

desde que o valor dos aluguéis seja aplicado nas atividades para as quais
tais entidades foram constituidas.

Y

Ja a imunidade relacionada a producdo e circulacdo de livros, jornais,
periodicos e o papel destinado a sua impressao € outra importante garantia pois, de
acordo com Segundo (2024, p. 68), “trata-se de forma de garantia do direito a
liberdade de manifestacdo do pensamento, que evita a utilizacdo do imposto como
forma de censura”. O STF, por sua vez, ja expandiu essa imunidade para incluir ndo
apenas 0s meios tradicionais de impressao, mas também os livros eletrénicos e seus
dispositivos de leitura, como 0s e-readers, assegurando gque a evolucao tecnoldgica
ndo limite o alcance desse direito fundamental, conforme se observa na Sumula

Vinculante 57, com a seguinte redacao:

A imunidade tributaria constante do art. 150, VI, d, da CF/88 aplica-se a
importacdo e comercializacdo, no mercado interno, do livro eletrbnico (e-
book) e dos suportes exclusivamente utilizados para fixa-los, como leitores
de livros eletrbnicos (e-readers), ainda que possuam funcionalidades
acessorias.

Por oportuno, destaca-se a inovacdo trazida pela Emenda Constitucional
75/2013, que incluiu a imunidade para fonogramas e videofonogramas musicais
produzidos no Brasil, contendo obras de autores ou intérpretes brasileiros. Essa
imunidade visa fomentar a produgédo cultural nacional, embora tenha gerado criticas
sobre possivel violagdo ao principio da igualdade, por restringir o beneficio a

produtos brasileiros, em possivel desacordo com tratados internacionais que
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garantem a nao discriminagdo entre produtos nacionais e estrangeiros, conforme
leciona Segundo (2024, p. 72), ao afirmar que essa discriminacdo “esbarra em
tratados internacionais firmados pelo Brasil (p.ex., no ambito da OMC), em face dos
quais se garante a nao discriminacao entre o produto nacional e o estrangeiro, no
que tange aos tributos incidentes no mercado interno”. Entretanto, o viés indutor
dessa imunidade, nas palavras de Schoueri (2024, p. 531) é que a norma de
imunidade “trata-se de decisdo do constituinte derivado de incentivar a producao
cultural”’, de modo a privilegiar artistas nacionais na seara musical.

Em concluséo, as imunidades previstas no inciso VI, art. 150 da Constituicao
Federal refletem a protecdo a direitos fundamentais e a promocao de valores
sociais, politicos e culturais, pois garantem que certas entidades e bens estejam
livres da tributacdo, de modo a evitar a interferéncia estatal indevida e preservar a
liberdade religiosa, politica, sindical e o acesso a cultura e a informacéao. Contudo,
cabe ressaltar que essas imunidades estdo sujeitas a interpretacdes e ajustes
jurisprudenciais que visam conciliar sua aplicacdo com o ordenamento tributario

vigente.

2.3 ESTRUTURA E FUNCOES DO SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Quanto a estrutura e funcbes do sistema tributario nacional, é importante
destacar que 0 mesmo € composto por uma série de tributos que podem ser
classificados em impostos, taxas, contribuicbes de melhoria, contribuicbes especiais
e empréstimos compulsérios. Cada um desses possui caracteristicas especificas
gue determinam sua aplicacéo e finalidade, como veremos.

Os impostos sao exacfes desvinculadas de qualquer atuacdo especifica do
Estado, cujo o fato gerador é uma situacao independente de qualquer atividade
estatal direcionada ao contribuinte, sendo, portanto, um dos tributos mais
importantes do ponto de vista da arrecadagdo, uma vez que, sua receita esta, em
regra, desvinculada de determinada despesa, conforme determinado pelo art. 167,
IV, da CF/88.

Relativo as classificacdo, os impostos podem ser classificados de diferentes
maneiras, incluindo sua distingdo entre diretos e indiretos. Impostos diretos sao
aqueles em que o contribuinte que pratica o fato gerador arca diretamente com o

onus fiscal, sem repassar o custo a terceiros. Ja 0s impostos indiretos permitem a
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transferéncia do encargo tributario ao consumidor final, através do mecanismo de
repercussao econdmica, que, nas palavras de Costa (2024, p. 113), “o contribuinte
de direito ndo € aquele que absorve o impacto econdmico da imposicao tributaria,
pois o0 repassa ao contribuinte de fato, o consumidor final”. Essa classificacdo é
fundamental para entender como a carga tributéria afeta diferentes setores da
sociedade e como se distribui entre os diversos agentes econdmicos.

Conforme leciona Mazza (2024, p. 97), outra importante distincdo dos
impostos ocorre entre 0os de natureza pessoal e real. Nas palavras do autor, os
impostos de natureza pessoal “sdo sopesadas as qualidades individuais dos sujeitos
passivos para a graduagdo do tributo”, sendo levado em consideracdo as
caracteristicas individuais do contribuinte, como sua capacidade contributiva, para
determinar o valor a ser pago. Ja os impostos de natureza real, para o autor, “ndo
consideram as condigdes particulares dos contribuintes”, mas apenas o bem ou fato
tributéavel.

Ha de se destacar, que no Brasil, a competéncia para instituir impostos é
distribuida entre os entes federados, sendo que a Unido, os Estados, os Municipios
e o Distrito Federal possuem diferentes atribuicbes. A Unido, por exemplo, é
responsavel por instituir o imposto sobre a renda (IR), imposto sobre o comércio
exterior (Il e IE) e em determinadas situa¢des o imposto sobre o patrimonio (ITR). Os
Estados, por sua vez, podem instituir impostos como o ICMS, que incide sobre a
circulacdo de mercadorias e servicos, e o IPVA, sobre a propriedade de veiculos
automotores. Ja os Municipios, tém competéncia para instituir o ITBI, IPTU e o0 ISS,
gue sao tributos essenciais para a arrecadacao local.

As taxas, por sua vez, sdo tributos cobrados em funcdo de uma atuacao
estatal diretamente relacionada ao sujeito passivo, como o0 exercicio do poder de
policia ou a prestacdo de um servico publico especifico e divisivel. De acordo com o
artigo 145, inciso I, da Constituicao Federal, as taxas podem ser instituidas em
razdo da utilizacéo efetiva ou potencial de servigos publicos colocados a disposi¢éo
do contribuinte. Esse dispositivo é reforgcado pelas palavras de Harada (2021, p.
362), que afirma: “Basta que o servigo publico esteja a disposicao do contribuinte
para o surgimento da obrigacao tributaria, por ser compulsoria sua utilizacdo”. Sendo
assim, diferentemente dos impostos, percebe-se claramente que as taxas estao

sempre vinculadas a uma contraprestacao especifica por parte do Estado.



25

Relativo a competéncia, é possivel extrair do art. 145, inciso Il da Constitui¢céo
Federal, que as taxas poderdo ser instituidas pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

Quanto a divisdo, as taxas podem ser categorizadas em duas principais
modalidades: taxa de policia e taxa de servi¢o. A taxa de policia esta relacionada ao
exercicio do poder de fiscalizacdo do Estado, que regula ou limita a atuacdo de
individuos ou empresas em prol do interesse publico, como no caso de
licenciamento de atividades econdémicas e inspecdes sanitarias. Ja a taxa de servico
€ cobrada pela utilizacdo de servigos publicos especificos, como coleta de lixo ou
fornecimento de &gua, desde que sejam servicos divisiveis, ou seja, mensuraveis
individualmente por cada usuéario.

Importante ressaltar, que a Constituicdo Federal (§ 2° do art. 145) e o Cédigo
Tributério Nacional (paragrafo Unico do art. 77) sao claros ao estabelecer que a base
de calculo das taxas ndo pode coincidir com a de impostos. Isso significa que a taxa
deve ser calculada com base no custo da atividade ou servico prestado ao
contribuinte, enquanto os impostos incidem sobre uma riqueza ou fato gerador
desvinculado de qualquer contraprestacdo estatal especifica. Essa distincdo é
fundamental para garantir que os tributos sejam cobrados de forma justa e dentro
dos principios constitucionais.

Portanto, as taxas, como tributos vinculados, sdo instrumentos importantes
para financiar determinadas atividades estatais, garantindo que aqueles que se
beneficiam de servigos ou atividades de fiscalizagcdo contribuam diretamente para o
seu custo. No entanto, é necessario que essas cobrancas sejam feitas de forma
proporcional e adequada, respeitando os limites constitucionais e a real prestacao
de servicos, evitando a cobranca indevida ou a mera presuncao de fiscalizacéo.

J& a contribuicdo de melhoria € um tributo vinculado a atuacéo estatal que
beneficia diretamente o contribuinte, especialmente por meio da valorizacdo de
imoveis decorrente de obras publicas. Essa contribuicdo esta prevista no artigo 145,
inciso lll, da Constituicdo Federal, e sua aplicacdo se d4 em situagbes em que o
proprietario de um imovel experimenta um aumento no valor de sua propriedade em
virtude de uma obra realizada pelo Estado. O objetivo € recuperar, a0 menos
parcialmente, o custo da obra junto aos que foram beneficiados por ela, promovendo

assim a justica fiscal.
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Esse tributo segue o principio da proporcionalidade, o que significa que o
montante cobrado deve ser equivalente ao beneficio especial recebido pelo
proprietario do imovel. Nas palavras de Costa (2024, p. 123), a “contribuicdo de
melhoria, prestigia-se a ideia de isonomia, impedindo seja onerada toda a
coletividade quando da obra publica resultar beneficio especial para alguns”.

Costa (2024, p 123) ainda afirma que “as teorias fundadas na isonomia e no
enriguecimento sem causa sejam idéneas a justificar a instituicdo da contribuicdo de
melhoria”. Os ensinamentos da autora reforgca a ideia de que a contribuicdo de
melhoria se justifica como uma forma de impedir o enriquecimento sem causa dos
proprietarios de iméveis valorizados.

O Cddigo Tributario Nacional (CTN), nos artigos 81 e 82, estabelece os limites
e o procedimento para a cobranca da contribuicio de melhoria. O valor total
arrecadado néo pode exceder o custo da obra, e o0 montante individual a ser pago
por cada proprietario deve ser proporcional ao acréscimo de valor que seu imovel
experimentou. Além disso, a lei exige que a administracdo publica siga um processo
rigoroso de divulgacdo e transparéncia, que inclui a publicacdo de um memorial
descritivo da obra, o orcamento, e a delimitacdo da area beneficiada, além de
conceder aos contribuintes a oportunidade de impugnar os valores e célculos
apresentados.

De acordo com Costa (2024, p. 126):

z

Na pratica, porém, raramente € instituida contribuicdo de melhoria, quer
pela mencionada complexidade de seu procedimento de instituicdo, quer
por ndo considerarem as autoridades publicas politicamente conveniente
fazé--lo, ja que se trata de mais um 6nus aos administrados.

No entanto, apesar de raramente se instituida, sua aplicacéo correta seria um
meio eficaz de financiar obras publicas e garantir que aqueles que se beneficiam
diretamente delas contribuam de forma justa para seus custos.

O empréstimo compulsorio, por seu turno, € uma espécie tributaria prevista no
artigo 148 da Constituicdo Federal, que pode ser instituido pela Unido mediante lei
complementar em situagdes excepcionais.

Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, poderd instituir empréstimos
compulsorios:

| - para atender a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade
publica, de guerra externa ou sua iminéncia;
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Il - no caso de investimento publico de carater urgente e de relevante
interesse nacional, observado o disposto no art. 150, IlI, "b".

Paragrafo Unico. A aplicacdo dos recursos provenientes de empréstimo
compulsorio serd vinculada a despesa que fundamentou sua instituicéo.

Observa-se, que o empréstimo compulsério pode ser decretado em duas
hipéteses principais: para cobrir despesas extraordinéarias decorrentes de
calamidade publica, guerra externa ou sua iminéncia; e para financiamento de
investimentos publicos de carater urgente e relevante interesse nacional.

