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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar a legalidade da conduta do Municipio de
Salvador ao arbitrar unilateralmente a base de céalculo do Imposto sobre Transmissao
Inter Vivos (ITIV), em descompasso com o valor efetivo das transacdes imobiliarias. A
pesquisa parte da constatacdo de que o Municipio utiliza valores de referéncia
preestabelecidos, frequentemente dissociados do valor real de mercado, préatica que
suscita importantes questionamentos a luz do sistema constitucional tributario
brasileiro. Sdo examinados os fundamentos juridicos da tributagdo municipal, os
elementos do ITIV e os principios constitucionais aplicaveis. A metodologia utilizada é
dedutiva, com base em pesquisa bibliogréfica, legislativa e jurisprudencial. A partir da
analise da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, em especial o Tema
Repetitivo 1.113, conclui-se que a base de célculo do ITIV deve corresponder ao valor
real da operacdo. O trabalho ainda propde a judicializacdo como instrumento de
enfrentamento ao arbitramento ilegal, sem deixar de considerar alternativas

administrativas mais eficientes e compativeis com o Estado Democratico de Direito.

Palavras-chave: ITIV. Arbitramento. Valor venal. Base de célculo. Principios
tributérios.



ABSTRACT

This study aims to analyze the legality of the unilateral assessment of the tax base for
the Inter Vivos Transfer Tax (ITIV) by the Municipality of Salvador, especially when it
disregards the actual value of real estate transactions. The research identifies that the
local government often applies predefined reference values, disconnected from real
market conditions, which raises significant concerns in light of Brazilian constitutional
tax principles. The study examines the legal structure of municipal taxation, the
elements of ITIV, and key constitutional principles. The adopted methodology is
deductive, grounded on bibliographic, legislative, and case law research. Based on the
Superior Court of Justice’s interpretation — notably Repetitive Theme 1.113 — the
paper concludes that ITIV must be calculated based on the actual transaction value. It
further suggests judicial action as a legitimate response to the unlawful tax
assessments, while also considering more efficient and constitutionally adequate

administrative alternatives.

Keywords: ITIV. Tax assessment. Appraised value. Tax base. Tax principles
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1 INTRODUCAO

O Imposto sobre Transmisséo Inter Vivos (ITIV), de competéncia municipal,
incide sobre operacfes onerosas de transmissdo de bens imoveis e de direitos reais
sobre imoveis. Previsto no artigo 156, inciso Il, da Constituicdo Federal de 1988, o
ITIV representa uma importante fonte de arrecadacdo para os municipios brasileiros,
especialmente em cidades com dinamico mercado imobiliario, como Salvador. No
entanto, 0 exercicio dessa competéncia tributaria tem suscitado sérios
guestionamentos juridicos, sobretudo no que tange a forma de apuracdo da base de
calculo do imposto.

O Municipio de Salvador, nos ultimos anos, tem adotado uma pratica
administrativa controversa: a utilizacdo de valores de referéncia preestabelecidos,
com base em critérios genéricos e unilaterais, como base de calculo do ITIV, em
detrimento do valor efetivo da transacdo declarada pelas partes no ato da
transmissdo. Essa conduta, reiterada e sistematizada, tem gerado uma série de litigios
entre o Fisco municipal e os contribuintes, além de provocar distor¢cdes econémicas,
inseguranca juridica e possivel ofensa a principios constitucionais tributarios.

A problemética central que se pretende investigar neste trabalho consiste,
portanto, em analisar a legalidade da conduta do Municipio de Salvador ao arbitrar
unilateralmente a base de calculo do ITIV, especialmente a luz dos principios da
legalidade, capacidade contributiva, vedacdo ao confisco, seguranca juridica e do
devido processo legal. A relevancia do tema nado se restringe ao plano local, a
controvérsia ja foi enfrentada pelos tribunais superiores e resultou na fixacdo de tese
em sede de recurso repetitivo pelo Superior Tribunal de Justica (Tema 1.113), o que
revela a amplitude nacional da discussdo e sua importancia no cenario juridico-
tributario contemporaneo.

A presente pesquisa justifica-se, ainda, pela necessidade de contribuir para a
compreensao critica do exercicio da competéncia tributaria municipal, denunciando
praticas arbitrarias que, embora formalmente amparadas em legislacBes locais,
contrariam frontalmente o sistema constitucional tributario brasileiro. Além disso,
propde-se a apresentar caminhos juridicos viaveis para a defesa dos contribuintes,
com destaque para a acado de repeticao de indébito, o0 mandado de seguranca e,
sobretudo, para a judicializacdo como instrumento legitimo de transformacéo

institucional.



O método de abordagem utilizado € o dedutivo, com base em pesquisa
bibliografica, legislativa e jurisprudencial, valendo-se da analise de doutrina
especializada, normas constitucionais e infraconstitucionais, decisées dos tribunais
superiores e legislacdo municipal aplicavel. O estudo serd desenvolvido a partir de
uma abordagem qualitativa, com foco na andlise critica do problema a luz do Direito
Tributario e da ordem constitucional vigente.

A estrutura do trabalho foi organizada da seguinte forma: inicialmente, sera feita
uma exposicao sobre o Sistema Tributario Nacional e a competéncia tributaria dos
municipios. Em seguida, sera analisada a natureza juridica do ITIV e os aspectos
guantitativos da obrigacéo tributaria, com destaque para a controvérsia da base de
calculo. Por fim, sera analisada a legalidade da conduta do municipio de Salvador,
bem como os efeitos patrimoniais da pratica ora questionada, os meios de defesa
disponiveis aos contribuintes e o papel estratégico da judicializacdo como resposta

legitima a pratica do arbitramento unilateral da base de calculo.



2 SISTEMA TRIBUTARIO NACIONAL

Ricardo Torres (2011, p. 19-20) conceitua o sistema tributario nacional da
seguinte forma: “[...] € o que se estrutura de acordo com a base econdmica da
incidéncia, independentemente de consideracfes sobre a pessoa juridica titular da
competéncia impositiva”. Discorre ainda o autor tragando duas caracteristicas

principais desse sistema:

As principais caracteristicas do sistema tributario nacional sao: a)
racionalidade econbmica consistente no ajustamento a substratos
econbmicos perfeitamente diferencados, de modo a se evitarem as
superposi¢cdes de incidéncia sobre fatos econ6micos idénticos e a se
eliminarem os vinculos a critérios juridico-formais ou a técnica de
arrecadacéo; b) a facilidade de fiscalizacdo e arrecadacdo, que minimize os
custos da cobranc¢a. Deve também se harmonizar com o sistema tributario
internacional e com o do federalismo fiscal (Torres, 2011, p. 20).

Nesse diapasao, entende-se que o Sistema Tributario Nacional (STN), constitui
o conjunto de normas e principios que estruturam e regulam a competéncia tributaria
dos entes federativos, a criacdo e arrecadacéo de tributos, bem como os limites ao
exercicio desse poder estatal. Sua importancia reside no papel essencial que exerce
para garantir a organizacao federativa, a justica fiscal e o financiamento das atividades
publicas.

Previsto no Titulo VI, Capitulo | da Constituicdo Federal de 1988, o STN esta
baseado em pilares como a reparticdo das competéncias tributarias, a determinacéo
das espécies tributarias, e a imposicao de limitacdes ao poder de tributar. O objetivo
desse sistema é assegurar um equilibrio entre os entes da federacdo — Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios — evitando sobreposi¢des e garantindo que
cada ente possa exercer sua competéncia com respeito a legalidade, a seguranca
juridica e a capacidade contributiva dos cidadaos.

Conforme estabelece o art. 145 da CF/88, os entes federativos podem instituir
tributos nas seguintes espécies: impostos, taxas e contribuicbes de melhoria.
Complementarmente, o Coédigo Tributario Nacional (CTN), instituido pela Lei n°
5.172/66, é a principal norma infraconstitucional que regula as normas gerais de direito
tributario e tem status de lei complementar.

N&o é demais relembrar o primeiro dispositivo do Codigo Tributario Nacional, o
qual, de forma a introduzir este complexo sistema nacional de tributacéo, dispde o

seguinte:
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Art. 1° Esta Lei regula, com fundamento na Emenda Constitucional n. 18, de
1° de dezembro de 1965, o sistema tributario nacional e estabelece, com
fundamento no art. 5°, inciso XV, alinea b, da Constituicdo Federal as normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, sem prejuizo da respectiva legislacdo complementar,
supletiva ou regulamentar (Brasil, 1966).

Neste sentido, é notério o esfor¢co do Cddigo Tributario Nacional de reforcar, de
forma dogmatica, a existéncia de um sistema tributario nacional, bem como, expor sua
funcdo estabelecer normas gerais de direito tributario, ressalvando a competéncia
constitucional instituidora de tributos e a magna carta como a maxima do sistema
tributario.

Nas palavras de Sacha Calmon (2020, p. 456)

Temos, entdo, como 4pice do sistema tributério, a Constituicdo. A partir dela,
de cima para baixo, 0s entes normativos extraem 0S seus respectivos
fundamentos de validez. O sistema é piramidal. Unido, Estados e Municipios
recebem diretamente da Constituicdo as suas competéncias e as limitagbes
a tais competéncias e exercitam-nas mediante a emissdo de leis ordinarias
(a Unido, em certas circunstancias, mediante leis complementares topicas).
Todos, porém, devem obedecer as normas gerais veiculadas pelo Cédigo
Tributario Nacional e leis complementares subsequentes.

Nesta logica, entende-se como pacificado o entendimento de que o sistema
tributario nacional tem como sua regra principal a Constituicdo Federal de 1988,
outorgando competéncias para os entes federados instituir os tributos, bem como as
limitando, sendo imperioso, todavia, que este exercicio de competéncia esteja de
acordo com as normas gerais ventiladas pelo Cédigo Tributario Nacional.

Esse sistema também adota como fundamentos os principios constitucionais
tributarios, que funcionam como garantias do contribuinte e como limitacdes ao poder
estatal, conforme se verifica nos arts. 150 a 152 da carta maior. S0 exemplos o
principio da legalidade tributaria, o da anterioridade, da irretroatividade, da capacidade
contributiva, da igualdade, da proibicéo de confisco, entre outros.

De forma a sintetizar todas as ideias expostas até entdo, arremata-se com a
definicdo de Kiyoshi Harada (2017, p. 235)

Assim, Sistema Tributario Nacional € o conjunto de normas constitucionais de
natureza tributaria, 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 € sendo a propria Constituicao.
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Por fim, reforca-se que o sistema tributario nacional € composto por diversas
normas de diferentes hierarquias no ordenamento juridico brasileiro, como sabido,
com a Constituicdo Federal de 1988 no topo, e abaixo dela, demais normas em ambito
federal, estadual e municipal que serdo analisadas ao longo deste trabalho.

2.1 SISTEMA CONSTITUCIONAL TRIBUTARIO

O sistema constitucional tributario brasileiro € o conjunto de normas
constitucionais que organizam a tributacdo no pais, estabelecendo os limites,
principios, competéncias e garantias que balizam a relagdo entre o Estado e o
contribuinte. Trata-se de uma das expressfes mais relevantes do pacto federativo,
refletindo o modelo de organizacdo do Estado e a forma como se distribuem os
encargos e as receitas publicas entre os entes federativos.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 dedica o Titulo VI,
que trata das Financgas Publicas, e, dentro dele, o Capitulo |, aos tributos e a reparticdo
de receitas tributarias, revelando a centralidade do sistema tributario no modelo
constitucional brasileiro. A Constituicdo estabeleceu um modelo normativo detalhado
e rigido, que visa a seguranca juridica, ao equilibrio federativo e a protecdo dos
direitos fundamentais dos contribuintes.

Diferente de outras areas do Direito, onde a Constituicdo delega as leis
infraconstitucionais a regulamentacdo detalhada, o sistema tributario é fortemente
constitucionalizado. Isso significa que a Constituicdo ndo apenas atribui competéncias
tributérias aos entes federativos (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios), mas
também delimita com rigor os contornos e as condicbes para o exercicio dessa
competéncia, buscando evitar abusos e conflitos federativos.

No centro desse sistema esta a competéncia tributaria, que é o poder conferido
pela Constituicdo a cada ente politico para instituir, arrecadar e fiscalizar tributos. Esse
poder é indelegavel, intransferivel e deve ser exercido nos estritos limites definidos
pela Constituicdo. A competéncia tributaria é, portanto, de natureza constitucional, e
0 exercicio abusivo ou extrapolado dessa competéncia pode ser objeto de controle
judicial.

A Constituicdo Federal enumera, nos artigos 145 a 162, as regras gerais do
sistema tributario, organizando as espécies tributarias, os principios que limitam o

poder de tributar, as competéncias tributarias especificas de cada ente federativo e a
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forma de reparticdo das receitas. O artigo 145 dispde sobre as espécies tributarias —
impostos, taxas e contribuicdes de melhoria — e os critérios de sua instituicdo. Ja o
artigo 146 trata da necessidade de lei complementar para a instituicdo de normas
gerais em matéria tributaria.

No que se refere a reparticdo de competéncias, o artigo 153 atribui a Unido a
competéncia para instituir impostos como o Imposto de Renda (IR), o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre Operagbes Financeiras (IOF), o
Imposto de Importacao (Il), o Imposto de Exportacéo (IE) e o Imposto Territorial Rural
(ITR) ; o artigo 155 confere aos Estados e ao Distrito Federal a competéncia para
instituir impostos como o ICMS, ITCMD e IPVA; e o artigo 156, que é de especial
interesse para este trabalho, atribui aos Municipios a competéncia para instituir o
Imposto Territorial Urbano (IPTU), o Imposto Sobre Servicos (ISS) e, principalmente,
o Imposto sobre Transmisséao Inter Vivos (ITIV).

Importante destacar que a Constituicdo, ao estruturar o sistema tributario
nacional, buscou garantir o equilibrio entre a autonomia dos entes federativos e a
uniformidade necessaria para preservar a seguranca juridica e a justica fiscal. Assim,
mesmo os tributos de competéncia municipal, como o ITIV, estdo submetidos aos
principios constitucionais, a legislacdo federal de normas gerais (notadamente o
Caodigo Tributario Nacional), e ao controle jurisdicional.

Para o caso do ITIV, objeto central deste estudo, essa estrutura ganha
relevancia ainda maior. A andlise do sistema constitucional tributario permite
compreender que, embora 0s municipios tenham competéncia para instituir e
arrecadar esse imposto, tal competéncia ndo € absoluta, e deve ser exercida conforme
os principios da legalidade, da capacidade contributiva, da isonomia, da vedacéo ao
confisco, da seguranca juridica, entre outros.

Ademais, deve-se ressaltar que o exercicio de competéncia pelo ente
municipal, além de se pautar pelos principios de ordem constitucional, obedecera as
normas gerais estabelecidas pelo Cadigo Tributario Nacional.

Portanto, a compreensao do sistema constitucional tributario é essencial para
delimitar o campo de atuacgéo fiscal municipal, sendo a base tedrica que permite
analisar a legalidade ou ndo da conduta do ente municipal no exercicio de sua

competéncia.
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2.2 LIMITACOES AO PODER DE TRIBUTAR

As limitagBes constitucionais ao poder de tributar s&o mecanismos juridicos que
visam conter eventuais excessos do Estado na atividade arrecadatoéria. Nas palavras
de Humberto Avila (2012, p. 72)

As limitagBes constitucionais materiais ao poder de tributar determinam os
“limites conteudisticos” gerais, que a Constituicdo instituiu para o Poder
Legislativo e para o Poder Executivo, isto é, “o que” pode ser objeto de uma
relagdo obrigacional tributaria e “o que” pode ser objeto de fiscalizagao.

Neste sentido, a funcéo precipua dessas limitacdes € assegurar a justica fiscal,
a legalidade tributéria, a previsibilidade nas relacdes entre Fisco e contribuinte e outras
garantias que contribuam para a higidez do Sistema Tributario Nacional. No ambito
do sistema constitucional tributario, as limitacées se dividem, em linhas gerais, em
principios tributarios e imunidades tributarias, que serdo analisados nos subitens
seguintes.

Os municipios, como qualquer outro ente federativo, encontram-se plenamente
submetido a tais limitacdes, o que impede que, mesmo no exercicio legitimo de sua
competéncia tributaria, possa agir de forma arbitraria ou desproporcional, como se
analisard posteriormente quando da verificacdo da legalidade da pratica do

arbitramento unilateral da base de calculo do ITIV, objeto central deste trabalho.

