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Resumo: A contribuicdo de melhoria € um dos tributos previstos pela Constituicdo
Federal de 1988 cuja competéncia para instituicio € de todos os entes da
Federacdo: Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. Apesar do carater justo
que possui, uma vez que somente pode ser cobrada dos individuos cujas
propriedades auferirem valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica, a
contribuicdo de melhoria € pouquissimo utilizada pelo Poder Puablico. O presente
artigo propde-se, portanto, a realizar um breve estudo sobre o instituto dentro do
Sistema Tributéario Nacional para, a partir dele, examinar os enfoques gerais dessa
espécie tributaria quase desconhecida. S&o estudados desde sua origem histérica
nos planos internacional e nacional, bem como os aspectos especificos que a
distinguem dos demais tributos, como o fato gerador, as hipoteses de incidéncia, 0os
sujeitos ativo e passivo, o calculo e os requisitos necessarios a sua implementacao.
Tendo essa analise como embasamento, serdo apontadas as razdes e 0s principais
obstaculos para a real efetivacao da contribuicdo de melhoria no Brasil.
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Introducéo

A contribuicdo de melhoria é uma das espécies tributarias presentes em
nosso ordenamento juridico. Ao lado dos impostos, das taxas, das contribuicfes
especiais e dos empréstimos compulsorios, completa as espécies do género tributo.
E a espécie tributaria que possui como fato gerador a realizacdo de obra publica da
qual decorra valorizagdo em imdvel particular.

A escassez de recursos publicos para atender as necessidades da
coletividade impb6e ao administrador publico a busca de alternativas para o
financiamento das obras publicas tanto clamadas, em especial aquelas de
infraestrutura que visam ao desenvolvimento urbano.

A tributacdo, desde os primordios, é 0 mais importante instrumento pelo qual
o Estado angaria recursos financeiros para satisfazer as necessidades da
populacao. Dentro desse quadro de alternativas insere-se a contribuicdo de melhoria
que, ndo obstante estar constitucionalmente prevista, é nitidamente desprezada pelo
Poder Publico.

Neste contexto busca-se elucidar as caracteristicas fundamentais da espécie
tributaria, na intencdo de desvendar os motivos que obstaculizam a sua efetividade e
instituicdo pelos entes politicos concorrentes, quais sejam a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios.

Destaca-se, contudo, que a abordagem do tema nao tera o mister de esgotar
a matéria, dada a sua extensao e limitacdo inerente a um artigo cientifico.

Ndo obstante, sera abordada primeiramente a evolugdo histérica da
contribuicdo de melhoria até os dias atuais. Em seguida, a insercdo do instituto
dentre as demais espécies tributarias, sua hipotese de incidéncia, conceituacao,
sujeitos e base de calculo. Ao final, apontar-se-a um entendimento acerca dos
entraves a efetividade da contribuicdo de melhoria e uma resposta para a fama de
tributo esquecido atribuida pela doutrina.

1 Evolucdo histérica
Determinar uma data exata de surgimento da contribuicdo de melhoria nédo é

uma tarefa simples. Ha relatos desde a Roma antiga, quando o imperador Justiniano
determinou a construcdo e limpeza dos aquedutos (ano 533), até o século XIlII, na



Inglaterra, onde se noticiam as primeiras contribuicbes de melhoria (ano 1250).
Naquele momento a Coroa buscava meios de financiar grandes obras, as quais
proporcionavam aos proprietarios de imoveis, localizados na area beneficiada,
acréscimo de capital econémico.

Entre 1605 e 1667 constitui-se um marco para a cobranca da espécie, uma
vez que foi evidenciada a importancia do recolhimento de tributos como forma de
manutenc¢ao dos servicos prestados pelo Estado.

Em 1605 a contribuicAo de melhoria foi arrecadada na Inglaterra para
efetivacdo de obras de melhoramento nos rios Lea e Tamisa, tornando possivel a
navegacao fluvial entre Londres e Oxford.

Em 1662, na cidade de Westminster, o referido tributo foi utilizado para
financiar obras de alargamento de vias publicas. Igualmente em Londres, em 1667,
foi instituido para a reconstrucéo da cidade, apés ter sido parcialmente destruida em
um grande incéndio.

Nos Estados Unidos, no ano de 1691, na cidade de Nova York, foi baixado
um ato legislativo instituindo uma contribuicdo especial denominada de special
assessment. Apesar disso, 0 apice de sua utilizacdo deu-se apenas em 1912,
justificado pela crescente necessidade de recuperacdo de investimentos publicos no
oeste americano.