A primeira modalidade de empréstimo compulsoério visa arrecadar recursos
rapidamente para enfrentar situagbes de emergéncia, como desastres naturais ou
conflitos armados. Nesses casos, a urgéncia justifica a ndo aplicacdo do principio da
anterioridade tributaria, conforme previsto no art. 150, § 1°, permitindo, assim, que o
tributo seja cobrado imediatamente. JA na segunda modalidade, voltada para
investimentos publicos urgentes, o principio da anterioridade € respeitado, 0 que
pode gerar dificuldades praticas, uma vez que a arrecadacéo so poderia ser feita no
exercicio financeiro seguinte, comprometendo a agilidade necesséria para responder
a urgéncia do investimento.

Outro aspecto importante € que o valor arrecadado por meio do empréstimo
compulsério deve ser devolvido aos contribuintes. O art. 15, paragrafo Unico, do
Cadigo Tributario Nacional (CTN) disp8e que a lei fixara obrigatoriamente o prazo do
empréstimo e as condi¢des de seu resgate.

Ha de se destacar, conforme Segundo (2024, p. 279), que a “aplicagado dos
recursos provenientes de empréstimo compulsério sera vinculada a despesa que
fundamentou sua instituicdo”, deste modo, se o empréstimo compulsério, por
exemplo, foi instituido para cobrir despesas com guerra externa, 0S recursos
arrecadados devem ser obrigatoriamente utilizados para cobrir as despesas
relacionadas a referida guerra, ndo podendo, assim, serem utilizados para atender
outras necessidades.

Por derradeiro, apresentamos as contribuicdes, espécie tributaria prevista no
art. 149 da Constituicdo Federal, que preceitua:

Art. 149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribui¢bes sociais, de
intervencdo no dominio econbémico e de interesse das categorias
profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, Ill, e 150, | e lll, e

sem prejuizo do previsto no art. 195, § 6°, relativamente as contribuicdes a
gue alude o dispositivo.
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8§ 1° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios instituirdo, por meio de
lei, contribuicbes para custeio de regime préprio de previdéncia social,
cobradas dos servidores ativos, dos aposentados e dos pensionistas, que
poderdo ter aliquotas progressivas de acordo com o valor da base de
contribuicdo ou dos proventos de aposentadoria e de pensdes.

8§ 1°A Quando houver déficit atuarial, a contribuicdo ordinaria dos
aposentados e pensionistas podera incidir sobre o valor dos proventos de
aposentadoria e de pensdes que supere 0 salario minimo.

§ 1°-B Demonstrada a insuficiéncia da medida prevista no § 1° para
equacionar o déficit atuarial, € facultada a instituicdo de contribuigdo
extraordinaria, no ambito da Unido, dos servidores publicos ativos, dos
aposentados e dos pensionistas.

§ 1°-C A contribuicdo extraordinaria de que trata o § 1°-B deverd ser
instituida simultaneamente com outras medidas para equacionamento do
déficit e vigorara por periodo determinado, contado da data de sua
instituicdo.

§ 2° As contribui¢cdes sociais e de intervencdo no dominio econdmico de
gue trata o caput deste artigo:

| — ndo incidirdo sobre as receitas decorrentes de exportacao;

Il — incidirdo também sobre a importagdo de produtos estrangeiros ou
servicos;

lIl — poderéo ter aliquotas:

a) ad valorem, tendo por base o faturamento, a receita bruta ou o valor da
operacgdo e, no caso de importacéo, o valor aduaneiro;

b) especifica, tendo por base a unidade de medida adotada.

§ 3° A pessoa natural destinataria das operagdes de importacéo podera ser
equiparada a pessoa juridica, na forma da lei.

8§ 4° A lei definira as hipéteses em que as contribui¢cdes incidirdo uma Unica
vez.

Da analise da norma retrotranscrita, podemos definir as contribuicbes como
tributos vinculados a uma atuacéo estatal indireta, cuja finalidade esta relacionada a
uma circunstancia intermediaria que gera a obrigacdo de pagamento. Difere dos
impostos e das taxas, pois possuem uma natureza especifica, sendo classificadas
em trés tipos principais: sociais, de intervengdo no dominio econdmico e
corporativas. Cabe ressaltar, que essas contribuicdes sdo de competéncia exclusiva
da Unido e tém suas bases juridicas fundamentadas nos principios da legalidade,
anterioridade e irretroatividade, o que confirma sua natureza tributaria e a

necessidade de observancia das normas gerais de direito tributario.
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7

Ademais, é importante destacar que a Constituicdo Federal (8 1°, art. 149)

atribuiu aos Estados, Municipios e Distrito Federal a competéncia para instituir

contribuicdes voltadas ao custeio de sistemas de assisténcia e previdéncia de seus

servidores, como também para a manutencao de servicos de iluminacéo publica, no

caso dos Municipios e Distrito Federal, conforme se observa no art. 149-A, abaixo

apresentado:

Art. 149-A. Os Municipios e o Distrito Federal poderao instituir contribuicao,
na forma das respectivas leis, para o custeio, a expansdo e a melhoria do
servico de iluminagdo publica e de sistemas de monitoramento para
seguranca e preservacao de logradouros publicos, observado o disposto no
art. 150, 1 e lll.

Conforme se observa, o texto constitucional ndo detalha com precisdo os

fatos geradores das contribuicdes, deixando essa definicdo atrelada aos objetivos

especificos que elas visam alcancar. Isso confere uma ampla margem de acdo a

Unido para instituir contribuicbes conforme sua atuacao em areas prioritarias.

Quanto aos tipos de contribuicdes, € relevante apresentar:

a)

b)

As contribui¢des sociais, previstas no art. 149 da Constituicdo Federal, sao
tributos cuja finalidade principal é financiar agdes sociais promovidas pelo
Estado, evolvendo areas como a seguridade social, saude, educacédo e
assisténcia social. Um exemplo dessas contribuicbes sdo aquelas
destinadas ao financiamento da seguridade social, como o PIS, COFINS e
a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), que incidem sobre o
faturamento e o lucro das empresas. Essas contribuicbes seguem um
regime juridico diferenciado, incluindo a anterioridade nonagesimal, o que
significa que sua exigéncia sé pode ocorrer apés 90 dias da publicacdo da
lei que as institui.

As contribuicdes de intervencdo no dominio econémico (CIDES) séao
tributos que permitem a intervencdo do Estado em setores especificos da
economia. De acordo com Costa (2024, p. 133) essas contribuicbes
“destinam-se ao custeio da atividade interventiva da Uni&o no dominio
econdmico, regido pelos arts. 170 a 192, CR”. Deste modo, o objetivo
principal das CIDEs é regular o mercado, promovendo ajustes e
incentivando setores estratégicos. Elas possuem um carater extrafiscal, ou
seja, sua funcdo vai aléem da arrecadacdo de recursos, sendo um

instrumento de politica econdmica utilizado para direcionar o
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comportamento de agentes econdmicos e garantir o desenvolvimento de
determinados setores.

c) As contribuicdes no interesse de categorias profissionais ou econdémicas,
também previstas no art. 149 da Constituicdo Federal, “sao tributos
federais instituidos para custear entidades de classe e outras instituices
representativas de interesses profissionais”, conforme ensina Mazza
(2024, p.124). Deste modo, estdo voltadas para o financiamento de
autarquias corporativas, como o0s Conselhos Profissionais. Essas
entidades, como a Ordem dos Advogados do Brasil e os Conselhos de
Contabilidade e Engenharia, por exemplo, utilizam o0s recursos
arrecadados para fiscalizar e regulamentar o exercicio das respectivas
profissdes. Essas contribuicdes sdo de natureza parafiscal, o que significa
que, embora sejam tributos instituidos pela Unido, a arrecadacdo é
delegada as autarquias.

d) A contribuicdo para o custeio do servico de iluminacdo publica (COSIP),
por sua vez, € um tributo peculiar, autorizado pela Constituicdo Federal,
art. 149-A, com nova redacdo dada pela Emenda Constitucional n°
132/2023. Conforme dispositivo, pode ser instituida pelos Municipios e
pelo Distrito Federal, tendo como objetivo financiar a expansdo e a
melhoria do servico de iluminagcdo publica e de sistemas de
monitoramento para seguranca e preservacdo de logradouros publicos.
Embora tenha sido alvo de questionamentos sobre sua
constitucionalidade, especialmente por se tratar de um servi¢o de natureza
geral, o “STF veio a entender pela constitucionalidade da COSIP, a qual
classificou como tributo de carater sui generis”, afirma Costa (2024, p.
140).

Diante do todo o exposto, observa-se que esses diferentes tipos de tributos
permitem ao Estado atuar de forma diversificada na economia e na sociedade,
utilizando a tributacdo ndo apenas como meio de arrecadacdo, mas também como
instrumento de politica econémica e social. A estrutura do sistema tributéario,
portanto, ndo apenas sustenta financeiramente o Estado, mas também desempenha
um papel estratégico na promog¢édo do desenvolvimento econémico, na redugédo das

desigualdades sociais e no equilibrio das contas publicas.
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3 O IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO DE BENS IMOVEIS

3.1 EVOLUCAO HISTORICA

O Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) tem suas raizes na
historia do Brasil desde o inicio do século XIX. De acordo com os ensinamentos de
Harada (2021) o ITBI surgiu em 1809 sob a denominacéo siza, por meio do Alvara
de 3 de junho de D. Jodo VI, que criou a meia siza, equivalente a 5%, que incidia
sobre o trafico de escravos ladinos e também sobre a transagédo de bens de raiz.
Segundo o autor, a meia siza era um imposto geral, cuja aplicacdo perdurou até a
abolicdo da escravatura em 1888.

A evolucéo deste imposto esté intrinsecamente ligada ao desenvolvimento do
sistema tributario brasileiro. A Carta Outorgada de 1824 ndo trouxe mencdes
especificas ao ITBI, porém com o Ato Adicional de 1834 a siza sobre transacdes
com bens de raiz passou dos Estados-membros (Provincias) para os Municipios,
com excecdo do municipio do Rio de Janeiro. Posteriormente, a Constituicdo
Republicana de 1891 transferiu para os Estados-membros a competéncia para
instituir impostos sobre a transmissdo de propriedade, demonstrando o crescimento
do federalismo que comecava a moldar o pais:

Art 9° - E da competéncia exclusiva dos Estados decretar impostos:
3 9) sobre transmisséo de propriedade;

Na Constituicdo de 1934, o ITBI foi mantido na competéncia estadual, mas ja
apresentava uma importante distincdo: a divisdo entre causa mortis e inter vivos,

gue indicava a separacao entre herancas e transferéncias durante a vida:

Art. 8° Tambem compete privativamente aos Estados:

[...]

b) transmissédo de propriedade causa mortis;

c) transmissdo de propriedade immobiliaria inter vivos, inclusive a sua
incorporacdo ao capital de sociedade;

Na Constituicdo de 1937 e na de 1946 nada foi modificado com relacdo a
competéncia desse imposto. Ja a Emenda Constitucional n.° 5 de 1961 houve uma
ruptura nesse sistema. A partir desse momento, a transmissao inter vivos passou a
ser competéncia dos municipios, enquanto a transmissao causa mortis permaneceu
sob a jurisdicdo dos Estados-membros, conforme se observa no teor do dispositivo

abaixo transcrito:
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Art. 19. Compete aos Estados decretar impostos sObre:
| - Transmisséo de propriedade causa mortis ;

[-.]

Art. 29. Além da renda que lhes é atribuida por férca dos paragrafos 2°, 4° e
5° do art. 15, e dos impdstos que, no todo ou em parte, lhes forem
transferidos pelo Estado, pertencem aos municipios os impostos:

[.]

Il - sbbre transmissdo de propriedade imobiliaria inter vivos e sua

incorporagdo ao capital de sociedades;

Com a Constituicdo Federal de 1967, novamente a competéncia para
decretar o ITBI foi atribuida aos Estados-membros, incidindo esse imposto, nos
termos do dispositivo constitucional, sobre a transmissao, a qualquer titulo, de bens
imoveis por natureza e acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto 0s
de garantia, bem como sobre direitos a aquisicao de imoveis.

Esse cenério foi mantido até a Constituicdo de 1988, quando um novo regime

foi formalizado.

3.2 O ITBI NA CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 156, voltou a dividir os impostos
de transmissao causa mortis e inter vivos. Estabelecendo competéncia exclusiva aos
municipios para instituir o ITBI sobre a transmissédo de bens imoveis inter vivos, a

qualquer titulo e por ato oneroso, dispondo:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

[.]

