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RESUMO

O objeto do presente trabalho ¢ arquitetar um plano de atuagdo para o Poder Publico
municipal visando a possibilidade de identificar e aplicar o instituto da contribuicdo de
melhoria, principalmente, na esfera municipal. De inicio sera realizada uma analise do tributo
contribuicao de melhoria, partindo da sua origem internacional e sua introdugdo e previsao no
ordenamento patrio. Depois analisar-se-4 sua previsdo na Constituicdo Federal de 1988,
conjugada ao Codigo Tributario Nacional de 1966, bem como o Decreto-lei 195 de 1967.
Num segundo momento partiremos para a qualificagdo da contribui¢do de melhoria, seu fato
gerador, requisitos a sua aplicagdo, sua diferenciacdao de outros tributos, sua base de calculo e
aliquotas, seus mecanismos de cobranga, sujeitos passivos e ativos. Por fim serd realizada
uma proposta de efetivacdo de todo o conteudo abordado de maneira acessivel ao
administrador publico interessado em aplicar o tributo.

Palavras-chave: Contribui¢ao de melhoria. Direito Tributario. Gestao Publica.



ABSTRACT

The object of this present work is to devise an action plan for the municipal Public Authorities
to the possibility of identifying and implementing the institute of the improvement
contribution, mainly, at the municipal level. At first moment there will be an analysis of the
improvement contribution tax, starting its international origin and its introduction and
provision in the parental order. After that, it will be analyzed its forecast in the Federal
Constitution of 1988, coupled to the National Tax Code 1966 and the Decree Law 195 of
1967. At second moment we go for qualification improvement of contribution, your taxable
event, applications requirement, its differentiation from other taxes, your tax basis and tax
rates, your billing mechanisms, passive and active subject. That said there will be a proposed
effective of all the discussed content in an accessible manner to the Public Administrator
interested in applying tribute.

Keywords: Improvement Contribution. Tax Law. Public Management.
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INTRODUCAO

No cenario nacional atual onde a escassez de recursos financeiros para a gestdo da
coisa publica ¢ uma realidade, devem o Poder Publico e seus representantes buscarem
maneiras adequadas para enfrentar essa situacdo, respeitando evidentemente os principios
constitucionais que se refletem na Administragdo Publica em um quinteto fundamental: a
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A busca de mecanismos de arrecadagdo de receitas pubicas tem sido quase que
unanime em todas as esferas da Administragdo Publica, seja por parte da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal ou dos Municipios. Os entes federados t€ém se valido do aumento das
aliquotas e das hipdteses de incidéncias de seus tributos, bem como tem reduzido ou
dificultado as hipoteses de isen¢do ou ndo incidéncia, tornando a carga tributdria nacional
cada vez maior.

Tal pratica tem causado descontentamento generalizado, pois o aumento da carga
tributaria ndo ¢ seguido pelo maior desenvolvimento ou uso dos recursos publicos. A
ineficiéncia na gestdo desses recursos ¢ o que causa insatisfagdo no administrado que efetua o
pagamento dos tributos, mas ndo percebe como esses valores sdo aplicados ou a razdo de
pagar tais valores. A injusta tributagdo também ¢ outro fator que gera insatisfagao dos
administrados, pois ndo ¢ nitida a aplicagao do principio da seletividade ou da capacidade
contributiva, recaindo a maior parte da carga tributaria sobre parcela da populagdo de classe
baixa ou média.

E nesse contexto de aparente injusti¢a tributaria e corrida dos entes federados por
arrecadagdo, que, deve o gestor publico, consciente do seu dever de gerir adequadamente a
coisa publica, buscar também mecanismos paralelos que auxiliem no desafio da escassez de
recursos. Vislumbra-se, para tanto, a busca de eficiéncia na aplicagdo dos instrumentos ja
existentes no ordenamento patrio aptos a essa finalidade, como ¢ o caso da contribui¢dao de
melhoria.

Pretende-se dar claridade a este tributo tdo negligenciado em nossa realidade,
buscando seu esclarecimento de modo adequado a sua compreensdo, adentrando nos desafios
a sua aplicagdo e todos os procedimentos e requisitos para a mesma. Tomar-se-4& como
parametros a jurisprudéncia dos tribunais patrios, especialmente do Superior Tribunal de

Justica bem como obras doutrinarias que tratam sobre o tema.
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Sera dado enfoque a esfera municipal, que em sua maioria, mais sofre com caréncia de
recursos publicos, mas nada impede que o que neste ensaio for trabalhado se aplique aos
demais entes da federagdo que também sdo competentes para a instituicdo da contribuicdo de
melhoria.

O guia contido nesta monografia tratard dos elementos essenciais a concretizagdo da
contribuicdo de melhoria, indicando quais os procedimentos e cuidados devem ser tomados
pela Administragdo Publica para garantir a adequada efetivacao do tributo sob estudo.

Tem a presente monografia como marco tedrico a obra de Bernardo Ribeiro de
Moraes, titulada Compéndio de Direito Tributario, e adotard a metodologia critica dialética e
bibliografica, na medida em que a pesquisa ndo se reportard a um estudo puramente descritivo
mas abordara uma critica a legislacao, a doutrina e a jurisprudéncia com o objetivo de

formatar um guia sobre aplicacao da contribuicao de melhoria.
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1. ORIGEM HISTORICA DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

O tributo contribuicado de melhoria como ¢ conhecido hoje no Brasil, diferencia-se
bastante de seus ‘ancestrais’ mais remotos, onde havia certa confusdo quanto a sua
abrangéncia, seu objeto e, como de costume, a nomenclatura adequada.

A origem da contribui¢ao de melhoria, como sendo um tributo baseado na valorizagao
imobiliaria efetiva de um ou mais imoveis particulares em face a atuacao da Administragdo
por meio de obras publicas tem, segundo alguns autores', origem extremamente remota,
havendo previsdo semelhante em determinado fragmento do Digesto, ordenag¢do do Imperador
Justiniano I que data de 534 d.C, onde ha previsdo de uma espécie de obrigacdo de fazer em
que os proprietarios de imdveis obrigavam-se a certos encargos: “também fara qualquer via
publica imediata a sua casa propria, e limpara o aqueduto que esteja descoberto, € o construira
de modo que ndo impega o transito aos veiculos™. Verifica-se que essa obrigacdo dos
proprietarios ndo se confunde com a contribuicdo de melhoria e apenas ressalta a obrigacao
do particular de propiciar a infraestrutura necessaria nos limites de sua propriedade.

O mesmo ndo ocorre com o tributo Inglés, que data do Século XIII, mais
especificamente no ano de 1250, com a previsdo de que os gastos com a drenagem dos
pantanos de Romney ficariam a cargo dos proprietdrios que dessa obra se beneficiassem.
Segundo referido caso, as obras de reconstru¢do de diques contra a inundagdo da regido dos
pantanos de Romney beneficiavam as propriedades que lhes eram vizinhas, valorizando-as,
razao pela qual os respectivos proprietarios adjacentes deveriam ficar com o encargo do custo
da obra, da sua manutencao e da sua reparag€103.

Segundo Bernardo Ribeiro de Morais, hd quem entenda que a origem do tributo
examinado ocorreu em Florencga, na Italia, por volta do ano 1296, quando, para a viabilizagdo
da ampliagdo da praga onde se situava a Igreja de Santa Maria del Fiore, foram cobradas
contribui¢des dos proprietarios lindeiros, que teriam valorizagdo de seus imoveis por conta da
obra.

Como entende Bernardo Ribeiro de Morais, muitos sdo os casos apontados como o

marco legislativo precursor da contribui¢do de melhoria, como por exemplo:

' SILVA, Lisandro Pereira da,. A Taxa de Melhoria em Sio Paulo, in "Revista do Arquivo Municipal", Sao

Paulo, Prefeitura Municipal, vol.28, pag. 1 e Bilac Pinto, Contribui¢do de Melhoria - Depoimento, in RDA, vol.