Na Franca o tributo surgiu como reflexo da valorizacdo dos imdveis,
denominada de a mais-valia imobiliaria, onde o Conselho do Rei autorizou a
oneracado sobre os contribuintes em razdo do bénus patrimonial resultante das obras
publicas, como, por exemplo, a drenagem de pantanos, a terraplanagem de areas
publicas, a construcdo de pontes de acesso para cidaddos e até mesmo o
embelezamento de logradouros. Todas essas obras publicas traziam acréscimos
patrimoniais aos proprietarios de imoéveis préximos as benfeitorias publicas.

Como se V&, varios paises passaram pela experiéncia da valoracéo
patrimonial oriunda da efetivacdo de uma obra publica e comumente os cidadéos
que experimentavam o aumento do patrimdnio econémico, por forca de uma obra de
melhoramento, eram onerados por meio da instituicdo de uma contribuicdo de
melhoria.

Acreditava-se ser a melhor e mais justa forma de financiar obras publicas,
tendo em vista a necessidade de urbanizacdo e reurbanizacdo dos grandes centros,
principalmente aqueles atingidos pelas duas Grandes Guerras.



No Brasil, a exacdo oriunda do direito alienigena foi experimentada a partir
do Decreto n° 1.209, de 1905, no qual se instituiu a cobranca de metade do custo da
pavimentacdo de logradouros dos proprietarios de imdveis beneficiados pelas obras
publicas.

Contudo, o reconhecimento como espécie tributaria exsurge apenas com o
advento da Constituicido da RepuUblica de 19343, precisamente dentre os temas

elencados no Titulo Ordem Econdmica e Social:

Art. 124 - Provada a valorizacdo do im6vel por motivo de obras publicas, a
Administracdo, que, as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiarios
contribuicdo de melhoria.

A Constituicdo de 1937 era omissa em relacdo ao tributo. Desenvolveu-se
um pensamento no sentido de que a contribuicdo de melhoria seria uma subespécie
de taxa, mantendo-se a divisao bipartida dos tributos, entre taxas e impostos.

Em 1946 o texto constitucional finalmente adotou a teoria tripartida,
posicionando a contribuicdo de melhoria dentro do sistema tributario como efetiva

espécie:

Artigo 30 — Compete & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios cobrar:

| — contribuicdo de melhoria, quando se verificar valorizagcdo do imével, em
consequéncia de obras publicas.

Com o advento do Cdadigo Tributario Nacional, Lei n° 5.172/66, o tributo
ganhou definicdo e foram estabelecidos os seus limites:

Art. 81 — A contribuicdo de melhoria cobrada pela Uniéo, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicbes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizacdo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada
e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

Art. 82 — A lei relativa a contribuicdo de melhoria observard os seguintes
requisitos minimos:

| — publicacgéo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra;

c) determinacdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela
contribuicéo;

d) delimitacdo da zona beneficiada;

e) determinacao do fator de absor¢ao do beneficio da valorizagao para toda
a zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela contidas;

Il — fixacdo de prazo néo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacéo, pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior.

8 SANTOS, Luciana Batista. Contribuicdo de melhoria: um tributo esquecido. Revista do Centro
Académico Afonso Pena, Belo Horizonte, v. 1, n. 1, 1998, p. 147.



Na Carta da Republica de 1967 a contribuicdo teve mantida sua condicdo de
espécie tributaria, porém extinguiu-se o limite individual, que foi ressuscitado com a
Emenda Constitucional de 1969.

A Emenda Constitucional n® 23 de 1983 novamente eliminou o limite
individual, preservando apenas o limite total. Oportunamente também inovou
modificando a expresséo valorizados para beneficiados, referente aos imoveis.

Atualmente, a previsdo no texto constitucional de 1988 é bastante sucinta.
Silenciou-se quanto aos limites individual e total, o que gera diversos debates em
torno destes. Entretanto, considerando que tanto o Codigo Tributario Nacional
quanto o Decreto-Lei n°® 195/67 foram recepcionados pela ordem constitucional,
restou pacificada a discusséo no sentido de que o limite total € a despesa realizada
e o limite individual € o acréscimo de valor que a obra resultar para o imovel
beneficiado.

Em linhas gerais tém-se os contornos da origem da contribuicdo de melhoria

no direito patrio.

