CRITERIO QUANTITATIVO DA REGRA-MATRIZ DO IPTU NA REFORMA:
MITIGACAO DO PRINCIiPIO DA LEGALIDADE NA DEFINICAO DA BASE DE

1 OIPTU

CALCULO?

Nicodemos Victor Dantas da Cunha

E de notorio conhecimento que a Constitui¢ao Federal outorga competéncia tributaria aos

3 niveis federativos de acordo com algumas materialidades, repartindo a competéncia

legislativa para instituir os impostos entre as pessoas politicas de direito constitucional interno

com base justamente nos fatos juridicos que representam determinados nichos econdmicos.

Nao podem os Entes criar regras-matrizes livremente, fora do campo de expressao

descrito, devendo obedecer ao que autorizado na Carta Magna. Dai porque se diz que ha

competéncia privativa para a institui¢cdo de impostos.

As distribui¢des constam nos artigos 153, 155 e 156 da Constitui¢do Federal. O IPTU, de

competéncia dos Municipios, consta no artigo 156, I da Carta Constitucional, estando o artigo

assim escrito:

CF/88

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
I - propriedade predial e territorial urbana;

§ 1° Sem prejuizo da progressividade no tempo a que se refere o art. 182, § 4°,
inciso II, o imposto previsto no inciso I podera:

Il - ter sua base de calculo atualizada pelo Poder Executivo, conforme

critérios estabelecidos em lei municipal. (Incluido pela Emenda
Constitucional n° 132, de 2023)
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https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc132.htm#art1

Até o ano de 2023, a o ultimo trecho transcrito ndo existia. Isto €, a possibilidade de
alteracdo da base de calculo do referido imposto apenas e tdo-somente poderia ser modificada

por lei.

Com o advento da reforma tributaria ¢ que foi inserida a possiblidade para que o Poder
Executivo, através de decreto, modifique as plantas de valores, que consistem na estipulacao de
base de calculo do imposto em questdo operando, assim, com uma certa relativizacdo de uma
das determinagdes mais conhecidas do ramo, que cinge a necessidade de lei em sentido estrito

modifique o aspecto quantitativo de determinada exacgao.

Antes de adentrar no tema propriamente dito, vamos tecer algumas consideragdes gerais
a fim de tornar o texto mais acessivel aqueles que ndo militam mais proximamente com a
matéria tributaria, tragando o que chamamos de regra-matriz de incidéncia para apos falar sobre

o principio da legalidade.

2 A REGRA-MATRIZ DE INCIDENCIA DOS TRIBUTOS EM GERAL

Sabe-se que tributo ¢ uma prestacao pecuniaria compulsoria que somente pode ter como
pressuposto uma atuacao licita do sujeito de direitos. Para bem identificar essa agdo, € bastante
indicado que se utilize o esquema logico de representacdo formal a que alude Paulo de Barros
Carvalho para decompor o texto legislado e, assim, identificar com exatiddo qual
comportamento estd sendo alvo da atencdo do legislador, consistindo na norma em sentido

estrito.

Tal forma para visualizar a norma juridica em seu aspecto estrutural ¢ decompondo-a de

forma a que seja permitido conhecer suas entranhas e caracteristicas indispensaveis.

Nessa dire¢do, ¢ possivel elencar a seguinte disposi¢ao de elementos contidos na norma

juridica, partindo do suposto normativo:

(1) Critério Material: consistente em uma conduta que ndo constitua sancao a ilicito;
(i1) Critério Espacial: pode ser qualquer lugar do territdrio nacional, exceto no caso
do Imposto sobre a Renda, que por forca do principio da Universalidade pode

atingir fatos nos quais o sujeito passivo se encontrava fora do Brasil;
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(iii) e o Critério Temporal: dizendo quando se tem por constatada a materialidade.
No Consequente existem:

(1) o Critério Pessoal: no que concerne ao Sujeito Ativo, serda algum dos detentores
da Competéncia Tributaria para instituicdo ou da Capacidade Tributaria Ativa; e
no que toca ao Sujeito Passivo, serd o sujeito praticante da materialidade da
hipdtese ou alguém colocado nessa situacao pela legislagao;

(1) o Critério Quantitativo ¢ formado pela Base de Calculo e pela Aliquota constante

na lei.

Essa ¢ a figura bésica possivel dos tributos no Brasil. Adiante, ¢ condi¢ao indispensavel
para prosseguir no assunto construir a norma-padrao do IPTU para que sejam identificados os

principais aspectos do imposto.

2.1.1 A regra-matriz de incidéncia do IPTU

As particularidades do IPTU sdo vérias, visto que cada um dos mais de cinco mil e
quinhentos Municipios do pais exerce sua competéncia de forma distinta. No presente
momento, entretanto, se propde um recorte para falar do modo geral em que estao apresentadas

as legislagoes do tributo.
Portanto, a estrutura do IPTU ¢ a seguinte:
No Antecedente:

(1) Critério Material consistente em ser proprietario, ter dominio Util ou a posse do
imovel urbano;

(i1) Critério Espacial exige que o imovel seja localizado na area urbana do Municipio;

(ii1) e o Critério Temporal, em geral, estabelece que a materialidade ocorre no dia 1° de

janeiro cada ano.
No Consequente, estio:

(1) o Critério Pessoal, no que concerne ao Sujeito Ativo, ¢ o Municipio, € no que
concerne ao Sujeito Passivo, na intelec¢cdo da lei, € o proprietario, o titular do dominio

util ou o possuidor a qualquer titulo;
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(i) o Critério Quantitativo ¢ formado pelo Valor Venal do Imédvel, que ¢ a Base de

Célculo, multiplicada pela Aliquota constante na lei.