9, p. 398.

% Digesto, § 3° fr.1, 43.10, De Via Piblica.

i MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 285.
Idem p. 286.
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[...]- a legislacdo inglesa de 1427, dispondo sobre a construgdo de um
sistema de drenagem em certas zonas baixas da cidade, ¢ de obras de
regularizagdo dos rios Tamisa ¢ Sena, sendo o custo da construgdo das
muralhas suportado pelos proprietarios das terras beneficiadas pelas
respectivas obras.

Outros autores, como ¢ o caso de Jodo Baptista Moreira, defendem que a
primeira remissdo expressa a Contribuicdo de Melhoria, teria origem na lei
francesa de 31 de dezembro de 1672, onde exigia-se um espécie tributaria
(taxe) aos proprietarios que tiveram aumentado o valor de seus imoveis em
razdo de obras publicas. Ao que tudo indica a Rue dés Arcis, em Paris, foi
aberta naquele ano com esse tributo.’

Ainda na Franca pode ser encontrada a “contribution de la plus-value”, tributo
baseado nos beneficios individuais que os proprietarios de terras obtinham em consequéncia
de obras publicas, qual seja, a valorizagao do imdvel em decorréncia de servigos de drenagem
de pantanos, embelezamento e higienizagdo das cidades, bem como a construcao de estradas,
que poderiam obrigar o proprietério a pagar um determinado valor por tal valorizago.’

Sao varios os paises em que podemos encontrar a existéncia de institutos semelhantes
a contribuicao de melhoria, como na Prussia (1848), Italia (1865), Espanha (1877), Alemanha
(1855), Suica (1900), Bélgica (1902), etc.’

Depreende-se, portanto, que a contribuicdo de melhoria, ainda que de forma
rudimentar se comparada a realidade que temos hoje, ja tem sua trajetoria marcada no tempo
ainda que, nos dias atuais ela se encontre carente de novas previsdes legais em nosso

ordenamento.
1.1. A contribuicido de melhoria no Brasil

No Brasil, a contribui¢do de melhoria teve sua origem fundada nas Ordenacdes
Filipinas, diploma normativo de origem portuguesa, promulgado em 1601 por Filipe I e
aplicado também as terras da colonia portuguesa. Desde o descobrimento do Brasil em 1500
até sua Independéncia em 1822, foram as Ordenagdes Filipinas que regeram todo o
ordenamento brasileiro. Em 1823 determinou-se a manutengdo das Ordenagdes Filipinas no
Brasil até que se estabelecesse uma nova ordem juridica nacional. Em 1824, a Constitui¢do do

Império determinou que deveriam ser organizados os Codigos Civil e Criminal; entretanto,

> MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 286.
% Idem. p. 286.
7 Ibidem. p. 286-287.
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somente em 1916 foi promulgado o Cédigo Civil e Penal da Republica do Brasil. Ou seja, por
mais de 300 anos, o direito brasileiro constituiu-se em simples extensdo dos direitos da coroa
portuguesa, sendo definido pelas Ordenagdes do Reino de Portugal.®

O estudo das Ordenacdes Filipinas permite a comparacao da figura das Fintas as atuais
contribuigdes de melhoria, haja vista serem aquelas encargos pecuniarios devidos a Coroa em
razdo de obras publicas por ela realizada, como a criagcdo de estradas, cal¢adas, pontes, bem

como a manutencao das mesmas, o que se assemelha, em parte, ao tributo sob analise.’

O Livro I Titulo LVI das Ordenagdes Filipinas estabelece:

[...]40. E porque muitas vezes as rendas do Concelho ndo bastam para as
cousas que os Officiaes das Cameras sdo obrigados por seus Regimentos
prover e fazer, mandamos que quando lhes parecer langar finta, e ndo houver
para ellas dinheiro do Concelho, o escrevam ao Corregedor da Comarca,
comc:oa querem pedir, declarando para que cousas ¢ a necessidade que dela
tem.

Complementarmente, em seu Titulo LVIII:

42. E achando na sua correi¢dol alguns lugares despovoados, sabera por que
se despovoaram, e por que modo se melhor poderdo povoar. E faga-o saber a
Nos, para mandarmos o que for nosso servigo.

43. E mandara que se fagam as benfeitorias publicas, calgadas, pontes,
fontes, pocgos, chafarizes, caminhos, casas do Concelho, picotas e outras
benfeitorias, que forem necessarias, mandando logo fazer as que cumprir de
novo serem feitas, e reparar as que houverem mister reparo: o que todo fara
das rendas do Concelho. E sendo os danificamentos por negligéncia dos
Vereadores, os fard emendar por seus bens. E quando nido houver dinheiro
do Concelho, e houver necessidade de finta para o dito caso, ou para outros,
que lhe paregam necessarios, podera mandar fintar até quantia de quatro mil
réis. E sendo necessario mais, no-lo fara saber, para Nos lhe darmos a
provisdo, que nos bem parecer, sem a qual em nenhum caso dara licenca
para fintar. "'

As primeiras fintas exigidas com tal finalidade no Brasil foram cobradas em
Jaguarapé, na Bahia e em Mariana, Minas Gerais, em 1812 e 1818 respectivamente, para a

construgdo de estradas e a pavimentacdo piblica.'?

8 GISLENE PEREIRA, Das Fintas ao tributo: a trajetoria da Contribui¢do de Melhoria no Brasil, urb. Revista
Brasileira de Gestdo Urbana, v. 4, n. 2, p. 207-213, jul./dez. 2012.

? Idem. p.209.

""ORDENACOES FILIPINAS, 2012, Titulo 1, capitulo  LVI, p. 109. Disponivel
em:<http://wwwl.ci.uc.pt/ihti/proj/filipinas/l1p109.htm. Acesso em 16/05/2015>. Acesso em: 23 mai. 2016.

" Idem. Titulo I, capitulo LVIIL p. 109.

' MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 287.
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Posteriormente na historia, em especifico no periodo Republicano, foram adotadas as
Taxas de Execu¢do de Calgamento, uma mistura de taxa e de contribui¢do de melhoria,
aplicada a pavimentacao de logradouros publicos, que exigia dos proprietarios lindeiros as
obras um pagamento em pecunia. '

Ja em 1932, o Decreto Federal n° 21.390 regulava a criagdo da Taxa Especial de
Beneficio, por parte da Unido, Estados e Municipios, que segue transcrito, elucidando suas

principais caracteristicas:

O Chefe do Governo Provisorio da Republica dos Estados Unidos do Brasil:
Considerando que o desenvolvimento das cidades modernas implica, para
que sejam dotadas do indispensavel conforto e suficientemente aparelhadas
de acordo com as exigéncias sempre crescentes da vida coletiva, despesas
que excedem as possibilidades da caixa comum ou da receita geral do Estado
ou do municipio;

Considerando que, nesses termos, € hoje principio corrente de administragao
municipal que todo servigo de carater local, produzindo beneficios locais ou
restritos a uma determinada zona, deve ser custeado por uma taxa local
especial ou de beneficio, paga pelos direta ou indiretamente beneficiados e
cujo produto corresponda ao custo do servico;

[...] decreta: Art. 1° E facultado aos Estados criar taxas especiais destinadas a
execucdo de obras e servigos publicos de carater local, produzindo
beneficios locais ou restritos a uma determinada zona, com incidéncia sobre
pessoas ou bens direta ou indiretamente beneficiados. '

Essa ideia da Taxa Especial de Beneficio ja se inspirava no “special assessment” norte
americano, tributo utilizado para custeio de obras publicas pelos proprietarios por elas
beneficiados."