Il - transmisséo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoéveis,

exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

Por outro lado, o art. 155 da mesma Constituicdo atribuiu aos Estados a
competéncia para tributar a transmissdo causa mortis e as doacdes de quaisquer
bens ou direitos, consolidando, portanto, essa importante diferenciacdo entre as
duas naturezas de tributacéo (causa mortis e inter vivos).

Em conclusdo, observa-se que essa separacdo buscou fortalecer a
autonomia municipal no que tange as transferéncias imobiliarias, criando uma
distincao juridica e tributaria que ainda vigora no sistema tributario brasileiro. Com

isso, o ITBI, no contexto municipal, tornou-se um imposto fundamental para a


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao46.htm#art19.
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Constituicao46.htm#art29.
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arrecadacdo local, principalmente nas grandes cidades, onde o mercado imobiliario

exerce um papel econémico de destaque.

3.3 LIMITACOES CONSTITUCIONAIS ESPECIFICAS DO ITBI

No primeiro capitulo deste trabalho foi abordado de forma geral as limitacdes
ao poder de tributar, que representam, por sua vez, um conjunto de principios e
normas que regulam a definicdo e o exercicio da competéncia tributaria dos entes
federados, funcionando como verdadeiras diretrizes para a atuagéo do poder estatal.

Na sequéncia, a fim de compreender esse assunto no contexto do ITBI, sera
analisada as limitacdes constitucionais especificas desse tributo aplicada ao poder
publico.

Inicialmente, informa-se que as limitagdes constitucionais ao Imposto sobre a
Transmissdo de Bens Imoveis (ITBI) estdo claramente delineadas no art. 156, Il da
Constituicdo Federal (CF), o qual estabelece a competéncia dos municipios para

instituir esse imposto:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

[...]

Il - transmissao "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imodveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre iméveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao;

Da leitura do dispositivo, ha de se destacar, a primeira limitacdo, que se refere
as restricdbes quanto a tributacdo de direitos reais que recai sobre iméveis que
sirvam como garantia, uma vez que o0 préprio texto constitucional exclui
expressamente a tributacdo de direitos reais de garantia, tais como hipoteca,
anticrese e penhor.

Essa intributabilidade dos direitos reais de garantia baseia-se na distincao
fundamental entre os direitos reais de gozo e os de garantia. Enquanto os primeiros,
como a propriedade e o usufruto, conferem ao titular a fruicdo direta do bem, os
direitos reais de garantia visam apenas assegurar 0 cumprimento de uma obrigacéo,
sem que o credor goze da posse ou uso do imovel. Por essa razdo, a Constituicao
(art. 156, inciso Ill) veda a incidéncia do ITBI sobre esses direitos, pois ndo se
configuram como transmisséao de propriedade.

A hipoteca, por exemplo, é um direito real de garantia amplamente utilizado

para garantir o cumprimento de obrigacdes financeiras. Embora o credor tenha um
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direito sobre o imovel, esse direito € meramente acessoério a obrigacao principal, de
modo que o bem permanece na posse do devedor até que se cumpra a divida ou se
execute uma garantia.

Além da hipoteca, outros direitos reais de garantia, como a anticrese e o
penhor, também estéo isentos de tributacao pelo ITBI. Na anticrese, o credor recebe
os frutos da propriedade como forma de pagamento de uma divida, mas ndo adquire
a propriedade do bem. O penhor, por sua vez, recai geralmente sobre bens moveis,
mas em casos especificos, pode envolver bens imobiliarios, como no caso do
penhor rural. No entanto, assim como na hipoteca, a finalidade do penhor é garantir
o0 cumprimento de uma obrigacdo, e ndo a transmissdo de propriedade, o que
justifica a sua intributabilidade.

Outra importante limitacdo ao poder de tributar relacionada ao ITBI é a
imunidade tributéria prevista no artigo inciso I, 8 2° do art. 156 da Constituicdo
Federal de 1988, que configura-se como um importante mecanismo de incentivo
empresarial, relacionado a integralizacdo de capital social com bens ou direitos,

conforme se observa:

§ 2° O imposto previsto no inciso Il

| - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao
patriménio de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem sobre a
transmissao de bens ou direitos decorrente de fusdo, incorporagéo, cisdo ou
extincdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade
preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos,

locacdo de bens iméveis ou arrendamento mercantil;

E possivel inferir, nas palavras de Harada (2021, p.136) que a primeira parte
do dispositivo “refere-se a imunidade autoaplicavel, no caso de transmissdo de bens
ou direitos incorporados ao patrimdénio de pessoa juridica em realizagado de capital”,
e a segunda parte, que decorre da transmissdo de bens ou direitos decorrente de
fusao, incorporacao, cisdao ou extingado de pessoa juridica, corresponde a “imunidade
condicionada, pois para sua fruicdo o adquirente ndo podera ter como atividade
preponderante a compra e venda desses bens e direitos”.

Com essa diferenciagdo, verifica-se claramente que a imunidade
autoaplicavel ocorre quando ha a transmissao de bens ou direitos ao patriménio de

uma pessoa juridica como forma de integralizar o capital social subscrito. Sua
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aplicacdo se da de maneira automatica, desde que a operacdo de transferéncia
ocorra para pagamento de capital subscrito, sem a necessidade de verificacdo de
requisitos adicionais.

Ha de se destacar, que o STF, por maioria dos votos, resolvendo o Tema n°
796 da repercussao geral, na sessao virtual do dia 05/08/2020, firmou a tese de que
o valor excedente do bem incorporado na pessoa juridica na operacdo de
integralizacdo do capital subscrito sujeita-se a tributacdo do ITBI, bem como, que as
restricbes a imunidade referem-se apenas aos casos de incorporacdo, fusdo, cisao
ou extingdo da pessoa juridica, conforme se observa no voto do Ministro Alexandre
de Morais, abaixo transcrito:

Trata-se de Recurso Extraordinéario interposto em face de acdrdéo proferido
pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina, em que se debate o
Tema 796 da repercusséo geral, assim descrito:

[...]

E o essencial a ser relatado.

Na questdo com repercussao geral reconhecida, debate-se o alcance da
imunidade tributaria do Imposto de Transmissao de Bens Imoéveis — ITBI,
prevista no art. 156, § 2°, |, da Constituicdo, sobre iméveis incorporados ao
patriménio de pessoa juridica, quando o valor desses bens excede o limite
do capital social a ser integralizado. A Constituicdo Federal confere
imunidade em relagéo ao ITBI da seguinte forma:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

(..

Il — transmisséo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢ao; (...)

§ 2° O imposto previsto no inciso II:

| - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao
patriménio de pessoa juridica em realizacdo de capital, nem sobre a
transmisséo de bens ou direitos decorrente de fuséo, incorporacéo, cisdo ou
extincdo de pessoa juridica, salvo se, nesses casos, a atividade
preponderante do adquirente for a compra e venda desses bens ou direitos,
locacao de bens iméveis ou arrendamento mercantil;

A CARTA MAGNA de 1988 imuniza a integralizacdo do capital por meio de
bens imdveis. Do teor do inciso | acima, extrai-se que néo incide o ITBI
sobre o valor do bem dado em pagamento do capital subscrito pelo sécio ou
acionista da pessoa juridica.

O inciso | do art. 36 do Cdédigo Tributério Nacional reflete esse mandamento
constitucional, ao dispor que:

"Art. 36. Ressalvado o disposto no artigo seguinte, o imposto ndo incide
sobre a transmissdo dos bens ou direitos referidos no artigo anterior:

| - quando efetuada sua incorporac@o ao patriménio de pessoa juridica em
pagamento de capital nela subscrito;"

Il - quando decorrente da incorporagéo ou da fusdo de uma pessoa juridica
por outra ou com outra.

Paragrafo Gnico. O imposto ndo incide sobre a transmissdo aos mesmos
alienantes, dos bens e direitos adquiridos na forma do inciso | deste artigo,
em decorréncia da sua desincorpora¢do do patrimdnio da pessoa juridica a
gue foram conferidos.
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Por outro lado, a imunidade condicionada, igualmente prevista no inciso I, § 2°
do art. 156 da Constituicdo Federal, estabelece que, nas operacdes de fuséo,
incorporacdo, cisdo ou extincdo de pessoas juridicas, a imunidade ndo sera
concedida automaticamente, sendo estabelecida como condicdo para a empresa
adquirente a ndo exploracdo de atividade preponderante de compra e venda de
bens imoOveis, a locacdo de bens imoOveis ou o arrendamento mercantil. Essa
ressalva visa evitar que empresas voltadas ao mercado imobiliario utilizem-se da
imunidade como forma de obter beneficios fiscais em operaces que ndo atendem a
funcao social proposta pelo dispositivo constitucional.

Quanto a preponderancia da atividade, o art. 37, 8 1°, do CTN dispde que
considera-se como atividade preponderante de pessoa juridica quando mais de 50%
(cinquenta por cento) da receita operacional dessa empresa nos dois Ultimos anos
anteriores e nos dois anos subsequentes a aquisicdo do imovel decorrer da
incorporacao e revenda imobiliaria.

Importante destacar, que o controle sobre a atividade preponderante da
pessoa juridica € um ponto crucial na analise da imunidade condicionada. A
legislacéo tributaria, conforme visto, impde a necessidade de verificar, nos dois anos
anteriores e nos dois anos subsequentes a operacao, se mais de 50% da receita da
empresa provéem de atividades imobilidrias. Caso se comprove que a atividade
preponderante € a compra e venda de iméveis ou atividades correlatas, a imunidade
nao sera aplicavel, e o ITBI devera ser recolhido.

Do exposto, infere-se que a imunidade tributéria estabelecida no inciso I, § 2°
do art. 156 da Constituicdo Federal, € um importante instrumento de fomento
econdmico as empresas, mas sua aplicabilidade depende de uma analise cuidadosa
do tipo de operacdo e da atividade preponderante da empresa. A imunidade
autoaplicavel garante uma facilidade para a integralizacdo de capital sem restricées
adicionais, enquanto a imunidade condicionada impde barreiras que visam evitar o
uso indevido do beneficio em operacgdes ligadas ao mercado imobiliario.

Também ndo haveré incidéncia de ITBI no caso de extincdo de pessoa
juridica que, nos termos da lei 6.404/76, art. 219, pode decorrer pelo encerramento
da liquidacdo, pela incorporagdo ou fusdo, e pela cisdo com versdo de todo o
patriménio em outras sociedades. Porém, para aplicacdo dessa imunidade, cabe

ressaltar o paragrafo Unico do art. 36, que estabelece:
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Art. 36. Ressalvado o disposto no artigo seguinte, o impdsto ndo incide
s6bre a transmissé&o dos bens ou direitos referidos no artigo anterior:

| - quando efetuada para sua incorporacao ao patrimdnio de pessoa juridica
em pagamento de capital nela subscrito;

Il - guando decorrente da incorporacdo ou da fusdo de uma pessoa juridica
por outra ou com outra.

Paragrafo Unico. O impdsto ndo incide sdbre a transmissdo aos mesmos
alienantes, dos bens e direitos adquiridos na forma do inciso | déste artigo,
em decorréncia da sua desincorporacéo do patriménio da pessoa juridica a
gue foram conferidos.

Assim sendo, percebe-se que, quando ha extingdo da pessoa juridica, ndo ha
incidéncia de ITBI na hip6tese de transferéncia de bens para a mesma pessoa que
promoveu a incorporacéo, neste caso para 0 mesmo sécio subscritor do capital.

Em conclusédo, destaca-se ainda, o 85° do art. 184 da Constituicdo Federal,
que dispde da imunidade tributaria em relagcdo ao ITBI nas operacbes de
transferéncia de bens imdveis, nos seguintes termos:

§ 5° S&o isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operac¢des
de transferéncia de iméveis desapropriados para fins de reforma agréria.

Conforme se observa, essa imunidade se aplica a casos especificos, que
envolvem a desapropriacdo de imoveis para fins de reforma agraria. Essa protecéo
constitucional tem como principal objetivo facilitar o procedimento expropriatorio sem
dificultar ou criar obstaculos fiscais a sua realizacéo, conforme se verifica na ementa
a seguir, do RE n° 169.628-DF, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ de 19-4-2002:

EMENTA. RECURSO EXTRAORDINARIO. CONSTITUCIONAL.
ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. TITULO DA DIVIDA AGRARIA.
IMUNIDADE TRIBUTARIA. EXTENSAO AO TERCEIRO POSSUIDOR.
IMPOSSIBILIDADE.