2 Insercdo dentro das espécies tributéarias

O Cadigo Tributario Nacional vigente define como tributos os impostos, as
taxas e as contribuigbes de melhoria. Esta é a “classica divisao tripartite dos
tributos”,* ndo obstante o Sistema Tributario Nacional contemple hodiernamente
também os empréstimos compulsorios e as contribuicdes especiais.

Com objetivo de néo fugir do objeto de estudo, importante enquadrar a

contribuicdo de melhoria em meio as espécies ordinarias. Senéo vejamos.

2.1 Impostos

Os impostos sdo tributos ndo vinculados a uma atividade estatal especifica,
contudo podem ser instituidos onde o Estado melhor entender como oportuno e
adequado para manutencéo dos interesses da coletividade. Portanto, imposto é uma
espécie de tributo genérico que ndo vincula o Estado a uma contraprestacdo

determinada.



Nas palavras de Carrazza se tem esclarecida a constru¢do do seu conceito:

Assim, juridicamente falando, imposto é uma modalidade de tributo que tem
por hipétese de incidéncia um fato qualquer, ndo consistente numa atuagao
estatal. Nado é por outra razdo que Geraldo Ataliba chama o imposto de
tributo ndo vinculado. Nao vinculado a qué? N&o vinculado a uma atuacéo
estatal. Os impostos sdo, pois, prestacdes pecuniarias sem uma atuacao
estatal. Os impostos séo, pois, prestagfes pecuniarias desvinculadas de
qualquer relacéo de troca ou utilidade.®

Por fim, o inciso IV do artigo 167 da Constituicdo Federal contempla e

elucida a proibicdo da vinculacédo dos impostos a uma finalidade especifica:

Art. 167 — Sao vedados:
(...)

IV — a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvada a reparticdo de produto da arrecadacao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as acodes e
servigos publicos de saude, para manutencéo e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2° 212 e 37, XXIl, e a
prestacdo de garantias as opera¢des de crédito por antecipacdo de receita,
prevista no art. 165, § 8°, bem como o disposto no §4° deste artigo.

Assim, imposto € uma modalidade de tributo que tem por hipotese a

incidéncia um fato qualquer, ndo consistente em uma atuacao estatal.

2.2 Taxas

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, taxa é uma espécie tributaria
vinculada ao exercicio do poder de policia ou a prestacdo de um servico publico
colocado a disposicao, ou custeado pelo Estado, em beneficio do usuério, que paga
ou que provocou a criacdo de tal servico. Desta forma, tem-se como taxa uma
quantia obrigatoriamente paga em pecunia em troca de algum servico publico
essencial, como por exemplo, uma taxa cobrada por uma prefeitura para liberacéao
de alvara de funcionamento de estabelecimento comercial.

Essa espécie tributaria possui base de célculo a ser determinada pela lei que
a institui, ndo podendo em nenhuma hipétese possuir a mesma base de calculo dos
impostos, tendo em vista que esta proibicdo esta expressamente prevista na

Constituicdo Federal, conforme expressam o inciso Il e o paragrafo segundo do

4 HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 9 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 304.
5 CARRAZZA, Roque Antbnio. Curso de direito constitucional tributario. 24. ed. Séao Paulo:
Malheiros, 2004, p. 36.



artigo 145:

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

(...)

Il — taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagédo,
efetiva ou potencial, de servicos publicos especificos e divisiveis, prestados
ao contribuinte ou postos a sua disposicéo;

§ 2° As taxas ndo poderao ter base de célculo propria de impostos.

Portanto, a base de calculo da taxa tem por obrigacdo possuir correlagdo
com o servico prestado pelo Estado. Caso isso ndo ocorra, haveré a locupletacdo da
maquina publica em detrimento da coletividade, o que pode vir a configurar
bitributacdo, com o consequente desencadeamento de inUmeras demandas judiciais

em prejuizo da Fazenda Publica.

2.3 Contribuicdo de melhoria

Por fim, chega-se ao objeto do presente estudo, qual seja a contribuicdo de
melhoria. Diferencia-se claramente do imposto e da taxa. O primeiro, instituido pelo
Estado, sem a vinculagdo a um servico estatal especifico. A segunda € uma espécie
tributaria que tem como fato gerador o exercicio do poder de policia ou utilizacdo de
servigos publicos especificos e divisiveis colocados a disposicdo do contribuinte.

A contribuicdo de melhoria, por sua vez, tem o fato gerador oriundo de uma
obra publica que trouxe beneficio, ou melhor, agregou valorizacdo patrimonial aos
proprietarios de imoveis localizados nas areas que experimentaram melhoramentos
publicos.

