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XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA -CE
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacdo

O XXX CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI FORTALEZA - CE, redizado em
parceria com a Unichristus, e com apoio da CAPES, entre os dias 15 e 17 de novembro de
2023, apresentou como temética central “Acesso a Justica, Solucdes de Litigios e
Desenvolvimento”. Esta quest&o suscitou intensos debates desde o inicio e, no decorrer do
evento, com a apresentacdo dos trabalhos previamente selecionados, féruns e painéis que
ocorreram na cidade de Fortaleza - CE.

Os trabalhos contidos nesta publicacdo foram apresentados como artigos no Grupo de
Trabalho “DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I”, redlizado no dia 16 de novembro
de 2023, que passaram previamente por no minimo dupla avaliagdo cega por pares.

Encontram-se os resultados de pesquisas desenvolvidas em diversos Programas de Pos-
Graduagdo em Direito, que retratam parcela relevante dos estudos que tém sido produzidos
natemética central do Grupo de Trabalho.

As tematicas abordadas decorrem de intensas e numerosas discussdes que acontecem pelo
Brasil, com temas que reforcam a diversidade cultural brasileira e as preocupagtes que
abrangem problemas relevantes e interessantes, a exemplo do direito tributéario, do direito
financeiro e das preocupagdes que surgem na relagédo entre fisco e contribuinte no tocante a
protecdo de dados pessoais, bem como politicas publicas e tributacdo sob o prisma da
solidariedade social.

Espera-se, entdo, que o leitor possa vivenciar parcela destas discussdes por meio da leitura
dos textos. Agradecemos a todos os pesquisadores, colaboradores e pessoas envolvidas nos
debates e organizagdo do evento pela sua inestimével contribuicdo e desejamos uma
proveitosaleitural

Prof. Dr. Antonio Carlos Diniz Murta— Universidade FUMEC

Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa— Universidade Catdlica de Pernambuco

Prof. Dr. Yuri Nathan da Costa L annes — Faculdade de Direito de Franca



O LANCAMENTO POR HOMOLOGACAO DO ITBI COMO MEIO MAIS
EFICIENTE PARA A FAZENDA PUBLICA: UMA ANALISE A PARTIR DO
PRECEDENTE VINCULANTE DO STJ

THE LAUNCH THROUGH APPROVAL OF ITBI ASA MORE EFFICIENT MEANS
FOR THE PUBLIC TREASURY: AN ANALYSISBASED ON THE BINDING
PRECEDENT OF THE STJ

Adriano César Oliveira Nébrega
Jodo Ricardo Holanda Do Nascimento

Resumo

Esta pesquisa buscou analisar o impacto do Tema Repetitivo n°® 1.113 do Superior Tribunal
de Justica na constituicdo do crédito tributéario do ITBI. Verificando as espécies de
langamento tributério e a presuncéo de que o valor da compra e venda declarado pelo
contribuinte é adequado ao valor médio de mercado, buscou-se constatar qual a espécie de
lancamento tributério € a mais adequada a efetividade da administracdo tributaria. Além
disso, abase de calculo do ITBI foi objeto de analise no tocante as vedagdes de vinculacdo ao
valor referencial do IPTU e ao arbitramento unilateral pelo fisco. Para tanto, utilizou-se de
pesquisa bibliogréfica basica pura, qualitativa e exploratéria, por meio da qual foi analisado o
ordenamento juridico relacionado ao tema, artigos e teses, realizando um cotejamento dos
pressupostos tedricos com o a jurisprudéncia consolidada do STJ. Verificou-se que o
lancamento de oficio ndo pode ser utilizado para a constituicdo do crédito tributério; o
lancamento por declarac@o € burocratico e ineficiente; e, que o autolancamento é o mais
adequado em razdo da impossibilidade de apontar valor da base de calculo distinto daguele
constante no contrato de compra e venda, ressalvada a possibilidade de apuracéo por meio
processo administrativo com participagdo efetiva do contribuinte. Além disso, concluiu-se
gue a ndo observancia do precedente vinculante do STJ acarretard uma aumento de acles
judiciais em face dos Municipios, 0 que ofende as bases teleol 6gicas da implementacéo do
sistema de precedentes no Brasil, acarretando um dos obstécul os de concretizagdo do acesso
ajustica

Palavras-chave: Lancamento tributéario, Sistema de precedentes, Efetividade, Acesso a
justica, Itbi

Abstract/Resumen/Résumé

This research aimed to analyze the impact of the Repetitive n° 1.113 of the Superior Court of
Justice on the formation of the ITBI tax credit. By examining the types of tax assessment and
the presumption that the purchase and sale value declared by the taxpayer is adequate to the
average market value, we sought to determine which type of tax assessment is most suitable
for the effectiveness of tax administration. Additionally, the calculation basis of the ITBI tax
was subject to analysis concerning the restrictions on linking it to the reference value of the
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IPTU and unilateral assessment by the tax authority. To this, a basic, qualitative, and
exploratory bibliographic research approach was used, in which the legal framework related
to the topic, articles, and theses were analyzed, comparing theoretical assumptions with the
established jurisprudence of the STJ. It was found that an ex officio assessment cannot be
used for the constitution of the tax credit; assessment by declaration is bureaucratic and
inefficient, and self-assessment is the most suitable due to the impossibility of indicating a
calculation basis value different from that stated in the purchase and sale contract, except for
the possibility of determination through an administrative process with the effective
participation of the taxpayer. It was concluded that the non-observance of the binding
precedent of the STJ will lead to an increase in lawsuits, which undermines the teleological
foundations of implementing the system of precedents in Brazil, posing one of the obstacles
to achieving access to justice.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax assessment, Precedent system, Effectiveness,
Accessto justice, Itbi
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1 INTRODUCAO