1. Aisencéo de tributos de que trata o § 5°, do art. 184 da Constituicdo
Federal, deferida as operacdes de transferéncia de imodveis
desapropriados, ha de ser entendida como imunidade e tem por fim néo
onerar 0 procedimento expropriatério ou dificultar a realizacdo da
reforma agraria, de competéncia exclusiva da Unido Federal.

2. Os titulos da divida agraria constituem moeda de pagamento da justa
indenizacdo devida pela desapropriacdo de imdveis por interesse social
e, dado o seu carater indenizatério, ndo podem ser tributados.

3. Terceiro adquirente de titulos da divida agraria. Imunidade. Extensao.
Impossibilidade. O beneficio alcanca tdo somente o expropriando. O
terceiro adquirente, que com ele realiza ato mercantil, em negdcio
estranho a reforma agraria, ndo é destinatario da norma constitucional.

Contudo, é importante ressaltar que o sentido da norma ndo é imunizar
qualquer transferéncia de dominio relacionada a reforma agraria, pois, conforme se
observa no RE n° 169.628-DF acima transcrito, a imunidade de impostos né&o

alcanca os titulos da divida agréria adquiridos por terceiros.
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3.4 ASPECTO OBJETIVO DO FATO GERADOR DO ITBI

Nos termos do art. 35 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN), o ITBI tem como
fato gerador:
| - a transmissao, a qualquer titulo, da propriedade ou do dominio Gtil de
bens imdveis por natureza ou por acesséo fisica, como definidos na lei civil;
Il - a transmissado, a qualquer titulo, de direitos reais sobre imoveis, exceto

os direitos reais de garantia;
Il - a cessao de direitos relativos as transmissoes referidas nos incisos | e 1.

Conforme j& mencionado, o ITBI incide sobre as transmissodes inter vivos, por
ato oneroso e, conforme se observa nos incisos retrotranscrito, esse imposto
abrange trés aspectos objetivos, que incidem sobre: a transmissédo de propriedade
ou dominio Gtil de bens imdveis por natureza ou por acessao fisica; a transmissao de
direitos reais sobre iméveis, com excecdo de direitos reais de garantia; e a cessao
de direitos relativos a transmissédo de propriedade e de direitos reais sobre imoveis.
Deste modo, conhecendo o nucleo do fato gerador desse imposto, e para uma
melhor compreenséo e entendimento do alcance do fato gerador do ITBI, necessario
se faz examinar os institutos e conceitos de direito privado citados nos respectivos

incisos, em consonancia com o art. 110 do CTN, que assim estabelece:

Art. 110. A lei tributéria ndo pode alterar a definicdo, o contelido e o alcance
de institutos, conceitos e formas de direito privado, utilizados, expressa ou
implicitamente, pela Constituicdo Federal, pelas Constituicbes dos Estados,
ou pelas Leis Organicas do Distrito Federal ou dos Municipios, para definir

ou limitar competéncias tributérias.

Logo se observa que os institutos, conceitos e formas de direito privado (as
definicbes de propriedade e transmissdo previstas no atual Codigo Civil, por
exemplo) ndo podem ser alterados pela legislacdo tributaria, o que impede, por
conseguinte, a ampliacdo de forma indevida do alcance da tributacdo por parte dos
entes.

Na sequéncia, apresenta-se 0 conceito de transmissdo inter vivos da
propriedade imobiliaria, que configura uma das formas mais relevantes de incidéncia
do ITBI, prevista no art. 156 da Constituicdo Federal (CF) e no art. 35 do Cddigo
Tributario Nacional (CTN), conforme ja mencionados e discutidos. Portanto, essa

operacéao esta relacionada a uma transferéncia de propriedade de bens imdveis por
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ato oneroso entre vivos, sendo formalizada mediante registro de titulo translativo no
Cartorio de Registro de Imoveis, nos termos do artigo 1.245 do Cédigo Civil, que

prescreve:

Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o registro do

titulo translativo no Registro de Imoveis.

Sendo assim, a esséncia do fato gerador do ITBI é a efetiva transferéncia de
propriedade imobiliaria, que somente se concretiza com o registro do titulo no
cartorio competente. Deste modo, a simples assinatura de um contrato de compra e
venda nao caracteriza o fato gerador desse imposto, uma vez que, o bem imovel sé
é transferido ap6s a formalizacdo do registro, conforme reforca o § 1° do artigo

retromencionado:

§ 1 o Enquanto ndo se registrar o titulo translativo, o alienante continua a

ser havido como dono do imével.

Isso é reforcado pela jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (STJ),
gue firmou o entendimento de que a promessa de compra e venda, por si sO, hdo é
fato gerador do ITBI, 0 que torna inconstitucional as leis municipais que incluem o
compromisso de compra e venda como fato gerador do ITBI, conforme se observa

nas ementas abaixo:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA A
CONSTITUIQAO DO BRASIL. CONTRATO DE COMPROMISSO DE
COMPRA E VENDA. NAO INCIDENCIA DO ITBI.

1. Controvérsia decidida a luz de normas infraconstitucionais. Ofensa
indireta & Constituicao do Brasil.

2. A celebracdo de contrato de compromisso de compra e venda nado gera
obrigacdo ao pagamento do ITBI. Agravo regimental a que se nega
provimento (STF, Al n°® 603309 AgR/MG, Rel. Min. Eros Grau, DJ de 23-2-
2007, p. 30).

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. TRIBUTARIO. ITBI. FATO GERADOR.
CONTRATO DE PROMESSA DE COMPRA E VENDA. RESILIQAO
CONTRATUAL. NAO INCIDENCIA.

1. A jurisprudéncia do STJ assentou o entendimento de que o fato gerador
do ITBI é o registro imobiliario da transmissdo da propriedade de bem
imovel. Somente apds o registro, incide a exacao.

2. N&o incide o ITBI sobre o registro imobiliario de escritura de resilicdo de
promessa de compra e venda, contrato preliminar que podera ou ndo se
concretizar em contrato definitivo.

3. Agravo regimental desprovido (STJ, AgRg n° 448245, Rel. Min. Luiz Fux,
DJ de 9-12-2002, p. 309).
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EMENTA: TRIBUTARIO — ITBI — PROMESSA DE COMPRA E VENDA —
FATO GERADOR NAO CARACTERIZADO.

Promessa de compra e venda de imével, sem registro, ndo transfere a
propriedade e ndo constitui fato gerador do ITBI (precedentes do STF e do
STJ). Recurso improvido (STJ, REsp n°® 264064, Rel. Min. Garcia Vieira, DJ
de 11-12-2000, p. 180).

EMENTA: TRIBUTARIO — IMPOSTO SOBRE A TRANSMISSAO DE BENS
IMOVEIS — ITBI — FATO GERADOR — ART. 35 DO CTN E ART. 156, Il DA
CF/88 — CONTRATO DE PROMESSA DE COMPRA E VENDA — NAO
INCIDENCIA.

1. O fato gerador do Imposto sobre a Transmisséo de Bens Imoveis — ITBI é
a transmisséo do dominio de bem imdvel, nos termos do art. 35, Il do CTN e
art. 156, 1l da CF/88.

2. Nao incidéncia do ITBI em promessa de compra e venda, contrato
preliminar que podera ou ndo se concretizar em titulo translativo definitivo,
sem ensejar a cobrancga do aludido tributo — Precedentes do STF.

3. Recurso especial ndo conhecido (STJ, REsp n® 57641, Rel. Min. Eliana

Calmon, DJ de 22-5-2000, p. 91).

Por oportuno, é importante destacar que além de incidir sobre a transmissao
de propriedade, o ITBI também incide sobre a cessédo de direitos reais relativos a
bens imoveis. Igualmente, o compromisso de cessao de direitos, sem que ocorra a
transferéncia efetiva no registro do cartério competente, ndo configura o fato gerador
do ITBI, conforme j& decidido pelo STJ no AgRg no REsp n° 327188:

EMENTA: TRIBUTARIO - ITBI — PROMESSA DE CESSAO - NAO
INCIDENCIA.

Promessa de cessao de direitos a aquisicdo de imovel ndo é fato gerador de
ITBI (AgRg no REsp n° 327188/DF, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros,
DJ de 24-6-2002, p. 203).

Destaca-se, ainda, que na definicdo do fato gerador a legislacdo tributaria
desconsidera a validade juridica dos atos (licitos ou ilicitos), o que significa para
efeitos de ITBI que mesmo apds o registro da transmissao imobiliaria e sendo este
posteriormente anulado ou declarado nulo, o imposto permanece devido, conforme
afirma Harada (2021, p. 211):

Pergunta-se, decretada a nulidade do titulo de transferéncia (compra e
venda, doacdo em pagamento etc.) e cancelado o registro, devolve-se o
imposto pago? A resposta é negativa, pois o fato gerador do ITBI ocorreu
nos termos da lei tributaria, combinada com a legislacédo civil. A nulidade ou

a ilicitude do ato ndo tem nada a ver com o dever de pagar o tributo.

Sobre o tema, dispde o CTN:



41

Art. 118. A definicdo legal do fato gerador € interpretada abstraindo-se:

| - da validade juridica dos atos efetivamente praticados pelos contribuintes,
responsaveis, ou terceiros, bem como da natureza do seu objeto ou dos
seus efeitos;

Il - dos efeitos dos fatos efetivamente ocorridos.

Assim, a incidéncia do ITBI esta vinculada ao efeito econémico gerado pela
transmissdo de direitos, independentemente de eventuais nulidades juridicas que
possam ocorrer.

Seguindo com o estudo do nucleo do fato gerador do ITBI, oportuno revisitar
o art. 678 do Cddigo Civil anterior (1916), a fim de apresentar o conceito de dominio

atil empregado pela norma:

Art. 678. Da-se a enfiteuse, aforamento, ou emprazamento, quando por ato
entre vivos, ou de Ultima vontade, o proprietario atribui a outro o dominio Uutil
do imoével, pagando a pessoa, que o adquire, e assim se constitui enfiteuta,

ao senhorio direto uma pensao, ou foro, anual, certo e invariavel.

Conforme disposto, o dominio util refere-se a atribuicdo de direitos de uso e
gozo de um imovel ao adquirente, que pagava ao proprietario uma pensdo anual.
Esse conceito estava diretamente ligado ao instituto da enfiteuse, que, nas palavras
de Venosa (2024, p. 366), 0 objetivo desse instituto “era permitir ao proprietario que
ndo desejasse ou ndo pudesse usar o imével diretamente cedé-lo a outro seu
respectivo uso e gozo, mediante a obrigacdo de pagamento de um foro para
utilizacao do fundo”. Deste modo, o proprietario cedia o dominio Gtil do bem imoével,
enquanto mantinha o dominio direto, ou seja, a posse indireta e o direito ao
recebimento de um valor anual do enfiteuta.

Ocorre que, o art. 2.038 do atual Cddigo Civil extinguiu novas enfiteuses,
eliminando, assim, a necessidade de tributar a cessdo do dominio util do bem
imoével. Sendo assim, o fato gerador do ITBI, em casos envolvendo esse tipo de
direito, tornou-se praticamente inexistente com a vedagdo da transmissao do
dominio util por meio de novas enfiteuses, conforme se observa:

Art. 2.038. Fica proibida a constituicdo de enfiteuses e subenfiteuses,

subordinando-se as existentes, até sua extingao, as disposi¢fes do Cédigo
Civil anterior, 1916, e leis posteriores.

Outro importante conceito para compreender o fato gerador do ITBI € a
definicAo dos bens imoéveis por natureza e por acessdo fisica. Cabe lembrar,

conforme j& mencionado, que a definicdo e conceitos de muitos institutos utilizados
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pela legislacéo tributadria sdo encontrados e amparados pelo direito privado, em
especial pelo atual Cédigo Civil. Deste modo, o art. 79 do atual Codigo Civil define:

Art. 79. Sao bens imdveis o solo e tudo quanto se |he incorporar natural ou
artificialmente.

E possivel extrair do dispositivo retrotranscrito e de acordo com os
ensinamentos de Costa (2024, p. 389), que “bem imdvel por natureza € o solo; bem
imovel por acesséo fisica é tudo que a ele se incorpora, natural ou artificialmente,
como plantagdes e construgdes”.