Ja a institucionalizacao da contribui¢ao de melhoria, deu-se no ano de 1934, com a
promulgacao da Carta Constituinte que em seu artigo 124 previa: “Provada a valorizacao do
imovel por motivo de obras publicas, a administragdo que as tiver efetuado podera cobrar dos
beneficiados contribuicdo de melhoria”.'®

Uma analise sobre a previsao Constitucional nos permite perceber que a figura da
contribuicdo de melhoria nao possuia carater notadamente tributdrio, haja vista sua

localizag¢ao no Titulo IV, qual seja, “Da Ordem Econdmica e Social” e ndo no Titulo I, “Da

Organizacao Federal”, onde se encontravam os demais tributos. Vale ressaltar que, a esse

" MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributirio. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 288.

'* BRASIL. Decreto n® 21.390 de 11 de maio de 1932. Faculta e regule a criagio, pelos Estados e Municipios,
da taxa especial de beneficio. Diario Oficial da Unido. Se¢do 1. 18/05/1932. p. 9576.

"> MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 288.

' BRASIL. Constituigio (1934). Constitui¢io da Repiiblica dos Estados Unidos do Brasil: promulgada em
16 de julho de 1934.
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tempo, se aplicava a divisdo bipartidica dos tributos, havendo a previsdo somente de taxas e
impostos.'’

A Constituicdo de 1937 somente repetiu a disposicdo do artigo 124 da Carta
Constitucional de 1934. Ficando a mudanca da figura da contribui¢do de melhoria para a
posterior Constituicdo, promulgada no ano de 1946, onde se adotou a divisdo tripartidica dos
tributos, abarcando além dos impostos e taxas, a contribuicdo de melhoria. Alterou-se também
a significacao do tributo, o assemelhando a significagdo que modernamente utilizamos, de um
tributo autébnomo que tem fato gerador a valorizagdo imobilidria de bem particular decorrente
de obra publica.

A transcrigdo abaixo do Artigo 30 da Constituicdo de 1946 demonstra a divisdo
tripartidica dos tributos e os tracos da contribui¢do de melhoria se adequando ao que temos
atualmente:

[...]JArt. 30 - Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios cobrar: I - contribuicdo de melhoria, quando se verificar
valorizacdo do imoével, em conseqiiéncia de obras publicas; II - taxas;
Paragrafo tinico - A contribuicdo de melhoria ndo podera ser exigida em
limites superiores a despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da
obra decorrer para o imével beneficiado. '®

Dois anos apds a entrada em vigor da Constitui¢ao brasileira de 1946, foi promulgada
pela Unido a Lei n® 854, de 10 de outubro de 1949, que dispde sobre a contribuicdo de
melhoria prevista no art. 30 da Constituigdo, conjugando aspectos da legislacdo alema e
americana, conformando-se um instituto especificamente brasileiro'’-. Tal lei objetou dar
contorno e delimitar o tributo, prevendo o fato gerador como a ocorréncia de valorizagdo da
propriedade particular em virtude de determinadas obras realizadas pela Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios.

A redagdo do artigo 1° da Lei supracitada demonstra o condicionamento da cobranca
de melhoria a valoriza¢do de imével de propriedade particular gerada por determinadas obras
publicas:

Art. 1° A contribui¢do de melhoria, prevista no artigo 30 e paragrafo inico
da Constituicdo Federal, salvo lei especial, que lhe permita a exigéncia em
outros casos, cobrar-se-a4, quando resulte valorizagdo de imovel de

' MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 288

'S BRASIL. Constituigdo (1946). Constituicio dos Estados Unidos do Brasil: promulgada em 18 de setembro
de 1946.

' PEREIRA, G. Das Fintas ao tributo: a trajetoria da Contribuicio de Melhoria no Brasil, urb. Revista
Brasileira de Gestdo Urbana, v. 4, n. 2, p. 207-213, jul./dez. 2012.
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propriedade particular, em virtude de qualquer das seguintes obras realizadas
pela Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios®

Houve também a delimitagdo da base de calculo, sendo a valorizacdo obtida pelo

imovel, ndo podendo, em caso algum, o lancamento total exceder o custo da obra ou

melhoramento, nesse sentido dispde o artigo 4° e seu paragrafo 1° da Lei 854 de 1949:

[...] Art. 4° A contribui¢do de melhoria, quando exigida pela Unido ou pela
Prefeitura do Distrito Federal sera cobrada sébre a valorizacdo obtida pelo
imoével, na base seguinte:

§ 1° Em caso algum, o lancamento total excedera o custo da obra ou
melhoramento, nem se cobrara a contribuicdo de melhoria que nao exceder
de Cr$ 1.000,00 (mil cruzeiros), quando a obra for federal ou estadual, nem
quando o valor do imdvel que seja o Gnico pertencente a contribuinte isento
do impdsto sdbre a renda, por ndo ganhar o minimo tributavel, ndo atingir
depois de beneficiada, a propriedade trinta mil cruzeiros (Cr$ 30.000,00),
(grifos nossos). *'

Por fim, foi indicada defini¢do mais especifica do sujeito passivo, como sendo o

proprietario do imével ao tempo do respectivo lancamento, entendimento extraido do teor do

artigo 2° da ja mencionada Lei 854 de 1949:

Art. 2° Responde pelo pagamento da contribui¢do de melhoria o proprietario
do imdvel ao tempo do respectivo langamento e passa a responsabilidade aos
adquirentes ou sucessores a qualquer titulo. >

Anos ap0s a elaboragdo da Lei 854 de 1949, ¢ promulgado o ainda vigente Codigo

Tributario Nacional, em 25 de outubro de 1966, que conceitua a contribui¢ao de melhoria em

seu artigo 81:

Art. 81. A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicdes, ¢ instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagao imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.

Nas palavras de Bernardo Ribeiro de Moraes a respeito das mudangas trazidas pelo

diploma tributario:

Y BRASIL. Lei n° 854, de 10 de outubro de 1949. Dispde sobre a contribuigio de melhoria prevista no artigo 30
da Constitui¢do. Didrio Oficial da Unido - Se¢do 1 - 15 out.1949, p. 14697.

2 Idem
2 Ibidem.
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Como norma geral de direito financeiro, o aludido cédigo trouxe no artigo
seguinte (art. 82) os requisitos minimos (ligados ao custo da obra, a zona
beneficiada e a valorizagdo) para a cobranga dessa contribuicdo. Ao
conceituar a contribui¢do de melhoria, o codigo evitou que esse tributo fosse
desvirtuado em imposto sobre a valorizagdo imobiliaria (deu como
fundamento do tributo, a recuperacdo de custo da obra publica — que ja se
contém implicita na limitagdo de seu total ao montante da despesa efetiva, e
na limitacdo do seu langamento individual a valorizagdo de cada imdvel
beneficiado). Permitia o CTN a adogdo do custo da obra, aliada a outros
critérios mais facilmente mensuraveis, como base de calculo do tributo. *

Outra legislagdo posterior, mas que colabora para o entendimento atual da
contribuicao de melhoria ¢ o Decreto-Lei n°195 de 24 de Fevereiro de 1967, valido até os dias
atuais, conforme Sumula n°496 editada pelo Supremo Tribunal Federal (STF) ** e principal
diploma normativo apto a compreensdo dos limites e requisitos do tributo analisado, haja vista
ter revogado a Lei n® 854 de 1949, caracterizando a contribui¢do de melhoria. Conforme

entendimento de Bernardo Ribeiro de Moraes, as mudancas foram as seguintes:

[13

a) definiu como fato gerador da respectiva obrigagdo tributaria “o
acréscimo do valor do imovel localizado nas areas beneficiadas direta ou
indiretamente por obras publicas” (art. 1°). Trata-se de um instrumento “para
fazer face ao custeio das obras publicas” (art. 3°), tendo como limite “o custo
das obras” (art. 4°). Suprimiu-se, assim, o limite individual da contribuigdo
de melhoria, ja que a base de calculo € o beneficio resultante da obra;

b)  definiu como contribuintes, os “proprietarios de imoéveis de dominio
privado, situados nas areas e indiretamente beneficiados pela obra” (§ 3° do
art. 3°);

c) definiu como base de calculo da contribui¢do, “o beneficio resultante
da obra, calculada através de indices cadastrais das respectivas zonas de
influéncia” (art. 3°). Erigindo a valoriza¢do imobiliaria em critério basico
para a cobranga da contribui¢do de melhoria, o Decreto-Lei n°195, de 1967,
dificultou a utilizagao do tributo (como determinar o valor antes e depois da
realizagdo da obra?). Fez da espécie um tributo sobre a mais-valia. >’

A contribuicao de melhoria no Brasil considerava a valorizagcao do imével, mas tinha
como limite maximo de cobranca o custo da obra, adequando caracteristicas de dois modelos
diferenciados, quais sejam o americano e o germanico. Nesse sentido versa Bittencourt sobre

a unido dos dois modelos:

O primeiro modelo tem como fundamento a equidade, determinando os
contribuintes e a base de calculo conforme a valorizagdo individual de seus

> MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 291.

** "Sao validos, porque salvaguardados pelas disposi¢des constitucionais transitérias da Constituigio Federal de
1967, os Decretos-leis expedidos entre 24 de janeiro e 15 de margo de 1967."

» Idem. p. 292.
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imoveis, ja na visdo germanica o que se leva em consideracdo ¢ o gasto
publico, ou seja, o beneficio ndo ¢ tomado como base de calculo; o tributo
destina-se a recuperar todo gasto estatal, decorrente da realizagdo da obra
publica. *®

Por fim, a mais recente previsao sobre a contribui¢do de melhoria encontra-se na
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), promulgada em 5 de
outubro de 1988 e vigente até os dias de hoje. Em seu art. 145, refor¢a-se a divisdo da
contribuicdo de melhoria como um tributo autonomo, haja vista, nao ter sido tal tributo, em
seu inicio compreendido como uma espécie tributdria autbnoma, mas sim como um
desdobramento das taxas, bem como se mantém a competéncia concorrente entre todos os
entes federados para a sua implementac¢do, mas nada acrescenta a sua caracterizagao:

Nesse sentido, a redacdao do artigo 145, mantendo a divisdo tripartidica dos tributos,
permanecendo a contribuicdo de melhoria como um tributo autdbnomo decorrente de obras
publicas:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos: I - impostos; II - taxas, em razdo do exercicio
do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos
publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a sua
disposi¢do; III - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.
(grifos nossos) >’

Nao houve mais legislagdes que abordassem diretamente a contribui¢do de melhoria,
seja no que tange sua classificagdo, base de célculo, aliquota, fato gerador, etc. A propria
doutrina ndo demonstrou muito interesse sobre a contribuicdo de melhoria, sendo ela um tema
negligenciado e tendo como fontes de compreensao obras e autores classicos, que t€ém os seus
ensinamentos mantidos pelas novas gera¢des da academia.

O principal papel para a melhor compreensdo da contribui¢do de melhoria acabou
relegado a jurisprudéncia e até o tempos contemporaneos com ela permanece, dada as
situagdes praticas que chegam a apreciagdo dos magistrados, onde a Administragdo Publica
por vezes busca 'inovar' na criacdo da contribuicdo de melhoria, numa total afronta a

principios constitucionais e tributarios ja sedimentados no Ordenamento Patrio.

** BITTENCOURT, M. J. Contribui¢iio de melhoria: realizagdes sociais. 2012.
> BRASIL. Constituigio (1988). Constituicio da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988.
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2. CONCEITO DE CONTRIBUICAO DE MELHORIA

O conceito de contribuicao de melhoria, por uma perspectiva juridica tdo somente, nao
atenderia as pretensdes desse trabalho, como ainda seria um retrocesso acreditar que tal
tributo possui somente esta conotacdo. Portanto, com base na realidade interdisciplinar em
que vivemos, buscar-se-4 uma analise da contribuicdo de melhoria por algumas oticas, sendo
elas: econdmica, politica e juridica sem obviamente pretender esgota-las ou presumir que cada

uma delas seja completamente estanque da outra, pretensao essa inalcancavel.

2.1. Conceito econdomico

Por um viés econdmico, a contribui¢ao de melhoria funcionaria como um mecanismo
de impedir que alguns proprietarios, em especial aqueles com propriedades lindeiras a obras
publicas, beneficiassem-se de um investimento publico custeado por uma generalidade de
moradores. Isso ¢, que todo um municipio, por exemplo, custeie uma obra publica que
valoriza apenas certa regido do mesmo, ndo havendo qualquer beneficio para as demais
localidades da cidade. Como ¢ perceptivel, na logica atual das obras publicas perpetua essa
injusti¢a na aplicag@o do dinheiro publico, e dada a caréncia de informagdo dos contribuintes,
principalmente aqueles pertencentes a esfera municipal, essa atuagdo Administrativa ¢ tida
como o unico modelo existente. Ouso arriscar que a implementacdo da contribuicao de
melhoria geraria grande conflito por parte daqueles moradores que devessem pagar a
contribui¢do, por parecer lastimavel aos olhos do contribuinte leigo que o executivo cobre por
uma obra que ¢ sua obrigagdo realizar. Aparentemente esse discurso ¢ valido, mas seria um
contrassenso maior que se fosse permitido que toda coletividade arcasse com o custo de uma
obra que beneficia apenas uma pequena parcela de pessoas, realidade essa, a qual me refiro,
do nosso pais.

Outro aspecto relevante, ainda sobre a perspectiva econdmica € o papel do controle da
especulacdo imobilidria por meio da contribui¢do de melhoria. Esse controle funciona
evitando que proprietarios 1imobiliarios se beneficiem do natural crescimento e
desenvolvimento urbano para valorizarem seus imdveis, sem qualquer atuagdo propria para a
valorizagdo do bem, apenas permitindo que a Administracdo Publica atue e desenvolva a

regido. Essa pratica gera problemas de larga escala, ainda mais em paises em
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desenvolvimento, como € o caso do Brasil, onde o setor imobiliario domina e influéncia todo

o crescimento urbano. Nesse sentido, comenta Adriano Henrique Rebelo Biava:

Os paises em desenvolvimento caracterizam-se por expressiva escassez de
capitais a serem aplicadas em investimentos produtivos privados. Além
disso, devem as autoridades publicas desses paises atender ao traco mais
marcante desta fase de desenvolvimento, qual seja, a necessidade de
realizacdo de grandes obras de infra-estrutura basica - em geral deixadas a
cargo do governo - e que também demandam significativos volumes de
recursos. Neste quadro a especulagdo imobiliaria pode ser reconhecida como
uma das principais valvulas de escape de capitais que, se produtivamente
orientados para aplicagdes nos setores de maior retorno para a sociedade,
poderiam sanar parte dos problemas originados na escassez de capitais. **

A contribui¢do de melhoria entra nesse contexto ao permitir que a Administragdo
aufira um retorno pecunidrio pelas obras publicas que realiza e que geram enriquecimento
imobiliario dos particulares, enriquecimento esse que hoje em dia funciona como uma clara
demonstracdo do que o Direito patrio veda, no artigo 884 e seguintes do Codigo Civil/2002, o
enriquecimento sem causa.

A redagao dos artigos 884 a 886 do Codigo Civil demonstra em seu teor a vedagao ao

enriquecimento sem causa e como este € tratado dentro do ordenamento nacional:

Art. 884. Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, sera
obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a atualiza¢do dos valores
monetarios.