2.2.1 Principios tributéarios

Em linhas introdutérias, conforme Manoel Valente Figueiredo Neto (2019, p.
35) “A Ciéncia do Direito Tributario se traduz em principios gerais tributarios, que sao
comandos maiores que delimitam a imposicao tributaria e a reparticdo da competéncia
tributaria para os entes da Federacao (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal).”

Desta inteleccdo, é possivel partir do pressuposto de que o sistema de
principios tributarios, que sdo meios de limitacdo ao poder de tributar, advém da
Constituicdo Federal de 1988, que, exercendo seu papel como legislacdo
hierarquicamente superior, impde aos entes federativos certas ressalvas quando do

exercicio de suas competéncias tributarias.
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Da licdo de Humberto Avila (2012, p. 116), é possivel compreender a nog&o
geral dos principios, bem como, suas interferéncias no Sistema Tributario Nacional,

expondo que

Os principios e bens materiais foram instituidos especialmente no preambulo,
no capitulo dos principios fundamentais (art. 1°) e no capitulo atinente aos
direitos e garantias individuais (art. 5°), em especial, por meio da referéncia
aos mencionados valores supremos, a dignidade humana (art. 1°, Ill), a vida,
a liberdade, a seguranca e a propriedade (art. 5°, caput). Esses bens
juridicos, que séo objeto dos principios materiais, estdo também ordenados
no Sistema Tributario Nacional, principalmente por meio da exigéncia de
igualdade na tributacdo (art. 150, Il) e da proibicdo de instituicdo de tributo
com efeito de confisco (art. 150, IV).

Neste sentido, entende-se que 0s principios tributarios estdo, em sua maioria,
previstos no art. 150 da Constituicdo Federal, porém, sabe-se que nem todos o0s
principios constam expressamente neste rol. Conforme Leandro Paulsen (2023, p.
129)

De outro lado, ha principios que ndo constam expressamente do art. 150,
como o da seguranc¢a juridica em matéria tributaria, o qual tem de ser
construido por deduc¢éo do principio do Estado de direito e por inducéo a partir
das regras de legalidade, de irretroatividade e de anterioridade, bem como,
dentre outros elementos, das referéncias a decadéncia e a prescricao. Outros
principios ndo constam do art. 150, mas tém suporte expresso em outro
dispositivo, como é o caso do principio da capacidade contributiva,
estampado no art. 145, § 1°, da Constituicdo Federal.

Malgrado conste na Constituicdo Federal de 1988 um vasto arcabouco
principiolégico que rege todo o Sistema Tributario Nacional, destacam-se alguns
principios tributérios que possuem aplicabilidade ao tema central deste trabalho:
principio da legalidade (art. 150, |, da CF/88), principio da capacidade contributiva (art.
145, 81°, da CF), principio da isonomia tributaria (art. 150, 1l, da CF/88), principio da
vedacdo ao confisco (art. 150, IV, da CF/88) e principio da seguranca juridica, que,
embora ndo tenha previsdo expressa na parte dedicada ao Sistema Tributario
Nacional da Constituicdo Federal de 1988, é um principio implicito do Estado de
Direito e se relaciona com a previsibilidade e estabilidade das relagdes juridico-
tributarias.

Destaca-se, neste trabalho, especialmente, o principio da capacidade
contributiva € um dos pilares do sistema tributario brasileiro, previsto expressamente

no artigo 145, 81°, da Constituicdo Federal de 1988. Esse principio estabelece que os
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tributos devem ser graduados conforme a capacidade econémica do contribuinte,
promovendo justica fiscal e equidade na distribuicdo da carga tributaria.

Leandro Paulsen (2023, p. 131) destaca que a capacidade contributiva ndo é
apenas um critério de justica fiscal, mas um principio fundamental que orienta toda a

tributacao

A capacidade contributiva ndo constitui apenas um critério de justica fiscal
capaz de fundamentar tratamento tributario diferenciado de modo que seja
considerado como promotor e ndo como violador da isonomia. Configura
verdadeiro principio a orientar toda a tributacao, inspirando o legislador e
orientando os aplicadores das normas tributarias.

Nesse sentido, a aplicacéo do principio da capacidade contributiva exige que o
legislador e a administracdo tributaria considerem a efetiva situacdo econémica do
contribuinte ao instituir e exigir tributos. Isso implica evitar a imposi¢ao de tributos
desproporcionais a real capacidade econémica dos sujeitos passivos, garantindo que
a tributacao seja justa e adequada as condi¢des individuais de cada contribuinte.

Ademais, outro principio de extrema relevancia no presente estudo é o principio
da vedacao aos efeitos confiscatorios, ou apenas vedag¢do ao confisco. Conforme
Aliomar Baleeiro (1960, p. 237) “Sao tributos confiscatérios aqueles que absorvem
todo o valor da propriedade, aniquilam a empresa ou impedem o exercicio de uma
atividade licita e moral”. De modo similar, ensina Ruy Barbosa Nogueira (1989, p. 130)
que “[...] tanto € confisco tributario a absorcéo, pelo tributo, da totalidade do valor da
situacdo ou do bem tributario, como qualquer parcela que exceda a medida fixada
legalmente”.

Trata-se de uma das limitagdes mais expressivas ao poder de tributar, pois
impede que a tributacdo assuma carater punitivo, desproporcional ou desarrazoado,
capaz de comprometer a prépria existéncia do patriménio do contribuinte.

Embora a Constituicdo néo fixe par@metros objetivos para identificar o que
constitui confisco, esse efeito se configura quando o montante exigido excede, de
forma desproporcional, a capacidade econdmica do contribuinte ou quando o tributo
incide sobre base artificialmente inflada, sem correspondéncia com a realidade fatica
da obrigacao.

Conforme ensina Sacha Calmon (2020, p. 297), este principio também vem
sendo interpretado para trazer razoabilidade na relagéo tributaria entre o contribuinte
e 0 ente publico, aduzindo que
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o principio do ndo confisco tem sido utilizado também para fixar padrées ou
patamares de tributacao tidos por suportaveis, de acordo com a cultura e as
condicdes de cada povo em particular, ao sabor das conjunturas mais ou
menos adversas que estejam se passando. Neste sentido, o principio do ndo
confisco se nos parece mais com um principio de razoabilidade na tributacéo.

Assim, caso o ente federativo adote conduta incompativel com algum destes
principios, incorrera em evidente ilegalidade e em desconformidade com as limitacoes
de seu exercicio da competéncia tributaria, a qual podera ser objeto de controle
jurisdicional.

Diante do exposto, entende-se que os principios tributarios ndo sdo meros
enunciados programaticos, mas sim normas fundamentais que estruturam o modelo
de tributagdo previsto na Constituicdo Federal de 1988. Esses principios operam como
limitacdes ao poder de tributar, protegendo o contribuinte contra praticas arbitrarias e
assegurando uma tributacao justa, equilibrada e juridicamente valida.

No contexto da cobranca dos tributos, tais principios desempenham papel
central na andlise da conduta administrativa adotada. O eventual desrespeito a
legalidade, a capacidade contributiva e ao devido processo legal revela um cenario de
tensdo entre a arrecadacao fiscal e a preservacdo das garantias individuais, o que
exige o controle rigoroso por parte do Judiciario e da sociedade civil.

E justamente a luz desses principios que se deve interpretar o ordenamento
juridico tributario, de modo a coibir excessos do Fisco e assegurar que a tributacéo
incida sobre manifestacées reais de riqueza, dentro dos parametros constitucionais e
legais. Sem essa observancia, a atuacdo do poder tributante se desvirtua,
comprometendo a legitimidade do sistema e a confianga do contribuinte no Estado.

A andlise principiolégica, portanto, possui extrema relevancia no estudo, pois
fornece os pilares que sustentam os argumentos juridicos desenvolvidos nos capitulos
seguintes, especialmente quanto ao arbitramento unilateral da base de célculo do ITIV

e aos mecanismos disponiveis para sua contestacao.

2.2.2 Imunidades tributarias

Na definicdo de Leandro Paulsen (2023, p. 192)

As regras constitucionais que proibem a tributacéo de determinadas pessoas,
operacles, objetos ou de outras demonstracbes de riqueza, negando,
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portanto, competéncia tributaria, sdo chamadas de imunidades tributarias.
Isso porque tornam imunes a tributacdo as pessoas ou base econdmicas
nelas referidas relativamente aos tributos que a propria regra constitucional
negativa de competéncia especifica.

As imunidades tributarias constituem outra espécie de limitacdo ao poder de
tributar, representando vedacdes constitucionais absolutas a instituicdo de tributos
sobre determinadas pessoas, bens ou situacdes. Diferentemente das isenc¢des, que
sao concedidas por lei e podem ser revogadas, as imunidades decorrem diretamente
da Constituicdo Federal, possuindo carater permanente e incondicional enquanto
persistirem 0s pressupostos constitucionais que as justificam.

No que se refere especificamente ao ITIV, o artigo 156, §2°, | da Constituicdo

Federal dispbe o seguinte:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

[...]

§ 2° O imposto previsto no inciso II:

| - ndo incide sobre a transmissdo de bens ou direitos incorporados ao
patrimbénio 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; (Brasil, 1988).

Tal imunidade tem por objetivo evitar que operacdes societarias tipicas de
organizacdo empresarial, e que ndo envolvam ganho patrimonial efetivo, sejam
oneradas pelo tributo. A preocupacdo do constituinte € com a ndo oneracao de atos
gque ndo representam, na pratica, uma manifestacdo de riqueza tributavel,
respeitando, assim, o principio da capacidade contributiva.

Claudio Carneiro (2018, p. 78), se referindo a imunidade acima destacada,
dispoe que “[...] é hipotese de imunidade tributaria objetiva, pois visa a promover a
capitalizacdo e o desenvolvimento econémico das empresas, realizando o capital sem
o recolhimento do imposto.”

O Cddigo Tributario Nacional, por sua vez, em seu artigo 36, reafirma a
imunidade dessas operacdes, consolidando a interpretacéo constitucional e vedando

a incidéncia do ITIV sobre tais transmissdes, vejamos:

Art. 36. Ressalvado o disposto no artigo seguinte, o impésto nédo incide sébre
a transmisséo dos bens ou direitos referidos no artigo anterior:

| - quando efetuada para sua incorporacao ao patriménio de pessoa juridica
em pagamento de capital nela subscrito;
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Il - quando decorrente da incorporacdo ou da fusdo de uma pessoa juridica
por outra ou com outra (Brasil, 1966).

Ademais, além da imunidade especifica do ITIV, que foi demonstrado acima,
deve-se ressaltar a aplicabilidade de algumas imunidades genéricas, como € 0 caso
da imunidade para fins de promoc¢ao da reforma agraria, que se encontra no art. 184,
85°, da Constituicao Federal de 1988:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imovel rural que ndo esteja cumprindo sua funcéo social,
mediante prévia e justa indenizacéo em titulos da divida agraria, com clausula
de preservacao do valor real, resgatéaveis no prazo de até vinte anos, a partir
do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacdo sera definida em lei.

[-.]

8§ 5° S&o isentas de impostos federais, estaduais e municipais as operag¢des
de transferéncia de imoéveis desapropriados para fins de reforma agréaria
(Brasil, 1988).

N&o obstante, ao Imposto de Transmissao de Bens Intervivos aplica-se a
imunidade reciproca prevista no art. 150, VI, a, da Constituicdo Federal de 1988, uma
vez que trata-se de imposto sobre a transmissdo do imdével, que, notadamente, é

considerado patrimonio:

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) patrimonio, renda ou servicos, uns dos outros; (Brasil, 1988).

Em arremate, embora as imunidades ndo guardem relacdo direta com o
arbitramento da base de célculo em si, representam uma dimensao importante das
limitacBes ao poder de tributar e reforcam a ideia de que o Municipio de Salvador deve
observar ndo apenas sua competéncia, mas também os limites materiais e subjetivos

estabelecidos pelo sistema constitucional tributario.

2.3 COMPETENCIA MUNICIPAL TRIBUTARIA

A competéncia tributaria dos Municipios é delineada pela Constituicdo Federal
de 1988 como parte do pacto federativo brasileiro. A reparticdo de competéncias, além
de assegurar a autonomia dos entes federativos, visa garantir uma melhor alocagao

de receitas publicas de acordo com as necessidades locais. Dessa forma, o Municipio
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€ dotado de capacidade legislativa e administrativa para instituir, arrecadar e fiscalizar
determinados tributos, observados os limites e principios constitucionais.
Nos termos do artigo 156 da Constituicdo Federal, compete aos Municipios

instituir os seguintes impostos:

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:

| - propriedade predial e territorial urbana;

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

Il - servicos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, I,
definidos em lei complementar (Brasil, 1988).

Portanto, o Imposto sobre Transmissao Inter Vivos, objeto deste estudo, é um
dos tributos de competéncia exclusiva dos Municipios, o que significa que apenas eles
podem institui-lo e disciplind-lo. Entretanto, essa competéncia ndo é ilimitada, haja
vista que o0 Municipio deve respeitar 0os contornos estabelecidos pela prépria
Constituicao, pelo Cdodigo Tributario Nacional, que, por ser lei complementar, regula
normas gerais de direito tributario, e, também, pela jurisprudéncia consolidada dos
tribunais superiores.

Em atencéo especial ao comando acima, destaca Leandro Paulsen (2023, p.
168)

assim é que so poderao ser instituidos tributos que possam ser reconduzidos
a uma das normas concessivas de competéncia tributaria, sob pena de
inconstitucionalidade. O exercicio, por um ente politico, de competéncia
concedida constitucionalmente a outro implica invasdo de competéncia. Cada
gual deve circunscrever-se a competéncia que lhe foi outorgada, néo
podendo extrapola-la.

Neste sentido, torna-se fundamental destacar que, embora a competéncia seja
constitucional, a sua efetivacdo depende da edi¢do de lei municipal especifica, nos
termos do principio da legalidade tributaria. Ou seja, os Municipios s6 podem instituir
e exigir um imposto, por exemplo, se houver lei local que estabeleca a hipotese de
incidéncia, a base de calculo, a aliquota, o sujeito passivo e 0os demais elementos da
obrigacao tributéaria.

Ainda, continuando as licbes de Leandro Paulsen (2023, p. 168)

Como a instituicdo dos tributos se faz necessariamente por lei, a outorga de
competéncia “compreende a competéncia legislativa plena” (art. 6° do CTN),
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ou seja, a possibilidade de legislar instituindo o tributo e, subsequentemente,
regulamentando-o. A competéncia pode ser exercida a qualquer tempo, ndo
estando condicionada por prazo decadencial. Assim, o ndo exercicio da
competéncia tributaria ndo implica perda da possibilidade de fazé-lo,
tampouco a transfere “a pessoa juridica de direito publico diversa daquela a
que a Constituicdo a tenha atribuido” (art. 8°). Nao ha, portanto, decadéncia
da possibilidade de instituir tributo nem transferéncia de competéncia
tributéria.

A titulo exemplificativo, entende-se que o Municipio € competente para tributar
a transmissao onerosa da propriedade de bens imoOveis ou de direitos reais a eles
relativos. No exercicio dessa competéncia, o Municipio de Salvador editou a Lei n°
7.186/2006 — Codigo Tributario e de Rendas do Municipio do Salvador (CTRMS) — e
o Decreto n°® 24.058/2013, que regulamenta a cobrancga do ITIV. Contudo, conforme
sera aprofundado ao longo deste trabalho, alguns municipios vém exercendo essa
competéncia de forma a extrapolar os limites constitucionais e demais normas de
regéncia fiscal do ordenamento juridico brasileiro.

E importante destacar que a competéncia tributaria, ou poder fiscal, ndo se
confunde com a capacidade tributaria ativa, ou fungdes fiscais. Enquanto a primeira
diz respeito a titularidade constitucional para instituir tributos, a segunda refere-se a
aptidao legal para administrar e cobrar o tributo. No caso do ITIV, o sujeito ativo € o
Municipio onde se localiza o imével, que detém tanto a competéncia quanto a
capacidade ativa para cobrar o imposto.

E neste sentido que explica Bernardo Ribeiro de Moraes (1995, p. 265):

N&o podemos confundir, portanto, essas duas ordens diversas, tanto pelo
fundamento como pela finalidade: o poder fiscal, ou competéncia tributaria,
advindo da soberania, que se concretiza com a decretacdo da norma juridica
tributéria; e as fungdes fiscais, decorréncia do dever de administracao, que
se concretizam com o exercicio da fiscalizacdo e da arrecadacéo do tributo.
A competéncia tributaria acha-se ligada ao Poder Legislativo; as funcdes
fiscais estdo ligadas ao Poder Executivo.