Por oportuno, € importante destacar que os bens mdveis como tijolos, telhas,
e canos, uma vez incorporados ao solo como parte integrante de uma construcao,
por exemplo, tornam-se, de fato, bens imdveis, isso porque, apés a sua
incorporacao, nao é possivel a sua retirada sem destruicdo, modificacdo ou dano.

Portanto, essa categoria de bens imdveis (por natureza e por acessao fisica)
integram a definicado do fato gerador do ITBI.

Em concluséo a analise dos aspectos objetivos do nucleo do fato gerador do
ITBI, importante destacar e comentar o art. 1.227 do atual Cddigo Civil, que trata dos

direitos reais sobre iméveis, que sao:

Art. 1.225. Sao direitos reais:

| - a propriedade;

Il - a superficie;

Il - as serviddes;

IV - o usufruto;

V - 0 uso;

VI - a habitacéo;

VII - o direito do promitente comprador do imével;

VIII - o penhor;

IX - a hipoteca,;

X - a anticrese.

Xl - a concessédo de uso especial para fins de moradia;

Xl - a concessao de direito real de uso;

Xl - a laje;

XIV - os direitos oriundos da imiss&o proviséria na posse, quando concedida
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou as suas
entidades delegadas e a respectiva cessdo e promessa de cessao.

O artigo 1.228 do Caddigo Civil atribui ao proprietario a faculdade de usar,
gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que
injustamente a possuir ou detenha. Nesse sentido, Diniz (2024, p. 119) define

propriedade como sendo “o direito que a pessoa natural ou juridica tem, dentro dos
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limites normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, bem
como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha”.

Deste modo, conforme leciona o referido autor a propriedade caracteriza-se
como um direito exclusivo e absoluto, sendo colocada em uma posicao privilegiada
com relagdo aos demais direitos reais sobre coisas alheias, pois, conforme
definicdo, apresenta-se como unidade de poder exclusivo sobre determinada coisa
ou bem.

O direito de superficie, por sua vez, € disciplinado pelos artigos 1.369 a 1.377
no Codigo Civil. Esse instituto permite que o proprietario de um imoével urbano
conceda a outrem o direito de utilizar o solo, subsolo ou espaco aéreo relacionado
ao terreno, por meio de escritura publica devidamente registrada no Cartério de
Registro de Imdveis, e na forma prevista em contrato e legislacdo urbanistica
aplicavel.

Do ponto de vista tributario, € importante destacar que ITBI incide apenas
sobre a concessdo onerosa do direito de superficie, excluindo, assim, as
concessoes gratuitas da tributacdo desse imposto.

Ja as servidfes sao regidos pelos artigos 1.378 a 1.389 do Cddigo Civil, e
consistem em direitos reais que beneficiam um imével, denominado prédio
dominante, ao permitir 0 uso de uma parte de outro imével, denominado prédio
serviente, pertencente a proprietario diverso. Sendo assim, “a servidao € um direito
real de fruicdo ou gozo de coisa imovel alheia, limitado e imediato, que imp&e um
encargo ao prédio serviente em proveito do dominante, pertencente a outro dono”
conforme leciona Diniz (2024, p. 447).

O usufruto, regulamentado pelos artigos 1.390 a 1.411 do Cdédigo Civil, € um
direito real que confere ao usufrutuario o poder de utilizar e retirar os frutos de um
bem pertencente a outra pessoa, durante um periodo determinado ou vitalicio, sem
gue sua substancia ou destinacao seja alterado.

Nesse contexto, o proprietario do bem, que cede os direitos de uso e frutos ao
usufrutuario, mantém apenas a posse indireta do imoével, sendo denominado nu-
proprietario. Enquanto perdura o usufruto, o proprietario original ndo tem o direito de
gozar ou dispor das utilidades e rendimentos do bem.

O direito real de uso, por sua vez, esta previsto nos artigos 1.412 e 1.413 do
Cddigo Civil, sendo considerado uma modalidade de usufruto, porém com

caracteristicas distintas. Enquanto o usufruto confere ao usufrutuario a possibilidade
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de utilizar e auferir os frutos de um bem, o direito de uso é mais restrito, limitando-se
a permitir que o usuario utilize o bem de acordo com suas necessidades e de sua
familia. Corrobora com essa definicédo as licdes de Tartuce (2023, p. 495), ao afirmar
que a fruicdo da coisa “somente é possivel para atender as necessidades basicas da
familia, o que esta em sintonia com a ideia de patriménio minimo”.

O direito real de habitacao, previsto nos artigos 1.414 a 1.416 do Cddigo Civil,
€ um direito que permite ao titular residir gratuitamente em imovel alheio. Este direito
€ ainda mais restrito do que o direito de uso, uma vez que € indispensavel que o
titular e sua familia residam no imével. Além disso, o titular do direito de habitacao
ndo pode ceder, alugar ou emprestar o imovel a terceiros, sendo o0 seu uso limitado
exclusivamente a moradia.

Em virtude do caréter gratuito, infere-se que nao incide ITBI sobre o direito
real de habitacdo, uma vez que a cobranca desse tributo ocorre apenas quando ha
uma transferéncia onerosa, conforme disciplinado no inciso Il do art. 35 do CTN, que
tratada das transmissdes de direitos reais sobre imoveis.

Outro importante direito real sobre imoOveis é o direito do promitente
comprador do imovel, previsto no artigo 1.417 do Codigo Civil. Esse direito
estabelece que, uma vez registrada a promessa irretratavel de venda no Cartério de
Registro de Iméveis, o promitente-comprador adquire um direito real sobre o imével
objeto do compromisso de compra e venda. Nesse sentido leciona Diniz (2024, p.
692) sobre os promitentes compradores de iméveis que tém atualmente “direito real
sobre o imével comprado, direito a adjudicacdo compulséria desde que adimplentes
e desde que tenham o0s seus contratos registrados no Cartério de Registro de
Imodveis, na forma da lei”.

A concessao de uso especial para fins de moradia é outro direito real previsto
no inciso Xl ao artigo 1.225 do Cédigo Civil. Esse instituto juridico tem como objetivo
a regularizacdo da ocupacdo de imoveis que pertencam ao patrimdnio publico,
especificamente os bens dominicais, ou seja, bens que nédo sédo destinados ao uso
comum do povo, nem ao uso especial da administragdo publica. Conforme leciona
Tartuce (2024, p. 502), vale ressaltar que esse direito se aplica aos imoveis que “até
22 de dezembro de 2016, estiverem ocupados por populacdo de baixa renda para
sua moradia, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢do, cuja area total

dividida pelo numero de possuidores seja inferior a 250 m2 por possuidor”.
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Por sua vez, a concessao de direito real de uso tem previsdo legal no
Decreto-lei 271/1967, que estabelece:

Art. 7° E instituida a concess&o de uso de terrenos publicos ou particulares

remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real

resollvel, para fins especificos de regularizacdo fundiaria de interesse

social, urbanizacdo, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra,

aproveitamento sustentavel das varzeas, preservagao das

comunidades tradicionais e seus meios de subsisténcia ou outras
modalidades de interesse social em areas urbanas.

Conforme se observa, essa concessao pode ser estabelecida a titulo gratuito
ou oneroso, conforme as condi¢cdes do contrato, podendo ser por tempo certo ou
indetermino. Sua finalidade é permitir que o bem publico seja utilizado para um fim
especifico, sem que haja a transferéncia de propriedade.

O direito real de laje, conforme previsto nos artigos 1.225, 1.510-A a 1.510-E
do Cddigo Civil, trata-se de um direito real de fruicdo. Ele permite que uma pessoa
construa uma unidade autdnoma na superficie superior ou inferior de uma base de
construcdo pertencente a outro proprietario, desde que haja autorizacdo expressa do
titular da unidade original edificada sobre o solo. Corrobora com essa explicacédo
Diniz (2024, p. 533) que leciona: “...ter-se-a a coexisténcia de unidades imobiliarias
autdbnomas de titularidades distintas situadas numa mesma éarea: a do lajeiro e a do
dono da construgao-base”.

No rol de direitos reais temos ainda os direitos decorrentes da imisséo
provisdria na posse, que foi acrescido ao Cédigo Civil pela Medida Provisoéria n® 700,
de 8 de dezembro de 2015, por meio da inclusdo do inciso Xlll ao artigo 1.225.

Este instituto esta relacionado as situacdes em que a Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios, ou suas entidades delegadas, adquirem a posse temporaria
de um imovel para fins de desapropriacdo, com o devido registro da imissao
proviséria no Cartorio de Registro de Iméveis, o que possibilita a regularizacéo
dessa posse de forma antecipada.

Com relacdo aos demais direitos reais previstos no art. 1.227 do Cédigo Civil,
neste caso o penhor, a hipoteca e a anticrese, importante reforcar que esses
institutos foram expressamente excluidos do campo de incidéncia do ITBI, seja por
forca do proprio texto constitucional (art. 156, inciso 1) ou do Codigo Tributario
Nacional (art. 35, inciso Il). Cabe informar que esses direitos ja foram amplamente
discutidos no tépico anterior relacionado as limitagées constitucionais especificas do
ITBI (3.1.3).
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Em conclusdo, € bom ressaltar novamente, que de acordo com o art. 1.227
do Cddigo Civil, a aquisicdo de direitos reais sobre imoéveis, seja por sua constituicdo
ou transmissao por ato inter vivos, s se concretiza com o devido registro no Cartorio
de Registro de Imdveis, pois essa formalidade € obrigatéria para a efetivacdo desses

direitos, salvo as excec¢des previstas no préprio Cadigo Civil.

3.5 MUNICIPIO COMPETENTE PARA INSTITUIR

O art. 41 do Cdédigo Tributario Nacional (CTN) dispfe sobre a competéncia
para a instituicdo do Imposto de Transmissao de Bens Imoveis (ITBI):

Art. 41. O impdsto compete ao Estado da situacdo do imével transmitido, ou
sbbre que versarem os direitos cedidos, mesmo que a mutag&o patrimonial

decorra de sucesséo aberta no estrangeiro.

E importante contextualizar que o CTN foi promulgado em 1966, quando o
ITBI ainda era de competéncia estadual. Nesse periodo, ndo existia uma
diferenciagao entre transmissao onerosa ou gratuita, e inter vivos ou decorrentes de
sucessao aberta.

De toda forma, observa-se que o art. 41 esta relacionado ao aspecto espacial
do fato gerador do ITBI, pois estabelece que o imposto deve ser recolhido no local
em que o imodvel esta situado. Sendo assim, percebe-se que o disposto neste artigo
estd diretamente ligado a territorialidade da norma tributaria, pois define a
competéncia do sujeito ativo do tributo de modo a indicar o local e o ente federativo
responsavel pela sua arrecadacao.

A Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, em seu inciso Il, § 2° do art.
156, tratou de inserir no ambito da competéncia dos Municipios a cobranca do ITBI,

conforme se observa:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

Il - transmissdo "inter vivos", a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens
imoveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imoveis,
exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢éo;

§ 2° O imposto previsto no inciso Il

Il - compete ao Municipio da situagédo do bem.
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Deste modo, se o bem estiver situado em Santa Rita-PB, por exemplo, a
competéncia para instituir e arrecadar o ITBI € atribuida ao referido ente.

3.6 CONTRIBUINTE

O sujeito passivo da obrigacdo tributaria em matéria de ITBI pode ser o

adquirente ou o transmitente do bem imoével, conforme dispde o art. 42 do CTN:

Art. 42. Contribuinte do impésto é qualquer das partes na operacao
tributada, como dispuser a lei.

Deste modo, o municipio da situacdo do bem, eleito para instituir e arrecadar
o ITBI, serd o responsavel para escolher qualquer das partes envolvidas na
operacéo tributéaria.