A regra-matriz de incidéncia do IPTU seria, portanto, esquematizada da seguinte forma:

ANTECEDENTE

’ N

CRITERIO MATERIAL:

proprietario, ter dominio

util ou a posse do imével
urbano

( N
CRITERIO TEMPORAL:
Preencher as condi¢des do
critério material em 1° de
janeiro de cada ano

Critério Quantitativo

—

Base de célculo: Valor
Venal

S —
 EE—

Aliquota: Percentual da
Lei

—
—

Sujeito Ativo:

Municipio
A
. . —_— —
™ Critério Pessoal e ——
B . Sujeito Passivo:
CRITERIO ESPACI,AL- preencher as condig¢des
Territério do Municipio do Critério Material
—

Delimitando bem a atengdo para aquilo que interessa no tocante ao presente artigo,

falaremos acerta do consequente da norma, que merece mais os olhares neste momento.

2.1 Critério quantitativo

O critério quantitativo ¢ a por¢do da RMIT para a qual convergem as aten¢des dos
intérpretes da linguagem juridica quando querem saber a quantificacdo da conduta praticada no
critério material do antecedente. E justamente dai que se constroem os comandos através dos
quais ¢ “possivel precisar, com rigor, a exata quantia a titulo de tributo”, sendo “expressa
sempre pela conjugacdo de duas entidades: base de célculo e aliquota”, como ja dissera Paulo

de Barros Carvalho'.

2.1.1 A base de cdalculo

" CARVALHO, Paulo de Barros. 4 Regra matriz do ICM. Tese apresentada para a obtengdo de
Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP, 1981, p. 342 e 343.
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A base de célculo ja gozou, no seio da doutrina especializada na matéria tributéria, de
grande prestigio frente aos demais critérios que compdem a norma em sentido estrito. Houve
uma época em que esta era tida como o nucleo da hipotese de incidéncia, que conferia inclusive
o género juridico do tributo. Era o tempo da chamada glorifica¢ao do fato gerador, encampada

fortemente pela obra de Alfredo Augusto Becker.
O autor dizia o seguinte:

Na composi¢ao da hipoétese de incidéncia, ha um fato que desempenha a
funcdo de nucleo e, por exclusdo, todos os demais fatos exercem a fungdo de
elementos adjetivos. Na hipdtese de incidéncia tributéria, o nucleo é o fato
escolhido para a base de calculo?.

Porém, com o passar do tempo, a fragdo da regra-matriz de incidéncia tributaria, que serve
ao proposito de se compor com a aliquota para permitir ao Estado retirar parcela do patriménio
do particular, foi recolocada em seu lugar mais apropriado: no consequente da norma e dentre
as consideragdes de que esta faz parte de um todo indecomponivel. Ou seja, ndo € o caso de
olvidar toda a sua importancia “imprescindivel para a fisionomia de qualquer tributo”, como
alerta Paulo de Barros Carvalho®. Em outro trecho diz ainda, salientando a virtuosa correlagio

entre as fragdes da norma-padrio:

Por esses e outros carizes, em alguns momentos escassamente salientados
pelos mais doutos, é que se consagra a necessidade premente de um nexo
logico entre a chamada matéria tributavel e o comportamento tipico, objeto
juridico da incidéncia. A ele deve voltar-se, induvidosamente, os cuidados
teleologicos da lei e de seus analisadores®.

Portanto, manteve sua destacada importancia para, juntamente com a hipdtese, servir
como critério qualificador do tributo, mas como algo que “mensura a intensidade daquela

conduta praticada pela Administragdo ou pelo contribuinte, dependendo do caso™.

2 Becker, Alfredo Augusto. Teoria geral do direito tributdrio. 4. ed. - Sdo Paulo: Noeses, 2007.
p. 279.

3 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 Regra matriz do ICM. Tese apresentada para a obtengdo de
Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP, 1981, p. 352.

* CARVALHO, Paulo de Barros. A Regra matriz do ICM. Tese apresentada para a obtengdo de
Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP, 1981, p. 360.

> BRAZ, Jacqueline Mayer da Costa Ude. Substitui¢do tributdria no ICMS: construgdo de sentido
e aplicagdo. Sdo Paulo: Noeses, 2020, p. 81.
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Autores diversos dao conta, em seus escritos, de estabelecer a defini¢do do conceito do

que vem a ser base de calculo.
Paulo de Barros Carvalho assevera ser a base de calculo a

grandeza instituida na consequéncia da regra-matriz tributaria, e que se
destina, primordialmente, a dimensionar a intensidade do comportamento
inserto no nucleo do fato juridico, para que, combinando-se a aliquota, seja
determinado o valor da prestagdo pecuniaria®.

Ja Roque Carrazza’ aduz que

A base de calculo da critérios para a mensuragdo correta do aspecto material
da hipotese de incidéncia tributaria. Serve ndo s para medir o fato imponivel
(Aires Barreto) como para determinar — tanto quanto a hipdtese de incidéncia
— a modalidade do tributo que sera exigido do contribuinte (imposto, taxa
imposto sobre a renda, imposto sobre operagdes mercantis, etc.).