Neste interim, entende-se que a competéncia deve ser exercida de forma
restrita e vinculada a Constituicdo e a legislacdo nacional. Assim, 0 municipio nao
pode, sob o pretexto de exercer sua competéncia, criar, por exemplo, mecanismos
artificiais para majorar a arrecadacao.

O respeito aos limites constitucionais da competéncia tributaria, por ébvio, é
condi¢cado minima para legalidade dos atos administrativos referentes ao tributo. Como

sera demonstrado nos capitulos seguintes, o arbitramento da base de céalculo do ITIV
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pelo Municipio de Salvador devera respeitar os limites da sua competéncia tributaria,
respeitando, a titulo exemplificativo, a legalidade, a capacidade contributiva, a
seguranca juridica e o principio da vedagcdo ao confisco, entre outros postulados

constitucionais.
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3 O IMPOSTO DE TRANSMISSAO INTER VIVOS - ITIV
3.1 NOCOES INTRODUTORIAS E CONCEITUAIS

O Imposto sobre Transmissao Inter Vivos (ITIV) € um tributo de competéncia
municipal de extrema relevancia no contexto tributario brasileiro, sendo
regulamentado pelo artigo 156, Il, da Constituicdo Federal de 1988 e, mais
especificamente, pelo Cédigo Tributario Nacional (CTN), nos artigos 35 a 42.

Por ser um tributo municipal, € de responsabilidade de cada municipio e do
Distrito Federal legislar sobre a matéria. Da mesma forma que acontece com o IPTU
(imposto sobre a propriedade territorial urbana), ndo ha lei complementar dispondo
sobre suas normas gerais.

Trata-se de um imposto que incide sobre a transmissédo de bens imoveis por
ato oneroso, sendo de competéncia dos municipios a sua arrecadacdo e
regulamentacdo especifica, sendo uma das principais fontes de receita dos
municipios, o que reforca a importancia de uma aplicacao correta e em consonancia
com os preceitos legais e constitucionais.

Como delineado anteriormente, e, no tocante as caracteristicas deste imposto,
tem feicdo predominantemente fiscal, de modo que sua finalidade é arrecadar
recursos para o Municipio ou Distrito Federal. Além disso, trata-se de um imposto
direto, uma vez que o 6nus econdmico recai diretamente para o contribuinte, que, nas
palavras de Leandro Paulsen (2023, p. 738) “contribuintes sdo o adquirente, na
compra e venda, cada um dos permutantes em relacdo ao imével ou ao direito
adquirido por permuta, e o cedente nas cessdes de direitos, mas o transmitente e o
cessionario respondem solidariamente.”

Ainda sobre as caracteristicas do ITIV, cumpre complementar que é um tributo
real, ja que € instituido e cobrado em razdo do fato gerador objetivamente
considerado, ao passo que segundo Sacha Calmon (2020, p. 428) “o fato jurigeno se
da pela transmissao juridica da propriedade (transcri¢céo do titulo aquisitivo no registro
proprio e pelas outras formas previstas em lei), cabendo o imposto ao Municipio da
situacao do bem (art. 156, 82°, Il, CF)”.

N&o se pode olvidar que é um tributo proporcional, diante da ndo variabilidade
em razédo da base de célculo; ndo vinculado, ja que seu fato gerador ndo depende de

uma atividade estatal especifica relativa ao obrigado; e de incidéncia instantanea, de
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modo que incidira instantaneamente apds a ocorréncia do fato gerador, qual seja, a
transmissao da propriedade do imovel.

No que tange ao langamento do ITIV, considerando as esclarecedoras licbes
de Claudio Carneiro (2018, p. 77), temos que

[...] o mesmo é realizado por declaracéo, na forma do art. 147 do CTN, pois
depende das informacdes faticas prestadas pelo contribuinte. Contudo,
podera também o Fisco utilizar-se, de forma secundaria, do lancamento de
oficio (art. 149 do CTN) ou por arbitramento (art. 148 do CTN).

Tracadas as noc¢des introdutorias ao tributo em comento, parte-se a analise

mais especifica acerca de seus elementos.

3.2 ELEMENTOS DO IMPOSTO

Inicialmente, tratando do elemento objetivo ou material, Claudio Carneiro (2018,
p. 78) dispde que

A Constituicdo da Republica, estabelecendo a competéncia tributaria dos
entes federativos, atribui ao Distrito Federal e aos Municipios da situacéo do
bem objeto de tributag&o, entre outras competéncias, conforme dispde o art.
156, I, a, de instituir o imposto sobre a transmissao inter vivos, a qualquer
titulo, por ato oneroso, de bens iméveis urbanos ou rurais, por natureza ou
acesséo fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia, bem
como a cessao de direitos a sua aquisicdo. Conforme o direito privado, ocorre
a transmissdo quando se transferem para outrem bens e direitos.

Extrai-se do trecho acima, portanto, que o cerne do fato gerador do ITIV é a
transferéncia onerosa de bens iméveis. Para o direito privado, a transferéncia de bens
e direitos caracteriza-se quando ocorre a passagem desses elementos patrimoniais
de um individuo a outro. No entanto, no contexto especifico do Imposto de
Transmissdo de Bens Imoéveis (ITBI), é importante ressaltar que apenas as
transmissdes de carater oneroso, realizadas entre pessoas, vivas, sobre iméveis ou
direitos a eles vinculados, configuram o fato gerador do tributo. Isso significa que o
fato gerador do ITIV deve atender a certos requisitos de onerosidade e tipicidade
relacionados ao imovel em questao. Nesse sentido, podemos identificar trés situacdes
principais em que a transmissao ocorre para fins de incidéncia do ITIV.

A primeira situacao envolve a transmissdo de imoveis, seja em area urbana ou

rural, realizada por meio de atos ou contratos que resultem na alteracdo de



24

titularidade, tais como compra e venda, permuta e dacdo em pagamento. Essas
operacdes sao formas tradicionais de alienacdo, e por representarem transferéncias
onerosas de titularidade, sao objeto de incidéncia do ITIV.

Um ponto crucial a ser observado é que o ITIV ndo se aplica em bens moveis.
Transferéncias que envolvam esses bens, mesmo quando realizadas a titulo oneroso,
nao estdo sujeitas ao imposto. Ademais, quando a transferéncia é gratuita, ou seja,
realizada sem qualquer contraprestacao econémica, como ocorre na doacéo, o tributo
incidente passa a ser o Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doacao (ITCMD),
de competéncia estadual, e ndo o ITIV, cuja arrecadacédo é destinada ao municipio.

Uma segunda situacdo que caracteriza o fato gerador do ITIV € a cessdo de
direitos relacionados a aquisicdo de bens imdveis. Nesse contexto, encontram-se as
operacdes envolvendo a promessa de cessdo de direitos sobre iméveis.

Essas transacdes, ainda que nao impliquem a transferéncia direta da
propriedade, criam modificacBes substanciais no patriménio das partes envolvidas,
uma vez que a cessao desses direitos concede ao novo titular a expectativa ou mesmo
a posse futura do bem imovel.

Portanto, sob o ponto de vista tributario, essas operacfes sdo vistas como
transferéncias de um direito economicamente relevante, com impacto direto no
patrimdnio dos envolvidos, ensejando a incidéncia do ITIV.

A terceira situagdo ocorre quando ha a transmissdo de direitos reais sobre
imoveis, excetuando-se aqueles direitos de natureza garantidora, como a hipoteca ou
o penhor.

Esse tipo de transferéncia inclui operac6es em que se alteram os direitos de
uso e fruicdo de um bem imével, como ocorre no usufruto, na enfiteuse, no direito de
superficie e na concessao de uso. Conforme o Cdadigo Civil Brasileiro, direitos reais
compreendem a titularidade direta sobre a coisa, 0 que 0s torna suscetiveis de
incidéncia do ITIV.

Contudo, os direitos reais de garantia ndo séo abrangidos pelo ITIV, pois nao
promovem uma transferéncia da propriedade do bem, é o que se extrai das licbes de
Luiz Emygdio Rosa Junior (2006, p. 873-875) ao afirmar que “o dispositivo
constitucional excetua do imposto os direitos reais de garantia: penhor, hipoteca e
anticrese (CCB de 2002, art. 1.225, VIIl a X), porque n&o implicam a transmisséo da

propriedade”.
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Ainda dentro da esfera dos direitos reais, ressalta-se que as servidées néo se
configuram como fatos geradores do ITIV, conforme explica Claudio Carneiro (2019,
p. 79)

o ITBI ndo incide sobre as serviddes, pois tal instituto consiste em restricbes
impostas a uma propriedade para uso e utilidade de outra propriedade
pertencente a pessoa diversa. Neste caso ndo ha a transmissdo da
propriedade, mas sim uma limitac@o ao direito de propriedade.

Em contrapartida, o direito de superficie — por meio do qual o proprietario
permite que outra pessoa construa em sua propriedade por tempo determinado, com
base em escritura publica — é tributado pelo ITIV, como também se extrai das licbes
de Claudio Carneiro (2018, p. 79) “O mesmo nao ocorre com o direito de superficie,
que é a concessdo pelo proprietario a outrem do direito de construir em sua
propriedade, por tempo determinado (mediante escritura publica — art. 1.369 do CC),
dai a sua incidéncia”.

Dessa forma, cada uma dessas situacdes representa um exemplo de fato
gerador do ITIV, seja atravées da transferéncia da propriedade do imovel, da cesséo
de direitos sobre sua aquisicdo, ou da transmisséo de direitos reais sobre o bem. Em
todas elas, observa-se uma alteracao patrimonial substancial, em que direitos e
deveres sdo reconfigurados, resultando em impacto direto na esfera econdmica e
patrimonial das partes envolvidas.

Quanto ao elemento subjetivo do ITIV, este diz respeito aos sujeitos da relacao
juridica. Numa relacgéo tributéria, o sujeito ativo, quem institui o imposto e, em regra,
quem cobra, sempre serd um ente federativo, no caso do ITIV, o sujeito ativo é o ente
municipal e o Distrito Federal, conforme estabelecido no art. 156, Il, da Magna Carta.

No tocante ao sujeito passivo, ou seja, aquele que arcara com o pagamento do
tributo, este sera o adquirente ou cessionario do bem imével, salvo em excecdes que
algumas legislacdes trazem solidariedade tributaria entre o adquirente e o
transmitente, como dispde o Art. 9°, IV, do Decreto n° 24.058/2013 do Municipio de
Salvador, por exemplo.

Quanto ao elemento espacial, importa salientar que como se trata de um
imposto de competéncia municipal, o local da ocorréncia do fato gerador sera o
municipio em que se situa o bem imaével.

No que se refere ao elemento temporal, as licdes de Claudio Carneiro (2018,

p. 88) sao claras ao estabelecer que
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Elemento temporal é a relacdo entre a vigéncia da lei que prevé as hipoteses
de incidéncia tributaria e o momento da pratica do fato pelo contribuinte,
considerando, ainda, o momento para 0 pagamento do tributo. Surge entéo
um questionamento quanto ao momento de ocorréncia do fato gerador, ou
seja, se 0 mesmo ocorre com o registro do titulo de translacéo da propriedade
ou com o negécio juridico que envolve a transferéncia da propriedade. O STJ,
baseando-se no art. 1.245 do CC c/c o art. 110 do CTN, decidiu que o fato
gerador ocorre com o registro do titulo no Registro de Imoéveis, que é o
momento em que efetivamente se transmite a propriedade, ocorrendo, quanto
ao momento do recolhimento, mera antecipacdo de pagamento. O fato
gerador do imposto de transmissao (art. 35, I, do CTN) é a transferéncia da
propriedade imobiliaria, que somente se opera mediante registro do negécio
juridico no oficio competente.

Uma vez tracados os elementos do ITIV, exige-se, neste trabalho, especial

atencdo ao elemento quantitativo do imposto, ao passo que se verificara a seguir.

3.3 ELEMENTO QUANTITATIVO DO ITIV

Na inteleccdo de Claudio Carneiro (2018, p. 69) “[...] podemos dizer que o
elemento quantitativo é o elemento quantificador do valor do tributo, que traca uma
relacdo entre a base de calculo e a aliquota”.

Em outras palavras, € a parte da regra-matriz de incidéncia tributaria que
permite calcular o montante efetivamente devido a titulo de imposto, ou seja, o
guantum pecunidrio que o contribuinte devera recolher ao Fisco.

A estrutura do elemento quantitativo, em regra, € composta por dois
componentes essenciais: a base de célculo e a aliquota. A base de calculo representa
a grandeza econdmica sobre a qual se aplica o percentual da aliquota, que, por sua
vez, é o indice que determina a fracdo da base de calculo que sera exigida como
tributo. A formula basica e fundamental que expressa essa relacao é a multiplicacédo
entre a base de célculo e a aliquota.

Tais elementos ndo sdo meramente numMeéricos ou mecanicos, ja que ambos
carregam densidade juridica prépria e devem observar, em sua fixagéo, os principios
constitucionais tributarios.

No caso do Imposto sobre Transmissao Inter Vivos (ITIV), a compreensao do
elemento quantitativo ganha especial relevancia. Isso porque, embora o imposto tenha
carater predominantemente fiscal, entende a doutrina e jurisprudéncia majoritaria que
a sua cobranca deve refletir fielmente a realidade econémica da operacdo de

transmissdo onerosa de bens imodveis. Assim, tanto a definicdo da base de calculo
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gquanto a escolha da aliquota pelo Municipio devem respeitar os contornos da
legalidade estrita e da razoabilidade tributéria.

A manipulacdo indevida de qualquer desses dois elementos pode gerar
distorcbes graves na quantificagdo do imposto, com impactos diretos sobre a
capacidade contributiva do sujeito passivo e sobre a prépria legitimidade da exacéao.

Ademais, como alerta a doutrina, o elemento quantitativo ndo se resume a uma
operacdo matematica. Trata-se de um componente da norma juridica tributaria que
depende de interpretacdo conforme os principios constitucionais e legais, devendo ser
delimitado com objetividade e transparéncia para evitar praticas abusivas da
Administracdo Publica.

Neste sentido, Sacha Calmon (2020, p. 469) discorre:

ora, se apos a aplicacdo da aliquota sobre a base de calculo ainda restam
adicdes, deducgbes e calculos a fazer para se chegar ao quantum devido,
entdo € porque o aspecto quantitativo da consequéncia endonormativa nao
se reduz a esses dois elementos (seria, alias, simplério que assim fosse,
invariavelmente).

A seguir, serdo examinados separadamente os dois componentes do elemento
guantitativo do ITIV: a aliquota e a base de calculo, com foco especial na controvérsia

envolvendo o arbitramento da base de calculo pelo Municipio de Salvador.

3.3.1 Aliquota do ITIV

Como delineado anteriormente, a valoragdo do ITIV leva em conta a ideia
nuclear da multiplicacédo entre a base de calculo e a aliquota, ou seja, o contribuinte
irA pagar o referido imposto calculado pela multiplicacdo dos valores da base de
calculo e da aliquota.

Como explica Leandro Paulsen (2023, p. 737) “as aliquotas sao fixadas pela
legislacdo municipal, ndo prevendo mais a Constituicdo a fixacdo de limite por
Resolugdo do Senado, o que so esta previsto para o ITCMD, mas nao para o ITBI.”

No municipio de Salvador, ente municipal objeto deste estudo, a aliquota ira
variar entre 1% (um por cento), se for considerado popular o imovel objeto da
transferéncia, ou 3% (trés por cento) nas demais transmissdes, conforme o art. 8°

Decreto n® 24.058, de 16 de julho de 2013 do municipio de Salvador, vejamos:
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Art. 8° O imposto sera calculado aplicando-se sobre a base de célculo as
seguintes aliquotas:

|- 1,0 % (um por cento) para as transmissdes de imoéveis populares;

Il — 3,0 % (trés por cento) nas demais transmissodes.

Paragrafo Gnico. Para efeito do enquadramento como imovel popular de que
trata o inciso | do caput, a unidade habitacional devera satisfazer,
simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| — ser destinada a residéncia;

Il — ter area construida privativa limitada a 39,56 m2 (trinta e nove, cinquenta
e seis metros quadrados);

lIl — ter valor venal atualizado de até R$ 44.996,73 (quarenta e quatro mil,
novecentos e noventa e seis reais e setenta e trés centavos) (Bahia, 2013).