De acordo com Harada (2021, p. 227) “a maioria das legislagdes municipais
optou pela eleicdo do comprador como contribuinte do ITBI nas operacdes de
compra e venda de bens imdveis”. Tal situacdo pode ser percebida na legislacéo
tributaria das trés maiores cidades do estado da Paraiba, que elegeram o adquirente
como contribuinte do imposto, conforme se observa:

JOAO PESSOA-PB - LEI COMPLEMENTAR N.° 053, DE 23 DE
DEZEMBRO DE 2008

Art. 203 S&o contribuintes do ITBI:
| - 0 adquirente, nos casos de transmissdo da propriedade ou de direitos
reais sobre bens imoveis;

CAMPINA GRANDE-PB - LEI COMPLEMENTAR N° 116, DE 14 DE
DEZEMBRO DE 2016

Art. 40. E contribuinte do imposto:
| - nas transferéncias, por ato oneroso, o adquirente;

SANTA RITA-PB - LE| COMPLEMENTAR N° 10, DE 19 DE NOVEMBRO
DE 2008

Art. 105. Sao contribuintes do imposto sobre a transmissao inter vivos de
bens imdveis e de direitos a eles relativos:

| — o adquirente, nos casos de transmissdo da propriedade ou de direitos
reais sobre bens imoveis;

3.7 ALIQUOTA

Assim como na definicdo do contribuinte desse imposto, a fixacdo da aliquota

do ITBI também sera determinada pela lei tributaria de cada municipio.
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Quanto ao limite, importante destacar que a atual Constituicdo Federal nao
impde restricdes quanto a sua fixacdo pelos municipios, diferentemente do que
ocorre, por exemplo, com o Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doacdes de
quaisquer bens ou direitos (ITCMD), que tera aliquotas maximas fixadas por
resolucdo do Senado Federal.

Portanto, 0s municipios possuem autonomia para determinar o valor do ITBI,
desde que respeitado o principio da capacidade contributiva do contribuinte, ja
mencionado e discutido no tépico 2.2 (limitagcdes ao poder de tributar) do presente
trabalho.

Outro ponto relevante é com relagdo a progressividade da aliquota do ITBI,
uma vez que o STF por meio da Sumula 656 declarou inconstitucional a “lei que
estabelece aliquotas progressivas para o Imposto de Transmissao Inter Vivos de
bens Iméveis - ITBI - com base no valor venal”. Sendo assim, os Municipios nao
podem aplicar aliqguotas mais altas para aumentar a tributacéo sobre a transferéncia

de imdOveis de maior valor.
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4 BASE DE CALCULO DO ITBI: ASPECTOS CONTROVERTIDOS

A base de calculo do Imposto de Transmissao Inter Vivos de bens Imdveis
(ITBI) vem se tornando um dos aspectos mais discutido e controverso quando
envolve transagfes de compra e venda de imoveis. Apesar do artigo 38 do Cadigo
Tributério Nacional (CTN) apontar as diretrizes para a definicAo dessa base de
calculo, diversas questdes juridicas e tributarias tém gerado divergéncias
interpretativas entre doutrinadores, na jurisprudéncia e nas praticas dos fiscos
municipais.

As discursdes consistem na definicdo do valor venal do bem, pois muitos
defendem que o valor venal do imovel é aquele inscrito no cadastro da prefeitura
com base em “pesquisas de mercado”; outros afirmam que o valor venal esta
relacionado ao valor acertado e praticado pelas partes na transacdo imobiliaria; e
alguns sugerem, ainda, que o valor venal deve ser aquele definido em lei municipal,
com base em critérios objetivos como localizac&o, valor unitario do metro quadrado,
padrdes de construcdes, e outros.

Sendo assim, diante dessas controvérsias, € oportuno destacar, inicialmente,

o0 inciso IV, art. 97 do Cadigo Tributario Nacional (CTN), que preceitua:

Art. 97. SOmente a lei pode estabelecer:

[...]
IV - a fixacdo de aliquota do tributo e da sua base de célculo, ressalvado o
disposto nos arts. 21, 26, 39, 57 e 65;

Como se observa, a definicdo da base de calculo € matéria submetida a
reserva legal, e requer definicdo previa em lei complementar, em carater de norma

geral, nos termos do art. 146, lll, a, da Constituicdo Federal:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

[...]
Il - estabelecer normas gerais em matéria de legislacdo tributéria,
especialmente sobre:

a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relacdo aos
impostos discriminados nesta Constituicdo, a dos respectivos fatos
geradores, bases de calculo e contribuintes;

Nesse sentido, e para atender o mandamento constitucional, o Cddigo
Tributério Nacional (CTN), que foi recepcionado pela atual Constituicdo como lei
complementar e trata das normas gerais de legislagéo tributaria, estabelece no seu

art. 38 que a base de célculo do ITBI “é valor venal dos bens ou direitos
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transmitidos”, sendo este, portando, o parametro a ser utilizado pelo legislador
municipal na definicdo da base de calculo desse tributo.

No entanto, essa definicdo de base de célculo apresentada pelo art. 38 do
CTN exige uma discursdo mais ampla envolvendo os diversos posicionamentos
doutrindrias, jurisprudenciais e legais quanto aos critérios utilizados na determinacao

da base de calculo do Imposto de Transmisséo Inter Vivos de bens Imoveis (ITBI).

4.1 ASPECTOS DOUTRINARIOS

Conforme ja mencionado, alguns autores divergem quanto a definicdo da
base de calculo do ITBI. Para Harada (2021, p. 600), por exemplo, a base de célculo
do ITBI “é o valor venal do imovel que outra coisa ndo € sendo aquele preco que
seria alcancado em uma operacdo de compra e venda a vista, em condi¢cdes
normais do mercado imobiliario admitindo-se a diferenca de até 10% para mais ou
para menos”. Deste modo, o renomado autor, sinaliza que a base de célculo é o
valor de mercado, ou seja, o valor provavel da venda do imovel em transacfes a
vista, em condicfes estaveis do mercado imobiliario.

Para o autor, admite-se, ainda, uma variacdo de até 10% para mais ou para
menos sobre o valor do mercado. Por exemplo, se o valor venal estimado de um
imével € R$ 500.000,00, o preco final de negociacdo pode variar entre R$
450.000,00 e R$ 550.000,00, dependendo das situagfes da transacao.

Corrobora com esse entendimento Costa (2024) e Segundo (2024) que
afirmam que a base de calculo do ITBI € o valor venal dos bens ou direitos
transmitidos, para pagamento a vista, ou seja, o valor pelo qual esses poderiam ser
negociados em condi¢cdes normais de mercado.

Doutra banda, se posiciona Paulsen e Melo (2022), que entende que o valor
da base de célculo do ITBI corresponde ao valor real de venda do imo6vel ou ao valor
de mercado, que, existindo divergéncias de valores (valor declarado pelo
contribuinte vs valor de mercado), o valor do ITBI pode ser arbitrado por meio de
procedimento administrativo fiscal nos termos da legislagéo aplicavel.

Com esse entendimento, concorda Alexandre (2022, p. 829), que leciona:

Em regra, adota-se como base de calculo do ITBI o valor da transacgao
conforme indicado pelo contribuinte. Verificando-se, contudo, que o valor

informado notoriamente ndo corresponde a realidade do mercado — €, no
Brasil, é pratica bastante comum a declaracéo de valor inferior —, o Fisco



51

poderé arbitrar o valor do imposto, nos termos do art. 148 do CTN (STJ, 12
T., REsp 1.057.493/SP).

Cabe ressaltar, ainda, que Harada, ja citado, além de indicar o valor de
mercado como base de célculo do ITBI, leciona, também, a importancia da utilizacao
de critérios objetivos previamente definidos em lei (em obediéncia ao principio da
legalidade) para definicdo do valor venal do bem, como valor unitario do metro
quadrado, localizacdo, padrbées de construcdes, e outros. Sendo assim, e por
analogia, o autor sugere a ado¢do de uma norma especifica nos moldes da lei que
homologa a Planta Genérica de Valores (PGD) na afericdo da base de céalculo do
Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU). Porém, néo existindo
lei especifica nesse sentido, o0 renomado autor aponta como alternativa para afericao
da base de calculo do ITBI a utilizacdo da PGV editada para fins de lancamento do
IPTU. Diante da relevancia do tema, cabe transcrever as palavras de Harada (2021,
p.229):

Por conseguinte, na auséncia de PGV especifica para langamento de ITBI
por homologacgé&o cabe ao contribuinte valer-se da PGV editada para fins de
lancamento do IPTU. Alids, seria até estranho que cada imoével tivesse dois
valores distintos: um para langamento do IPTU e outro para lancamento do
ITBI. A base de célculo, que é um dado objetivo e real, ndo deve variar em
funcdo deste ou daquele imposto; o quantum do tributo desejado pelo
sujeito ativo deve, no caso, ser mensurado pela dosagem da aliquota
incidente sobre a base de calculo. Tanto para o ITBI, como para o IPTU o
Municipio deve buscar o exato valor da base de calculo (valor venal) na sua
lei de regéncia, ndo sendo permitido o apego ao conceito doutrinario de
valor venal para, por meio de uma interpretagdo canhestra, exigir o
recolhimento do ITBI com base em valores de mercado fixados
concretamente para todos os imdéveis cadastrados, com fundamento em

'pesquisas de mercado', o que é um verdadeiro absurdo juridico.

4.2 ASPECTOS LEGAIS

Como ja tratado em tOpicos anteriores, o parametro para definicdo da base de
calculo do ITBI esta presente no art. 38 do Codigo Tributario Nacional (CTN), que
assim prescreve:

Art. 38. A base de célculo do imposto é o valor venal dos bens ou direitos
transmitidos.



52

Assim sendo, e por se tratar de norma geral em matéria tributaria, muitos
municipios, como forma de aumentar a arrecadacéo tributaria, vém definido de
forma diversa o valor venal dos bens para efeitos de ITBI, extrapolando, deste modo,
os limites definidos pelo Coédigo Tributario Nacional (CTN) e pela propria
Constituicao Federal.

Mantendo o critério anterior adotado no topico que trata dos contribuintes,
cabe, neste momento, analisar a definicdo da base de calculo do ITBI adotada pelos
trés maiores municipios do estado da Paraiba, neste caso, Jodo Pessoa, Campina
Grande e Santa Rita.

Antecipadamente, € oportuno destacar que esses entes mantém o mesmo
entendimento quanto a definicdo do valor venal do bem para efeitos de ITBI,

conforme se observa nas legislacdes tributarias abaixo transcritas:

JOAO PESSOA-PB - LEI COMPLEMENTAR N.° 053, DE 23 DE
DEZEMBRO DE 2008

Art. 205. A base de calculo do ITBI é o valor venal do bem ou do direito
transmitido ou cedido.

[...]

Art. 207. O lancamento do ITBI dar-se-&:

[...]

82° O bem sera objeto de avaliagdo oficial, individualizada ou conjunta,
tendo como base os precgos praticados no mercado imobilidrio na data da
ocorréncia do fato gerador, se o valor mencionado no contrato nao for
superior.

CAMPINA GRANDE-PB - LEI COMPLEMENTAR N° 116, DE 14 DE
DEZEMBRO DE 2016

Art. 43. A base de calculo sera determinada pela administracao tributéria,
através de avaliacdo feita com base nos elementos de que dispuser e ainda
nos declarados pelo sujeito passivo.

[...]

Art. 44. Quando a Administracdo Tributaria ndo concordar com o valor
declarado pelo contribuinte promovera a avaliacdo de oficio buscando o
valor efetivo de mercado do bem ou direito, ressalvado ao contribuinte o
direito de requerer avaliagdo contraditéria administrativa.

SANTA RITA-PB - LEl COMPLEMENTAR N° 10, DE 19 DE NOVEMBRO
DE 2008

Art. 107. A base de célculo do imposto é:

| — nas transmissdes em geral, a titulo oneroso, o valor da transacao
pactuada no negdcio juridico ou o valor venal atribuido dos bens ou direitos
transmitidos, desde que com eles concorde a autoridade administrativa
tributéria;

[--]

§ 2° O valor venal, excerto 0os casos expressamente consignados em lei e
no Regulamento, sera o decorrente de avaliagdo de iniciativa da autoridade
administrativa tributaria, ressalvado ao contribuinte o direito de requerer
avaliagdo contraditéria, administrativa ou judicial.
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8 3° Ocorrendo diferenca entre o valor do negocio declarado pelo
contribuinte e aquele constante do Cadastro Imobiliario do Municipio, tomar-
se-a para efeito do imposto, o maior valor.