Do transcrito, também salta aos olhos o que chama o autor de “relagdao de ineréncia” a

que aludia o autor entre base e hipdtese®, sendo esse trago um importante dado a ser tomado em
2

consideragdo, bindmio que inclusive serve para distinguir as espécies tributarias. Exatamente

por esse motivo, tem-se que a correlagdo permite antever a higidez da exac¢do ja que “havendo

descompasso entre a hipotese de incidéncia e a base de célculo, o tributo ndo foi corretamente

instituido e, de conseguinte, ndo pode ser validamente exigido™”.

Em escrito elaborado alguns anos atrés, afeto a figura do antigo ICM, Ricardo Mariz de
Oliveira ainda revela que a base de calculo
“¢ o multiplicando de uma operacdo aritmética de multiplicacao, sendo uma

expressdo numeérica sobre a qual se aplica o segundo, que ¢ o multiplicador
(aliquota), estabelecida em razdo proporcional ou numeragdo absoluta'®.

® CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 31 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2021,
p. 364.

"CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 17* ed revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015, p. 367.

¥ A expressdo foi utilizada pelo autor na 5* edigdo do livro /CMS, publicada no ano de 1999, na
pagina 156. Na atual versdo (17* ed revista e ampliada) a mengdo a relacdo de ineréncia ndo aparece,
mas ha de ser ressaltar a pertinéncia da alusdo. “Ineréncia” da ideia de figura que seja “proprio ou
caracteristico de alguém ou algo, ou a ele intrinseco”, segundo o dicionario Aulete. Disponivel em:
<https://www.aulete.com.br/inerente>. Acesso em 09/09/2022.

? CARRAZZA, Roque Antdnio. ICMS. 17* ed revista e ampliada. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2015, p. 369.

10 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Base de Calculo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
In Caderno de Pesquisas tributdrias n°. 7 — Base de Cdlculo. Sao Paulo: Editora Resenha Tributaria,
1982, p. 209.
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A base de calculo e aliquota sdo “elementos indissocidveis, que se completam e se

requerem mutuamente, para o estabelecimento da prestagdo pecuniaria denominada tributo” !!.
Ou seja, ¢ a base de calculo a “importancia sobre a qual aplica-se a aliquota para determinagao

do valor do tributo”!?.

Em outro texto, elaborado mais recentemente, o mesmo Ricardo Mariz de Oliveira lembra
que o CTN, no inciso IV do artigo 97, deixou claro o fato de que a base de célculo esta jungida

invariavelmente a fato juridico descrito na hipdtese normativa. Diz ele que tal providéncia

... N30 poderia mesmo deixar de ocorrer, eis que a base de calculo ¢ elemento
essencial & quantificacdo da obrigagdo tributaria, seja quando instituida, seja
quando aumentada, o que pode ocorrer sem mudanca de aliquota, mas através
de modificagdo na sua base de incidéncia.

Isso nos traz de pronto a constata¢do doutrinaria de que a base de calculo ¢ a
propria expressdo material da riqueza sujeita a incidéncia tributaria'.

Mais adiante, reproduz assercdo relevante de Ruy Barbosa Nogueira e que possui
influéncia direta ao que proposto no presente trabalho. Repassa a licdo do autor apontando que

914

“a base de calculo ¢ ‘o retrato quantitativo’ do evento sujeito ao tributo”', concluindo que este

critério da regra-matriz “¢ a quantidade de moeda pela qual se expressa o fato gerador, para

receber a aplicagio da respectiva aliquota e se determinar o montante do respectivo tributo™!>.

Em resumo, seria esta 0 montante de moeda que faz frente exatamente ao comportamento

descrito no critério material da hipotese, tendo conddo de representd-lo perfeitamente.

Além desta dimensdo, representativa do quantum monetario, sua fun¢do foi sendo
aclarada pelos especialistas ao longo dos anos, de modo a hoje ser cedico, que serve nao apenas

para permitir estabelecer valores devidos pelo sujeito passivo da obrigacdo tributdria, mas

' OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Base de Calculo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
In Caderno de Pesquisas tributarias n°. 7 — Base de Calculo. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributaria,
1982, p. 210.
12 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Base de Calculo. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.).
In Caderno de Pesquisas tributarias n°. 7 — Base de Calculo. Sdo Paulo: Editora Resenha Tributaria,
1982, p. 212.
3 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do imposto de renda. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 394.
4 OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do imposto de renda. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 394.
IS OLIVEIRA, Ricardo Mariz de. Fundamentos do imposto de renda. Sao Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 395.
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também para, cotejada ao critério material da hipotese de incidéncia e determinada a
“intensidade do comportamento inserto no nucleo do fato juridico”, ter “a virtude de confirmar,

infirmar ou afirmar o critério material expresso na composi¢io do suposto normativo”'®.

Paulo de Barros Carvalho descreve ser esta possuidora de diversas fungdes, dentre as
quais seria “medir a intensidade do nucleo do fato imponivel, que se consubstancia no
comportamento de uma pessoa”, revelando “ao estudioso precisamente aquilo que esta
dimensionado, equivale a dizer, firma e declara, com solidez e exatidao, a natureza do fato que

estd sendo avaliado na sua magnitude”!”.