Neste sentido, O decreto ainda define, em seu paragrafo Gnico, os critérios para
considerar um imével como “popular”, restringindo essa classificagdo aqueles com
area construida limitada a 39,56 metros quadrados e valor venal atualizado de até R$
44.996,73 (quarenta e quatro mil, novecentos e noventa e seis reais e setenta e trés
centavos), que séo destinados a residéncia. Essa diferenciacdo tem como finalidade
promover certo grau de justica fiscal, ainda que limitada, ao prever uma tributacao
mais branda para camadas sociais de menor poder aquisitivo:

Art. 8° O imposto sera calculado aplicando-se sobre a base de célculo as
seguintes aliquotas:

[...]

Paragrafo Unico - Para efeito do enquadramento como imével popular de que
trata o inciso | do caput, a unidade habitacional devera satisfazer,
simultaneamente, aos seguintes requisitos:

| - ser destinada a residéncia;

Il - ter area construida privativa limitada a 39,56 m? (trinta e nove, cinquenta
e seis metros quadrados);

Il - ter valor venal atualizado de até R$ 44.996,73 (quarenta e quatro mil,
novecentos e noventa e seis reais e setenta e trés centavos) (Bahia, 2013).

Contudo, é necessario tecer uma critica ao dispositivo: observa-se que essa
politica € bastante restritiva e desatualizada, especialmente diante da realidade do
mercado imobiliario de Salvador. A limitagdo do valor venal para caracterizar o imovel
como “popular’ acaba excluindo a grande maioria das unidades habitacionais de baixo
e médio padrdo, o que reduz significativamente o alcance da aliquota de 1%. Na
pratica, portanto, a regra geral tem sido a incidéncia da aliquota de 3% sobre a maioria
das transacoes.

Como arremate, as licbes de Luiz Emygdio Rosa Junior (2006, p. 880)

destrincham os temas que rondam a aliquota do ITIV,
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0s Municipios tém liberdade para fixar aliquotas do ITBI, sendo, em regra, de
2% (dois por cento), como ocorre no Municipio do Rio de Janeiro (LMRJ, art.
19). A aliquota do ITBI é proporcional porque o percentual ndo varia em
funcdo do valor da base de calculo. A doutrina e a jurisprudéncia ndo tém
admitido leis municipais que estabelecam a progressividade do imposto, em
razdo de sua base de calculo, ou seja, do valor venal do imével, vale dizer,
valor de mercado, levando-se em conta a lei de oferta e procura. Parece-nos
correto 0 mencionado entendimento pelas seguintes razdes: Primeira, que a
CF de 1988 nao prevé a progressividade do ITBI e esse principio s6 pode ter
assento expresso na Constituicdo, como ocorre com o IR (art. 153, 8 2°, 1), 0
ITR (art. 153, § 4°) e 0 IPTU (arts. 156, § 1°, e 182, § 4°). Segunda, que o ITBI
tem natureza real e a progressividade s6 diz respeito aos impostos de carater
pessoal porque levam em conta a capacidade econémica do contribuinte, e,
assim, ndo se aplica ao ITBI a norma do art. 145, § 1°, da CF. Terceira, que
a mera fixagdo do valor venal do bem imével como base de célculo por
influéncia de determinados critérios, como localizacao, area, etc., j& constitui
uma progressividade genérica, realizando-se o principio da capacidade
contributiva proporcionalmente ao preco da venda.

Em sintese, a aliquota do ITIV em Salvador, embora formalmente legitima,
deve ser analisada em conjunto com a base de calculo sobre a qual incide, pois a
conjugacao de uma aliquota aparentemente moderada com uma base arbitraria e
distorcida pode resultar em grave injustica fiscal. Portanto, qualquer andlise do
impacto do ITIV sobre o contribuinte exige a compreensdo conjunta dos dois
elementos centrais do aspecto quantitativo, quais sejam, a aliquota e a base de

céalculo.

3.3.2 Base de célculo do ITIV

Conforme se verificara neste capitulo, a base de calculo do ITIV é tema de
divergéncia doutrindria. Desta forma, ao analisar a base de célculo do referido
imposto, percebe-se que hd margem para interpretacéo quanto ao meio utilizado para
a sua valoracao. O artigo 38 do Cadigo Tributario Nacional prevé que “a base de
calculo do imposto é o valor venal dos bens ou direitos transmitidos” (Brasil, 1966), de
modo que o termo “valor venal” pode ser compreendido de diferentes formas.

A confusdo entre valor venal e valor de mercado esta no centro da controversia
juridica analisada neste trabalho. Embora sejam expressdes frequentemente
utilizadas como sindnimos pela Administracdo Tributaria, sobretudo no &ambito
municipal, trata-se de conceitos distintos, com implicacbes relevantes para a
legalidade do langamento tributario.

O valor venal €, em regra, um valor estimado pelo Fisco para fins de tributagéo,

utilizado com frequéncia como base de calculo de tributos como o IPTU. Trata-se de
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uma estimativa genérica e administrativa, construida com base em parametros de
localizacédo, tamanho, uso do imdével e outros fatores padronizados. Ja o valor de
mercado corresponde ao valor real e atual de troca do bem no mercado imobiliario,
refletido na livre negociacdo entre as partes e influenciado pelas condicdes
econdmicas do momento.

Ignorar essa distin¢cdo, traz diversas implicacfes praticas que recaem sobre o
contribuinte. Diante disso, diversos autores se empenharam para classificar a base de
calculo do ITIV, dando especial atencédo ao termo “valor venal” trazido pelo CTN.

Leandro Paulsen (2023, p. 741), analisando a base de célculo do tributo no
ambito do municipio de Sao Paulo, dispde que “[...] poderda ndo corresponder
exatamente ao valor da operagdo, ou seja, ao valor constante do negdcio juridico
realizado”.

Do mesmo modo, sobre a base de calculo do Imposto de transmisséo de bens
inter vivos, pensa Hugo de Brito Machado (2011, p. 386), “[...] ndo é o preco de venda,
mas o valor venal”.

De modo contrario, segundo Kiyoshi Harada (2017, p. 326),

[...] a base de célculo é o valor venal do imével, que outra coisa ndo é senao
aquele prego que seria alcangado em uma operagcédo de compra e venda a
vista, em condi¢des normais do mercado imobiliario, admitindo-se a diferenca
de até 10% para mais ou para menos.

De forma esclarecedora sobre o tema, discorre Sacha Calmon (2020, p. 647)

a base de célculo do ITBI, noutro giro, € o valor venal, real, do negécio, obtido
mediante langamento direto ou misto. O Fisco municipal reserva-se o direito
de avaliar os imoveis e os direitos imobiliarios e de dizer o “preco fiscal” dos
mesmos, o qual ndo podera nunca exceder o valor venal (real), sob pena de
confisco.

Diante da divergéncia doutrinaria sobre o conceito de "valor venal", reforca a
ideia de que o termo pode ser interpretado de diferentes formas, conforme o contexto
tributario. No entanto, a pratica de alguns municipios, como o de Salvador, ao utilizar
o valor venal para fins de ITIV, desconsiderando o valor da transacao efetiva, tem
gerado discussodes juridicas relevantes. Isso porque, conforme o artigo 38 do Cdédigo
Tributario Nacional (CTN), o critério legal para a base de calculo do ITIV € o valor

BN

venal, o que tem suscitado questionamentos quanto a sua aplicacdo pratica,
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especialmente quando o municipio arbitra valores que nao refletem a realidade
econdmica da operacédo imobiliaria.

A jurisprudéncia dos tribunais superiores, especialmente do Superior Tribunal
de Justica (STJ), tem caminhado no sentido de harmonizar a interpretacdo desse
dispositivo legal com os principios constitucionais aplicaveis, como o da capacidade
contributiva.

O STJ consolidou o entendimento de que a base de calculo do ITIV deve ser o
valor da efetiva transacéo, ou seja, 0 montante realmente negociado entre as partes
no momento da compra e venda do imével. Esse posicionamento se baseia na
premissa de que o valor venal, muitas vezes utilizado para o calculo do IPTU, pode
nao refletir o valor de mercado do bem, sendo, em muitos casos, inferior ou superior
ao valor da transacéao efetiva.

Desta forma, o julgamento do Superior Tribunal de Justica firmou tese em sede
de Incidente de Recursos Repetitivos (IRDR), fixada quando do julgamento do RESp
1.937.821/SP, Tema Repetitivo 1.113, aduzindo que

a) a base de calculo do ITBI € o valor do imével transmitido em condi¢des
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 presuncdo de que é
condizente com o valor de mercado, que somente pode ser afastada pelo
fisco mediante a regular instauracéo 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 (Brasil, 2022).

Essa divergéncia entre o valor venal utilizado para o IPTU e o valor da
transacdo real gera uma situacdo de inseguranca juridica para os contribuintes, que
acabam sendo onerados de maneira excessiva em transagfes imobiliarias.

Porém, em gue pese exista certa divergéncia doutrinaria acerca do tema, o
Superior Tribunal de Justica pacificou, de uma vez por todas, a base de célculo do
ITIV como o valor da efetiva transac&o imobiliaria, e ndo poderia ser de outra forma,

uma vez que, conforme explica Ricardo Mariz de Oliveira (2022, p. 563)

[...] a base de célculo, cujo conceito ndo € genericamente definido pelo
cadigo, corresponde a expressdo monetaria do proprio fato gerador. Esta
concepcdo € compativel com as bases de -calculo estabelecidas
especificamente para os tributos pelo CTN, mas advém de ensinamentos
ancestrais, a nés legados por eminentes mestres que nos precederam.
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Nesta linha intelectiva, o supramencionado autor, para justificar a necessaria
conexao entre o fato gerador e a base de calculo, aproveita as palavras de Geraldo
Ataliba (1973, p. 117), expondo que a base de calculo &€ considerada como uma “[...]
perspectiva dimensivel do aspecto material da hipotese de incidéncia”

Assim, diante da analise doutrinaria, jurisprudencial e normativa, conclui-se que
a base de calculo do ITIV deve refletir, com fidelidade, a realidade econémica do
negécio juridico entabulado entre as partes, sob pena de comprometer a legalidade,
a justica fiscal e a segurancga juridica do contribuinte. O “valor venal”’, embora
mencionado pelo artigo 38 do CTN, ndo pode ser confundido com valor arbitrado
unilateralmente pela Fazenda Publica com base em critérios genéricos ou valores
referenciais preestabelecidos, especialmente quando descolados das particularidades
da operagéo concreta.

Portanto, é necessario que a interpretacdo do termo “valor venal”, para fins de
ITIV, seja funcionalmente vinculada a expressdo monetaria do fato gerador, isto é, ao

valor real do bem transmitido, conforme contratado entre as partes.
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4 ANALISE DO EXERCICIO DA COMPETENCIA DO MUNICIPIO DE SALVADOR
NA COBRANCA DO ITIV

4.1 ANALISE DA CONDUTA DO MUNICIPIO DE SALVADOR

4.1.1 A aplicacdo do valor venal do imével em detrimento do valor da efetiva
transacdo na base de calculo do ITIV

No ambito da cobranca do ITIV, o Municipio de Salvador adotou nos ultimos
anos, quando do exercicio de sua competéncia, uma sistematica especifica para
apuracdo da base de calculo do tributo: a utilizacdo de valores de referéncia
previamente fixados pela Administracao Tributaria, com base em critérios internos de
avaliacdo, frequentemente relacionados a estimativas do valor venal de imoveis
situados em determinadas regibes da cidade. Esses valores de referéncia sao
utilizados de forma automatica pelo sistema da Secretaria da Fazenda Municipal como
parametro para célculo do imposto devido, ainda que divergentes do valor
efetivamente pactuado entre as partes no negécio juridico de transmisséo onerosa do
bem.

A conduta municipal parte da premissa de que o valor venal, assim
compreendido como uma estimativa genérica atribuida pela Administracéo,
representa, de maneira presumida, o valor real do imével, e, portanto, seria mais
adequado que o valor declarado pelo contribuinte. Dessa forma, o valor de transacao
informado na escritura publica e declarado pelo contribuinte passa a ser
desconsiderado. Embora essa pratica seja utilizada para otimizar a arrecadacao, gera
guestionamentos juridicos significativos.

A adocao do valor venal como critério exclusivo de tributacédo se distancia do
que o ordenamento juridico brasileiro estabelece para impostos incidentes sobre a
transmissao de bens, onde se prevé que a base de céalculo do ITIV deve refletir o valor
da operacgédo concretamente realizada. Ou seja, o valor efetivo da compra e venda é o
gue se alinha ao conceito de capacidade contributiva, principio norteador do sistema
tributario nacional.

Cita-se, a titulo de comparacéao, o ITCMD, imposto sobre a transmisséo causa
mortis e por doagcdo de quaisquer bens e direitos, que, conforme entendimento
majoritario, possui o valor real dos bens como base de céalculo, em detrimento do valor

venal destes, conforme explica Claudio Carneiro (2018, p. 193)
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a base de célculo do ITCMD, segundo o art. 38 do CTN, é o valor venal dos
bens ou direitos transmitidos a época da abertura da sucessao. Questiona-se
sobre a diferenca entre valor venal e valor real, pois embora a lei se refira ao
valor venal, o Estado apura a base de calculo pelo valor real.

Deste modo, embora ndo haja obrigatoriedade dos impostos compartilharem o
mesmo mecanismo para apuracdo de sua base de calculo, percebe-se uma
contradicdo dos entes federativos ao adotarem, para tributos que possuem a mesma
l6gica, qual seja, a transmisséo de bens, entendimentos diferentes.

Retornando ao ITIV, ocorre que a pratica do municipio de Salvador contraria os
entendimentos jurisprudenciais consolidados sobre o tema, especialmente nas cortes
superiores, onde se reitera a necessidade de que o valor de mercado, e nédo o valor
venal, seja utilizado para o célculo do imposto. Essa postura do ente municipal em
recorrer ao valor venal, normalmente superior ao valor de mercado, aparenta estar
amparada na intencdo de simplificacdo tributéria; contudo, sacrifica o principio da
justica fiscal, ja que o valor venal nem sempre reflete a realidade econdmica da
transacao imobiliaria.

Cumpre esclarecer que o ente municipal, por sua vez, para justificar a cobranca
do ITIV em valor acima do valor da efetiva transacdo, se embasa em uma conjugacao
dos artigos 117 da Lei n° 7.186/2006 (Cddigo Tributario e de Rendas do Municipio de
Salvador — CTRMS) e 6° do Decreto n° 24.058, in verbis:

Art. 117. A base de célculo do imposto é o valor venal dos bens ou direitos
transmitidos, assim considerado o valor pelo qual o bem ou direito seria
negociado a vista, em condi¢cdes normais de mercado.

Art. 6° A base de célculo do imposto, em qualquer hip6tese, ndo podera ser
inferior ao Valor Venal Atualizado - VVA dos bens ou direitos transmitidos.
Paragrafo Unico - Considera-se Valor Venal Atualizado - VVA dos bens ou
direitos transmitidos, o valor pelo qual o bem ou direito seria negociado a
vista, em condi¢Bes normais de mercado (Bahia, 2013).

Ocorre que, o entendimento conjugado destes artigos ndao podera servir como
justificativa para o arbitramento unilateral da base de calculo do referido imposto. Veja,
inclusive, que o proprio artigo 117 do CTRMS, em seu paragrafo segundo, dispde

sobre procedimentos especificos para que o fisco municipal apure a base de célculo:

Art. 117, § 2° Ao verificar que o valor dos bens ou direitos declarados pelo
contribuinte é incompativel com o valor transacionado nas condi¢des normais
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de mercado, a Administracdo Tributaria devera apurar a base de célculo do
imposto, assegurando ao contribuinte avaliacdo contraditéria e apresentagéo
dos elementos comprobatorios da transacao com os fundamentos do pedido
(Bahia, 2006).

Desta forma, extrai-se da norma que o contribuinte ira declarar o valor de imével
transicionado, que servira, em regra, para fixacdo da base de calculo do ITIV, podendo
apenas a Administracdo Publica Municipal apurar a base de calculo do imposto
mediante verificagdo que o valor declarado é compativel com o valor transicionado
nas condi¢cdes normais de mercado, assegurando o contraditério e o devido processo
legal ao contribuinte.

Nesse interim, € possivel verificar que a postura que desconsidera o valor
declarado pelo contribuinte, qual seja, o valor da efetiva transacdo, como base de
calculo do ITIV, sem seguir esses pressupostos previstos na legislacdo supracitada,
de logo, ja incorre, de primeira vista, em violacdo ao préprio Cédigo Tributario e de
Rendas do Municipio de Salvador.