Na ocasido, destaca-se, ainda, a instru¢des contidas no Portal do Contribuinte
da Prefeitura de Jo&do Pessoa-PB, que, na parte de perguntas e respostas, orienta o

contribuinte da seguinte forma:

11. A avaliacéo do ITBI podera ser revisada?

Sim, apés o atendente informar o valor da avaliagdo, se o contribuinte ndo
concordar devera solicitar a abertura do processo de revisdo da avaliacao,
caso o lancamento do ITBI ja tenha sido feito deve ser solicitada a
impugnacao do lancamento, através de abertura de processo no protocolo
da Secretaria da Receita Municipal.

Diante desses fatos, constata-se que os referidos municipios nas suas
praticas tributarias adotam como valor venal para efeitos de incidéncia do Imposto
de Transmissao Inter Vivos de bens Imdveis (ITBI) o preco praticado no mercado
imobiliario determinado pela administracdo tributdria ou o valor da transacéo
pactuado entre as partes com base no negécio juridico firmado, sendo, dos dois,
aguele que alcancar o maior valor.

Na pratica, o que existe, € um “valor venal de referéncia”’ preestabelecido
para cada imovel cadastrado nessas prefeituras, cuja adocao é obrigatéria para fins
de emissdo do documento de arrecadacdo do ITBI, sendo apenas dispensado no
caso em que o valor da transmissdao da propriedade imobiliaria, que consta na
escritura publica de compra e venda, for superior ao valor previamente arbitrado pelo
ente.

N&o parece legal e razoavel a adocao dessa alternativa para definir a base de
calculo do ITBI, uma vez que a norma tributaria deve ser interpretada pela propria lei
(principio da legalidade), abstendo-se, assim, de interpretacdes que favoreca a
Fazenda Publica, como vem ocorrendo na pratica tributaria dos Municipios de Jodo
Pessoa-PB, Campina Grande-PB e Santa Rita-PB. Da mesma forma, e utilizando a
interpretacdo da norma pré lege, como deve ser, também néo estaria correto a
opcéao pelo menor valor para favorecer o contribuinte.

Identifica-se, ainda, que as leis municipais em comento inverteram o 6nus da
prova, pois estabelecem, em caso de discordancia do contribuinte sobre o valor
adotado pela Fazenda Publica na definicdo da base de céalculo do ITBI, a abertura

de processo administrativo pelo proprio sujeito passivo, que deve solicitar a
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avaliagdo contraditoria com base nos dados da transacgéo imobiliaria. Essas leis vao
de encontro ao art. 148 do CTN, que prescreve:
Art. 148. Quando o calculo do tributo tenha por base, ou tome em
consideracdo, o valor ou o preco de bens, direitos, servicos ou atos
juridicos, a autoridade lancadora, mediante processo regular, arbitrara
aquele valor ou preco, sempre que sejam omissos ou ndo merecam fé as
declarac6es ou os esclarecimentos prestados, ou os documentos expedidos

pelo sujeito passivo ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em
caso de contestacao, avaliagdo contraditéria, administrativa ou judicial.

Da leitura, percebe-se claramente que as referidas legislacdes tributarias dos
Municipios de Jodo Pessoa-PB, Campina Grande-PB e Santa Rita-PB inverteram
tudo, pois de acordo com o dispositivo retromencionado, e conforme o tipo de
lancamento adotado pelos respectivos entes (por Declaracéo) - arts. 207, 46 e 109,
respectivamente -, a instauracdo de procedimento administrativo fiscal préprio
caberia inicialmente a Fazenda Publica, em caso de discordancia com valor da
transacdo declarado pelo préprio contribuinte, assegurando, ainda, o direito do
contraditorio por parte deste. Sendo assim, ndo compete inicialmente ao contribuinte
contestar o valor venal da transacao, pois este ja foi declarado pelo sujeito passivo
com base na escritura publica de compra e venda e deve ser adotado como valor

venal da operacao.

4.3 ASPECTOS JURISPRUDENCIAIS

Nos tribunais, ha de se destacar decisdes contrarias ao efeito vinculante do
valor venal de cada imével cadastrado previamente pelas prefeituras com base em
pesquisas de mercado para definir a base de calculo do ITBI. No Municipio de Séo

Paulo, por exemplo, a lei n°® 11.154 de 30 de dezembro de 1991, estabelece que:

Art. 7°. Para fins de lancamento do Imposto, a base de calculo é o valor
venal dos bens ou direitos transmitidos, assim considerado o valor pelo qual
0 bem ou direito seria negociado a vista, em condicdes normais de
mercado.

[.-]

Art. 7°-A. A Secretaria Municipal de Financas tornara publicos os valores
venais atualizados dos imoveis inscritos no Cadastro Imobiliario Fiscal do
Municipio de S&o Paulo.

Paragrafo Unico. A Secretaria Municipal de Financas devera estabelecer a
forma de publicacdo dos valores venais a que se refere o "caput" deste
artigo.

Art. 7°-B. Caso ndo concorde com a base de céalculo do imposto divulgada
pela Secretaria Municipal de Financas, nos termos de regulamentagdo
propria, o contribuinte podera requerer avaliacdo especial do imovel,
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apresentando os dados da transacao e os fundamentos do pedido, na forma
prevista em portaria da Secretaria Municipal de Financas, que podera,
inclusive, viabilizar a formulac&o do pedido por meio eletrénico.

Conforme se observa, as disposices contidas na referida lei possui
similaridade com o conteldo normativo previsto nas legislagfes tributarias dos
Municipios de Jodo Pessoa-PB, Campina Grande-PB e Santa Rita-PB, vez que
utilizam como base de célculo do ITBI o valor de mercado previamente cadastrado
para cada imovel, cabendo ao contribuinte contestar o valor venal da transacéo,
caso nédo concorde, o que configura, conforme ja discutido, uma inversédo do 6nus da
prova (art. 148 do CTN).

Nessa esteira, e considerando ainda que o fato gerador do ITBI se concretiza
mediante o registro do titulo de transferéncia no cartério de Registro de Imdveis,
conforme previsto no art. 1.245 do Codigo Civil, o Orgédo Especial do Tribunal de
Justica do Estado de S&o Paulo considerou inconstitucionais os artigos 7°-A e 7°-B
da Lei n°® 11.154/91, conforme decisao proferida no julgamento da Acao Direta de
Inconstitucionalidade n°® 0056693-19.2014.8.26.000, abaixo apresentada:

EMENTA.

INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE Artigo 7° da Lei n® 11.154, de
30 de dezembro de 1991, com a redacgéo dada pelas Leis n° 14.125, de 29
de dezembro de 2005, e 14.256, de 29 de dezembro de 2006, todas do
Municipio de Sdo Paulo, que estabelece o valor pelo qual o0 bem ou direito é
negociado a vista, em condigbes normais de mercado, como a base de
célculo do Imposto sobre Transmissdo de Bens Iméveis (ITBI) Acérdao que,
a despeito de ndo manifestar de forma expressa, implicitamente também
guestionou as disposi¢Bes dos artigos 7°-A, 7°-B e 12 da mesma legislacéo
municipal - Valor venal atribuido ao imével para apuragédo do ITBI que néo
se confunde necessariamente com aquele utilizado para langamento do
IPTU - Precedentes do STJ - Previsdo contida no aludido artigo 7° que,
nessa linha, ndo representa afronta ao principio da legalidade, haja vista
gue, como regra, a apuracdo do imposto deve ser feita com base no valor
do negdcio juridico realizado, tendo em consideracdo as declaragfes
prestadas pelo préprio contribuinte, o que, em principio, espelha o ‘real valor
de mercado do imével' 'Valor venal de referéncia’, todavia, que deve servir
ao Municipio apenas como parametro de verificacdo da compatibilidade do
preco declarado de venda, ndo podendo se prestar para a prévia fixacdo da
base de célculo do ITBI - Impossibilidade, outrossim, de se impor ao sujeito
passivo do imposto, desde logo, a adocdo da tabela realizada pelo
Municipio - Imposto municipal em causa que esta sujeito ao langcamento por
homologacéo, cabendo ao préprio contribuinte antecipar o recolhimento -
Arbitramento administrativo que € providéncia excepcional, da qual o
Municipio somente pode langar mao na hipétese de ser constatada a
incorrecao ou falsidade na documentagcao comprobatdria do negadcio juridico
tributavel - Providéncia que, de toda sorte, depende sempre da prévia
instauracdo do pertinente procedimento administrativo, na forma do artigo
148 do Codigo Tributério Nacional, sob pena de restar caracterizado o
lancamento de oficio da exa¢éo, ao qual o ITBI ndo se submete - Artigos 7°-
A e 7°B que, nesse passo, subvertem o procedimento estabelecido na
legislagdo complementar tributaria, em afronta ao principio da legalidade
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estrita, inserido no artigo 150, inciso |, da Constituicho Federal -
Inadmissibilidade, ainda, de se exigir o recolhimento antecipado do tributo,
nos moldes estabelecidos no artigo 12 da Lei Municipal n° 11.154/91, por
representar violacdo ao preceito do artigo 156, inciso I, da Constituicdo
Federal - Registro imobiliario que é constitutivo da propriedade, ndo sendo
ele mera regularizador e publicitario, razao pela qual deve ser tomado como
fato gerador do ITBI - Regime especial de sujeicdo tributaria, previsto no
artigo 150, § 7°, da Constituicdo Federal, que em nenhum lugar na espécie,
haja vista que ndo ha espaco para a antecipacdo da exigibilidade do
imposto antes do seu fato gerador - Arguicdo acolhida em parte para
declarar a inconstitucionalidade dos artigos 7°-A, 7°-B e 12 da Lei n°
11.154/91, nas redacdes dadas pelas Leis n° 14.125/05 e 14.256/06, nos
autos da Arguicdo de Inconstitucionalidade n°® 0056693-19.2014.8.26.0000.

Fica claro para o Tribunal, que o valor venal do bem ndo pode ser
previamente fixado pelo Municipio, nem utilizado de forma automatica a partir de
uma tabela de valores previamente arbitrada, devendo, portando, ser considerado
no calculo do ITBI o valor real da transacdo declarada pelo contribuinte, que, em
regra, corresponde ao real valor de mercado do imovel. Nado concordando, e
havendo inconsisténcias, o municipio pode questionar o valor declarado por meio de
procedimento administrativo, instaurado na forma do art. 148 do Caodigo Tributario
Nacional.

Nesse contexto, o Superior Tribunal de Justica (STJ) julgou o Recurso
Especial Repetitivo representativo da matéria (RESP 1.937.821/SP - DJe 3/3/22),
sendo firmado as seguintes teses relacionada a controvérsia: a) a base de calculo
do ITBI é o valor do imovel transmitido em condigcdes normais de mercado, nao
estando vinculada a base de calculo do IPTU, que nem sequer pode ser utilizada
como piso de tributacdo; b) o valor da transacao declarado pelo contribuinte goza da
presuncdo de que € condizente com o valor de mercado, que somente pode ser
afastada pelo fisco mediante a regular instauracdo de processo administrativo
préprio (art. 148 do CTN); ¢) o Municipio ndo pode arbitrar previamente a base de
calculo do ITBI com respaldo em valor de referéncia por ele estabelecido
unilateralmente.

Manteve-se nesse julgamento o entendimento anterior proferido pelo Tribunal
de Justica do Estado de S&o Paulo, que decidiu pela adog¢éo do valor declarado pelo
contribuinte para definicdo da base de calculo do ITBI, vez que a informacao
prestada tem presuncao de veracidade e s0 pode ser contestado pela administracéao
tributaria através de um processo administrativo adequado, nos termos do art. 148

do Caddigo Tributario Nacional.
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Diante da relevancia da matéria debatida, abaixo inteiro teor da ementa do
RESP 1.937.821/SP - DJe 3/3/22, Tema 1.113 do STJ:

EMENTA

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL REPRESENTATIVO DE
CONTROVERSIA. IMPOSTO SOBRE TRANSMISSAO DE BENS IMOVEIS
(ITBI). BASE DE CALCULO. VINCULAGAO COM IMPOSTO PREDIAL E
TERRITORIAL URBANO (IPTU). INEXISTENCIA. VALOR VENAL
DECLARADO PELO CONTRIBUINTE. PRESUNCAO DE VERACIDADE.
REVISAO PELO FISCO. INSTAURACAO DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO. POSSIBILIDADE. PREVIO VALOR DE REFERENCIA.
ADOCAO. INVIABILIDADE.