O Superior Tribunal de Justi¢a, por meio do julgamento de um Recurso Repetitivo
(Tema n° 1.113), definiu que o valor da compra e venda de imével declarado pelo
contribuinte goza da presunc¢ao de que ¢ condizente com o valor de mercado. Em razao
disso, foi estabelecido que a base de calculo do ITBI ndo pode ter como referéncia o IPTU
e nem pode ser arbitrada de forma unilateral pela Fazenda Publica Municipal, exceto nos
casos em que se constate inexatiddao ou falsidade em processo administrativo, com
respeito ao direito de ampla defesa e contraditorio.

Considerando que o crédito tributario € constituido por meio do langamento, bem
como o carater vinculante do Tema Repetitivo n° 1.113, surgem algumas indagacdes:
qual a espécie de lancamento mais eficiente para o ITBI? Qual o impacto do precedente
para a administracdo tributaria? A inobservancia das teses acarreta uma ofensa ao sistema
de precedentes, em especial a seguranga juridica e o acesso a justica? Para esse exame,
serdo apresentadas as espécies de langamento tributario apontados pela doutrina e
legislacdo tributdria, o conteido do Tema Repetitivo n® 1.113 e, se possivel, apontado
qual deve ser a forma de constituicdo do crédito tributario do ITBI.

Quanto a metodologia, utilizar-se-a, o método de pesquisa dedutivo, partindo de
premissas gerais para analisar a repercussdo de um precedente vinculante no ambito da
administracdo tributaria. No que se refere aos procedimentos técnicos, os tipos de
pesquisa adotados foram: bibliografica, fundamentada na literatura juridica, como
doutrina, revistas, publicacdes de artigos cientificos, trabalhos monograficos,
dissertacdes, teses e, em especial, na jurisprudéncia do STJ.

Do ponto de vista da natureza dos resultados, trata-se de uma pesquisa basica, pois
o que se busca ¢ um melhor entendimento da efetividade do lancamento tributario do
ITBI e da observancia do sistema de precedentes, sendo possivel, mas ndo indispensavel,
apontar a melhor espécie de langamento ao final. Quanto aos fins, a pesquisa sera
exploratdria, pois pretende melhor compreender os fendmenos nuper mencionados.

Inicialmente, buscar-se-4 analisar as espécies de langamento tributario permitidas
pelo ordenamento juridico brasileiro, perquirindo as diferencas existentes em sua
procedimentalizagdo e qual deles ¢ o mais eficiente para fins de constitui¢do do crédito
tributario do ITBI. Em seguida, serd realizado um exame do que foi decidido no

julgamento do Tema Repetitivo n° 1.113 do STJ, em especial, quanto a presuncao de
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adequacdo do valor declarado na compra e venda do imdvel com valor venal para fins de
apuracao da base céalculo do ITBI.

No capitulo que antecede as notas conclusivas, serd feita uma investigacao
de qual espécie de lancamento tributario ¢ a mais adequada para fins de constitui¢ao do
crédito tributario do ITBI. Sera investigado, ademais, como a inobservancia do sistema
de precedentes pode impactar o acesso a justica, notadamente na manutengdo da

inseguranga juridica e no aumento de ag¢des judiciais.
2 AS ESPECIES DE LANCAMENTO TRIBUTARIO

A Constitui¢do Federal de 1988 adotou a teoria pentapartida do tributo! (MAZZA,
2018), sendo este o género das seguintes espécies: imposto, taxa, contribuicdo de
melhoria, empréstimo compulsério e contribuicao especial (arts. 145, I, 11, II1, c/c 147 e
148, todos da CF). O dever de pagar um tributo ao Estado surge apos a verificagdo de

algumas circunstancias, as quais podem ser esquematizadas com a seguinte formula:

Hipétese de Fato — - .
dh ap Langamento | =3 Crédito tributério

Obrigagao
tributaria

A hipétese de incidéncia corresponde a lei?, que possui carater prévio, geral e
abstrato, ao passo que o fato gerador representa a ocorréncia, no mundo, da previsao legal.

Ou seja, o fato gerador tributario consiste na concretizagdo da hipotese de incidéncia®,

' A definigdo tradicional de tributo esta prevista no art. 3° do Cédigo Tributario Nacional (CTN):
“Tributo & toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que nao constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.” (BRASIL, 1966).

2 Em sentido estrito, ou seja, o produto de um processo legislativo, podendo, na hipotese, ser
uma lei ordinaria ou complementar.

3 Até a década de 60, prevalecia a compreenséo de que “hipétese de incidéncia” e “fato gerador”
eram sinénimos (TEODOROVICZ, 2019, p. 737), tendo em vista o emprego de ambas as
expressdes no CTN, contudo, essa acepgdo nao deve ser adotada. Apesar de ndo existir
relevancia pratica na distingdo dos institutos, a sua compreensdo de forma autbénoma é,
didaticamente, indicada.
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fazendo nascer a relagdo pessoal e transitoria (obrigagdo tributaria) entre os sujeitos da
relacdo tributaria.