Além disso, conforme visito neste trabalho, o exercicio da competéncia
municipal tributaria deve obedecer aos pressupostos legais e principiolégicos do
sistema nacional tributario, porém, a conduta do ente municipal viola diversos
principios que circundam a atividade fiscal no pais, como o do contraditorio e devido
processo legal, que foram vistos acima, bem como o principio da capacidade
contributiva, legalidade, seguranca juridica e isonomia tributéria.

O principio da capacidade contributiva, previsto no artigo 145, 81° da
Constituicao Federal, estabelece que os tributos devem ser calculados de acordo com
a capacidade econOmica do contribuinte. Quando o valor venal arbitrado pelo
municipio é utilizado como base de célculo para o ITIV, e este ndo corresponde ao
valor real da transacao, ocorre uma distor¢cao na aplicacdo desse principio, resultando
em uma tributacdo desproporcional.

Na mesma linha de raciocinio, discorre Yoshiaki Ichihara (2009, p. 285-286)
“[...] ndo se poderia tomar como base de calculo um valor superior ao valor da
transmissdo, uma vez que poderia invalidar a lei que assim ficar, seja por quebra do
principio da capacidade contributiva ou por aparecer ai uma feigao confiscatoria”.

A utilizagdo do valor venal, portanto, muitas vezes desatualizado e né&o
condizente com o valor de mercado, gera uma série de injusticas tributarias,

penalizando contribuintes que, em muitos casos, pagam um imposto calculado sobre
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uma base maior do que o valor efetivamente pago pelo imével. Esta conduta viola o
principio da proporcionalidade, que exige que os tributos sejam proporcionais a
realidade economica do contribuinte e ao valor da operagéo realizada.

Ainda que o municipio possa ter a prerrogativa de verificar e arbitrar o valor
venal de um imoével para fins de célculo do ITIV, essa prerrogativa ndo pode se
sobrepor a legalidade e a capacidade contributiva.

Leandro Paulsen (2023, p. 131), ao tratar deste principio, entende que

[...] decorre desse principio, basicamente, que o Estado deve exigir das
pessoas que contribuam para as despesas publicas na medida da sua
capacidade econbémica, de modo que 0s mais ricos contribuam
progressivamente mais em comparacao aos menos providos de riqueza.

Do disposto acima, extrai-se a licdo de que os mais ricos devem sentir mais o
onus da tributacdo do que os mais pobres. Entdo, ndo faria sentido que uma pessoa
mais pobre tivesse que desembolsar mais dinheiro para pagar o ITIV que foi calculado
com a base de calculo errada pelo municipio do que um mais rico, que por sorte, teve
o seu ITIV valorado pela base de célculo correta, qual seja, o valor real da
transferéncia.

Ademais, sobre o principio da isonomia tributéria, discorre Leandro Paulsen
(2023, p. 257):

a isonomia tributaria esta positivada no art. 150, Il, da CF. Constitui uma
limitacdo ao poder de tributar vinculada a ideia de justica tributéria. Veda
tratamento desigual entre os contribuintes que se encontrem em situacao
equivalente, proibida qualquer distincdo em razdo de ocupacgédo profissional
ou func@o por eles exercida, independentemente da denominacao juridica
dos rendimentos, titulos ou direitos.

A violacdo deste principio quando o municipio n&o utiliza o valor da
transferéncia do imovel declarado pelo contribuinte, se revela, justamente, diante do
carater aleatorio da conduta. Ndo se sabe, ao certo, se a Administracdo Fiscal de
Salvador vai utilizar o valor declarado pelo contribuinte ou o valor venal apurado em
seu sistema, colocando os contribuintes, adquirentes de imoveis, por exemplo, em
situacdes de tratamento tributario desigual.

Ressalta-se, ainda, que essa situacdo de incerteza frente & conduta do
municipio viola, frontalmente, o principio da seguranca juridica. Este pressuposto,

fundamental no Estado de Direito, assegura que os atos da administracdo publica
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sejam previsiveis, estaveis e realizados dentro dos parametros legais. O arbitramento

de valores venais que ndo condizem com a realidade da transacao acaba por gerar

um ambiente de incerteza, em que os contribuintes ndo sabem exatamente quanto

pagardo de imposto no momento da transferéncia do imovel.
Para Humberto Avila (2019, p. 76),

que

Ainda no teor

Em reforco a

o principio da seguranca juridica demanda que o Direito seja compreensivel,
confiavel e calculavel o que s6 ocorre quando o individuo conhece e
compreende o conteldo do Direito, quando tem assegurados no presente 0s
direitos que conquistou no passado e quando pode razoavelmente calcular
as consequéncias que serdo aplicadas no futuro relativamente aos atos que
praticar no presente.

da seguranca juridica, Leandro Paulsen (2020, p. 108) explica

o0 principio da seguranca juridica constitui, a0 mesmo tempo, um subprincipio
do principio do Estado de direito (subprincipio porque se extrai do principio
do Estado de direito e o promove) e um sobreprincipio relativamente a
principios decorrentes que se prestam & afirmag¢é@o de normas importantes
para a efetivacdo da seguranca (sobreprincipio porque dele derivam outros
valores a serem promovidos na linha de desdobramento da sua
concretizacao).

argumentacdo juridica jA exposta, ressalta-se a relevancia do

Tema Repetitivo 1.113, julgado pelo Superior Tribunal de Justica, que pacificou a

controvérsia sobre a base de calculo do ITIV (ou ITBI, conforme a denominacdo em

outros municipios). No julgamento do REsp 1.937.821/SP, sob a sistematica dos

recursos repetitivos, o STJ fixou a seguinte tese juridica vinculante:

a) a base de célculo do ITBI é o valor do imdvel transmitido em condicdes
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 presuncdo 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); ¢) o Municipio ndo pode arbitrar previamente a base de célculo
do ITBI com respaldo em valor de referéncia por ele estabelecido
unilateralmente (Brasil, 2022).

A posicao do STJ reafirma, portanto, os principios constitucionais da legalidade,

do devido processo legal e da capacidade contributiva, e repudia expressamente o

arbitramento unilateral e automatico da base de célculo com base em tabelas
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genéricas de valores de referéncia — pratica que se verifica de forma sistematica no
Municipio de Salvador.

Em situagbes em que o valor arbitrado pelo municipio excede o valor de
mercado ou da transagao, o contribuinte tem o direito de contestar judicialmente o
lancamento tributario, buscando a adequacéo do imposto ao valor real da operacéo.
A jurisprudéncia tem sido clara ao garantir aos contribuintes o direito de pleitear a
restituicdo dos valores pagos a maior, quando comprovada a diferenga entre o valor
arbitrado e o valor real da transacéao.

Cumpre reforcar que a tese firmada em julgamento de Incidente de Tema
Repetitivo pelo STJ especifica que a base de calculo do ITIV ndo esta vinculada a
base de calculo do IPTU. Isto merece atencdo porque, como dito, o Municipio de
Salvador vem calculando a base de calculo do ITIV utilizando os mesmos parametros
para a base de calculo do Imposto territorial urbano.

Os parametros utilizados, como dito, sdo os mesmos, o IPTU é calculado
levando em consideragado o “valor venal” do bem imével, de modo que este valor é
calculado pelo municipio, observando o mercado imobiliario local, bem como seus
usos e costumes, para chegar em um valor médio condizente com a realidade do
imovel, utilizando este valor como base de céalculo do IPTU.

A diferenca aqui decorre do fato gerador, o fato que enseja a cobranca de IPTU,
conforme art. 32 do CTN, € ser proprietario de um imével, diferente do fato gerador do
ITIV, que é a transferéncia do imével. Ou seja, levando em conta que o ITIV incidira
sobre a transferéncia do bem imoével, se vé légica que a base de calculo do imposto
sera o valor da transferéncia, e ndo o valor venal constante nos sistemas da prefeitura
para fins de calculo de IPTU.

Por isso, o Superior Tribunal de Justica, percebendo essa peculiaridade entre
as bases de calculo e as condutas tomadas por diversos municipios ao redor do pais,
ja dispds, expressamente, que a base de calculo destes dois impostos ndo tem
qualquer vinculagcdo entre si, sendo institutos juridicos individualizados e
independentes, possuindo suas respectivas caracteristicas individuais.

Diversos sao os julgados neste sentido, em especial, cita-se a decisao da
Apelacdo de n° 05598147220178050001, pela relatoria da desembargadora Lisbete
Maria Teixeira, do Tribunal de Justica do Estado da Bahia, que expressamente

determina que “o STJ ja firmou posicionamento no sentido de que, a titulo de valor do
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imoével alienado, ha de se considerar o montante real do negdcio juridico”, restando

ementado da seguinte forma:

APELACAO CIVEL. ACAO DE REPETICAO DE INDEBITO. BASE DE
CALCULO DE |ITIV. MUNICIPIO DE SALVADOR. VALOR DA
TRANSMISSAO DO BEM, DEVIDAMENTE ATUALIZADO ATE A
TRANSCRICAO DO TITULO ALIENATIVO NO CARTORIO DE IMOVEIS.
PRECEDENTES DO STJ. AUSENCIA DE INDICIOS DE DECLARACAO DA
OPERAGCAO ALIENATIVA INFERIOR AO PRECO MEDIO DE MERCADO.
ONUS DE PROVA NAO ELIDIDO PELA FAZENDA PUBLICA. SENTENCA
MANTIDA. VERBA SUCUMBENCIAL MAJORADA. APELO IMPROVIDO.
Segundo as disposi¢cdes do art. 116 da Lei Soteropolitana de n.° 7.186/2006
(CTRMS), "A base de calculo do imposto é o valor: | nas transmissdes em
geral, dos bens ou direitos transmitidos". Destarte, ndo se pode admitir a
pretensdo da Municipalidade, em negar vigéncia ao preceito legal retrocitado,
para, desconsiderando o pre¢co da transmissdo do bem, presumir a
sonegacgado do imposto pelos apelados, por suposta prevaléncia da avaliacao
praticada pelo mercado. Ainda que o fato imponivel do ITIV apenas ocorra
com a transcrigdo imobiliaria, o STJ ja firmou posicionamento no sentido de
gue, a titulo de valor do imével alienado, ha de se considerar o montante real
do negécio juridico. Considerando que os honorarios de sucumbéncia
decorrerem da causalidade, e, tendo em vista a sucumbéncia recursal do
Apelante, majora-se os honorarios sucumbenciais para 20% sobre o valor
atualizado da causa, em atencdo ao § 11° do artigo 85 do CPC/2015.
(Bahia, 2021).

Ou seja, considerando a alienacdo de um bem imével, geralmente
transacionado por contrato de compra e venda, para fins de apuracdo de base de
calculo do Imposto de transmissao de bens imdveis, devera se considerar o valor da
efetiva transacao, que consta no instrumento contratual ensejador do fato gerador do
tributo, fazendo com que, logicamente, o contribuinte pague o imposto considerando
0 quanto desembolsou, efetivamente, para a compra do bem.

A Corte também fez questdo de deixar claro que o simples fato de o valor
declarado pelo contribuinte ser inferior ao valor venal de referéncia ndo autoriza, por
si sO, a revisdo da base de calculo, devendo a Administracdo demonstrar
concretamente que ha indicios de fraude, subavaliagdo dolosa ou simulagéo, o que
nao se presume.

Essa posigcédo jurisprudencial tem servido de fundamento central para a
anulacdo de diversas exigéncias de ITIV nos municipios brasileiros, inclusive, como
ja demonstrado, em decisfes ja proferidas pelo Tribunal de Justica do Estado da
Bahia, em que se reconhece a ilegalidade do arbitramento automatico da base de
calculo e se determina a utilizagdo do valor efetivamente pago na escritura como

parametro para o langamento do imposto.
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N&o é demais ressaltar que a conduta do municipio de Salvador desrespeita a
jurisprudéncia firmada no Superior Tribunal de Justica, ao passo que devera ser
respeitada a observancia obrigatoria dos precedentes vinculantes. Percebe-se que a
base de célculo do ITIV j& foi examinada pelo STJ, de modo que restou fixada tese
firmada em Incidente de Recursos Repetitivos, no qual o Superior Tribunal de Justica
entendeu que a base de calculo do tributo seria o valor da transferéncia do bem, sendo
este um precedente vinculativo.

Neste interim, o sistema de precedentes instituido pelo Cédigo de Processo
Civil de 2015 parte da premissa que as decisdes oriundas de julgamento de
determinados instrumentos terdo efeito vinculante para o Poder Judiciario, cujo
objetivo é, justamente a garantia da seguranca juridica dos jurisdicionados, através
da uniformizacao do entendimento jurisprudencial proferidos em determinados casos.

Neste sentido, destaca-se o artigo 927 do CPC, o qual elenca um rol de
decisfBes que devem ser observadas como precedentes vinculativos pelos tribunais,
que, especificamente, em seu inciso terceiro, determina o seguinte: “os acérdaos em
incidente de assuncao de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinarios e especial repetitivos” (Brasil, 2015).

N&o obstante, o ITIV esta sujeito ao lancamento por homologacédo, no qual o
contribuinte declara o valor da operacdo que sofrera incidéncia, neste sentido, o
arbitramento administrativo do imposto devido pode ser, excepcionalmente,
justificado, desde que precedido da instauracao de procedimento administrativo fiscal
na forma no artigo 148 do Cadigo Tributario Nacional, o qual assegura ao interessado
o exercicio da ampla defesa.

Nessa légica, o artigo dispbe expressamente que

[...] quando o calculo do tributo tenha por base, ou tome em consideragéo, o
valor ou o preco de bens, direitos, servigos ou atos juridicos, a autoridade
lancadora, mediante processo regular, arbitrard aquele valor ou preco,
sempre que sejam omissos ou ndo merecam fé as declaragbes ou 0s
esclarecimentos prestados, ou os documentos expedidos pelo sujeito passivo
ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso de contestacao,
avaliag&o contraditoria, administrativa ou judicial (Brasil, 1966).

Segundo Paulo de Barros Carvalho (1993, p. 282-283),

a conhecida figura do langamento por homologacdo é um ato juridico
administrativo de natureza confirmatéria, em que o agente publico, verificado
0 exato implemento das prestacdes tributarias de determinado contribuinte,
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declara, de modo expresso, que obrigac6es houve, mas que se encontram
devidamente quitadas até aquela data, na estrita consonancia dos termos da
lei. Ndo é preciso despender muita energia mental para notar que a natureza
do ato homologatério difere da do langamento tributario. Enquanto aquele
primeiro anuncia a extincdo da obrigacdo, liberando o sujeito passivo,
estoutro declara o nascimento do vinculo, em virtude da ocorréncia do fato
juridico. Um certifica a quitagdo, outro certifica a divida. Transportando a
dualidade para outro setor, no bojo de uma analogia, poderiamos dizer que o
lancamento é a certiddo de nascimento da obrigacéo tributaria, ao passo que
a homologacao é a certidédo de 6bito.

Forcoso convir, entdo, que a declaracéo do contribuinte goza de presuncao juris
tantum, cabendo ao Fisco em situacbes de flagrante discrepancia do valor venal
declarado com o valor de mercado, instaurar o0 respectivo procedimento
administrativo, assegurado a ampla defesa e o contraditério, conforme ser verifica no
ja mencionado artigo 117, 82° do CTRMS.

Deste modo, ndo pairam duvidas de que a base de célculo para o ITIV deve ser
o valor declarado pelo contribuinte quando da lavratura do instrumento de promessa
ou de compra e venda. Pode, no entanto, a Fazenda Publica utilizar a previséo legal
contida no art. 148, do CTN, mas tdo somente quando entender que o valor declarado
esteja destoante do mercado ou do valor venal.

Neste sentido, foi o entendimento firmado pela Segunda Cémara Civel do
Tribunal de Justica da Bahia, quando do julgamento da Apelacdo Civel n°® 0000254-
13.2010.8.05.0226, cuja Relatora foi a Exma. Desembargadora Lisbete Teixeira
Almeida Cézar Santos:

APELACAO CIVEL. DIREITO TRIBUTARIO. IMPOSTO DE TRANSMISSAO
DE BENS ENTRE VIVOS. BASE DE CALCULO. ART. 148, CTN. PRECO DA
COMPRA E VENDA INFERIOR OBTIDO EM LAUDO TECNICO.
PRODUCAO UNILATERAL. VIOLAGAO AO CONTRADITORIO E AMPLA
DEFESA. A PARTE NAO PODE SER SURPREENDIDA. NO CASO DOS
AUTOS, DEVE SER DESPREZANDO O VALOR ARBITRADO E REALIZAR
O CALCULO COM BASE NA TRANSACAO. APELO PROVIDO.