1. A jurisprudéncia pacifica desta Corte Superior é no sentido de que,
embora o Cdadigo Tributario Nacional estabeleca como base de célculo do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto sobre Transmisséo
de Bens Imoveis (ITBI) o “valor venal’, a apuracdo desse elemento
guantitativo faz-se de formas diversas, notadamente em raz&o da distin¢ao
existente entre os fatos geradores e a modalidade de lancamento desses
impostos.

2. Os arts. 35 e 38 do CTN disp8em, respectivamente, que o fato gerador
do ITBI é a transmisséo da propriedade ou de direitos reais imobilidrios ou a
cessao de direitos relativos a tais transmiss@es e que a base de calculo do
tributo é o “valor venal dos bens ou direitos transmitidos”, que corresponde
ao valor considerado para as negociagbes de imoOveis em condigBes
normais de mercado.

3. A possibilidade de dimensionar o valor dos iméveis no mercado, segundo
critérios, por exemplo, de localizacdo e tamanho (metragem), ndo impede
gue a avaliacdo de mercado especifica de cada imovel transacionado oscile
dentro do pardmetro médio, a depender, por exemplo, da existéncia de
outras circunstancias igualmente relevantes e legitimas para a
determinacéo do real valor da coisa, como a existéncia de benfeitorias, o
estado de conservagdo e os interesses pessoais do vendedor e do
comprador no ajuste do preco.

4. O ITBI comporta apenas duas modalidades de langamento originario: por
declaragdo, se a norma local exigir prévio exame das informag¢des do
contribuinte pela Administracdo para a constituicao do crédito tributario, ou
por homologacdo, se a legislagdo municipal disciplinar que caberd ao
contribuinte apurar o valor do imposto e efetuar o seu pagamento
antecipado sem prévio exame do ente tributante.

5. Os lancamentos por declaracdo ou por homologacao se justificam pelas
varias circunstancias que podem interferir no especifico valor de mercado
de cada imovel transacionado, circunstancias cujo conhecimento integral
somente 0s negociantes tém ou deveriam ter para melhor avaliar o real
valor do bem quando da realizagdo do negdcio, sendo essa a principal
razdo da impossibilidade préatica da realizacdo do lancamento originario de
oficio, ainda que autorizado pelo legislador local, pois o fisco ndo tem como
possuir, previamente, o conhecimento de todas as variaveis determinantes
para a composicao do valor do imovel transmitido.

6. Em face do principio da boa-fé objetiva, o valor da transacédo declarado
pelo contribuinte presume-se condizente com o valor médio de mercado do
bem imével transacionado, presuncéo que somente pode ser afastada pelo
fisco se esse valor se mostrar, de pronto, incompativel com a realidade,
estando, nessa hipétese, justificada a instauracdo do procedimento proprio
para o arbitramento da base de célculo, em que deve ser assegurado ao
contribuinte o contraditério necessario para apresentacdo das
peculiaridades que amparariam o quantum informado (art. 148 do CTN).

7. A prévia adocao de um valor de referéncia pela Administragcao configura
indevido lancamento de oficio do ITBI por mera estimativa e subverte o
procedimento instituido no art. 148 do CTN, pois representa arbitramento da
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base de calculo sem prévio juizo quanto a fidedignidade da declaracédo do
sujeito passivo.

8. Para o fim preconizado no art. 1.039 do CPC/2015, firmam-se as
seguintes teses: a) a base de calculo do ITBI é o valor do imdvel transmitido
em condi¢cdes normais de mercado, ndo estando vinculada a base de
célculo do IPTU, que nem sequer pode ser utilizada como piso de
tributacdo; b) o valor da transacdo declarado pelo contribuinte goza da
presuncéo de que é condizente com o valor de mercado, que somente pode
ser afastada pelo fisco mediante a regular instauracdo de processo
administrativo préprio (art. 148 do CTN); c) o Municipio ndo pode arbitrar
previamente a base de calculo do ITBI com respaldo em valor de referéncia
por ele estabelecido unilateralmente.

9. Recurso especial parcialmente provido.

Apesar da importante decisdo no ambito do STJ, o Municipio de Sdo Paulo
segue tentando reverter a decisdo desfavordvel ao ente, sendo na ocasiao
impetrado recurso no Supremo Tribunal Federal (STF) - Recurso Extraordinario n°
1.412.419. Em uma primeira analise, a Ministra Carmen LUcia, relatora da matéria,
por meio de decisdo monocratica, negou provimento ao recurso. Atualmente, o
municipio apresentou Agravo Regimental com o objetivo de reverter a decisdo que
negou provimento ao Recurso Extraordinario supramencionado, estando, até a dada

do fechamento deste trabalho, pendente de deciséo definitiva no Tribunal.
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5 CONCLUSAO

Este estudo pretendeu analisar os aspectos controvertidos relacionados a da
base de calculo do Imposto sobre Transmissdo de Bens Imoveis inter vivos (ITBI)
nas transacdes de compra e venda de imoveis.

Conforme definido no art. 38 do Codigo Tributario Nacional (CTN), a base de
calculo desse tributo é o valor venal dos bens ou direitos transmitidos, todavia, a
definicAo desse valor tem sido um ponto de intensa controvérsia, pois muitos
Municipios tém adotado critérios proprios, ignorando os valores declarados pelos
contribuintes e criando suas proprias tabelas de valor venal, o que, na pratica, eleva
de maneira significativa a base de calculo do imposto.

Na elaboracéo deste trabalho, fora adotada uma abordagem qualitativa, com
revisdo bibliografica, analise de legislagbes e jurisprudéncias especificas
relacionadas ao tema. Foram consultadas fontes primarias, como legislacdes e
decisfes judiciais recentes, bem como obras doutrinarias de autores renomados no
Direito Tributério.

Para atingir uma compreensdo dos aspectos juridicos e tributarios que
influenciam a determinacédo da base de calculo do ITBI, este estudo definiu quatro
objetivos especificos.

O primeiro objetivo estd relacionado aos fundamentos legais da base de
calculo do ITBI. Nele, apresenta-se a previsao legal do tributo, conforme disposto no
inciso I, art. 156 da Constituicdo Federal, bem como os parametros para a defini¢céo
da base de calculo previstos no art. 38 do Cédigo Tributario Nacional.

Em seguida, aborda-se a identificagdo dos principais entendimentos
doutrinarios e jurisprudenciais. Foi constatada a existéncia de divergéncias entre os
posicionamentos doutrinarios, assim como a pacificacdo do tema pelo Superior
Tribunal de Justica (STJ). Em resumo, o STJ decidiu pela adocéo do valor declarado
pelo contribuinte como base de calculo do ITBI, partindo do principio de que a
informacéo prestada pelo sujeito passivo € presumida verdadeira e sO pode ser
contestada pela administracdo tributaria através de processo administrativo fiscal
especifico, conforme o art. 148 do Cddigo Tributario Nacional.

O terceiro objetivo trata das implicacOes tributarias e econbmicas das
diferentes abordagens na determinacdo da base de calculo do ITBI. Foi
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demonstrado que as praticas dos fiscos municipais tém favorecido os entes publicos,
uma vez que esses vém adotando, na definicdo da base de célculo do imposto, o
maior valor entre o preco do bem previamente arbitrado pela administracao tributaria
e o valor da transacéo declarado pelo contribuinte.

Por fim, s8o apresentadas reflexdes e possiveis solugbes para as
controvérsias relacionadas a base de célculo do ITBI. Em especial, destaca-se o
julgamento do RESP 1.937.821/SP, que, em respeito ao principio da boa-fé objetiva,
considera o valor da transacao declarado pelo contribuinte como condizente com o
valor médio de mercado do bem imovel transacionado, servindo, portanto, como
base de calculo do imposto nas transac¢des de compra e venda de imoveis.

Por meio dos estudos, direcionados pelos objetivos supracitados, ficou
evidenciado que os Municipios de Jodo Pessoa-PB, Campina Grande-PB, Santa
Rita-PB e Sao Paulo-SP, em diversas situagfes, adotam valores venais superiores
ao valor real das transacBes imobiliarias, ignorando, assim, as informacdes
fornecidas pelo contribuinte. Em alguns casos, essas praticas sdo baseadas em
tabelas preestabelecidas pelas referidas prefeituras, que impdem valores arbitrados
unilateralmente e com efeito vinculante, o que configura ato ilegal e arbitrario
conforme entendimento do Superior Tribunal de justica (RESP 1.937.821/SP).

Nesse sentido, vale reproduzir o enunciado do Tema 1.113 do STJ, que fixou
a seguinte tese: a) a base de calculo do ITBI é o valor do imovel transmitido em
condi¢cBes normais de mercado, ndo estando vinculada a base de célculo do IPTU,
gue nem sequer pode ser utilizada como piso de tributacdo; b) o valor da transacao
declarado pelo contribuinte goza da presuncdo de que € condizente com o valor de
mercado, que somente pode ser afastada pelo fisco mediante a regular instauracéo
de processo administrativo proprio (art. 148 do CTN); ¢) o Municipio ndo pode
arbitrar previamente a base de calculo do ITBI com respaldo em valor de referéncia
por ele estabelecido unilateralmente.

Diante disso, infere-se que valor venal do bem n&o pode ser previamente
fixado pelos Municipios, nem utilizado de forma automética a partir de uma tabela de
valores previamente arbitrada, devendo, portando, ser considerado no calculo do
ITBI o valor real da transacdo declarada pelo contribuinte, que, em regra,
corresponde ao real valor de mercado do imdével. Nao concordando, e havendo

inconsisténcias, 0 municipio pode questionar o valor declarado por meio de
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procedimento administrativo fiscal, instaurado na forma do art. 148 do Cddigo
Tributério Nacional.

Ante 0 exposto, percebe-se que a hipotese levantada no inicio deste trabalho,
de que as praticas fiscais relacionadas a definicdo da base de calculo do ITBI nas
transacoes imobilidrias sobrecarregam os contribuintes, foi confirmada, pois muitas
vezes sdo arbitrarias e contrarias aos principios da legalidade e da capacidade
contributiva previsto no 81°, art. 145 da Constituicdo Federal.

Sendo assim, o problema central da pesquisa, que questionava se a base de
calculo do ITBI é aplicada de forma justa e de acordo com a legislacéo vigente, foi
respondido, pois a aplicacdo da base de célculo em muitos municipios ndo segue 0s
parametros estabelecidos pelo CTN e pela atual jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica (STJ), o que gera inseguranca juridica em torno do tema e a0 mesmo
tempo abre caminho para uma série de litigios entre os Fiscos e contribuintes.

Por oportuno, ha de se destacar, que os instrumentos de coleta de dados
utilizados nesta pesquisa permitiram avaliacfes diversas relacionadas as praticas
tributarias adotadas pelos municipios na apuracdo do ITBI, sendo percebido a
adocao de um valor venal previamente arbitrado pelas prefeituras de Jodo Pessoa-
PB, Campina Grande-PB, Santa Rita-PB e S&o Paulo-SP. Também foi analisado
diversos posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais, como por exemplo o
julgamento do RESP 1.937.821/SP, que firmou entendimento de que o valor
declarado pelo contribuinte deve ser considerado valido, a menos que o fisco, por
meio de processo administrativo fiscal, prove o contrario. Esse posicionamento,
conforme visto, é contrario as praticas de muitos municipios, que adotam um valor
venal de referéncia, com tabelas preestabelecidas.

Em pesquisas futuras e visando uma aplicacdo mais justa do Imposto de
Transmisséo Inter Vivos de bens Iméveis (ITBI), pode-se discutir a definicdo de
critérios mais objetivos e transparentes na apuracdo da base de célculo desse
imposto, como por exemplo, a utilizagdo de métodos de avaliacdo imobilidria mais
precisos, a adocao de uma Planta Genérica de Valores (PGD) especifica para o ITBI
(definida em lei, assim como a PGD utilizada para o IPTU) e a adocdo de
procedimentos administrativos claros para contestacdo de valores utilizados na
composicdo da base de célculo do ITBI. Isso tudo pode contribuir para que esse
tributo seja cobrado de forma justa e equilibrada, de modo a aumentar a confianga

dos contribuintes na apuracédo do imposto e reduzir, por conseguinte, o numero de
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litigios entre os Fiscos e 0s sujeitos passivos envolvidos nas opera¢cdes de compra e

venda de imoéveis.
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