A obrigacdo tributaria, por si s6, ndo é capaz de tornar o tributo exigivel pelo
Estado, sendo imprescindivel a realizagdo de um procedimento administrativo para

constituir o crédito tributario. Esse procedimento ¢ o denominado langamento:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa
constituir o crédito tributario pelo lancamento, assim entendido
0 procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacio correspondente,
determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso,
propor a aplicacio da penalidade cabivel. (original sem
destaque)

A literalidade do art. 142 do CTN ¢ criticada, pelo menos, em dois aspectos: a

previsao de necessidade de calculo do tributo e a meng¢do a penalidade, pois

E sabido que existem os denominados tributos fixos, cujo
montante independe de célculo. E sabido também que no crédito
se incluem as penalidades pecunidrias. Por isto, preferimos dizer
que no lancamento se tem de calcular ou por outra forma definir
o valor do crédito tributario. Por outro lado, a expressao literal do
art. 142 do CTN expressa uma contradi¢do em seus proprios
termos. Se o langamento constitui o crédito tributario, tornando
liquida e certa a obrigacdo correspondente, ndo se compreende
que apenas proponha a aplicag¢do da penalidade cabivel, conforme
o caso. O que na verdade a autoridade administrativa faz, com o
langcamento ¢ aplicar a penalidade. Sem que esteja aplicada a
penalidade ndo ¢ possivel calcular o montante do crédito
tributario de cuja constitui¢do se cogita, porque a penalidade
pecunidria integra esse montante. (MACHADO, 2001, p. 434).

E importante mencionar a divergéncia doutrinaria acerca da natureza do
langamento, havendo posicionamento no sentido de ser um ato constitutivo (LINS E
SILVA, 2001) e, em sentido diverso, declaratorio (ROSA JUNIOR, 2003). Nio obstante
prevalecer a eficdcia declaratoria de uma obrigacdo preexistente (MACHADO
SEGUNDO, 2018, p. 179), é possivel afirmar que o langamento possui dupla fungdo*:

declarar os elementos que compdem a obrigagao tributdria e constituir o crédito tributério.

4 A dupla fungéo é tratada como eficacia duplice do langamento, a qual, para ser admita, € preciso
observar “que o CTN que o CTN permitiu o aparecimento do crédito e da obrigagao tributaria em
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Isso significa que o vinculo surgido com a ocorréncia do fato
juridico tributirio ndo importa no aparecimento de um direito
subjetivo para o Fisco, pois este ndo dispde ainda de pretensao,
ou seja, da faculdade de exigir a pratica de determinada conduta.
Para o CTN, pois, crédito e obrigacdo ndo sao equivalentes, pois
a lei cindiu a relagdo juridica tributaria: a obrigacdo surge com a
ocorréncia do fato gerador e o crédito com o langamento. Pode,
portanto, existir obrigagdo sem crédito, pois este depende de um
acontecimento: o lancamento; Conclui-se, portanto, no sentido
de que o lancamento tributério, no direito brasileiro, apresenta as
duas modalidades de eficicia. E declaratéorio quanto a
obrigacio tributaria e constitutivo em relacio ao crédito
tributario. Eficicia mista ou duplice. (PIMENTA, 2019, p. 143)
(original se destaque).

A regulamentacdo dos aspectos gerais de determinado tributo deve ser feita por
lei, a qual deve, dentre outros elementos, eleger uma das 3 (trés) espécies de langamento:
direto ou de oficio; por declaragdo ou misto; por homologacao ou autolangamento.

O langamento ¢ classificado como de oficio, ou direto, quando toda a
procedimentalizagdo ¢ realizada pela autoridade administrativa (ROCHA, 2019). Essa
espécie pode ocorrer de duas formas: quando a lei que instituir o tributo determinar que
seja realizado (langamento de oficio ordindrio) ou quando houver necessidade em razao
de alguma falha ou imprecisdo nas declaragdes prestadas nas demais espécies
(langamento de oficio suplementar)’.

O lancamento de oficio ¢ pouco utilizado pelos entes federativos, mormente por
se tratar de uma forma onerosa ao Fisco, tendo em vista que todo o procedimento ¢
realizada sem o auxilio do contribuinte. Nao obstante, ¢ comum que o IPVA (Imposto
sobre a Propriedade de Veiculo Automotor) e o IPTU (Imposto sobre a Propriedade
Predial e Territorial Urbana) sejam langados de oficio, respectivamente, pelos Estados e

Municipios competentes (RICARTE; ISAAC; 2021).

momentos distintos do procedimento de imposigdo tributaria. Ocorre uma cisao légica e
cronolégica entre essas duas categorias (crédito e obrigagao). Isso é possivel porque crédito e
obrigacdo sdo categorias do direito positivo, ou seja, sdo constru¢des do legislador. Sendo
assim, este pode imprimir a essas categorias o perfil, 0 modelo que desejar.” (PIMENTA, 2019,
p. 143)

5 As hipoteses de langamento de oficio esta previsto no art. 149 do CTN, o qual prevé a
subespécie ordinaria no art. 149, |, do CTN, e a suplementar nos demais incisos (art. 149, Il ao
IX, do CTN).
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Quando a autoridade administrativa analisa, previamente ao pagamento®, uma ou
mais declaragdes prestadas pelo sujeito passivo ou terceiro que sejam imprescindiveis a
efetivacdo do lancamento, tém-se a espécie denominada “por declara¢do” ou “misto”
(ROCHA, 2019). Nessa modalidade, o procedimento ¢ realizado em conjunto entre o
sujeito passivo e a autoridade administrativa. Por exemplo, quando ocorre a doagdo de
determinado bem, o contribuinte declara a autoridade fazendaria estadual’ todas as
informagdes relacionadas ao negdcio juridico e, apds exame das informacdes, ¢ efetivado
o langamento®.