O comentario mais uma vez confirma a relacdo umbilical existente entre a conduta
referida no critério material do antecedente, indicando que, pelo menos em termos tributarios,

o agir humano ¢ exprimivel em termos monetarios.

Isso dito, outorgou-se lhe pela doutrina mais abalizada trés funcdes: a) medir as
proporgdes reais do fato; b) compor a especifica determina¢do da divida; e c) confirmar,

infirmar ou afirmar o verdadeiro critério material da descri¢ao contida no antecedente da norma.

Cabe mencionar ser de conhecimento geral que o verbo da hipdtese de incidéncia
tributaria ha de ser indicativo de um agir humano. E mais: no caso dos impostos, tal agir deve

ser quantificavel monetariamente. Por isso costuma dizer-se que

“Debuxados os contornos genéricos do acontecimento, inicia o politico por
fixar a formula numérica de estipulagdo do contetido econémico do dever
juridico a ser cumprido pelo sujeito passivo. E ai que escolhe, dentre os
multiplos atributos valorativos que o fato exibe, aquele que servira de suporte
mensurador do €xito descrito, e sobre o qual atuard outro , nominado de
aliquota. Para atender a esse objetivo, qualquer predicado factual pode ser til,
desde que, naturalmente, seja idoneo para anunciar a grandeza efetiva do
evento.”!8

Nesse sentido, pode o legislador colher, dentre varios possiveis aspectos, o valor da
operagdo, o valor venal, o valor aduaneiro, o valor de mercado, como também unidades de

medida como peso, metros, metros quadrados e assim por diante.

16 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 31. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p.
364.
7 CARVALHO, Paulo de Barros. 4 Regra matriz do ICM. Tese apresentada para a obtencdo de
Titulo de Livre Docente da Faculdade de Direito da PUC/SP, 1981, p. 345.
8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 31. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p.
364.
20



Essa ¢ a primeira das fungdes caracteristicas apontadas como fundamentais da base de
calculo, mas ndo necessariamente em ordem de importancia. Ha outras que também possuem

grande relevancia na observacao de determinado tributo, as quais serdo pontuadas a seguir.

Lembra o autor Paulo de Barros Carvalho que medir a intensidade do fato ndo exaure por
completo o potencial da base de calculo proposta pelo legislador. Isso porque esta também
possui a caracteristica de compor a especifica determinagdo da divida, quando serve de base

para que a ela se ajunte a aliquota.

A base de calculo desponta aqui naquela fun¢do que os cientistas espanhois
chamam de projectiva, porque se projeta para a frente, demarcando o contetido
do objeto da relagdo obrigacional. Contrapde-se, por esse prisma, a fungdo
retrospectiva, em que o aplicador da lei, olhando para tras, isto &, para o fato
que ja ocorreu, trata de medi-lo'’.

Ou seja, no contexto da norma geral e abstrata, verifica-se a funcgdo projetiva da base de
calculo, enquanto que, no processo de positivacao da norma individual e concreta, observa-se
retrospectivamente a este aspecto com fins de indicar as dimensdes do fato juridico praticado.
Esta informagao tera alguma importancia no decorrer deste texto, associando-se a outras, para

tentar explicitar o nucleo central do trabalho e o cerne da pesquisa ora proposta.

Por fim, a base de calculo possui uma outra importancia: revelar ao intérprete ou aplicador
se o fato colhido na hipdtese de incidéncia €, efetivamente, aquele a que alude o legislador. Em
outras palavras, cabe a base de calculo confirmar, infirmar ou afirmar o critério material da

hipotese tributaria.

Neste particular, ¢ através de seu auxilio que o intérprete consegue adequada e
verdadeiramente verificar se o fato indicado pelo legislador €, efetivamente, o que diz ser. A
base de calculo € que permitird antever se os contornos de tal ocorréncia cinge apenas € tao

somente ao que diz o politico. De tal sorte, atuara

Confirmando sempre que houver total sintonia entre o padrdo da medida e o
nicleo do fato dimensionado; infirmando quando houver manifesta
incompatibilidade entre a grandeza eleita e o acontecimento que o legislador
declara como a medula da previsdo factica; e afirmando, na eventualidade, ser
obscura a formulagdo legal®.

Y CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 31. Sdo Paulo: Noeses, 2021, p.
366.
2 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributdrio, linguagem e método. 8 ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2021, p. 640.
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Com tal funcionalidade, de permitir a verificagcdo do critério material através da base de
calculo, ¢ possivel inclusive visualizar a obediéncia da regra a alguns dos ditames postos pela

Constituicao.

Como lembra Taisa Reque: é a relacdo “existente entre a base de calculo e a hipotese
tributaria, que permite identificar a natureza juridica do tributo, deve ser observada para efeito
de obediéncia ao principio da capacidade contributiva”. Dessa simples verificacdo, ¢ possivel

enxergar se ha afronta ao principio constitucional: “caso a base de calculo nao reflita a grandeza
prevista na hipétese, a capacidade contributiva do sujeito passivo restara violada™?!.