O artigo 148 do CTN exige, para a revisdo da base de célculo, o devido
processo legal, com regular contraditério, no caso em tela a Prefeitura
baseou-se em laudo técnico para apurar o valor real do bem, levando-se em
consideragdo aspectos importantes como localizagao, condicao do imovel e
preco de mercado.

Com efeito, conforme disposto no artigo 150, inciso |, da Constituicdo Federal,
bem como o artigo 97, inciso Il, § 1°, do Cddigo Tributario Nacional, nenhum
tributo serd instituido nem aumentado, a ndo ser mediante lei, salvo as
hip6teses mencionadas na prépria Constituicdo Federal. Embora ndo faca
referéncia expressa ao artigo 148 do CTN, que autoriza o poder tributante a
rever a base de célculo do tributo se esta apresentar valor inferior ao do
mercado, exigindo para isso, 0 processo regular.

Verificado que, houve violagdo ao contraditério e ampla defesa, evitando
desta forma surpresas de Ultima hora, ou que tal valor ndo seja exatamente
aquele objeto da transacéo. Assim, a base de calculo do ITBI se define pelo
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valor venal ou pelo valor declarado pelo contribuinte quando da lavratura do
instrumento de compra e venda.

Apelo provido. Reforma da Sentenca, para conceder a seguranca.

(Bahia, 2013).

Entende-se como oportuno, neste momento, compilar alguns julgados advindos

da jurisdicdo baiana, especialmente na comarca de Salvador:

AGRAVO INTERNO EM APELACAO CIVEL. ACAO DECLARATORIA. ITBI.
BASE DE CALCULO. VALOR VENAL ATUALIZADO. PROVA PERICIAL
ACERCA DO REAL VALOR DE MERCADO DO BEM A EPOCA DA
TRANSFERENCIA DA PROPRIEDADE. INEXISTENCIA DE VINCULACAO
ENTRE A BASE DE CALCULO PARA LANCAMENTO DO IPTU E CALCULO
DO ITIV. VEDACAO A BASE DE CALCULO DO ITBI ARBITRADA
UNILATERALMENTE PELO MUNICIPIO. PRECEDENTE DO STJ:
RECURSO REPETITIVO N° 1937821/SP. SENTENGCA MANTIDA INTACTA.
AGRAVO INTERNO IMPROVIDO. ACORDAO Vistos, relatados e discutidos
estes autos de agravo interno 0511460-79.2018.8.05 .0001.1. AgIntCiv, em
gue figuram como agravante MUNICIPIO DE SALVADOR e como agravada
DAMRAK DO BRASIL PARTICIPACOES E EMPREENDIMENTOS LTDA.
ACORDAM os magistrados integrantes da Quarta Camara Civel do Estado
da Bahia, por UNANIMIDADE, em CONHECER e NEGAR PROVIMENTO ao
AGRAVO INTERNO, nos termos do voto da relatora. Sala de Sessbes do
Tribunal de Justica da Bahia Des? Gardénia Pereira Duarte Relatora

(Bahia, 2022).

Neste julgado da 22 Vara da Fazenda Publica de Salvador, extrai-se o
entendimento de que ndo ha vinculacdo entre a base de calculo para langamento do
IPTU, ou seja, valor venal médio do imével apurado pelo Municipio de Salvador, e o
calculo do ITIV, que deve possuir como base de calculo o valor da efetiva transferéncia
do imovel, sendo vedado o arbitramento desta quando fora das hipoteses legais
contidas no art. 148 do CTN.

AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE SEGURANCA. LIMINAR.
ITIV. BASE DE CALCULO. VALOR DA TRANSAGCAO. PRESUNCAO DE
VERACIDADE. PRESENCA DOS REQUISITOS LEGAIS. FUNDAMENTO
RELEVANTE DA PRETENSAO E “PERIGO DE DEMORA”. AGRAVO
INTERNO PREJUDICADO. DECISAO REFORMADA. RECURSO
CONHECIDO E PROVIDO. Deve ser reformada a decisdo que indeferiu
pedido de liminar na acdo mandamental de origem por nao ter considerado a
interpretacdo da jurisprudéncia vinculante sobre a definicdo da base de
calculo do ITIV, conforme definido pelo Superior Tribunal de Justica (Tema n°
1.113), firme no sentido de estabelecer a presuncdo de veracidade do valor
declarado pelo adquirente do imovel para o célculo do imposto. Segundo a
jurisprudéncia firmada no REsp n° 1 .937.821-SP, entre as premissas
firmadas no julgamento, pode ser aplicado o valor da transacéo como base
de célculo, ndo sendo dado ao fisco, unilateralmente, arbitrar valor diverso
como referéncia, sem que antes seja assegurado ao contribuinte o direito ao
efetivo contraditério. Em estando demonstrado o preenchimento dos
requisitos exigidos pelo inciso Ill do art. 7° da Lei n° 12 .016/2009,
consubstanciados no fundamento relevante da pretensdo e no “perigo da
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demora” deve ser reformada a decisdo que indeferiu a liminar na agao
mandamental de origem. Agravo interno prejudicado. Decisdo reformada.
Agravo de instrumento conhecido e provido. AC O R D A O Vistos, relatados
e discutidos estes autos do Agravo de Instrumento n° 8053855-34.2023.8.05
.0000, sendo Agravante Coral de Itacimirim Empreendimentos SPE Ltda e
Agravado Municipio de Camacari, ACORDAM o0s Desembargadores
componentes da Quarta Camara Civel desta Corte, em julgar prejudicada a
apreciacdo do Agravo Interno n® 8053855-34.2023.8.05 .0000.1.AgIntCiv.,
conhecer e dar provimento ao agravo de instrumento. Salvador/BA, data
registrada na certiddo eletrénica de julgamento. Des. Marcelo Silva Britto
Presidente / Relator

(Bahia, 2024).

Em que pese o entendimento acima esposado pelo Desembargador Marcelo
Silva Britto, seja similar ao do julgado anterior em relacao a proibicdo do arbitramento
da base de calculo sem que haja o devido contraditério administrativo, traz um
importante fator no que se refere ao lancamento do ITIV, qual seja, sua presuncéo de

veracidade do valor da venda do imovel que declarou o contribuinte.

MUNICIPIO DE CAMACARI Advogado (s): VIRGINIA SANTANA CORREA
OLIVEIRA, DANIELA AUGUSTA SANTOS BRANDAO AGRAVADO: MELIA
BRASIL EMPREENDIMENTO ALPHAVILLE GUARAJUBA FASE 1 SPE
EIRELI Advogado (s):VINICIUS MEDRADO MENDES, BRUNO LEONARDO
SOUTO COSTA, THAIS DE CARVALHO SOARES, PABLO DE QUEIROZ
ALVES ACORDAO EMENTA. AGRAVO DE INSTRUMENTO. MANDADO DE
SEGURANCA. IMPOSTO DE TRANSMISSAO INTER VIVOS DE BENS
IMOVEIS (ITIV). BASE DE CALCULO QUE SE CONSTITUI NO VALOR
VENAL (VALOR DO IPTU). PRERROGATIVA DO MUNICIPIO DE
PROMOVER A AVALIA(;AO EM OBSERVANCIA A PROPORCIONALIDADE
E LEGALIDADE. VALOR APURADO UNILATERALMENTE. DIVERGENCIA.
MAJORAQAO DESPROPORCIONAL E ONEROSA. PERICULUM IN MORA
INVERSO. NECESSARIO REGULAR PROCESSO ADMINISTRATIVO.
AGRAVO CONHECIDO E NAO PROVIDO. O Imposto de Transmiss&o Inter
Vivos de Bens Imoéveis (ITIV) tem previsdo no artigo 156, inciso Il, da
Constituicdo da Republica, segundo o qual compete aos Municipios a
instituicdo de impostos sobre transmissédo "inter vivos", a qualquer titulo, por
ato oneroso, de bens imdveis, por natureza ou acessao fisica, e de direitos
reais, exceto os de garantia, bem como cesséo de direitos a sua aquisi¢cdo. A
base de célculo é o valor venal (art. 38 do CTN), ou seja, o valor do IPTU (art
. 33, CTN), tendo a municipalidade a prerrogativa de promover a avaliagdo
de oficio buscando o valor efetivo de mercado do bem ou direito, conforme o
art. 111 do CTM, observando, no entanto, a proporcionalidade e legalidade.
O lastro probatorio, no entanto, ndo se mostra suficiente para aferir, com um
minimo de seguranca, que a municipalidade procedeu ao regular processo
administrativo, sobretudo diante da divergéncia de valores que se mostra
desproporcional, considerando o valor da integralizacéo do capital social e o
valor venal do imével. Presente, pois, o0 periculum in mora inverso, tendo em
vista que o laudo de avaliacdo realizado unilateralmente pelo municipio
agravante modificou a base de célculo, majorando o valor venal do imovel,
tonando-o oneroso, vedacdo imposta no art. 97, inciso Il e § 1° Cddigo
Tributario Nacional. AGRAVO CONHECIDO E NAO PROVIDO. Vistos,
relatados e discutidos estes autos de Agravo de Instrumento n°® 8013283.75
.2019.8.05.0000 em que é agravante Municipio de Camacari e agravada
Melia Empreendimento Alphaville Guarajuba Fase 1 SPE Eireli . Acordam os
MM. Desembargadores componentes da Terceira Camara Civel do Tribunal
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de Justica da Bahia, em CONHECER E NEGAR PROVIMENTO AO
AGRAVO DE INSTRUMENTO e o fazem de acordo com o voto de sua
relatora.

(Bahia, 2020).

Por fim, outro importante precedente do Tribunal de Justica da Bahia é o julgado
proferido no Agravo de Instrumento n° 8013283-75.2019.8.05.000. A controvérsia
envolvia a majoracgéo significativa da base de céalculo do imposto, com base em laudo
unilateral do Fisco que avaliou um imével em mais de R$ 104 milhdes, apesar de o
bem ter sido integralizado ao capital social da empresa por valor declarado de R$ 24
milhdes. O TJ-BA reconheceu a auséncia de processo administrativo regular e de
justificativa objetiva para a disparidade, mantendo a decisdo que havia concedido
seguranca para impedir a cobranca indevida.

Estes julgados reforcam, portanto, o ponto central discutido neste trabalho: A
Administracdo Tributaria do Municipio de Salvador, mesmo depois de ja firmada a
Tese oriunda do Tema Repetitivo 1.113, como se pode verificar nos julgados apos
2022, continua tendo conduta contraria ao entendimento majoritario jurisprudencial.

Repita-se, a Administracao Tributaria ndo pode substituir o valor declarado na
transacdo por uma estimativa genérica ou unilateral, sem respeitar o devido processo
legal. A jurisprudéncia baiana reconhece que a auséncia de contraditorio e motivacao
adequada invalida o arbitramento da base de célculo do ITIV, especialmente quando
hé desproporcéo flagrante entre o valor de mercado efetivo e o valor fixado pelo Fisco.

Dessa maneira, ndo poderia a municipalidade obrigar o recolhimento de um
tributo calculado a partir de uma base de calculo que néo seja o correspondente valor
da transacdo, isto é, um valor maior do que aquele declarado pelo contribuinte sem
antes instaurar um procedimento administrativo fiscal para arbitrar o valor do imposto,
desrespeitando-se o contraditério e a ampla defesa, como ja visto neste estudo.

Neste diapasédo, em verdade, a conduta do Municipio de Salvador em hipotese
alguma pode ser considerada como um langamento de oficio regular, na realidade, se
trata de uma antecipacao indevida e automatica do arbitramento da base de calculo,
com base em valores genéricos definidos unilateralmente pela propria Administracéo.
Essa pratica é incompativel com os pressupostos estabelecidos pelo ja citado artigo
148 do Codigo Tributario Nacional, que impde requisitos formais e materiais
especificos para a realizacdo valida do arbitramento tributario:
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Art. 148. Quando o calculo do tributo tenha por base, ou tome em
consideragao, o valor ou o preco de bens, direitos, servigos ou atos juridicos,
a autoridade lancadora, mediante processo regular, arbitrara aquele valor ou
preco, sempre que sejam omissos ou ndo meregam fé as declaragdes ou 0s
esclarecimentos prestados, ou os documentos expedidos pelo sujeito passivo
ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso de contestacao,
avaliacé@o contraditoria, administrativa ou judicial (Brasil, 1966).

O arbitramento previsto no art. 148 é uma medida excepcional, que sé pode ser
adotada quando houver fundada duvida sobre os elementos fornecidos pelo
contribuinte, e sempre mediante a instauracéo de procedimento administrativo proprio,
que assegure o contraditorio, a ampla defesa e a motivagao concreta da deciséo fiscal.

No entanto, o0 que se observa na pratica do Municipio de Salvador é a inversao
dessa logica juridica. Em vez de presumir a boa-fé do contribuinte e aceitar, como
regra, o valor da transacdo declarado na escritura, o Fisco municipal arbitra
previamente um “valor de referéncia” genérico e padronizado, tratando-o como base
de calculo oficial, sem instaurar procedimento individual de apuragdo. Ao agir assim,
a Administracdo transforma o arbitramento em regra automatica, e dispensa
indevidamente a instrucdo processual, 0 que desrespeita ndo apenas o CTN, mas
também o principio do devido processo legal (art. 5°, LIV e LV, da CF/88).

Portanto, sob o ponto de vista estritamente legal, a sisteméatica adotada pelo
Municipio de Salvador viola diretamente os pressupostos do langcamento por
arbitramento, conforme definido pelo CTN. O que se constata, na pratica, € que o
arbitramento antecipado e padronizado ndo se sustenta juridicamente e configura
pratica administrativa inconstitucional, contraria ao principio da capacidade
contributiva, da seguranca juridica, da isonomia tributaria e da legalidade.

Além da violacdo dos principios constitucionais e da jurisprudéncia, o
arbitramento indevido da base de calculo do ITIV pode, em certos casos, configurar
enriquecimento ilicito por parte do ente publico. Isso ocorre quando o municipio
arrecada valores superiores ao que seria devido caso a base de calculo fosse o valor
real da transacao. A pratica de tributar o contribuinte com base em valores arbitrados,
e ndo no valor efetivo da operacao, gera uma distor¢céo no sistema tributario municipal
e compromete a legitimidade da arrecadacéo.

Sendo assim, a base de calculo do ITIV se define pelo valor declarado pelo
contribuinte quando da lavratura do instrumento de promessa e da efetiva compra e

venda, de modo que so resta facultado a Fazenda Publica utilizar da previsao legal
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contida no art. 148 do CTN quando o valor declarado esteja totalmente destoante do
mercado.

A conduta do Municipio de Salvador, ao persistir na pratica de arbitramento
unilateral da base de calculo do ITIV com base em valores de referéncia pré-fixados,
mesmo apds o posicionamento vinculante do Superior Tribunal de Justica no Tema
Repetitivo 1.113, ndo apenas contraria o texto legal e os principios constitucionais
tributarios ja analisados, mas também afronta diretamente o principio da moralidade
administrativa, previsto no caput do artigo 37 da Constituicdo Federal:

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte: (Brasil, 1988)

A moralidade administrativa, como ensina a doutrina majoritaria, ndo se limita
a moral comum, mas representa um conjunto de valores juridicos que impdem a
Administracdo Publica a atuacdo ética, proba, transparente e voltada ao interesse
publico. Quando a autoridade fazendaria, consciente da existéncia de tese repetitiva
firmada em sede de recurso especial, opta por manter conduta oposta e lesiva aos
contribuintes, esta, na prética, agindo em desconformidade com os padrdes éticos e
juridicos que regem a atuacao publica.

Nesta senda, conforme Matheus Carvalho (2020, p. 75) a moralidade

administrativa

trata-se de principio que exige a honestidade, lealdade, boa-fé de conduta no
exercicio da fungcdo administrativa - ou seja, a atuacado ndo corrupta dos
gestores publicos, ao tratar com a coisa de titularidade do Estado. Esta norma
estabelece a obrigatoriedade de observancia a padrées éticos de conduta,
para que se assegure o exercicio da fungéo publica de forma a atender as
necessidades coletivas.