Nos termos do art. 150 do CTN, o autolangamento ocorre em relagao aos tributos
cuja legislagdo atribua ao contribuinte ou ao responsavel tributario “o dever de antecipar
0 pagamento sem prévio exame da autoridade administrativa, opera-se pelo ato em que a
referida autoridade, tomando conhecimento da atividade assim exercida pelo obrigado,
expressamente a homologa.” (BRASIL, 1966). Ou seja, o sujeito passivo declara a
ocorréncia do fato gerador, aplica o regime juridico, calcula o tributo e paga o valor
devido, ndo havendo quaisquer ingeréncia da autoridade administrativa, cuja atuagdo ¢
restrita a fase de homologacao (JARDIM, 2020).

E comum o estabelecimento de uma confusio em relagdo ao langamento por
homologac¢ao e por declaragdo, pois ambos necessitam, para a sua procedimentaliza¢do,
da prestacdo de informagdes pelo sujeito passivo (ou terceiros) a administragdo tributaria.
Nesse sentido, qual seria a diferenca entre eles? O langamento por declaracdo ocorre em
conjunto entre os sujeitos da obrigacdo tributdria, ¢ em momento que antecede o
pagamento, ao passo que o langamento por homologag¢ao ¢ formalizado pelo contribuinte
e, em momento posterior ao pagamento, a autoridade administrativa realizada a
fiscalizacdo homologando ou ndo.

O langamento por declaracdo ¢ comumente utilizado para o ITCMD (Imposto de
transmissdo causa mortis e doagdo) e ITBI (Imposto sobre Transmissao de Bens Imdveis),

enquanto o langamento por homologacao € rotineiramente empregado para o IR (Imposto

6 Pagamento em sentido amplo, ou seja, toda e qualquer forma de extingéo do crédito tributario.
" A hipétese vertente é fato gerador do ITCMD (Imposto de transmissao causa mortis e doagéo),
de competéncia dos Estados-membros.

8 Art. 147. O langamento é efetuado com base na declaragéo do sujeito passivo ou de terceiro,

quando um ou outro, na forma da legislagédo tributaria, presta a autoridade administrativa
informagdes sobre matéria de fato, indispensaveis a sua efetivagao.
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de Renda) e ICMS (Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos) (DE
OLIVEIRA, 2022).

Apesar de a maioria dos Municipios utilizarem, via de regra, o langamento por
declaracdo para constituir o crédito do ITBI (LIMA, 2015), o julgamento do Tema
Repetitivo n® 1.113 do STJ pode tornar essa modalidade menos atrativa ao Municipio,

como sera analisado adiante.

3 A PRESUNCAO DE CONFORMIDADE DA DECLARACAO DE COMPRA E
VENDA COM O VALOR DE MERCADO PARA FINS DE LANCAMENTO DO
ITBI

O sistema de precedentes consiste em uma abordagem juridica em que as decisdes
judiciais anteriores sdo consideradas como referéncias, vinculante ou meramente
persuasivas, para casos futuros semelhantes. Em outras palavras, precedente ¢ uma
resposta institucional a uma situagdo juridica posta sob julgamento, que tenha causado
um ganho de sentido para as prescri¢des juridicas envolvidas, mediante a obtengdo de
novos sentidos, pela escolha de um sentido especifico em detrimento de outros ou, ainda,
avangando sobre questdes ndo aprioristicamente tratadas nas normas juridicas (LOPES
FILHO, 2020, p. 301).

Isso significa que decisdes anteriores se tornam critérios que orientam os juizes a
tomar decisdes consistentes em casos similares, promovendo a isonomia e seguranca
juridica, além de auxiliar diminui¢@o de arbitrariedades. Nao a toa, hd previsdo expressa
no Cdédigo de Processo Civil (CPC) de que “os tribunais devem uniformizar sua
jurisprudéncia e manté-la estdvel, integra e coerente” (BRASIL, 2015), o que ¢
operacionalizado, sobretudo, pelos precedentes vinculantes dispostos no art. 927 do
diploma processual’.

Dentre as espécies de precedentes vinculantes, ou seja, de decisdes que sdo de

observancia obrigatdria pelos juizes e Tribunais, os recursos repetitivos sao utilizados

9 Art. 927. Os juizes e os tribunais observarao: | - as decisdes do Supremo Tribunal Federal em
controle concentrado de constitucionalidade; Il - os enunciados de sumula vinculante; Il - os
acordaos em incidente de assuncéo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e
em julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; IV - os enunciados das sumulas
do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do Superior Tribunal de Justica em
matéria infraconstitucional; V - a orientagdo do plenario ou do 6rgéo especial aos quais estiverem
vinculados.
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pelo Superior Tribunal de Justica (STJ) e pelo Supremo Tribunal Federal (STF) para
garantir a uniformidade e a previsibilidade das decisdes judiciais.