Como tal espécie ndo tem vinculagdo a nenhum tipo de servigo publico
especifico continuo e nem é imposto instituido pelo Estado, defende-se que a
contribuicdo de melhoria é o mais justo tributo previsto no ordenamento, visto que
seu fato gerador € uma obra publica permanente que atribuiu valor econémico aos
imoveis beneficiados, conferindo acréscimo patrimonial aos proprietarios em virtude

das benfeitorias publicas ocorridas na regido.

3 Incidéncia

Neste ponto convém elucidar os motivos e razdes que ensejam a incidéncia

da contribuicio de melhoria, donde serd possivel responder alguns



guestionamentos. O poder publico pode ou nao instituir a contribuicdo de melhoria?
Qual o fundamento legal para a instituicdo de tal espécie tributaria? Por fim, é justa a
cobranca pelas obras publicas realizadas em beneficio da coletividade?
Primeiramente, colhe-se uma breve licdo de Geraldo Ataliba acerca do
tributo:
A concretizacdo de uma obra publica gera um efeito especifico notavel:
determina incremento no valor dos iméveis adjacentes e vizinhos. Esta
valorizagdo € algo novo no mundo, introduzido como repercusséo da obra.
E algo de novo que ndo de confunde com a obra, mas é nitidamente efeito
seu. E o fruto da combinagéo da obra com algo ja existente: os imdveis que
Ihe s&o avizinhados.
Se o proprietario em nada concorre para obra que agrega valor econémico,
nao é justo que se aproprie deste especifico beneficio. Pelo contrario, a
comunidade que custeou a obra é que deve ficar com a expressao
financeira desse proveito. Razdes financeiras o impdem: a necessidade de
recurso com que enfrentar outras, ou a propria obra. Raz6es econémicas o
recomendam: desestimular a especulagédo imobilidria que se alimenta da
esperanca da valorizacdo, pela simples posse prolongada. Razdes politicas
0 exigem: devolver & coletividade os beneficios e os frutos de sua agéo e
ndo premiar a inércia, a improdutividade dos que adquirem imdéveis por

precos baixos, para aguardar a sua valorizacdo por efeito do progresso
comunitario, expansao urbana e realizagéo de obras publicas.®

Nesses termos justifica-se parcialmente a cobranca da contribuicdo de
melhoria pelo fato de que obras publicas, em sua grande maioria, acrescentam valor
econdbmico aos iméveis localizados em seus arredores e que tais obras tém um
custo financeiro elevado, requerendo recursos suficientes para sua conclusdo e sao
essenciais ao desenvolvimento urbano.

Outra interessante justificativa para instituicdo do tributo é a utilizacdo como
ferramenta desestimuladora da especulacdo imobiliaria. Comumente individuos
compram imoveis visando a valorizagdo econdmica em decorréncia de um lapso
temporal, sem nunca ter efetivamente animo de morar naquela regidao que um dia
podera ser beneficiada. Por vezes tal valorizacdo decorre da propria obra publica
custeada pelos contribuintes, o que revela certa injustica tributédria na medida em
gue toda coletividade suporta um 6nus que beneficia poucos, na hipotese de nao se
instituir uma contribuicdo de melhoria.

As |justificativas aduzidas revelam os seguintes fundamentos: a) que as
obras de benfeitorias em geral sejam custeadas por todos que extraiam proveito; b)
por razles éticas, a exacao fiscal tem o condao de extirpar o enriquecimento sem

causa dos especuladores imobiliarios em detrimento dos contribuintes em geral.

6 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 175.



Posto isto, considera-se a contribuicdo de melhoria um tributo justo do ponto
de vista moral, social, politico e econémico. A cobranga, portanto, € legitimada e

“fundada no principio da equidade.””

4 Conceito

A primeira vista ndo € uma ardua tarefa conceituar o tributo em estudo. No
entanto, verifica-se que existem indagacfes pertinentes a vinculacdo ou n&o-
vinculacéo da exacéao fiscal.