Portanto, o desrespeito reiterado a interpretacédo judicial consolidada acerca da
base de célculo do ITIV deve ser compreendido ndo apenas como uma irregularidade
técnica, mas como manifestacdo de um desvio mais profundo no agir administrativo,
que compromete a legitimidade do exercicio da competéncia tributaria. E essencial
que o Poder Publico municipal atue em conformidade com o0s principios
constitucionais e com a jurisprudéncia consolidada, sob pena de tornar-se agente

violador do préprio ordenamento que tem o dever de resguardar.
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Em sintese, ao analisar a conduta do Municipio de Salvador na cobranca do
ITIV, torna-se evidente que o arbitramento da base de calculo, em patamar superior
ao valor efetivo da transac@o imobiliaria, revela uma estratégia fiscal deliberada
voltada ao aumento da arrecadacdo tributaria, levantando debates acerca da
legalidade e seguranca juridica da postura.

Pode-se especular que se trata de uma conduta que, sob o discurso de
“‘combater a sonegagao” ou de “garantir a justa arrecadacgéo”, oculta o verdadeiro
propoésito arrecadatorio da Fazenda Publica, que se utiliza de mecanismos
automaticos e padronizados de fixacdo da base de célculo, desprovidos de
fundamentacéo individualizada ou apuracao técnica especifica.

E importante reconhecer que o interesse arrecadatorio € legitimo quando
exercido dentro dos limites legais e constitucionais, mas se torna abusivo e
inconstitucional quando se sobrepde as garantias individuais do contribuinte,
comprometendo o equilibrio da relacéo tributaria. No caso concreto do ITIV, o que se
observa é a adocao de uma sistematica que visa potencializar a receita municipal por
meio da elevacgédo artificial da base de calculo, resultando em aumento indireto da
carga tributaria sem respaldo juridico adequado.

Em arremate de ideias, € possivel afirmar que a pratica de arbitramento
unilateral da base de célculo do ITIV, como atualmente adotada pelo Municipio de
Salvador, viola ndo apenas normas infraconstitucionais e principios tributarios
fundamentais, mas também a moralidade administrativa e precedente vinculante do
Superior Tribunal de Justica, demonstrando a urgéncia de revisdo institucional da

conduta municipal em respeito ao Estado Demaocratico de Direito.

4.1.2 Impactos patrimoniais ao contribuinte do ITIV

A conduta adotada pelo Municipio de Salvador ao arbitrar unilateralmente a
base de calculo do ITIV desconsiderando o valor efetivo da transacdo imobiliaria e
utilizando, muitas vezes, um valor de referéncia genérico gera efeitos patrimoniais
relevantes e prejudiciais ao contribuinte, os quais merecem analise critica sob o0s
prismas juridico, econdmico e social.

Em primeiro lugar, é preciso reconhecer que a aquisicdo de um bem imovel
constitui um dos atos mais significativos na esfera patrimonial do individuo, implicando

um desembolso financeiro expressivo e, por vezes, a assuncdo de dividas de longo
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prazo, como financiamentos. Quando o valor utilizado para calculo do ITIV ultrapassa
o valor da negociacéao real, o contribuinte € obrigado a recolher um tributo maior do
que aquele que seria justo e proporcional, o que resulta em evidente sacrificio
econdmico.

Esse acréscimo indevido na carga tributaria impacta diretamente o
planejamento financeiro do adquirente, podendo inviabilizar a lavratura da escritura
publica, o registro do imével e, por consequéncia, o exercicio pleno do direito de
propriedade. Em outras palavras, a tributagdo excessiva se converte em uma barreira
pratica ao acesso a moradia, sobretudo para as classes médias e populares, que ja
enfrentam dificuldades de crédito e limitacdo de recursos.

Além disso, ha de se destacar que esse impacto ndo é apenas pontual, mas
reflete de forma estrutural na seguranca patrimonial do contribuinte. Ao pagar um
imposto com base em valor superior ao efetivamente pactuado, ha um descompasso
entre o bem adquirido e o valor desembolsado a titulo de tributo, criando um prejuizo
financeiro liquido e certo que compromete a equivaléncia patrimonial da transacéo.
Isso gera um efeito regressivo, ja que o 6nus recai com maior intensidade sobre os
contribuintes de menor capacidade econdémica, que ndo possuem margem para
absorver o custo adicional ou buscar socorro judicial.

Conforme estabelece o artigo 145, 8§1°, da Constituicdo Federal, sempre que
possivel, os tributos devem ser graduados conforme a capacidade econémica do

contribuinte, in verbis:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

[...]

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte, facultado a
administracdo tributéria, especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, 0
patrimbnio, os rendimentos e as atividades econfmicas do contribuinte
(Brasil, 1988).

Neste sentido, a adocdo de uma base de calculo ficticia, superior aquela que
reflete a realidade da operacéo, contraria diretamente esse comando constitucional,
pois ndo leva em consideragao a verdadeira aptiddo contributiva do sujeito passivo,
atribuindo-lhe uma obrigacdo que n&do guarda correspondéncia com sua realidade

financeira.
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Em muitos casos, a tributacdo sobrevalorada do ITIV também forca o
contribuinte a postergar ou parcelar o pagamento do imposto, acarretando a incidéncia
de multas, juros e, eventualmente, inscricdo em divida ativa, o que agrava ainda mais
sua situagcdo econdmica. O contribuinte, nesse cenério, se vé constrangido a pagar o
valor indevidamente majorado ou a se submeter a um litigio administrativo ou judicial
demorado, custoso e desgastante.

A prética adotada pelo Municipio de Salvador também desrespeita o principio
da proporcionalidade, que exige a adequacao e razoabilidade das medidas estatais.
A cobranca de tributo com base em valor arbitrado, sem respaldo em processo
administrativo regular e sem contraditério, representa uma sanc¢do indireta ao
contribuinte, que passa a suportar 6nus indevido, o que pode ser interpretado como
forma indireta de confisco, vedado pelo artigo 150, IV, da CF/88.

E relevante ainda destacar que o impacto patrimonial indevido do ITIV pode
desincentivar a formalizacdo dos negdcios juridicos imobiliarios, uma vez que o custo
do tributo pode exceder as expectativas dos contratantes. Isso fomenta a prética de
realizacdo de negocios a margem da legalidade, o que afeta o registro publico e
compromete a prépria arrecadacado municipal a médio e longo prazo.

Em suma, os impactos patrimoniais decorrentes do arbitramento unilateral da
base de célculo do ITIV sdo significativos e gravosos. Eles ndo apenas afetam o
equilibrio financeiro individual do contribuinte, mas também comprometem a funcéo
arrecadatoria legitima do imposto, geram litigiosidade excessiva e violam uma série
de principios constitucionais tributarios. A atuacédo do Municipio, quando se afasta da
realidade econdmica e dos preceitos legais, converte-se em instrumento de injustica
fiscal e de desprotecéo patrimonial.

Além dos impactos patrimoniais individuais suportados pelos contribuintes, a
pratica adotada pelo Municipio de Salvador repercute negativamente sobre o préprio
funcionamento do mercado imobiliario local, comprometendo sua transparéncia,
estabilidade e acessibilidade. A sistematica de arbitramento unilateral da base de
calculo do ITIV, com valores superiores ao da transacéo real, encarece artificialmente
0 custo de aquisicdo de iméveis e desestimula a formalizacdo dos negdcios juridicos
imobiliarios.

Essa distor¢cao cria um efeito cascata, ja que a elevacéo indevida do imposto
pode tornar invidveis negociacdes legitimas, especialmente para pequenos

adquirentes e familias de baixa ou média renda, os quais, como ja delineado neste
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trabalho, dificilmente serédo abarcados pela benesse da aliquota de 1% (um por cento),
diante dos requisitos defasados de incidéncia. O custo fiscal adicional, quando
baseado em valor irreal, impde barreiras econémicas ao exercicio do direito a moradia
e a propriedade, constitucionalmente assegurados nos artigos 5°, XXII, e 6° da

Constituicao Federal:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXII - é garantido o direito de propriedade;

Art. 6° S&o direitos sociais a educagao, a saude, a alimentacao, o trabalho, a
moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do
a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta
Constituicdo (Brasil, 1988).

Do ponto de vista do mercado, a pratica de sobrevalorizacdo da base tributavel
incentiva condutas informais ou arranjos extralegais, como a subdeclaracdo de
valores em escritura publica ou a realizacdo de negdcios sem registro, com o objetivo
de reduzir o impacto do imposto. Essa dinamica gera um ambiente de inseguranca
juridica e concorréncia desleal, prejudicando a confiabilidade dos registros publicos e
a integridade dos dados que alimentam politicas publicas de ordenamento urbano,
habitacdo e arrecadacéo.

Além disso, o aumento injustificado da carga tributaria nas transacdes onerosas
compromete a liquidez e a circulagdo de bens imoveis, tornando o mercado menos
dindmico e mais seletivo. Investidores e incorporadoras passam a precificar 0s riscos
tributarios em seus empreendimentos, o que afeta os precos finais e reduz a
competitividade do setor imobilidrio local, com efeitos adversos sobre o
desenvolvimento econdmico urbano e a geracao de empregos na construcao civil.

Nesse cenario, a conduta do ente municipal ndo apenas desrespeita garantias
individuais, mas também afeta negativamente o interesse publico, ao prejudicar o
funcionamento saudavel de um mercado essencial para o crescimento da cidade. A
tributagédo injusta, além de ser uma violagdo ao direito individual do contribuinte,
revela-se ineficiente do ponto de vista arrecadatério a médio e longo prazo, uma vez
gue estimula a informalidade, reduz a base real de contribuintes e gera uma
litigiosidade que sobrecarrega os cofres publicos com restituicbes e sucumbéncias

processuais.
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Portanto, os impactos do arbitramento ilegal da base de célculo do ITIV vao
além do plano juridico individual e alcancam dimensdes econbmicas, sociais e
urbanisticas que devem ser levadas em consideracdo na formulacdo de politicas
tributarias locais. Um sistema tributario eficiente ndo é aquele que arrecada mais a
qualquer custo, mas sim aquele que respeita os limites constitucionais, assegura
previsibilidade aos agentes econdmicos e contribui para o desenvolvimento

sustentavel do Municipio.

4.2 MEIOS DISPONIVEIS AO CONTRIBUINTE PARA COMBATER O
ARBITRAMENTO DA BASE DE CALCULO DO ITIV

O pagamento do ITIV cobrado “a maior”, como discorrido neste estudo, é
considerado pela jurisprudéncia como enriquecimento ilicito e confisco por parte da
administracdo municipal, sendo cabivel a via proporcionada pela acdo de repeticdo
de indébito tributario.

Nas palavras de Sacha Calmon (2020, p. 912)

A obrigacéo tributaria € ex lege. Nela ndo prospera o brocardo do Direito
Privado segundo o qual quem paga mal paga duas vezes, nem se precisa
comprovar a justeza do erro (em termos subjetivos). Seja o erro de direito,
seja de fato, o tributo pago indevidamente comporta restituicdo (ou
compensacgao com futuros recolhimentos).

Destarte, o pedido de restituicdo de indébito podera ser realizado dentro do
devido prazo legal, que, nas palavras de Leandro Paulsen (2023, p. 570)

0 prazo para a repeticdo do indébito é de cinco anos, contado do pagamento
indevido, o que se extrai da combinacéo do art. 168 do CTN com o art. 3° da
LC n. 118/2005. Tal prazo, considerado decadencial, é aplicavel para pedidos
de restituicdo tanto na esfera administrativa quanto na judicial, bem como
para o exercicio do direito & compensagéo.

A acao de repeticdo de indébito, portanto, é o instrumento judicial por meio do
qual o contribuinte busca a devolucao de valores pagos indevidamente ou a maior a
titulo de tributo. Essa acdo encontra amparo no artigo 165 do Codigo Tributario
Nacional (CTN), que dispde:

Art. 165. O sujeito passivo tem direito, independentemente de prévio protesto,
a restituicao total ou parcial do tributo, seja qual fér a modalidade do seu
pagamento, ressalvado o disposto no § 4° do art. 162, nos seguintes casos:
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| - cobranca ou pagamento espontaneo de tributo indevido ou maior que o
devido em face da legislacdo tributaria aplicavel, ou da natureza ou
circunstancias materiais do fato gerador efetivamente ocorrido;

Il - érro na edificacdo do sujeito passivo, na determinagdo da aliquota
aplicavel, no célculo do montante do débito ou na elaboracéo ou conferéncia
de qualquer documento relativo ao pagamento;

Il - reforma, anulagdo, revogagdo ou rescisdo de decisdo condenatoria
(Brasil, 1966).

Trata-se, entdo, de uma acdo de natureza declaratéria com efeitos
condenatorios, cujo objetivo é o reconhecimento do pagamento indevido e a
consequente condenacéo do ente tributante a restituicdo da quantia paga a maior. Tal
instrumento é especialmente importante nas situacées em que o contribuinte, mesmo
discordando da base de célculo arbitrada pelo Fisco, se vé compelido a recolher o
ITIV para viabilizar a lavratura da escritura ou o registro do imével.

Nas licbes de Leandro Paulsen (2023, p. 1052)

Acéo de repeticdo de indébito tributario € o nome que se atribui & acdo em
gue o contribuinte busca a condenacgéo da fazenda publica a repetir o tributo
pago indevidamente. O contribuinte busca o reconhecimento de que realizou
pagamentos indevidos e a condenac¢éo do sujeito ativo da relagao tributaria a
repeticéo de tal montante em dinheiro.

Entdo, a acéo de repeticdo de indébito € uma via plausivel para o contribuinte
que, num prazo de 5 (cinco) anos, tenha realizado o pagamento indevido do ITIV
calculado com a base de calculo que seja diferente do valor da efetiva transferéncia.
Ocorre que, a conduta do municipio de Salvador, ao utilizar a base de calculo distinta
do valor da efetiva transacdo, muitas vezes, pode acabar arbitrando um valor
extremamente maior do que o realmente devido.

Neste teor, ainda segundo Leandro Paulsen (2023, p. 564),

Efetuado pagamento indevido, surge o direito ao ressarcimento. Isso porque,
em matéria tributaria, ninguém age por liberalidade, mas estritamente por
forca de lei, sendo que o pagamento indevido implica enriquecimento sem
causa do suposto credor em detrimento do suposto devedor.

Ato continuo, a acao de repeticdo de indébito assume dupla funcdo: de um lado,
reparatéria, pois visa recompor o patriménio do contribuinte lesado; e de outro,
pedagogica, ao desestimular a pratica de langamentos abusivos por parte do ente

tributante. Isso porque decisdes reiteradas favoraveis ao contribuinte, com



53

fundamento na jurisprudéncia vinculante, criam um ambiente de maior controle
institucional sobre as condutas fiscais do Municipio.

Portanto, havendo enriquecimento ilicito do ente municipal, nada mais justo do
gue o contribuinte optar pela via judicial para tentar obter a restituicdo dos valores
pagos a maior a administracdo do municipio decorrente do pagamento do pagamento
do ITIV calculado com base de calculo maior do que a devida.

Outra alternativa valida ao contribuinte que se depara com uma situacdo de
ilegal arbitramento da base de célculo do ITIV € o mandado de seguranca, remédio
constitucional com previsédo no art. 5°, LXIX, da magna carta. Nas palavras de Hely

Lopes Meirelles (1997, p. 21), esta via é conceituada como

0 meio constitucional posto a disposicédo de toda pessoa fisica ou juridica,
6rgdo com capacidade processual ou universalidade reconhecida por lei, para
a protecéo de direito individual ou coletivo, liquido e certo, ndo amparado por
habeas corpus ou habeas data, lesado ou ameacado de leséo, por ato de
autoridade, seja de que categoria for e sejam quais forem as fung¢des que
exerca.

Na situacao envolvendo a acao constitucional, entende-se que seria a via mais
adequada quando o contribuinte ainda nao realizou o pagamento do tributo, pois,
como ainda ndo ha indébito para ser restituido, ndo seria cabivel a acdo para esta
finalidade. Portanto, quando o contribuinte se depara com o documento de
arrecadacdo municipal — “DAM”, e percebe que a base de calculo do ITIV nao foi
corretamente valorada, insurge o direito de impetrar o mandamus, ao passo que ir4
pleitear o direito liquido e certo da correta aplicacdo da base de célculo, levando em
consideracao o valor real da efetiva transacao.

Além disso, o mandado de seguranca, por ser uma acéao de rito célere, oferece
ao contribuinte uma resposta judicial mais rapida em comparag¢do com outros tipos de
acOes. Assim, evita-se 0 pagamento indevido, caso haja decisdo favoravel, e,
consequentemente, o contribuinte ndo precisa enfrentar o 6nus de requerer a
restituicdo do valor posteriormente. O mandado de seguranga torna-se, entdao, uma
medida eficaz para proteger o contribuinte antes de ocorrer um prejuizo efetivo e
irreparavel.