A posi¢do coaduna-se inclusive com a de Aires Barreto, que empresta uma quarta funcao
para a base de calculo consistente, em indicar a presenca de capacidade contributiva, o que ¢

comentado com topico em que se fala acerca da base “por dentro”. Disse o autor:

Presta-se a base de calculo a:

a) servir como elemento de mensuracdo do critério material do suposto
normativo;

b) permitir a determina¢do da base calculada, pela conjugagdo do critério
dimensional (base de calculo) com a aliquota;

¢) afirmar, confirmar ou infirmar — como destaca proficientemente Paulo de
Barros Carvalho — o critério material. Em outras palavras, a possibilitar a
precisa investigacdo da natureza juridica do tributo criado;

d) determinar a presenga de capacidade contributiva. >

De fato, a propor¢do econdmica a ser recortada merece ser, pelo que se viu até aqui,
condizente com o fato praticado pelo sujeito passivo. E, sendo assim, a parcela da aliquota
deveria incidir sobre este fato econdmico juridicizado, que revela a capacidade contributiva e
em prestigio ao artigo 145, § 1°, que determina aos impostos, sempre que possivel, serem

“graduados segundo a capacidade econémica do contribuinte™*.

2l REQUE, Taisa Silva. 4s dimensées do uso da expressdo redugdo da base de cdlculo no contexto
da guerra-fiscal do ICMS. 2016. 169 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade
Catdlica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016, p. 36.

22 BARRETO, Aires Fernandino. Base de cdlculo, aliquota e principios constitucionais. 2* ed.
revisada. Sdo Paulo: Max Limonad, 1998, p. 115-116.

23 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2022]. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 1
mar. 2022.
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A necessidade de medir adequadamente o fato tributario foi o fator que, sem desprezo de
outros que porventura existam, levou os Municipios brasileiros a pressionar o parlamento, por

ocasido da aprovacao da reforma tributéria, a modificar a forma de alteragao da base de calculo

do IPTU.

E que, até entdo, os Entes Municipais apenas poderiam modificar a base de calculo através
do envio de projeto de lei para as cdmaras Municipais, obedecendo ao primado do principio da
legalidade que até entdo apresentava sua forca e feicdo de critério objetivo colocado na

Constituicao Federal.

3 O PRINCIPIO DA LEGALIDADE

O principio da legalidade tributéaria, conforme dito alhures, ¢ um dos pilares da prote¢do
ao contribuinte quando se fala em matéria tributaria no Brasil, estando e esta expresso no art.

150, inciso I, da Constitui¢ao Federal de 1988.

Principios, esclarecendo nosso posicionamento ao leitor, sdo para nds “primados que
integram a estrutura e que servem de alicerce para a compreensdo dos diversos microssistemas

do direito”.

Sdo compreendidos como proposicdes juridicas implicitas, gerais ou especificas,
carregadas de alta carga axioldgica e, como retrata Paulo de Barros Carvalho, sdo tidos como
valor ou como limite objetivo, que tem por objetivo informar a criagdo de outras normas
juridicas (de estrutura e de conduta), “imprimindo-lhes carater de unidade relativa e servindo

como fator de agregagio de um feixe de normas™**,

O principio da legalidade ¢ tipico exemplo de principio como limite objetivo, consistindo
em verdadeira “regra” que busca atingir metas determinadas e que ¢ mais facilmente

identificavel e passivel de ser comprovados por meio de linguagem competente.

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 21. Sdo Paulo: Saraiva,
2009.
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O Principio da Legalidade genericamente considerado vem expresso no art. 5°, I da CF,

garante que ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei.

Ja seu viés tributario se expressa uma vedagdao especifica e determinante acerca da

impossibilidade da institui¢ao ou aumento de tributos sem lei que o estabeleca.

De tal modo, toda criagdo ou aumento de tributos no geral apenas pode ocorrer por meio
de lei formal, ou seja, aprovada pelo Legislativo. Esse principio visa a proteger os contribuintes
de arbitrariedades, assegurando que o Estado ndo possa instituir ou majorar tributos sem uma

previsao legal clara e previamente estabelecida.

Estd diretamente ligado a seguranca juridica, pois impede que o Estado altere regras
tributarias de forma abrupta ou imprevisivel. Além disso, ele refor¢a a transparéncia e a
previsibilidade no sistema tributario, exigindo que os cidaddos tenham conhecimento dos

tributos e das condi¢des para seu cumprimento antes de serem cobrados.

Como dito, até o advento da reforma tributaria, inserida no contexto brasileiro pela
Emenda Constitucional n°. 132/2023, haviam poucas excec¢des ao principio da legalidade
tributéria, sendo bastante limitadas e incluiam, por exemplo, as alteragdes de algumas aliquotas
de impostos especificos, como o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI) e o Imposto de
Importacao (II), que podem ter suas aliquotas ajustadas por meio de decreto do Poder Executivo

para atender a objetivos de politica econdmica.

A inser¢io provocada pela pressdo politica da Confederagio Nacional dos Municipios®’
fez surgir o inciso III no pardgrafo primeiro do artigo 156. Mas essa relativizagao ja vinha sendo
gestada de alguma forma no ambito dos julgamentos do Supremo Tribunal Federal, conforme

se vera.