Nas palavras de Geraldo Ataliba:

A contribuicdo de melhoria é o instrumento juridico pela qual se transfere
aos cofres publicos a valorizagdo imobiliaria, causada por obras publicas,
cuja expressao financeira (da valorizacdo) é atribuida pela ordem juridica ao
estado. E que a Constitui¢do atribui tais valorizagdes (total ou parcialmente,
conforme a lei, segundo critérios politico-financeiros) a pessoa publica que
empreende tais obras.®

Por seu turno, Hugo de Brito Machado conceitua didaticamente a
contribuicdo de melhoria da seguinte maneira:

A contribuicdo de melhoria é a espécie de tributo cujo fato gerador é a

valorizacdo de imével do contribuinte, decorrente de obra publica, e tem por

finalidade a justa distribuicdo dos encargos publicos, fazendo retornar do

tesouro publico o valor despendido com a realizagdo de obras publicas, na
medida em que destas decorra valorizacao de imoveis.®

Extrai-se dos conceitos transcritos o delineamento da hipotese de incidéncia
da contribuicdo de melhoria. E necessaria uma obra publica permanente e que dela
decorra acréscimo patrimonial. Da definicdo subentende-se que a espécie tributaria
€ vinculada, conforme classificacdo bipartite entre tributos vinculados e n&o-

vinculados.

Para arrematar traz-se a lume a licdo de Leandro Paulsen:

Considerando que o fato gerador é a situagdo definida em lei como
necessdria e suficiente ao surgimento da obrigacéo principal, tem se que o
fato gerador da contribuicdo de melhoria € misto. Pressupfe tanto a
realizacdo da obra, quanto a valorizacdo imobiliaria.1°

7 HARADA, Kiyosshi. Direito financeiro e tributério, p. 307.

8 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de incidéncia tributaria, p. 176.

9 MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 413.
10 PAULSEN, Leandro. Direito tributario: constituicdo e cédigo tributario a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 1284.
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Para o novel tributarista a contribuicAo de melhoria pressupde tanto a
efetivacdo de uma obra publica, fato que vincula o poder publico, quanto a
valorizagdo imobilidria, fato que diz respeito ao contribuinte. Portanto, apenas a
realizacdo da obra, por si s, conquanto necessaria, ndo basta para o surgimento da
obrigacdo tributaria, visto que se exige, concomitantemente, a valorizacao imobiliaria
decorrente de tal obra.

Nesta mesma linha de pensamento, a valorizagao imobiliaria ndo é suficiente
para o surgimento da exacdo, pois devera decorrer da realizacdo da obra publica.
Assim, tecnicamente nao seria correto afirmar que o fato gerador da contribuicdo de
melhoria é vinculado ou néo-vinculado, mas possivel afirmar tratar-se de um fato
gerador de natureza mista.

Ademais, deve-se atentar para o tempo da ocorréncia do fato gerador da
obrigacdo tributaria, visto que o nexo da causalidade seria a ocorréncia da
valorizacdo. Dai se tem, portanto, que a lei que institui a obrigacao tributaria tem que
ser anterior a realizacdo da obra e a cobranca somente apés a conclusédo e
constatacéo da valorizagdo econdmica.

Em face do critério temporal é de suma importancia o exato momento em
gue é considerado ocorrido o fato juridico tributario, quando realmente ocorreu a
valorizacdo do imével em decorréncia de obra publica, uma vez que tal fato da
administracdo pode, na maioria das vezes, trazer beneficios, bem como pode ser
plenamente possivel que acarrete efeitos patrimoniais negativos aos proprietarios de
imoveis afetados pela obra. Por esse motivo a cobranca da obrigacao tributaria se
confirma apds a conclusdo da obra e constatacdo do acréscimo patrimonial em
decorréncia de fato da administracdo, sem a qual ndo seria possivel a valorizacao
imobiliaria.

O artigo 2° do Decreto-lei n® 195/67 apresenta o rol taxativo das obras que
poderdo ensejar a exigéncia da contribuicao:

Art. 2° - Sera devida a contribuicdo de melhoria, no caso de valorizagao de
imoveis de propriedade privada, em virtude de qualquer das seguintes obras
publicas:

| — abertura, alargamento, pavimentacdo, iluminacdo, arborizacdo, esgotos
pluviais e outros melhoramentos de pracas e vias publicas;

Il — construgdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes
tineis e viadutos;

Il = construcdo ou ampliacdo de sistema de transito rapido inclusive todas

as obras e edificacdes necessarias ao funcionamento do sistema;
IV — servicos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos,
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instalacdes de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicacdes em
geral ou de suprimento de gés, funiculares, ascensores e instalacdes de
comodidade publicas;

V — prote¢do contra secas, inundagdes, erosdo, ressacas, e de saneamento
de drenagem em geral, diques, cais, desobstrucdo de barras, portos e canis,
retificagdo e regularizacdo de cursos d’aguas e irrigagao;

VI — construcdo de estradas de ferro e construcdo, pavimentacao e
melhoramento de estradas de rodagem,;

VIl — constru¢do de aer6dromos e aeroportos e seus acessos;

VIl — aterros, e realizacbes de embelezamento em geral, inclusive
desapropriacées em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

Na analise de um contribuinte leigo em matéria tributaria, o elenco de obras
apresentado acima certamente geraria sérias duavidas, sugerindo eventual
bitributacdo, ou seja, o contribuinte chegaria a conclusédo de que é tributado por duas
vezes, visto que as obras ali arroladas, também sugerem fato gerador do Imposto
Predial e Territorial Urbano. Além disso, dadas as suas especificidades, na maioria
das vezes também sdo as municipalidades que instituem a contribuicdo de melhoria.