Ao eleger o writ como alternativa preventiva, o contribuinte dispde de um meio
de garantir a seguranca juridica no momento de cumprimento de sua obrigacédo

tributaria, a0 mesmo tempo em que atua para inibir a continuidade da conduta irregular
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do ente municipal. Isso ganha relevancia diante do comportamento do Municipio de
Salvador ao estabelecer uma base de calculo que, segundo a jurisprudéncia e
doutrina, ndo se coaduna com 0s preceitos legais que devem reger o ITIV.

E importante ressaltar que esta agdo mandamental ndo se limita a impedir a
cobranca abusiva, mas, assim como a acao de repeticdo de indébito tributario, possui
carater pedagogico e dissuasivo para a Administracdo Publica. Ao utilizar esse
instrumento juridico, o contribuinte colabora indiretamente para a uniformizacédo da
aplicacédo correta das normas tributarias. Em casos de repeti¢cdo de indébito ou acbes
preventivas que desestimulem praticas arbitrarias, o mandado de seguranca contribui
para a construcdo de uma jurisprudéncia que pode, futuramente, inibir a atuacéo
irregular do municipio.

Por outro lado, o processo de repeticdo de indébito ndo apenas assegura ao
contribuinte o direito de ser ressarcido por um valor cobrado de forma excessiva, mas
também reforca a legalidade dos atos administrativos municipais, exigindo que o ente
publico se paute por critérios que respeitem a capacidade contributiva e o valor real
das transacoes. Esse tipo de agédo gera um precedente que valoriza a prote¢cédo dos
contribuintes e a aplicacdo da justica fiscal, obrigando o ente tributante a refletir sobre
0s métodos de célculo utilizados e a necessidade de que estes sejam condizentes
com o valor real dos bens ou direitos transmitidos.

Vale destacar que, além do mandado de seguranca e da acéo de repeticédo de
indébito, o contribuinte pode buscar meios extrajudiciais para resolver a questéo,
como a abertura de processo administrativo junto ao municipio para reavaliar a base
de calculo do ITIV.

Embora esse procedimento nem sempre seja eficaz, ele pode trazer resultados
em alguns casos e demonstra a busca do contribuinte por resolver a situagdo sem
recorrer ao Judiciario. O processo administrativo pode servir para corrigir excessos e
falhas no arbitramento da base de célculo e evitar futuros litigios, ao estabelecer um
dialogo direto com a Administragéo Publica.

Porém, malgrado exista eventual eficacia do procedimento administrativo,
mesmo que o tema objeto deste estudo ja esteja pacificado nos tribunais nacionais,
inclusive superiores, diante da persistente conduta do Municipio de Salvador em
adotar, unilateralmente, uma base de calculo arbitrada e desvinculada da realidade
econdmica da operacao de compra e venda de iméveis, impde-se urgéncia em discutir

nao apenas 0s mecanismos juridicos disponiveis aos contribuintes, mas também a



55

funcao politica da judicializac&o tributaria como resposta social organizada a pratica
fiscal abusiva.

A judicializacdo em massa dos casos de cobranca indevida de ITIV sobre
valores de referéncia superiores ao valor real da transagéo tem se consolidado como
estratégia de resisténcia institucional dos contribuintes, que, diante da auséncia de
vias administrativas eficazes, recorrem ao Judiciario como meio de assegurar a
legalidade, a justica fiscal e a seguranca juridica. Essa prética, longe de representar
um problema, deve ser compreendida como reacdo legitima a omissdo e a
arbitrariedade do ente tributante, e como mecanismo de inducdo a mudanca
institucional.

Como demonstrado ao longo deste trabalho, a conduta do Municipio de
Salvador vai na contramao a jurisprudéncia consolidada dos tribunais superiores,
especialmente ao que decidiu o Superior Tribunal de Justi¢a no julgamento do Tema
Repetitivo 1.113, em que se firmou a tese de que o valor declarado pelo contribuinte
na escritura publica goza de presuncéo de veracidade e s6 pode ser desconsiderado
mediante processo administrativo especifico e fundamentado, nos termos do artigo
148 do CTN.

A reiterada desconsideracdo dessa jurisprudéncia pelo ente municipal
representa afronta direta a diversos principios constitucionais tributarios e
precedentes judiciais, o que justifica plenamente a atuac¢do do Poder Judiciario como
contrapeso institucional. A judicializacdo, nesse contexto, transcende a dimensao
individual e adquire carater coletivo e politico, funcionando como verdadeiro
instrumento de transformacao institucional.

Além disso, a judicializacdo em massa produz efeitos pedagodgicos e
econdmicos relevantes, como aumentar o custo da manuten¢éo da conduta ilicita para
o Municipio, que passa a arcar com honorarios sucumbenciais e restituicdes
repetidas, sobrecarregar a maquina judiciaria e o contencioso tributario, pressionando
o Poder Publico a revisar sua postura administrativa e a consolidacéo de precedentes.

Nesse cenario, o Judiciario se apresenta ndo apenas como 0rgao de protecéo
individual de direitos, mas como instancia catalisadora de mudancas na atuacao dos
entes tributantes, na medida em que impde os limites constitucionais e legais ao
exercicio da competéncia tributaria. Essa atuacdo, embora pontual e descentralizada,

tem forca para provocar mudanca de conduta do Poder Municipal.
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Portanto, a judicializacéo da cobranca indevida do ITIV ndo € apenas um direito
do contribuinte, mas também uma forma legitima de exercicio da cidadania fiscal e de
pressao institucional por conformidade legal e respeito aos direitos fundamentais.
Reconhecer essa dimensdo estratégica da judicializacdo é essencial para
compreender o papel do contribuinte como protagonista na construcdo de uma ordem
tributaria mais justa, transparente e democréatica.

Apesar de a judicializagcdo em massa dos langamentos de ITIV arbitrados pelo
Municipio de Salvador seja uma via plenamente legitima e amparada no ordenamento
juridico, ndo se pode ignorar que ela também representa uma resposta reativa e,
muitas vezes, emergencial frente a reiterada omissdo do poder publico em respeitar
os limites constitucionais e a jurisprudéncia consolidada.

De fato, como demonstrado ao longo deste trabalho, os instrumentos
processuais como 0 mandado de seguranca e a acao de repeticdo de indébito tém se
mostrado eficazes na protecdo do patriménio do contribuinte, funcionando como
mecanismos corretivos da ilegalidade tributaria praticada pela Administracéo
Municipal. A judicializagdo tem cumprido um importante papel na contencdo dos
abusos da Fazenda Publica, além de promover a uniformizacdo de entendimentos por
meio da atuacédo dos tribunais superiores.

Entretanto, essa estratégia, ainda que juridicamente valida, ndo deve ser
naturalizada como solugéo estrutural para o problema. Isso porque, como visto, a
judicializacdo massiva de questbes repetitivas, como o arbitramento da base de
calculo do ITIV, acarreta sobrecarga ao Poder Judiciario, consome recursos publicos
com honorarios de sucumbéncia e decisdes reiteradas, e fragiliza a previsibilidade e
estabilidade nas relacdes entre Fisco e contribuinte.

Do ponto de vista institucional, a excessiva judicializacdo de questdes
tributarias tende a congestionar o Poder Judiciario, especialmente as Varas da
Fazenda Publica, desviando recursos humanos e materiais que poderiam ser
destinados a outros conflitos. Esse movimento vai na contramdo dos esforcos
promovidos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e por juristas em geral, que
buscam a desjudicializacdo de demandas repetitivas e a adogdo de métodos
alternativos de resolucdo de controvérsias.

Além disso, ao depender do ajuizamento de acdes individuais para que direitos
basicos sejam reconhecidos, como o respeito a base de calculo real da operacéo,

transfere-se para o contribuinte o dnus de acionar o Judiciario para corrigir condutas
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sabidamente ilegais, 0 que gera assimetria de forcas e perpetua a cultura de
resisténcia a legalidade por parte do ente tributante.

Portanto, embora a judicializagdo continue sendo um caminho necessario
diante da conduta atual do Municipio, ela ndo deve ser tratada como fim em si mesma,
mas como sintoma de um desequilibrio institucional que precisa ser superado por meio
de reformas administrativas e legislativas. O ideal seria que a Administracéo Tributaria
de Salvador reconhecesse o entendimento firmado no Tema Repetitivo 1.113 do STJ
e passasse a respeitar, de forma espontanea, o valor declarado pelo contribuinte,
salvo quando demonstrada, em procedimento administrativo adequado, a ocorréncia
de subavaliacéo dolosa.

Nesse contexto, € preciso pensar em alternativas normativas e administrativas
gue possam solucionar o problema na sua origem, reduzindo a necessidade de
judicializacdo. Uma primeira medida seria a alteracdo da legislacdo municipal para
presumir como legitimo o valor declarado na transacao, transferindo ao Fisco o 6nus
de impugna-lo mediante procedimento administrativo regular, nos moldes do artigo
148 do CTN.

N&o se desconhece que a adocdo do valor declarado pelo contribuinte como
base de calculo do ITIV, embora juridicamente adequada e respaldada pela
jurisprudéncia superior, pode eventualmente ser utilizada de forma abusiva por
contribuintes mal-intencionados, que declaram valores subavaliados com o objetivo
de reduzir artificialmente a carga tributaria. No entanto, essa possibilidade néo justifica
a sistemética de inversao generalizada da presuncao de boa-fé, tampouco autoriza o
Fisco a desconsiderar automaticamente os valores declarados, sem a observancia do
devido processo legal.

O equilibrio entre o combate a fraude e a preservacdo das garantias
constitucionais exige que o Municipio atue com inteligéncia, baseando-se em critérios
objetivos de risco e evidéncias concretas, e ndo em suposi¢cdes genéricas, até porque,
a atual conduta do municipio acaba gerando a massiva judicializacdo, que traz custos
e sobrecarga ao judiciario local.

A revisao apenas quando houver desvio significativo entre o valor declarado e
os padrées de mercado, bem como a exigéncia de laudos técnicos individualizados
em caso de impugnacgéo, sao alternativas legitimas que permitem ao Fisco exercer
seu dever de controle sem comprometer o principio da legalidade nem transformar o

arbitramento em regra automéatica de tributacgéo.
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Outra solucéo seria a criacdo de um o6rgdo de revisdo de avaliacbes fiscais
dentro da propria estrutura da Secretaria da Fazenda Municipal, com atribuices
claras, prazos definidos e garantia de contraditorio, permitindo que o contribuinte
questione o valor arbitrado antes de ser compelido ao pagamento ou a via judicial.

Adicionalmente, o Municipio poderia firmar convénios de cooperacdo técnica
com cartérios de registro de imoveis e tabelionatos de notas, com o objetivo de utilizar
os dados das escrituras publicas como parametro oficial para o langamento do ITIV,
evitando divergéncias entre o valor declarado e o valor exigido.

Por fim, seria recomendavel que a Procuradoria Geral do Municipio de Salvador
emitisse orientacdo interna vinculante aos seus 6rgaos subordinados, determinando
a observancia do Tema 1.113 do STJ como padrdo de conduta, reforcando a

conformidade com a jurisprudéncia consolidada.
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5 CONCLUSAO

O presente trabalho teve como objetivo central analisar a legalidade da conduta
do Municipio de Salvador ao arbitrar unilateralmente a base de calculo do Imposto
sobre Transmissao Inter Vivos (ITIV), desconsiderando, de forma sistematica, o valor
efetivo da transacdo imobiliaria declarada pelo contribuinte. A investigagéo tedrica e
jurisprudencial realizada ao longo dos capitulos permitiu identificar ndo apenas os
vicios juridicos dessa pratica administrativa, mas também os seus efeitos concretos
sobre o patrimoénio dos cidadaos e sobre o equilibrio institucional da ordem tributaria.

A partir do exame do Sistema Tributario Nacional, com destaque para os
principios constitucionais que estruturam a tributacdo no Brasil, verificou-se que a
atuacao do ente municipal extrapola os limites materiais da competéncia tributaria que
Ihe é atribuida pelo artigo 156 da Constituicdo Federal. O arbitramento unilateral da
base de calculo, com base em valores genéricos e descolados da realidade
econdmica da operacao, representa verdadeira afronta ao texto constitucional, ao
Cadigo Tributario Nacional, principalmente ao artigo 148 e a jurisprudéncia firmada do
Superior Tribunal de Justica, em especial ao Tema Repetitivo 1.113.

A analise do aspecto quantitativo do ITIV evidenciou que a base de calculo e a
aliquota ndo sao meros dados numéricos, mas elementos juridicos que devem refletir
com precisao e legalidade a materialidade da obrigacéo tributaria. A distorcao desses
elementos, como demonstrado, acarreta graves impactos patrimoniais ao contribuinte,
gue passa a suportar uma carga fiscal desproporcional ao seu ato de aquisi¢éo,
prejudicando sua estabilidade financeira, seu direito & moradia e sua seguranca
juridica.

Frente a esse cenario, o trabalho também se propbés a discutir os meios
juridicos disponiveis aos contribuintes para contestar tais abusos, com destaque para
a acao de repeticdo de indébito, apta a restituicdo dos valores pagos indevidamente,
e 0 mandado de seguranca, especialmente eficaz para evitar o recolhimento com base
arbitraria antes que o prejuizo se concretize.

Como ponto culminante da analise, destacou-se a judicializagdo como
instrumento legitimo e necessario de transformacao institucional. A multiplicacdo de
acOes judiciais sobre o tema, ja reconhecido pela jurisprudéncia do STJ como questao

de repercussdo nacional, é prova inequivoca de que o sistema juridico esta sendo
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convocado a corrigir, pela via da legalidade e da jurisdicdo constitucional, uma
conduta reiterada de desvio de finalidade administrativa por parte do ente municipal.

A judicializacdo em massa, portanto, ndo representa disfuncédo do sistema,
mas sim uma resposta organizada e institucionalizada da sociedade contra a inércia
e 0 abuso do Poder Publico, com potencial de induzir mudancas normativas e
administrativas duradouras.

Assim, a conduta do Municipio de Salvador, ao fixar arbitrariamente a base de
calculo do ITIV, viola frontalmente a Constituicdo Federal, o Codigo Tributario
Nacional e a jurisprudéncia consolidada, devendo ser repudiada tanto pelo Poder
Judiciario quanto pela sociedade civil. A superacdo dessa pratica passa ndo apenas
pela atuacao técnica dos operadores do Direito, mas também pela consciéncia cidada
dos contribuintes, que devem reivindicar seus direitos e atuar como agentes ativos na
construcdo de uma tributacdo mais justa, legal e democratica.

Para além da analise critica da conduta adotada pelo Municipio de Salvador e
da exposicdo dos instrumentos juridicos a disposi¢do dos contribuintes, é necessario
enfatizar que a superacdo definitiva do problema passa, sobretudo, por uma
reformulacdo da postura institucional da Administracdo Tributaria municipal. A via
judicial, embora eficaz no plano individual, ndo deve ser o Unico mecanismo de
contencdo dos abusos praticados pelo poder publico, especialmente quando ha
jurisprudéncia pacificada sobre a matéria.

O Municipio de Salvador possui autonomia legislativa e administrativa
suficiente para adequar sua sistematica de apuracdo do ITIV ao que determinam o
Cadigo Tributario Nacional, a Constituicdo Federal e os precedentes vinculantes dos
tribunais superiores. E plenamente possivel e juridicamente desejavel que o ente
adote medidas como estabelecer em sua legislagdo que o valor declarado na
transacdo goza de presuncéo de veracidade, resguardando que a presuncdo nao é
absoluta, podendo ser afastada pelo fisco caso haja indicios de fraude, momento em
que sera instaurado processo administrativo regular, com contraditério e ampla
defesa, para que possibilite o arbitramento legal do valor do imposto, conforme o art.
148 do CTN e criar canais administrativos efetivos de impugnacao e revisdo das
avaliacoes fiscais.

Portanto, é possivel afirmar que, mais do que uma questdo técnica de
langcamento tributario, o arbitramento ilegal da base de calculo do ITIV envolve uma

escolha institucional entre o respeito as garantias fundamentais dos contribuintes e a
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manutencdo de praticas arrecadatérias abusivas. A adocdo de uma postura
administrativa responsavel, comprometida com a Constituicdo e com a jurisprudéncia
vinculante, representa o caminho mais legitimo, democratico e sustentavel para

solucionar, de forma definitiva, a controversia aqui analisada.
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