No procedimento para julgamento de recursos repetitivos, haverd a sele¢ao inicial
de, pelo menos, um recurso representativo, identificando a questdo de direito
controvertida de forma repetitiva. Os processos similares que estdo aguardando
julgamento sdo suspensos temporariamente (sobrestados) até que a questdo seja decidida
no recurso representativo. Este €, em seguida, analisado e julgado pela Corte da Cidadania
(STJ), considerando os argumentos das partes e os precedentes relevantes.

Com base na decisdo do recurso representativo, o STJ formula uma ou mais teses
que estabelecem a interpretagdo mais adequada'® a questdo de direito. A tese estabelecida
¢ aplicada aos processos similares que estavam sobrestados, proporcionando, assim, uma
solugdo consistente para todos eles.

Toda essa sistematica envolvendo o Recurso Repetitivo no ambito dos Tribunais
Superiores visa a eficiéncia e a uniformidade da jurisprudéncia e, em ultima analise, da
aplicagdo do Direito (MELLO; BARROSO, 2016). Em consequéncia, ¢ possivel
constatar que a reducdo da carga de trabalho dos tribunais ocorre ao evitar a repeti¢ao de
analises idénticas em diversos processos (BECHO, 2017).

Sob o rito dos Recursos Especiais Repetitivos (Tema n® 1.113), o STJ definiu 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
calculo do IPTU, que nem sequer pode ser utilizada como piso de
tributacao;

b) o valor da transacdo declarado pelo contribuinte goza da
presun¢do de que ¢ condizente com o valor de mercado, que
somente pode ser afastada pelo fisco mediante a regular
instauracdo de processo administrativo proprio (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, online)

0 A presente pesquisa n&o pretende adentrar ao debate da (in) existéncia de uma decis&o mais
adequada e sobre a sua possibilidade de alcance por meio da atividade judicial. Todavia,
impende registrar que a expressdo “interpretacdo mais adequada” é estabelecida a partir da
premissa do “romance em cadeia” e a sua relagdo com a intepretacado e integridade do Direito
(STRECK; MORBACH, 2019).
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A partir dessas teses, 0s processos que envolvam a aferi¢cao da base de calculo do
ITBI deve considerar: que o IPTU ndo te relacdo com a base de célculo do ITBI (item “a”
da Tese n° 1.113); a presuncao relativa de veracidade do contrato de compra e venda do
imovel apresentado pelo contribuinte (item “b”); e, que a Fazenda Ptblica Municipal ndo
pode arbitrar, unilateralmente, a base de calculo do ITBI em montante diverso daquele
constante no contrato de compra e venda.

Embora o Coédigo Tributario Nacional (CTN) preveja que a base de calculo do
Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU) e do Imposto sobre Transmissdao de Bens
Imoéveis (ITBI) serd o "valor venal", respectivamente, por meio dos arts. 33 e 39, a
determinagdo do quantum ¢é realizada de maneiras diversas, especialmente devido as
diferengas entre os eventos que geram os impostos e as formas de langamento. Os artigos
35 e 38 do Codigo Tributario Nacional estabelecem que o ITBI ¢ gerado pela transmissao
de propriedade ou direitos imobilidrios e que sua base de calculo ¢ o "valor venal" dos
bens ou direitos transmitidos, representando o valor de mercado para negociagdes
regulares de imoveis.

Embora seja possivel calcular uma média do valor dos imdveis no mercado com
base em critérios como localizac¢do e tamanho, o preco especifico de cada imével vendido
pode variar a depender de circunstancias igualmente relevantes e legitimas para
determinar o valor da compra e venda de um imoével. Isso inclui fatores como a presenga
de melhorias, o estado de conservagao, as necessidades financeiras do vendedor (como
despesas urgentes ou mudangas nos investimentos) e as preferéncias do comprador (como
a escassez de propriedades na regido, benfeitorias especificas do imovel ou proximidade
com o trabalho e familiares), que influenciam na negociagdo do prego.

A capacidade de avaliar o valor de imoveis no mercado, levando em consideragao
critérios como localizacdo e tamanho, ndo impede que a avaliagdo especifica de cada
propriedade varie em relagdo a média. Isso pode ocorrer devido a fatores diversos, como
benfeitorias, estado de conservagdo e interesses subjetivos dos envolvidos na transagao.
Por exemplo, imaginando que 2 casas confinantes (casa A e casa B), do mesmo tamanho,
na mesma rua de um determinado bairro e construidas no mesmo periodo terdo,
provavelmente, o mesmo valor venal. Contudo, nada impede que a casa A possua um
valor menor do que a casa B, caso esta possua piscina, terrago, instalacao de placas solares
ou, simplesmente, em razdo de o comprador preferir comprar, por razdes puramente

subjetivas, pagar mais por ela.
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Pautado no principio da boa-fé objetiva, o STJ reconheceu a presun¢do do valor
médio de mercado do imovel transacionado com o valor declarado pelo contribuinte na
escrita de compra e venda, a qual ¢, no ato da transferéncia de propriedade, registrada no
Cartorio de Imoveis. Essa presungdo s6 pode ser contestada pelo fisco se o valor parecer
desarrazoadamente incompativel com a realidade ou houver falsidade ou fraude das
declaragdes!!. Presente indicios destes, um processo de administrativos fiscal para aferir
a base de célculo deve ser instaurado, garantindo ao contribuinte o direito ao
contraditorio.