Paragrafo inico. Se o enriquecimento tiver por objeto coisa determinada,
quem a recebeu ¢é obrigado a restitui-la, e, se a coisa ndo mais subsistir, a
restituicdo se fara pelo valor do bem na época em que foi exigido.

Art. 885. A restituigdo ¢ devida, ndo s6 quando ndo tenha havido causa que
justifique o enriquecimento, mas também se esta deixou de existir.

Art. 886. Ndo cabera a restituigdo por enriquecimento, se a lei conferir ao
lesado outros meios para se ressarcir do prejuizo sofrido. *

De maneira mais detida, Adriano Henrique Rebelo Biava elucida sobre os efeitos da

aplicacdo da contribuicao de melhoria sobre o mercado imobiliério:

[...] Talvez uma das melhores formas de minimizar os efeitos dos ganhos de
capital especulativos - principal causa do congelamento de recursos 0ciosos
no setor imobiliario - seja uma politica tributaria que internalize os custos
sociais da detengdo especulativa de imoveis; e que permita ao setor publico

* BIAVA, Adriano. H. R. Contribui¢io de Melhoria: Um Tributo Esquecido. Revista de Administra¢io
Municipal - no. 148, IBAM - Rio de Janeiro/RJ, 01 jul. 1978.

¥ BRASIL. Lei n° 10.406 de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil. Diario Oficial da Unido - Secdo 1 -
11 jan. 2002, p.1.
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recuperar os beneficios diferenciais que ele proporciona com suas obras.
Como resultado, teriamos aumento no custo efetivo de terrenos detidos com
fins especulativos e queda na rentabilidade artificial ocasionada pelos ganhos
de capital. Com isto, deveria diminuir a pressao sobre o mercado imobiliario
gerada pelo efeito especulativo. *

Portanto, diante do que foi até entdo apresentado, e em conformidade com Bernardo
Ribeiro de Morais:

[...] Economicamente, é este o fundamento da contribui¢do de melhoria. Na
valoriza¢do imobiliaria decorrente de obra publica, parte dessa valorizagdo
pertence ao Estado. O contribuinte ndo esta pagando um servigo estatal mas,
sim, um equivalente pelo beneficio recebido pela execugdo da obra publica,
para que o Estado recupere parte do custo [...].*'

Conclui-se que ¢ possivel a utilizagdo da contribuicdo de melhoria como forma de
amenizar problemas comuns as zonas urbanas nacionais, atuando o tributo como verdadeiro
empecilho aqueles sujeitos que vivem da especulagdo imobilidria, pratica essa nociva ao
desenvolvimento das cidades e que se sustenta com dinheiro publico em verdadeiro

detrimento a coletividade.

2.2. Conceito politico

Pela otica politica, a contribuicdo de melhoria estaria ligada a justica na aplicacdo
tributaria, de maneira mais clara, ao gasto publico em obras que beneficiariam imediatamente
apenas alguns contribuintes, mas que foram custeadas por toda uma coletividade. A
contribuicdo de melhoria atuaria como uma forma dos cofres publicos ressarcirem em parte
ou completamente os gastos tidos com as obras publicas, por meio de uma contribui¢ao
devida por aqueles diretamente beneficiados por esta obra. Seria uma contribui¢do para o
custeio rateado das obras publicas, decorrentes do acréscimo do valor do imovel particular em
decorréncia da obra publica. Como mencionado, no topico acima, trata-se de uma vedagado ao
enriquecimento sem causa.

Na compreensdo de Bernardo de Ribeiro de Morais, esse aspecto seria uma

consequéncia do desenvolvimento do pais:

% BIAVA, Adriano. H. R. . Contribui¢io de Melhoria: Um Tributo Esquecido. Revista de Administragio
Municipal - no. 148, IBAM - Rio de Janeiro/RJ, 01 jul. 1978.
*' MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributrio. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 295.
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[...] Elevados objetivos do crescimento das cidades e do bem-estar da
coletividade requerem cada vez mais, novas obras publicas em geral;
nivelamento, calgamento, passeios, arborizagdo e iluminac¢do e logradouros
publicos; pontes, tuneis e viadutos; rede de agua e esgoto; canalizacdo de
agua potavel; parques publicos para recreio; sistemas de transito rapido, etc.
Compete ao Poder Publico conseguir uma maneira de financiar tais obras,
que deve realizar, por indispensaveis a coletividade. De um lado, o Estado (a
comunidade), com seu dinheiro, contréi uma obra publica, a qual ira causar
valorizagdo da propriedade particular. Surge, entdo, de outro lado, para o
proprietario desse imovel, um enriquecimento sem causa. Em decorréncia,
deve o Estado servir-se de um instrumento que absorva a totalidade ou uma
parte desse “beneficio” do particular. Temos, assim, um instrumento de
custeio de obras publicas, do gasto publico, que deve ser financiado pelas
pessoas que recebem o beneficio (valorizagdo imobiliaria). Aparece, entdo, a
contribui¢do de melhoria, instituida para custear certas obras publicas, das
quais decorra valorizagio imobiliaria. >

Como ¢ perceptivel, a finalidade politica da contribuicao de melhoria seria de buscar a
justa tributacdo, haja vista o Estado ser o representante da coletividade, e, nesse ponto, ¢ de
interesse coletivo que os tributos sejam cobrados de maneira mais adequada e em especial, no
caso da contribuicdo de melhoria, que ela seja cobrada daqueles individuos que se
beneficiaram diretamente por uma obra publica concretizada com dinheiro de uma
coletividade.

Fica expresso seu carater redistributivo, tendo em vista que todos devem contribuir
para o atendimento das necessidades publicas, na medida da capacidade econdmica que
apresentam. A contribui¢do de melhoria visa evitar a injusta reparticdo dos beneficios
decorrentes de obras publicas, mormente quando se sabe que os recursos publicos sdo finitos e
limitados, ndo oportunizando a satisfagdo de todas as necessidades individuais.*

Ante o exposto, o conceito politico da contribuicdo de melhoria estda em defender a
coisa publica, ainda que contra os individuos da sociedade. E a busca do bem comum,
mediante a justa tributacdo, exigindo do particular parcela do beneficio obtido por meio do

uso exclusivo de verbas publicas.

2.3. Conceito juridico

Pela analise juridica da contribuicdo de melhoria, conclui-se ser ela espécie tributaria

auténoma e, portanto, ndo se confundindo com outra modalidade tributaria.

> MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 295.
3 RODRIGUEZ JUNIOR, Luiz Fernando. Contribui¢io de Melhoria: dos antecedentes historicos ao modelo
de aplicagdo pratica, 2006. Editora Pontificia Universidade Catoélica do Rio Grande do Sul.
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Tal afirmativa ¢ decorrente da andlise das principais modalidades tributarias de nosso
ordenamento: os impostos e as taxas, dos quais a contribuicdo de melhoria se diferencia
apesar de conter tragos semelhantes a ambas.

No que tange aos impostos, a contribuicdo de melhoria lhes guarda compatibilidade
pelo marco temporal que da causa ao fato gerador, isso ¢, em ambos, o fato gerador tem seu
inicio quando ocorre faticamente a hipdtese de incidéncia prevista em lei. Entretanto, dos
mesmos impostos diferencia-se por possuir um carater contraprestacional, funcionando como
uma forma de permitir & Administragao Publica custear os gastos tidos em decorréncia da
realizacdo de uma obra. Tal contraprestacdo estd vinculada ao principio do custo beneficio
haja vista ter de se considerar o custo total da obra e o proveito individual de cada um dos
contribuintes beneficiados em sua base de célculo.