3.1 Supremo Tribunal Federal

[lustrando como vinha decidindo o Supremo Tribunal Federal acerca da tematica e diante
da inovacdo legislativa, trazemos 3 decisdes para fazer um breve apanhado, sem pretender

esgotar toda a temdtica

25 Segundo informagdes da imprensa especializada. Disponivel em : https://www.jota.info/tributos/entenda-
0-que-muda-no-iptu-com-a-reforma-tributaria
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3.1.1 Atualizagdo do valor venal por decreto — tema 211

Inicialmente, fixando o marco cronoldgico no ano de 2013, houve o julgamento do tema

211, em que se discutia a necessidade de atualizagao de valor venal através de lei.
De tal modo, fixou-se o seguinte:

Tema 211 - Necessidade de lei em sentido formal para a atualizagdo do valor
venal de imdveis.

RE 648245

Descrigdo: Agravo de instrumento interposto contra decisdo que inadmitiu
recurso extraordinario em que se discute, a luz do art. 150, I, da Constituigdo
Federal, a necessidade, ou ndo, de lei em sentido formal para fins de
atualizagdo do valor venal de imoveis para o calculo do Imposto Predial e
Territorial Urbano - IPTU.

Tese: A majoracdo do valor venal dos imodveis para efeito da cobranca de
IPTU nao prescinde da edi¢do de lei em sentido formal, exigéncia que somente
se pode afastar quando a atualizacdo nao excede os indices inflacionarios
anuais de corre¢do monetaria.

Ou seja, o 6rgdo jurisdicional méximo no Brasil firmou entendimento segundo o qual
necessariamente deveria haver edicdo de lei para sustentar a atualizagdo do valor venal de

imoveis, que consiste na base de calculo do IPTU.

A querela teve seu fim em agosto de 2013, representando marco na discussdo da

necessidade de observancia do principio da legalidade.

3.1.2 Avaliagdo individualizada — tema 1084

Posteriormente, em julho de 2023 o mesmo Tribunal, também em recurso afetado,
reconheceu a tese de que os Entes Municipais podem ter lei que delegue a administragao publica
a possibilidade de realizar avaliagdo individualizada de imovel que ndo esteja previsto na planta
genérica de valores, também sem lei mas desde que haja critérios autorizativos na legislagao

para tanto.

Ficou assim gravada a tese:
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Tema 1084 - Constitucionalidade da lei que delega a esfera administrativa,
para efeito de cobranca do IPTU, a avaliagdo individualizada de imdvel ndo
previsto na Planta Genérica de Valores (PGV) a época do langamento do
imposto.

ARE 1245097

Descrigdo: Recurso extraordinario em que se discute, a luz dos artigos 30; 146;
150, inciso I; 156, inciso I, da Constitui¢cao Federal, a constitucionalidade da
Lei n° 7.303/97 do Municipio de Londrina na parte em que autoriza, para
efeito de cobranga do IPTU, a utilizacdo de critérios para se apurar o valor
venal dos imoveis oriundos de parcelamento do solo urbano ocorrido apds
aprovagao legal da Planta Genérica de Valores.

Tese: E constitucional a lei municipal que delega ao Poder Executivo a
avaliagdo individualizada, para fins de cobranga do IPTU, de imével novo nao
previsto na Planta Genérica de Valores, desde que fixados em lei os critérios
para a avaliacdo técnica e assegurado ao contribuinte o direito ao
contraditorio.

3.1.3 Aumento além da inflagdo

Por fim, o exemplo trazido d4 conta do julgamento de uma Suspensdo de Liminar
envolvendo aplicabilidade de uma lei do Municipio de Cuiaba/MT?®, desta vez ndo afetado, em
que se decidiu pela impossibilidade de fixagdo de base de calculo em valor que, mesmo apenas
tendo sido atualizado para corresponder a efetiva mensuragao do valor do imével e de acordo

com a recomposi¢ao de valor oriunda da inflagao.

Em suma, o Ente argumentava que a PVG passou a refletir mais precisamente a
valorizacdo imobilidria e a inflagdo do periodo considerado, tudo de acordo com dados e

critérios objetivos e técnicos.

A abordagem, desta feita em obter dictum considerando que o julgamento ndo tenha
adentrado ao mérito efetivamente em razdo de ser necessaria analise de provas, se deu sob o

argumento de que a atualizagdo feriu o valor “capacidade contributiva”, de modo que nao seria

26 SL 1630
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possivel ao Ente, mesmo atualizando valores, al¢ar a cobranga do IPTU a valores que

ofendessem tal preceito. Abaixo transcrevemos a ementa:

Ementa Suspensao de liminar. Cautelar indeferida. Conversao do referendo
em julgamento final. Legislagao tributaria municipal. IPTU. Planta de Valores
Genéricos (PVG). Alegada transgressao a vedagdo constitucional ao confisco
(CF, art. 150, IV). Declaracao de inconstitucionalidade. Pedido de suspensao
dos efeitos do acorddo. Auséncia de plausibilidade juridica. Analise
aprofundada da legislagdo infraconstitucional e revolvimento do conjunto
fatico-probatorio. 1. Conversdo do referendo em julgamento final, em
observancia dos ditames da economia processual e da duragdo razoavel do
processo. Precedentes. 2. Insurge-se o requerente contra a decretagdo de
inconstitucionalidade da legislagdo municipal que atualizou a Planta de
Valores Genéricos (PGV) utilizada pelo Municipio de Cuiaba para calcular a
base de incidéncia do IPTU. 3. Consolidou-se nesta Corte interpretagdo
ampliativa do conteudo normativo art. 4°, § 1°, da Lei n° 8.437/1992, de modo
a estender o cabimento das agdes suspensivas também em relacdo as medidas
cautelares ou decisoes de mérito proferidas pelos Tribunais de Justica estadual
em sede de controle concentrado de constitucionalidade. Precedente (SL
1.557-MC-AgR, Rel. Min. Rosa Weber, DJe 17.02.2023). 4. Controvérsia
posta insuscetivel de apreciagdo na via estreita da contracautela, tendo em
vista que a analise quanto a alegada exorbitancia dos valores estipulados na
Planta de Valores Genéricos (PVG) municipal pressupde andlise aprofundada
em torno de critérios técnicos de avaliagdo financeira dos imodveis, apuragio
das variagdes inflacionarias no periodo, entre outras informagdes concretas ¢
especificas sujeitas a comprovagdo mediante contraditorio. 5. Suspensdo
denegada.