Nessa linha de intelec¢do, ndo cabe ao ente tributante, no caso, aos Municipios,
realizar o langamento sem observancia do que ficou decidido no Tema n® 1.113, sob pena
de esvaziamento dos dois principais objetivos da ado¢@o do sistema de precedentes no
Brasil: seguranca juridica e redugdo de processos judiciais repetitivos, mormente em
relagdo Fazenda Publica, a qual é, quantitativamente, a maior litigante do pais'?. Até

porqué, o uso do precedente

significa um dever de coeréncia, de manutencao de uma linha de
entendimento consolidada ou inovadora frente as disposicdes
legislativas. Nao ¢ uma simples imposi¢do hierdrquica, autoritaria
ou voluntarista. Quanto se desrespeita um precedente, atenta-se
contra coeréncia sistémica ampla, contra a integridade do Direito,
e ndo contra a autoridade de um determinado juiz ou tribunal, que
¢ irrelevante — ou ao menos possui importancia relativizada frente
a outros elementos — em termos hermenéuticos. (LOPES FILHO,
2012, p. 246)

Nessa linha de intelec¢do, € possivel verificar que a tese vinculante do STJ
determina que os juizes considerem a base de célculo do ITBI como aquele valor

declarado na escritura de compra e venda, sendo 6nus da administra¢do fazendaria, por

meio de um procedimento em contraditério, provar em sentido contrario.

" No voto condutor da tese repetitiva, ficou expresso que “nessa modalidade de lancamento, em
face do principio da boa-fé objetiva, presume-se que o valor da transagédo declarado pelo
contribuinte esta condizente com o valor venal de mercado daquele especifico imével, presungéo
que somente pode ser afastada pelo fisco se esse valor se mostrar, de pronto, incompativel com
a realidade, a justificar a instauragéo do procedimento proprio para o arbitramento da base de
calculo, em que assegurado ao contribuinte o contraditério necessario para apresentacdo das
peculiaridades que justificariam o quantum informado.” (BRASIL, 2022, online).

2 Em 2023, a competéncia especializada da Fazenda Publica no Poder Judiciario apresentou a
maior taxa de congestionamento (BRASIL, 2023, p. 234)
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Impende registrar que este precedente (Tema n°® 1.113) vincula apenas o Poder
Judiciario em sua atividade jurisdicional, logo, a administra¢ao fazendaria ndo € obrigada,
em tese, a seguir esse entendimento no ambito dos processos administrativos. Contudo,
realizar arbitramentos unilaterais no ato de langamento do ITBI em quantia superior
aquela declarada na escritura de compra e venda, indo de encontro as teses nuper
mencionadas, certamente ocasionard um efeito contrario ao pretendido pela sistematica
de precedentes: a excessiva propositura de agdes judiciais de repeticdo de indébito

tributario.

4 O LANCAMENTO POR HOMOLOGACAO DO ITBI: A OBSERVANCIA DO
SISTEMA DE PRECEDENTES PELA ADMINISTRACAO PUBLICA COMO
FORMA DE ACESSO A JUSTICA

O acesso a justica pode ser traduzido como a possibilidade de solucionar, da forma
mais adequada possivel, determinada situacdo envolvendo um direito material, o que
pode ser feito por meio de um processo judicial ou de outra forma equivalente, como a
mediac¢do, conciliagcdo ou arbitragem (CAPPELLETTI; GARTH, 1988b). Essa releitura
do acesso a justiga ¢ bastante analisada a partir de sua efetividade e, principalmente, na
busca de meios concretizd-la (MARASCA, 2007). Apesar de a reducdo de processos
judiciais ndo ser o objetivo do acesso a justiga'®, mas mera consequéncia, ndo ha davidas
que o excesso de demandas dificulta (as vezes impede) a adequagdo solucao de conflitos
de forma eficiente.

A adequada observancia dos precedentes obrigatorios desempenha um papel
significativo na manuten¢do da estabilidade do Direito, o que contribui para fortalecer a
confianga no sistema juridico e permite que se compreenda melhor as normas que serdo
aplicadas em situagdes futuras (MELO; DO NASCIMENTO, 2022). Assim, a

observancia dos precedentes vinculantes pelo Judicidrio e, at¢ mesmo, pela administracao

'3 Impende registrar que a teoria instrumentalista do processo da enfoque, dentre outros, a
reducdo de processos e pacificagdo social como escopo do processo (DINAMARCO, 2013).
Entretanto, essa pesquisa parte das bases tedricas do processo constitucional democratico, o
qual vem sendo devenvolvido por Gustavo Zagrebelsky (1989), italo Andolina e Giuseppe
Vignera (1990), Eduardo Couture (2006), José Alfredo de Oliveira Baracho (2008),
compreendendo que eventual redugédo de demandas judiciais sera mera consequéncia do direito
fundamental ao acesso a justica.
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publica, certamente causard impacto na reducao de processos judiciais interpostos quando
houver desrespeita ao que ja foi definido pelas cortes superiores. Por exemplo, caso a
Fazenda Publica de determinado Municipio realize langamentos tributarios arbitrando a
base de célculo em valor superior ao declarado na compra e venda, o que aconteceria em
ofensa ao Tema n°® 1.113 do STJ, certamente haverd um excesso de acdes de repeticao de
indébito tributario.

Os lancamentos tributarios sdo feitos, predominantemente, de oficio ou por
homologac¢ao, havendo poucos tributos sujeitos 8 modalidade mista (ou por declaragao),
como o ITCMD e o ITBI (MACHADO SEGUNDO, 2018, p. 185). De acordo com o STJ
(Tema n° 1.113), o ITBI possui duas modalidades de langamento'#: por declaragdo,
quando a legislacdo local exige que a Administragio examine informagdes do
contribuinte antes de calcular o tributo, ou por homologag¢ao, quando o contribuinte apura
o valor e realiza o pagamento antecipado sem analise prévia da autoridade tributaria.