Tal aspecto invoca a analise quanto a competéncia tributaria.

5 Sujeitos ativo e passivo

5.1 Sujeito ativo

A Constituicdo Federal prevé em seu artigo 145 que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios sdo os titulares da competéncia tributaria, ou seja,
possuem a competéncia legislativa para instituir a contribuicdo de melhoria.

Todavia, € o Decreto-lei n°® 195/76 que define em seu artigo 3° o sujeito ativo
da contribuicdo de melhoria, isto é, necessariamente dentre as pessoas juridicas de
direito publico citadas, aquela com competéncia para exigir a obrigagéo tributaria.
Assim, percebe-se que o ente politico que realizou a obra publica € quem tera direito

de instituir a exagéo.

5.2 Sujeito passivo

O sujeito passivo dessa exigéncia tributaria sera o proprietario titular de
imével que obteve aumento de valor imobiliario em razdo de obras publicas, néo
vindo a importar se a valorizagdo do imovel ocorreu direta ou indiretamente, mas se

o0 imovel esta dentro dos limites da chamada zona de influéncia benéfica da obra
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Sintetiza bem essa idéia Priscila Figueiredo da Cunha Rodrigues, em sua

monografia sobre o tema:

6 Calculo

Portanto, somente quem for proprietario de imével pode vir a se encontrar
na situacdo descrita na norma-padrdo de incidéncia da contribuicdo de
melhoria. Esta pré-ordenado (ser proprietario de imével), entretanto, ndo se
confunde com a hipétese de incidéncia, que em nossa opinido, como ja
tivemos a oportunidade de afirmar, € o fato de alguém, proprietario de
imoével, auferir valorizagdo imobiliaria, isto é, receber um beneficio
consubstanciado no aumento de seu patriménio pela incorporacdo de mais-
valia ao seu bem.

A base de célculo é o quanto de valorizacao experimentado pela propriedade

imobiliaria, a real quantia que a obra publica acrescentou ao imovel localizado na

zona de influéncia, limitado ao seu custo efetivo.

E calculada em relagdo a cada imovel situado na zona beneficiada e

determinada tomando a parcela do custo da obra, fazendo-se o rateio desta em

razdo dos respectivos fatores individuais de valorizacéo.

Veja-se o que diz Priscila Figueiredo da Cunha Rodrigues:

O critério material desta espécie tributaria é auferido da valorizagédo
imobiliaria decorrente de obra publica. Logo, o que deve ser dimensionado
na base de célculo da contribuicdo de melhoria € o quanto o proprietério do
imoével valorizado pela obra publica auferiu, ou seja, qual o quantum de
valorizacdo experimentado pelo imével em decorréncia da obra publica.1?

Nesta esteira tem se envergado a jurisprudéncia do Superior Tribunal de

Justica, in verbis:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
BASE DE CALCULO. VALORIZACAO DO IMOVEL.

1. O tema inserto nos arts. 2°, §§ 1° e 3°, da LICC néo foi alvo de debate
pelo aresto recorrido; tampouco, foram opostos embargos de declaragéo a
fim de sanar eventual omissdo. Ausente o0 prequestionamento da matéria,
torna-se invidvel a abertura da via eleita, a teor do disposto nas Sumulas
282 e 356 do STF.

2. O fato gerador da contribuicdo de melhoria ndo é a realizagdo da obra,
mas sim a decorrente valorizagdo imobiliaria. Dessa forma, a base de
calculo para cobranca da contribuicdo de melhoria é a diferenga entre os
valores inicial e final do imdvel beneficiado.

3. Esta Corte € unissona no entendimento de que cabe ao ente tributante a

11 RODRIGUES, Priscila Figueiredo da Cunha. Contribuicdo de melhoria. Sdo Paulo: Malheiros,

2002, p. 126.