(SL 1630 MC-Ref, Relator(a): ROSA WEBER (Presidente), Tribunal Pleno,
julgado em 28-08-2023, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 01-
09-2023 PUBLIC 04-09-2023)

Toda essa digressao e transcricdo dos julgados sobre a matéria ¢ interessante tendo em
vista que a modificagdo Constitucional pode gerar dificuldades em sua positivacao futura,
considerando os posicionamentos acima aludidos a titulo exemplificativo. Abaixo serdao

indicados alguns deles, apenas para ilustrar.

4 A INOVACAO DA EMENDA E OS POSSIVEIS DESDOBRAMENTOS E
PROBLEMAS ENVOLVIDOS

Para a continuidade do processo de positivacdo do direito, a Emenda Constitucional
devera passar a ser incorporada nos ordenamentos municipais a partir de entdo. De tal modo,

alertando para o fato de que fazemos a analise do aparato legislativo ja existente mas também
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comentando momentaneamente no ambito da politica do direito, serdo tracadas algumas

criticas, constatacdes e sugestdes para o que esta por vir acerca da matéria.

4.1.1 O valor venal

Este aspecto ¢ deveras importante. E comum observar que as legislagdes e aplicadores do
direito no nivel municipal no Brasil se equivocam ao construir o sentido de valor venal.
Portanto, vamos tracar uma opinido acerca da matéria, para ao final tecer comentarios sobre tal

aspecto.

O valor venal ¢ uma estimativa de quanto vale um bem em um determinado momento,
geralmente usada para calcular tributos como o ora analisado e outros, como o IPVA, ITBI e
outros. Esse valor é calculado com base em critérios como a localizagdo, o estado de

conservagdo, o tamanho e caracteristicas especificas do bem.

Para imoveis, por exemplo, o valor venal pode levar em conta as dimensdes, o padrdo de

construcao ¢ o bairro onde ele esta localizado.

E importante lembrar que o valor venal normalmente ¢ inferior ao valor de mercado, pois
se trata de uma média ou estimativa simplificada para fins de calculo tributario, ndao levando

em conta variagdes ou particularidades mais especificas de cada caso.

Ou seja, trata-se de estimativa e costuma ser menor que o valor de mercado. Vé-se que
ha, portanto, diferenga entre valor venal e valor de mercado. Enquanto o valor venal ¢ uma
estimativa algada pelo Poder Publico com referéncia em fatores como localizacao, area, idade
do imdvel e padrdo construtivo, o valor de mercado reflete o preco que um comprador estaria
disposto a pagar naquele momento, considerando varidveis como demanda, estado especifico

de conservacao, melhorias feitas no imével e outros fatores subjetivos.

Em suma, o valor venal seja visto apenas como uma referéncia basica, € ndo como o prego
de venda ou compra real do imével. E um valor segundo o qual o bem seria mais imediatamente
absorvido pelo mercado, costumando ser significativamente menor que o praticado

relativamente a iméveis contiguos e de mesmo padrao, por exemplo.

Ocorre que, com a modificagdo da Emenda, serd necessaria bastante atencdo por parte

dos Poderes Executivos locais relativamente a esta estipulagdo do valor venal. Em geral, as
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estimativas feitas pelas prefeituras sdo bastante defasadas e, mesmo ao estabelecer uma base de
calculo mais proxima do verdadeiro valor venal, os Municipios deverdo tomar cuidado para nao

ultrapassar os limites razodveis para absor¢ao imediata pelo mercado.

Ainda, mesmo considerando que respeitem este parametro, poderao haver problemas
diversos caso operem com tal atualiza¢do de forma demasiadamente abrupta, onerando de
forma excessiva os contribuintes em relacdo ao seguinte. De forma semelhante ao que
aconteceu na Suspensao de Liminar acima indicada, os 6rgaos jurisdicionais, como o exemplo
do Supremo Tribunal Federal, podem reputar que houve ofensa ao principio da capacidade

contributiva e entender pela impossibilidade de reformulagao.

4.1.1 A multiplicidade de critérios

A multiplicidade de critérios para afericio da base de célculo do Imposto Predial e
Territorial Urbano (IPTU) pode gerar varios prejuizos, tanto para os contribuintes quanto para
os municipios. Considerando que tais critérios variam de acordo com as legislagdes municipais,
que estabelecem diferentes formas de calculo, parametros e valores de referéncia, é possivel

que ocorram problemas causados por essa multiplicidade.