Esses métodos de langamento se justificam devido as diversas circunstancias que
afetam o valor de mercado de cada imovel transacionado, conhecidas principalmente
pelos negociantes. Em razdo disso, o langamento originario de oficio se torna
impraticavel, ja que o fisco ndo pode antecipar as varidveis que compdem o valor do
imovel. Conforme foi apontado pelo Relator do recurso representativo do Tema n® 1.113

do STJ,

Ap6s cuidadosa reflexdo, cheguei a conclusao de que o ITBI, em
razdo de seu fato gerador, somente comporta duas das
modalidades de langamento originario: por declaragdo ou por
homologacdo, a depender da legislagdo municipal de cada ente
tributante, sendo inviavel ao fisco proceder, de antemao, ao seu
langamento de oficio.

(...) Tanto o langamento por declaragdo quanto o (langamento)
por homologacao estdo justificados pelas inumeras circunstancias
ja referidas que podem interferir no especifico valor de mercado
de cada imdvel transacionado, circunstancias cujo conhecimento
integral somente 0s negociantes t€ém ou deveriam ter para melhor
avaliar o real valor do bem quando da realizacdo do negdcio. E
aqui reside a principal razdo da impossibilidade pratica da
realizacdo do langamento origindrio de oficio, ainda que

4 Impende registrar uma terceira possibilidade: langamento de oficio suplementar, caso ocorra
algum dos casos previstos no art. 149, 1l ao IX, do CTN. Todavia, deve-se considerar apenas o
langamento por homologacao ou declaragdo como espécies de langamento ordinario para o ITBI.
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autorizado pelo legislador local, pois o fisco ndo tem como
possuir, previamente, o conhecimento de todas as varidveis
determinantes para a composic¢ao do valor do imdvel transmitido,
in concreto. Assim, repita-se, ndo dispondo de todos os elementos
faticos necessarios ao juizo de certeza quanto ao valor do imével
transmitido, ndo h4d como a Administragdo dispensar a
participagdo do contribuinte no procedimento regular de
constituicgdo do crédito para estabelecer, antecipada e
unilateralmente, a base de calculo. (BRASIL, 2022, online).

Ou seja, a atuagdo do contribuinte durante o ato de langamento ¢ indispensavel,
pois somente com as informagdes relacionadas ao contrato que serd possivel proceder a
constitui¢do do crédito tributario. Assim, remanesce ao Fisco Municipal realizar o
langamento do ITBI de duas formas: por declaracdo ou por homologacao.

A partir do momento em que o Fisco realiza o langamento por declaragao do ITBI
considerando uma base de calculo acima da que consta na escritura de compra e venda,
duas coisas podem acontecer: 1) o contribuinte aceitar o valor arbitrado unilateralmente,
realizar o recolhimento e, eventualmente, propor uma a¢do judicial de repeti¢do de
indébito; ou, ii) o contribuinte impugnar, administrativamente, o arbitramento unilateral,
tornando o processo de aquisicdo do imdvel mais lento, pois remanesceria pendente a
transferéncia da propriedade até a solugdo acerca da base de calculo.

Em ambos os cendrios, ¢ possivel observar a ineficiéncia da administragao
publica, pois seria necessario atuar de forma prévia a extingdo do crédito tributario na via
administrativa (cendrio ii) ou em momento posterior (cenario 1).

Ao optar pelo langamento por declaragdo, mormente quando ndo se observa o
valor constante na escritura de compra e venda, a Fazenda Publica Municipal atrai para
si o encargo de iniciar um processo administrativo em relacdo a todos os contratos de
compra ¢ venda de forma antecedente ao pagamento do tributo, o que, claramente, ¢
improdutivo. Nado ¢ sem motivo que o langcamento por declaragdo ¢ pouco utilizado,
sendo mais eficiente “obrigar o proprio sujeito passivo a aplicar o direito ao antecipar o
pagamento e prestar a declaracdo” (ALEXANDRE, 2018, p. 460).

No langamento por homologagao, os encargos administrativos de fiscalizagdo s@o
transferidos, em grande parte, ao contribuinte, que passa a se relacionar com o fisco

também por meio de obrigagdes acessorias, como o envio de declaragdes, bem como a

realizacdo do pagamento antecipado do tributo.
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A modalidade de langamento por homologacdo, na qual o contribuinte ¢
compelido a identificar o fato gerador, calcular o montante tributario, fornecer a
declaragdo pertinente e efetuar o pagamento antecipado, representa uma abordagem
eficaz (de menor despesa, mais provavel de se concretizar e alinhada com o propdsito da
Administragdo Tributdria de angariar recursos fiscais) que desloca o custo administrativo
para o contribuinte (DE ARAUJO E MENDONCA; DA SILVA FILHO, 2017).

Essa modalidade se mostra vantajosa por diversos motivos, dentre eles: gera uma
economia de recursos, pois reduz a carga de trabalho burocratico sobre a administracao
publica, delegando a maior parte da responsabilidade de céalculo e declaracdo aos
contribuintes; ao delegar parte do processo aos contribuintes, a administracao fazendaria
pode focar seus recursos em atividades de fiscalizagdo mais complexas e em casos de
maior risco; a antecipagdo do pagamento pelos contribuintes gera fluxo de receita para o
Municipio de forma mais rapida, além de tornar mais célere a aquisi¢d@o dos imdveis.