12 RODRIGUES, Priscila Figueiredo da Cunha. Contribuigao de melhoria, p. 129.
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demonstragéo da real valoriza¢do do bem.
4. Recurso especial conhecido em parte e ndo provido.'3

Destacamos que o total das contribui¢cdes arrecadadas ndo podera superar o
custo da obra. Ndo é diferente o que dispde o artigo 81 do Cddigo Tributario
Nacional:

Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicOes, € instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada

e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

Isto posto, nessas breves linhas, percebe-se a existéncia de um instrumento
justo de tributacdo, previsto no ordenamento, mas relegado ao esquecimento sob o

argumento de dificuldades e onerosidade para instituicdo e cobranca.

7 Entraves a efetividade

Chega-se ao cerne da pesquisa: os entraves a efetividade da contribuicdo
de melhoria, ou seja, os obstaculos a aplicacdo deste tributo.

A doutrina elenca que um dos motivos seria a falta de forca politica, ou
melhor, falta de vontade dos politicos, uma vez que tais agentes publicos por vezes
nao possuem conhecimento suficiente para elaboracdo de uma regulamentacao
legal efetiva para aplicacdo da exigéncia tributaria.

Em verdade, essa € a principal barreira para cobranca da exacdo: a
auséncia de instrumento normativo.

Nesta linha ressalta Cristina Padovani Mayrink, que reforca acerca da
necessidade da criacdo de norma especifica em cada esfera de governo, federal,

estadual, distrital e municipal:

O potencial de geracdo de recursos da contribuicdo de melhoria é grande,
podendo abranger todos os tipos de obras publicas, bastando, para tanto,
gue cada ente federativo, ao legislar sobre o tributo, o faca corretamente,
para evitarem interninaveis pendéncias judiciais, que acabariam por
inviabilizar, de vez, cobranca do tributo.14

13 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1137794-RS. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/ no site>. Acesso em: 22 fev. 2013.

14 MAYRINK, Cristina Padovani. Contribuicdo de melhoria: fonte de receita ignorada. Revista
Brasileira de Direito Municipal, Belo Horizonte, v. 5, n. 12, abr. 2004. Disponivel em:
<http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/34177>. Acesso em: 23 nov. 2012.
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Destaca-se o precedente do Tribunal de Justica de Santa Catarina, o qual

demonstra claramente a necessidade da elaboracéo de legislacédo especifica:

TRIBUTARIO - CONTRIBUICAO DE MELHORIA - LEI MUNICIPAL
REQUISITOS ESPECIFICOS DO ART. 82 DO CTN - FATO GERADOR
BASE DE CALCULO - VALORIZACAO DO IMOVEL
DESCONSIDERAGCAO - ILEGALIDADE - REPETICAO DO INDEBITO -
POSSIBILIDADE

1 Para a cobranga da contribuicdo de melhoria, ndo ha a necessidade da
edicdo de lei especifica a cada obra que implique valorizacdo dos imoveis
por ela atingidos. Cumpre o preceito constitucional a edicdo de lei municipal
gue discrimine os requisitos especificos exigidos pelo art. 82 do CTN, bem
assim a expedicdo de editais com o detalhamento e exigéncias nela
definidos.

2 O fato gerador da Contribuicdo de Melhoria € o acréscimo do valor do
imovel localizado nas areas afetadas direta ou indiretamente pela obra
publica. A férmula adotada pela municipalidade para cobranca do referido
tributo n&o respeitou com fidelidade os requisitos estabelecidos no Decreto-
lei n. 195/67, pois apenas rateou proporcionalmente o custo parcial da obra
entre todos os imoveis incluidos na respectiva zona de influéncia (art. 3°, §
2°), sem considerar a efetiva valorizagdo dela decorrente.
3 Mostrando-se ilegitima a cobranca do crédito tributario, impfe-se a
confirmacgdo da sentenca que determinou a restituicdo dos valores pagos
indevidamente.5

Outro apontado motivo para a renlncia dessa receita, ndo obstante a
legitimidade e equidade do tributo, é a propria complexidade de atendimento dos
requisitos previstos no artigo 82 do Codigo Tributario Nacional. Infelizmente, em face
dos entraves legislativos e administrativos, 0s entes competentes acabam por adotar
solugcdes mais simples para fazer frente ao orcamento publico, tais como a criagao
de contribuicdes e a majoracéo de outros tributos existentes.