A farta messe de fatores, conforme exemplificativamente indicou-se acima, e, além disso
disso, a falta de padronizag@o nos critérios de calculo faz com que propriedades semelhantes
possam ter bases de calculo e valores de IPTU diferentes dependendo do agente da
administracdo que os afere. Ou seja, imdveis vizinhos por vezes apresentam valor venal
significativamente diferentes, o que gera problemas de desigualdade tributaria. Somado a isso,
e considerando o principio da progressividade, a mé observagao de critérios leva a uma variacao

nas aliquotas efetivas de acordo com a diferenciag@o da base de célculo

Tal variacdo de critérios e de aplicagdo destes gera, igualmente, incertezas e
questionamentos judiciais sobre qual seria a base de célculo correta ou justa ja que o
contribuinte, sem uma padronizacdo clara, ndo consegue enxergar como foi erigida sua base de

calculo o que aumenta a litigiosidade e pode sobrecarregar o Judiciario.

Considerando que também em relagdo em municipios diferentes hd discrepancias,
empresas € proprietarios, especialmente aqueles que possuem imodveis em diferentes

municipios, enfrentam dificuldades para estimar e planejar os custos de IPTU. A falta de
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uniformidade nos critérios torna complexa a previsao das despesas, impactando o planejamento

financeiro.

O fato de cada municipio ter necessidade de definir, avaliar e atualizar suas proprias
tabelas e critérios de calculo demanda recursos e pessoal, gerando redundancias e dificultando
a eficiéncia administrativa, pois sdo necessarias avaliagdes constantes para assegurar que a base

de calculo esteja adequada as realidades de mercado e as normas legais.

Em suma, a multiplicidade de critérios de aferi¢ao da base de calculo do IPTU traz uma
série de complicagdes que afetam tanto a justica tributdria quanto a eficiéncia do sistema,
comprometendo a administra¢ao publica e gerando prejuizos economicos € sociais. A busca por
critérios mais uniformes, como a padronizagdo de métodos de avaliagdo, poderia reduzir esses

problemas, promovendo um sistema de IPTU mais justo e funcional.

Para a efetivacdo e positivacdo da Emenda, entendemos que a adogao de menos critérios
e a indicacdo destes em uma norma de carater nacional, por exemplo, traria beneficios a

administracdo e administrados.

5 CONCLUSAO

Para concluir, frisamos que o principio da legalidade, fundamento do Estado de Direito,
garante que a criagdo e a alteracdo de tributos dependam necessariamente, como regra, de

previsdo legal, assegurando previsibilidade e seguranca juridica aos cidadaos.

No entanto, ha exceg¢des a esse verdadeiro limite objetivo, como dito no texto. A exemplo
de impostos que gravam o comércio exterior, por vezes o texto Constitucional permite que
hajam modificagdes de aliquota através de mecanismos infralegais, como decretos e até outros

veiculos introdutores.

No que concerne ao IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano), o Supremo Tribunal
Federal j4 havia sinalizado em direcdo a esta mitigagao no que tange a possibilidade de alteracao
da base de célculo do imposto por decreto, desde que tal alteragdo significasse apenas a
recomposi¢do do valor monetario de acordo com a inflagdo, como no caso do julgamento do

tema 211 comentado e transcrito no presente texto.
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Em outra oportunidade, quando do julgamento do tema 1084, o STF decidiu também no
sentido de ser possivel realizar por decreto (ou até outro veiculo introdutor de norma, ja que
fala apenas em constitucionalidade de lei municipal que delega ao Poder Executivo a avaliagao
individualizada, para fins de cobrang¢a do IPTU, de imo6vel novo nao previsto na Planta Genérica
de Valores) a avaliacao individualizada de bem que ndo estivesse, por exemplo, edificado a

época da PGV ou que, por algum motivo, ndo constou na planta.

De tal modo, a Emenda Constitucional inova, mas ndo representa nenhuma extrema
revolugdo no tratamento da composi¢cdo da base de calculo do IPTU. Sera necessario apenas,
como dito, olhar com cuidado a forma através da qual tais alteragdes serdo feitas por parte dos
Legislativos, quando operarem autorizagdo ao Poder Executivo a fim de modificar os valores
venais dos imodveis. Ou seja, serd extremamente necessario ter atengdo a forma de concessao
dos critérios e, ainda, ao pardmetro do ndo confisco para que ndo se tenha extrema judicializa¢ao

das legislagdes locais acerca da matéria.

A mitigagao do principio da legalidade, neste contexto, traz o risco de decisdes unilaterais
do Poder Executivo sobre tributos, comprometendo a separacdo de poderes € o controle

democratico da tributagao.

Portanto, ¢ essencial que o Judiciario e os 6rgaos de controle permanegam atentos a essas
praticas, assegurando que os limites da atuagdo administrativa sejam observados. As
atualizagOes de IPTU por decreto devem ser tratadas com cautela, respeitando a necessidade de
transparéncia e de participacdo legislativa para evitar distor¢cdes e abusos. Em ultima analise, a
prote¢do ao contribuinte e a preservacdo do equilibrio entre os poderes dependem da fiel
observancia ao principio da legalidade tributaria, que ndo deixa de existir, mesmo frente aos

desafios financeiros e administrativos dos municipios.
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