Nao héd davidas que, aumentando a transparéncia nas informagdes fiscais, a
necessidade de intervencdo dos agentes fazendarios para realizagdo dos langamentos
tributarios diminui. Isso pode ocorrer porque oferece aos contribuintes uma compreensao
mais nitida das implicac¢des de suas agdes, resultando em decisdes mais informadas e em
uma maior disposi¢do para cumprir as obrigagdes tributarias sem onerar o Estado com
custos adicionais. Além disso, permite que a fiscalizagdo concentre seus esfor¢os nos
contribuintes que apresentam maiores niveis de ndo conformidade, reduzindo a
quantidade de procedimentos necessarios (VETTORATO; AFONSO; e, FUCK, 2020, p.
207).

Surgem trabalhos académicos apontando a utilizacdo da inteligéncia artificial (IA)
na coleta fiscal, cobranga extrajudicial e execucao fiscal com efetiva economia de gastos
publicos, inclusive, nos tributos langados por homologacao (ZILVETI, 2019, p. 486-487).
A redugdo de processos administrativos e, especialmente, da utilizagdo dos agentes
fazendarios no tramite burocraticos ¢ algo que estd sendo buscado visando tornar a
administragdo publica mais efetiva.

Nessa linha de intelec¢do, utilizar o langamento por declaragdo para a constituicao
do crédito tributario do ITBI ¢ a op¢ao menos eficiente. A uma, pois o valor que consta
na escritura publica possui presuncdo relativa de veracidade, a qual deve ser considerada
como base de calculo, conforme tese vinculante do STJ; a duas, a anélise, de forma prévia

a constitui¢do do crédito tributério, de todas as escrituras de compra e venda pelos agentes
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fazendarios torna o processo administrativo mais lento e sobrecarregado, ao invés de
concentrar os esforcos na fiscalizagdo de possiveis fraudes durante todo o prazo
prescricional (5 anos); e, a trés, aumenta a quantidade de acdes judiciais visando a
repeti¢do do indébito tributdrio fundadas nas teses vinculantes (Tema Repetitivo n°®

1.113).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O proposito dessa pesquisa foi analisar, & luz do precedente vinculante do STJ
(Tema Repetitivo n° 1.113), o impacto da presun¢do de veracidade do valor informado
pelo contribuinte na compra e venda de um imovel para fins de constitui¢do do crédito
tributdrio do ITBI. Para tanto, foi realizado um exame das espécies de lancamento
tributdrio e o detalhamento da sua operacionalizagdo, mormente quanto a participagdo
dos sujeitos da obrigagdo tributaria.

Com relagdo ao ITBI, foi possivel constatar que o langamento por declaragio ¢ o
método menos eficiente de fiscalizagdo e arrecadagdo do que a modalidade por
homologa¢do, devendo ser este o meio a ser utilizado para a constituicdo do crédito
tributdrio. Isso, pois, o STJ decidiu, de forma vinculante, que a escritura de compra e
venda goza de presunc¢do relativa de veracidade, sendo vedado ao fisco atribuir valor
diverso sem a instauragdo de um processo administrativo tributario.

Pelo valor da transagdo declarado pelo contribuinte gozar da presun¢do de que ¢
condizente com o valor de mercado, ndo ha razdo para que os Municipios optem pela
langamento por declaracdo, mormente ao levar em consideragdo que o precedente do STJ
nuper citado ¢ vinculante. Como foi possivel observar, a base de célculo do ITBI deve
ser, em regra, o valor declarado no contrato de compra e venda, sendo vedada a
administracdo tributaria realizar o arbitramento unilateral ou utilizar a base de célculo do
IPTU como referencial.

Dessa forma, realizar a constitui¢do do crédito tributdrio por meio da andlise
prévia de todos os contratos de compra e venda de imoveis mostra-se improdutivo tanto
para a administragdo publica quanto para o contribuinte. Este, fica submetido a espera de
um lancamento que pode demorar semanas ao invés de realizar o autolancamento, pagar
antecipadamente o tributo e aguardar a homologagao no prazo prescricional. Aquela, por
sua vez, precisa utilizar o aparato administrativo para todos os lancamentos de ITBI, ao

invés de concentrar seus esfor¢os na fiscalizagdo e andlise minuciosa de possiveis fraudes.
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Assim sendo, o autolancamento ¢ o meio mais eficiente para a constituicdo do crédito
tributario do ITBI.

Por fim, ¢ possivel inferir que os Municipios precisam reestruturar a legislacao
tributaria no ambito de sua competéncia, respeitar o sistema de precedentes e economizar
o escasso dinheiro publico, procedendo a andlise de incongruéncias em momento
posterior ao pagamento e dentro do prazo prescricional. Caso contrario, o sistema de
precedentes ndo terd eficdcia plena na promogao do acesso a justica e da seguranca
juridica, pois, eventuais arbitramentos unilaterais da base de calculo em valor diverso do
declarado pelo contribuinte ird aumentar a quantidade de a¢des de repeticdo do indébito
tributario. Naturalmente, essa pesquisa ndo pretendeu esgotar a analise do tema, sendo de
grande contribuicdo a realizagdo de uma pesquisa empirica em um ou mais Municipios

para a investigacao do tema.
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