De outra banda, o professor Eduardo Sabbag defende que a grande
dificuldade estaria em delimitar a area de influéncia benéfica da obra publica, ou
seja, quanto e até onde foram valorizados os imoveis. O fator entdo seria
eminentemente técnico-operacional:

Naturalmente, a cobranca deve obedecer a area de influéncia ou zona de
beneficiamento, o que reforca exigir o gravame daqueles proprietarios de
imoveis contiguos ou lindeiros. A propésito, a delimitacao de area traduz-se
na maior dificuldade na cobranca desse tributo, pois, como é cedigo, ha
varios tipos de valorizagdo: (I) longitudinal, em que se valorizam os iméveis

ao longo da obra; (Il) a radial, ao redor da obra; ou (Ill) em pontos extremos,
nas extremidades da obra.'6

Percebe-se que a implementacdo da contribuicdo de melhoria tem se

15 SANTA CATARINA. Tribunal de Justica. Apelacdo Civel n. 2008.050422-7-Joacgaba. Disponivel em
<http://www.tj.sc.gov.br/ no site>. Acesso em: 23 nov. 2012.
16 SABBAG, Eduardo de Moraes. Direito tributéario. 9. ed. Sdo Paulo: Premier, 2008, p. 106.
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limitado as municipalidades, que a utilizam como instrumento para execucao de
obras de pavimentacdo de vias e logradouros publicos, ante a facilidade de
identificacdo da aludida zona de influéncia benéfica, em que pese o grande potencial
da espécie para fazer frente a grandes obras de infraestrutura clamadas pelo pais.
Em verdade, tem-se um tributo formidavel, porém muito complexo na
adequacdo legal de sua exigéncia. Aléem das razbes apresentadas, existem varias
outras, tais como a falta de pessoal qualificado para possibilitar a observacado dos
requisitos legais, dificuldade para mensurar o quantum debeatur, ma aplicacdo do
tributo, etc. Diante disso, a contribuicdo de melhoria resta aguardando a vontade

politica para que se possa superar os 6bices elencados.

Consideracdes finais

A contribuicdo de melhoria € um tributo constitucionalmente previsto desde
1934, mas até os dias atuais foi pouco utilizado pelo Poder Publico.

O ambito da sua incidéncia, em sintese, sdo as obras executadas pelo
Poder Publico, que costumam resultar em vantagens para toda a comunidade.
Contudo, algumas propriedades experimentam eventualmente valorizacdes
imobiliarias decorrentes de uma obra publica, riqueza esta, que por medida de
justica, ndo deveria ser suportada por todos os contribuintes. Dai a razao de ser da
contribuicdo de melhoria.

No desenvolvimento do presente estudo verificou-se que se trata de um
importante instrumento fiscal para o desenvolvimento urbano de todas as esferas de
governo, pois aléem de uma relevante fungéo arrecadadora, dispée de uma utilidade
redistributiva na medida em que, caso aplicado, ndo permite que poucas pessoas se
beneficiem de obra publica realizada com o concurso de todos os contribuintes.

Através da analise da evolucdo histérica e da insercdo da espécie no
Sistema Tributario Nacional, foi possivel conceber que a sua cobranca ocorre em
razdo da valorizacdo imobiliaria decorrente de obras publicas, tanto na proporgéo do
acréscimo de valor, guanto ao custo efetivo da atividade estatal.

N&o obstante a mencionada justica fiscal da contribuicdo de melhoria, alguns
fatores conduzem a sua infima utilizacdo pratica, o que fez questionar sobre quais
seriam 0s motivos para tanto.

Diversos fatores foram arrolados para justificar o pouco uso do instrumento,
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dentre os quais a propria falta de conhecimento do tributo pelos agentes publicos,
em virtude de sua complexidade ou ainda a falta de vontade politica, que além de
representar desgaste com os especuladores imobilidrios, pressupde a divulgagéo
prévia do orgamento, estabelecendo uma transparéncia ndo muito comum aos atos
de governo.

Ainda assim, conclui-se que € premente a efetiva instituicdo do tributo, ante
a imperiosa necessidade de recursos financeiros para fazer frente ao crescente
orcamento publico, sem a imposicdo de maiores sacrificios aos contribuintes em
geral com a criacdo de novas contribuicbes ou a majoracdo dos tributos ja
existentes.

O momento para retomar essa exa¢cdo esquecida é agora, pois alguém tera
que arcar com a conta das inimeras obras de infraestrutura que os governos de
todos os entes politicos indicam ser o gargalo de crescimento do pais, em especial
para o atendimento de programas de crescimento e as tdo comentadas obras para a
Copa do Mundo de 2014 e Jogos Olimpicos de 2016.
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