Ja em relagdo as taxas, a contribuicdo de melhoria delas assemelha- se pelo carater
remuneratorio da prestacdo ou disponibilizagdo do servigo publico, tendo por objetivo ndo a
arrecadagdo tributdria, mas tdo somente o custeio da atividade publica, além de seguirem o
principio do custo beneficio, que permite distinguir os favorecidos e em qual medida foram os
seus proveitos para nesse momento proceder-se a devida cobranga. Todavia, a distingdo entre
essas modalidades tributérias estd no fato de que o servigo publico cobrado por meio de taxas
¢ especifico e divisivel, enquanto a obra publica que enseja a cobranca da contribuicdo de
melhoria ¢ tida como atividade indivisivel da Administragao.

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres sobre a diferenciacao entre taxa e contribuigao
de melhoria:

A contribuigdo € um tertium genus de tributo, que se situa a meio passo entre
0 imposto ¢ a taxa. Aproxima-se do imposto porque os respectivos fatos
geradores aperfeicoam-se tdo logo ocorra a situagdo descrita em lei,
independentemente de qualquer manifestagcdo de vontade do contribuinte;
mas dele se estrema porque o imposto ndo € contraprestacional nem se
subordina ao principio do custo/beneficio, mas ao da capacidade
contributiva. Assemelha a taxa porque ambas sdo remuneratorias de servigo
publico, refletem uma divisibilidade da vantagem do contribuinte e se
subordinam aos principios do custo/beneficio; dela se afasta, todavia, porqué
a taxa remunera a prestagdo de servigo publico especifico e divisivel,
enquanto a contribuicdo corresponde a atividade indivisivel da
Administra¢do. A contribui¢do é sempre especial, por ser forma contributiva
que se ndo confunde com imposto nem com a taxa [...].*

** TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p
409-410.
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De forma a concluir, os aspectos mais evidentes da contribuicdo de melhoria sdo: ¢
uma espécie tributdria autdbnoma, que tem como causa juridica a valorizagdo do imodvel do

contribuinte em decorréncia de obra ptblica®.

3 MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 299.
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3. CONTRIBUICAO DE MELHORIA: ESPECIE TRIBUTARIA

Partindo para uma analise legal e contemporanea da contribui¢do de melhoria, sera
estabelecido como marco inicial o fato de ser ela uma espécie tributdria autdnoma.

A contribui¢do de melhoria esta prevista constitucionalmente no artigo 145, inciso III,
dispositivo este que enumera os tributos de competéncia concorrente dos entes federados. Tal
dispositivo possui uma redagdo bem concisa, resumindo-se a indicar a existéncia da
contribuicdo de melhoria e a condi¢do para que a mesma seja praticada: decorrente de obra
publica.

Ressalta-se o que dispde o artigo 146, inciso III da Carta Constituinte que merece ser
citado a fim de esclarecer o caminho tragado pelo legislador para garantir a compreensao do

instituto, conforme in verbis:

Art. 146. Cabe a lei complementar: III - estabelecer normas gerais em
matéria de legislagdo tributaria, especialmente sobre: A - definicdo de
tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos
discriminados nesta Constitui¢do, a dos respectivos fatos geradores, bases de
calculo e contribuintes; *°

Como resta evidenciado, a real descri¢ao da contribui¢ao de melhoria, bem como das
demais espécies tributarias de nosso ordenamento encontra-se prevista em Lei complementar,
mais especificamente a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966, que dispde sobre o Sistema
Tributario Nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, também conhecido como Coédigo Tributario Nacional, que fora

recepcionado pela Constituicao Federal de 1988 como Lei Complementar.

O CTN reserva o Titulo V, da Secdo Il de seu Capitulo IV especialmente para tratar
sobre a contribuicao de melhoria. Entretanto, como ¢ perceptivel pela data de sua elaboragao,
a Lei 5.172 teve boa parte de seu contetido ultrapassado, encontrando-se incompativel com o
atual ordenamento patrio, que tem como norma fundante a Constituicio da Republica

Federativa do Brasil de 1988.

Como toda espécie tributaria, a contribuicio de melhoria também depende de

preencher determinadas exigéncias legais para a sua institui¢ao.

% BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Repiiblica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de
outubro de 1988.



26

Toda norma tributaria que se preste a fixar um crédito tributario deve, em respeito aos
principios da legalidade e da seguranca juridica preencher em seu conteudo trés requisitos
basicos: a indicagdo dos sujeitos abrangidos pelo tributo, quais as suas hipoteses de incidéncia
e qual a base de calculo e aliquotas a serem cobradas.

Estas exigéncias serdo a seguir tratadas de maneira sucinta haja vista ndo ser este o
foco da presente monografia, portanto, o que sera abordado ndo tem objetivo algum de

esgotar o tema, mas tdo somente ilustra-lo de maneira a atender a finalidade pretendida.

3.1. Fato gerador

A expressao fato gerador presta-se a designar a ocorréncia efetiva, no mundo real, de
uma situagdo prevista em lei que autorizaria a cobranga tributaria. O nascimento da obrigagao
tributaria nasce, lato sensu, a vista de fato previamente descrito, cuja previsdo tem aptidao,
dada por lei, de gerar aquela obrigagio.>’

O fato gerador, conforme classificacdo adotada pelo Cddigo Tributario Nacional
(CTN) diferencia as obrigacdes em duas espécies: principais ou acessorias. As obrigacdes
principais compreendem os deveres legais que tenham por objeto o pagamento de tributo, ndo
possuindo natureza de sancdo e o pagamento de penalidades pecunidrias, essas sim com
natureza de sancdo; As obrigagdes acessorias, por sua vez, abrangem os demais deveres
estabelecidos nas leis tributérias, que ndo possuam contetido pecuniério.*®

Tal classificacdo ¢ relevante para demonstrar que o papel do contribuinte ndo resume-
se ao adimplemento da obrigagao principal, ao pagamento do valor do tributo devido, mas
abrange também as obrigacdes acessorias, como por exemplo a colaboragdo, lato sensu, com
a Administracao Publica, sob pena de multa e outras sangoes.

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres sobre a defini¢dao de fato gerador:

Fato gerador ¢ a circunstancia da vida — representada por um fato, ato ou
situacdo juridica — que, definida em lei, d4 nascimento a obrigagdo
tributaria.[...] O fato gerador da obrigagdo tributaria pode ser, portanto, um
qualquer fato juridico ou um conjunto de fatos juridicos. [...] O ato juridico
stricto sensu também da nascimento a obrigacdo tributaria. Transforma-se,
para efeitos tributarios, em fato gerador, ndo obstante tenha, para o direito
privado, a natureza de ato de vontade ou de negocio juridico.[...] Finalmente,
o fato gerador pode se consubstanciar em uma sifuagdo juridica, entendida
no sentido estrito de complexo de direitos e deveres protegidos pela ordem

7 AMARO, Luciano. Direito Tributério Brasileiro. 13. ed. Sdo Paul: Saraiva, 2007. p. 255.
* Idem. p. 255-256.
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juridica.[...] Para que surja a obrigagdo tributdria é necessario que o fato
gerador seja perfeita e exaustivamente definido na lei formal. Ja estudamos
que o principio da legalidade vincula inteiramente a criagdo di tributo
(p-106).Mas s6 a lei formal ndo ¢ o bastante para dar nascimento a obrigagao
tributaria, que esta vinculada também como vimos antes (p.93), aos
principios constitucionais, especialmente ao da capacidade contributiva, e
aos direitos fundamentais. >

Trazendo para o nosso objeto de estudo, o fato gerador da contribui¢do de melhoria
esta previsto no artigo 81 do Codigo Tributario Nacional, o qual versa ser ela a cobranca
realizada pelos entes federados em face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagao
imobilidria particular.

De maneira mais abrangente, trata Bernardo Ribeiro de Moraes sobre o fato gerador:

O fato gerador da obrigagdo da obrigac¢do tributaria relativa a contribuigdo de
melhoria é a valorizagdo do imovel do contribuinte em decorréncia da
execu¢do material da obra publica [...]. Portanto, para que se possa exigir
contribui¢do de melhoria ha a necessidade da existéncia, como pressuposto
de fato, dos seguintes elementos distintos mas conjuntos: valorizagdo do
imovel do contribuinte; ¢ em decorréncia de obra publica. Os dois
elementos, repetimos, devem existir conjuntamente. A simples realizagdo de
obra publica, por si sd, ndo basta para constituir o fato gerador da
perspectiva obrigagdo. O mesmo se diga em relagdo a valorizagdo
imobiliaria isolada. O essencial é a existéncia dos dois elementos, Unica
forma da existéncia da causa juridica do tributo: valorizagdo imobiliaria e
obra publica. Aquela que deve ser decorrente desta. *°

Outra observacao relevante ¢ que a valorizacdo do imével deve ser decorrente de obra
publica e ndo de servico publico. Pois estes, ainda que tragam beneficios aos imoveis, tem um
carater de continuidade e nosso ordenamento veda que a contribui¢do de melhoria custeie
servigos publicos, podendo ser aplicada exclusivamente ao custeio das obras publicas.

Bernardo Ribeiro de Moraes apresenta que na prestagdo de servicos o que se da € um
bem imaterial, o servigco, enquanto que na execucao da obra o que se da ¢ um bem material, a
obra. Para a contribui¢do de melhoria o que persiste apos a atuagao estatal ¢ um bem material
e ndo um servi¢o em funcionamento. *'

Outro ponto que necessita ser abordado, ¢ o fato de a obra publica estar concluida para
haver a possibilidade da cobranga da contribui¢ao de melhoria. Nesse sentido o entendimento

do 1° Tribunal de Al¢ada Civel do Estado de Sao Paulo:

** TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
243-244.
* MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 304.
41
Idem. p. 307.
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No mérito, o pedido ¢ INTEIRAMENTE PROCEDENTE. A propria
prefeitura ré admite nao ter executado integralmente as obras que ensejaram
a cobranca da contribui¢do de melhoria questionada. Ora, a legitimidade da
cobranca da contribuicio de melhoria esta necessariamente vinculada a
efetiva execucido de obra publica. Aauséncia da obra que ensejou a
cobranca, torna cobranca da contribuicio de melhoria ilegal e
totalmente desarazoada. De fato, dispoe o art. 145, III, da Constituicio
Federal que a cobranca da contribuicdo de melhoria decorre
necessariamente da realizacdo de obra publica que beneficie o
contribuinte. Evidente que o conceito deobra publica pressupde sua
efetiva realizcado, nao sendo admissivel qualquer cobranca a pretexto
da realizacdo parcial das obras. O fato de ter havido rompimento
contratual com a emperiteira que estava incumbida de realizar as obras
¢é fato absolutamente estranho aos interesses dos contribuintes, que nada
tem a ver com questdes contratuais' interna corporis ", ou seja, entre o
Poder Publico e asempresas contratadas. Enfim, de rigor a
PROCECENCIA DO PEDIDO, ressalvando-se que, no futuro, a efetiva
realizacdo da obra questionada, com a consequente valoriza¢ao do imovel da
autora, podera ensejar novo langcamento tributario e respectiva cobranga,
deacordo com o rateio e os critérios estabelecidos para cobranca da aludida
contribui¢do de melhoria. Diante do exposto, ¢ considerando todo mais que
dos autos constam, JULGO PROCEDENTE o pedido e, em conseqiiéncia,
CONDENO a ré a DEVOLVER a autora os valores pagos a titulo de
contribuicdo de melhoria, corrigidosmonetariamente a contar da citagdo
(grifos nossos).*

Destarte, ¢ nitido o carater misto do fato gerador da contribuicdo de melhoria, que
deve contar com a conclusdo da obra publica e a valorizagdo imobilidria do particular para
estar plenamente configurado. A existéncia de um sem a do outro ndo permite a ocorréncia
plena do fato gerador e por conseguinte, eventual cobranca tributdria sob titulo de
contribuicao de melhoria serd ilegal, ferindo o principio da legalidade, que veda a cobranga de

tributo sem previsao legal.

2 BRASIL.Tribunal de Al¢ada Civel do Estado de Sdo Paulo. Repeti¢do de Indébito - Contribuicdo de
conclusdo do servigo. Valorizagdo do imovel que ndo foi o objeto do inconformismo - Beneficio inerente a parte
do servico realizada - Perspectiva concreta de conclusdo. Julgamento colegiado confirmado - Embargos
infringentes rejeitados. Declaragdo de voto vencido. A¢do de Repeticdo de Indébito. Santher Féabrica de Papel
Santa Therezinha S/A e Municipio de Braganca Paulista. Relator: Ministro Luis Fux. DJe 10 out. 2006.
Disponivel em:<
https://ww?2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ca&tipoPesquisa=tipoPesquisaGeneric
a&num_registro=200400306612>. Acesso em: 04 fev. 2016.
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3.2. Sujeitos

Os tributos tém delimitadas caracteristicas ou situagdes que determinam aqueles sobre
0s quais sera ele cobrado — sujeitos passivos ou responsaveis tributdrios — e aqueles a quem
compete a cobranga tributdria — sujeito ativo.

No caso da contribui¢do de melhoria, encontram-se na posi¢ao de sujeitos ativos todos
os entes federados, conforme se depreende do artigo 81 do Codigo Tributdrio Nacional e do
artigo 145, caput c/c 145, II da Constituigao da Republica Federativa do Brasil.

Nesse sentido a contribuicdo de melhoria ¢ um tributo de competéncia comum ou
concorrente, podendo ser instituida e cobrada autonomamente por qualquer dos entes
federados: Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal.

O determinante para a fixagdo de qual ente federado sera competente para realizar a
cobranga ¢ a verificagcdo de qual deles foi o responsavel pela realizacdo da obra publica que
proporcionou a valorizagdo imobiliaria. Como a contribui¢do de melhoria objetiva recuperar
ao erario publico a totalidade ou parte do valor gasto com a obra publica, fica claro que tal
restituicao ¢ devida ao ente que custeou a referida obra.

Vale ressaltar que ¢ possivel a cobranca do tributo por dois ou mais membros da
federacdo desde que ambos tenham custeado a obra publica, podendo ser exigida
exclusivamente ou concorrentemente, de maneira proporcional.

No que se refere ao sujeito passivo, esse sera sempre o proprietario do imodvel
beneficiado, direta ou indiretamente, pela obra publica. Ressalta-se que a expressao
‘proprietario do imével’ abrange também aquelas pessoas que detenham direito de
propriedade, sejam elas titulares do dominio ou possuidoras com animus domini.

Essa maior amplitude do rol de sujeitos passivos, em um primeiro momento pode
parecer sem importancia, mas em situacdes praticas, ¢ ela de extrema relevancia,
principalmente no que tange a notificacdo do crédito tributario, sua constituicdo e eventual
prescri¢ao.Entendeu a Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica, que a citacdo feita a
um dos sujeitos passivos, se entende aos demais, por forca da solidariedade, portanto,
eventual interrup¢do do prazo prescricional, em favor ou contra um dos obrigados, favorece

ou prejudica os demais. Em seu inteiro teor a ementa do Recurso Especial supracitado:

TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. PRESCRICAO. CITACAO DE ANTIGO PROPRIETARIO.
NOVA CITACAO DIRECIONADA AO PROPRIETARIO CONSTANTE
DO REGISTRO IMOBILIARIO. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO
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EFETIVADA COM A PRIMEIRA CITACAO. VINCULACAO DO
ANTIGO PROPRIETARIO AO FATO GERADOR. SOLIDARIEDADE
TRIBUTARIA. 1. Tratam os autos de execugdo fiscal ajuizada em
28/12/1998 para cobranga de contribuicdo de melhoria cujos créditos tiveram
vencimento em 28/01/1996 e 28/01/1997. Inicialmente o feito foi dirigido
contra Maria José da Silva, que foi citada em 04/08/1999. Apds expedido
mandado de penhora do imovel, constatou o exeqiiente que a matricula do
imovel objeto da execugdo encontrava-se em nome de Cohapar - Companhia
de Habitacdo do Parana (desde 05/08/1997) e requereu a exclusdo do feito de
Maria José da Silva e a inclusdo no pélo passivo da Cohapar. Esta foi citada
em 21/01/2004. A sentenca concluiu pela ocorréncia da prescri¢ao
considerando que a responsavel pelos débitos (Cohapar), somente foi citada
cinco anos apo6s as datas das constituigdes definitivas dos créditos. O
acordao de segundo grau afastou a prescri¢do. No recurso especial interposto
pela Cohapar alega-se violagdo do art. 174 do CTN, defendendo a
consumagdo do lapso prescricional porquanto esta somente poderia ser
interrompida pela sua citagdo, que ocorreu em 21/01/2004. 2. E relevante
para a caracterizagdo da responsabilidade tributaria a assertiva de que, a
época dos fatos geradores, a proprietaria do imével era Maria José da Silva
e, portanto, responsavel pelo crédito tributdrio em discussdo. 3. Se a
transferéncia da propriedade é ultimada sem que se tenha exigido a
prova da quitacdo dos tributos do antigo proprietario, na forma do art.
130 do CTN, a responsabilidade pelo pagamento é transferida para o
novo proprietario, que se torna sujeito passivo da exacdo, em
solidariedade com o anterior proprietiario. Nesse passo, pode o credor
cobrar os valores devidos de qualquer um dos obrigados a satisfacdo do
crédito. 4. Por decorréncia logica, o mesmo pensamento se estende a
citacio e seus efeitos. Infere-se do contido no art. 125, I11, do CTN que,
salvo disposicao em contrario, um dos efeitos da solidariedade é o de que
a interrupcio da prescricao, em favor ou contra um dos obrigados,
favorece ou prejudica aos demais. 5. Assim, ainda que realizada nova
citacdo, a primeira se mantém valida no que tange a interrupgdo do prazo
prescricional. 6. Infringéncia ao art. 174 do CTN nao-constatada. 7. Recurso
especial ndo-provido (grifos nossos).*

# BRASIL. Superior Tribunal de Justica. TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. PRESCRICAO. CITACAO DE ANTIGO PROPRIETARIO. NOVA CITACAO DIRECIONADA
AO PROPRIETARIO CONSTANTE DO REGISTRO IMOBILIARIO. INTERRUPCAO DA PRESCRICAO
EFETIVADA COM A PRIMEIRA CITACAO. VINCULACAO DO ANTIGO PROPRIETARIO AO FATO
GERADOR. SOLIDARIEDADE TRIBUTARIA. 1. Tratam os autos de execugao fiscal ajuizada em 28/12/1998
para cobranga de contribuigdo de melhoria cujos créditos tiveram vencimento em 28/01/1996 e 28/01/1997.
Inicialmente o feito foi dirigido contra Maria José da Silva, que foi citada em 04/08/1999. Apods expedido
mandado de penhora do imodvel, constatou o exeqliente que a matricula do imovel objeto da execugdo
encontrava-se em nome de Cohapar - Companhia de Habitagdo do Parana (desde 05/08/1997) e requereu a
exclusdo do feito de Maria José da Silva e a inclusdo no p6lo passivo da Cohapar. Esta foi citada em 21/01/2004.
A sentenga concluiu pela ocorréncia da prescri¢do considerando que a responsavel pelos débitos (Cohapar),
somente foi citada cinco anos apds as datas das constitui¢des definitivas dos créditos. O acordao de segundo grau
afastou a prescricdo. No recurso especial interposto pela Cohapar alega-se violagcdo do art. 174 do CTN,
defendendo a consumagdo do lapso prescricional porquanto esta somente poderia ser interrompida pela sua
citagdo, que ocorreu em 21/01/2004. 2. E relevante para a caracterizagdo da responsabilidade tributaria a
assertiva de que, a época dos fatos geradores, a proprietaria do imével era Maria José da Silva e, portanto,
responsavel pelo crédito tributario em discussdo. 3. Se a transferéncia da propriedade é ultimada sem que se
tenha exigido a prova da quitagdo dos tributos do antigo proprietario, na forma do art. 130 do CTN, a
responsabilidade pelo pagamento ¢ transferida para o novo proprietario, que se torna sujeito passivo da exagao,
em solidariedade com o anterior proprietario. Nesse passo, pode o credor cobrar os valores devidos de qualquer
um dos obrigados a satisfagdo do crédito. 4. Por decorréncia 16gica, o0 mesmo pensamento se estende a citagdo e
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Para finalizar Bernardo Ribeiro de Moraes discorre acerca da sujeicdo passiva da

contribui¢ao de melhoria:

Devemos observar que o Decreto Lei n® 195 de 1967 limitou a sujeigdo
passiva tributaria, a “proprietarios de imoveis de dominio privado” (art.3?,
§3%), excluindo os casos em que o imovel beneficiado seja do Poder Publico.
[..]” A idéia de se exigir a contribui¢do de melhoria apenas quando se tratar
de propriedade particular, excluidos os casos em que o imdvel beneficiado
seja de propriedade do Poder Publico, poder ser fundamentada nas seguintes
razdes: A — os bens de uso comum do povo, como as ruas ¢ logradouros
publicos, ndo tém valor porque ndo sdo permutaveis, ndo podendo haver,
portanto, em relagdo a eles, incremento de valor; B — a aquisi¢do ou venda
de quzzlz‘quer imével para ou pelo Poder Publico nio se faz com o objetivo de
lucro.

Verifica-se portanto que a valorizagdo imobiliaria, para efeitos da contribuicao de
melhoria, ¢ somente aquela ocorrida em imodvel particular e recai sobre aquele que detenha a
posse do bem com animus domini, ou seja seu proprietario, e independe, para fins de
constituicdo do crédito tributario, de qual desses sujeitos foi notificado, ficando todos
solidariamente responsaveis pela divida e ndo havendo qualquer tipo de ordem de preferéncia

entre eles que possa ser oposta a Fazenda Publica.

3.3. Base de calculo

A base de célculo da contribuicdo de melhoria esta presente no artigo 81 do Cddigo
Tributdrio Nacional, tendo por limite geral a despesa realizada com a obra e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado.

A base de célculo genérica da contribui¢ao de melhoria pode ser compreendida como
o custo que a Administragcdo Publica teve para a efetivacdo da obra como um todo, desde seu
planejamento até sua finalizacdo, incluindo todos os gastos nesse interim, como por exemplo:

consultorias, projetos, orcamentos, contratagdo de equipes, licitagdes, execu¢do, fiscalizacao

seus efeitos. Infere-se do contido no art. 125, III, do CTN que, salvo disposi¢ao em contrario, um dos efeitos da
solidariedade € o de que a interrupg¢do da prescri¢cao, em favor ou contra um dos obrigados, favorece ou prejudica
aos demais. 5. Assim, ainda que realizada nova citagdo, a primeira se mantém valida no que tange a interrupgao
do prazo prescricional. 6. Infringéncia ao art. 174 do CTN ndo-constatada. 7. Recurso especial ndo-provido.
Recurso Especial n° 1048138/PR. Companhia de Habitagdo do Parana e Municipio de Maringa. Relator:
Ministro Mauro Campbell Marques. Dle 05. nov. 2008. Disponivel em:<
https://ww?2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ca&tipoPesquisa=tipoPesquisaGeneric
a&num registro=200800796000>. Acesso em: 04 fev. 2016.

* MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984, p. 316.
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da obra, afericdo das zonas atingidas, etc., conforme se depreende da leitura do artigo 4° caput

e § 1°do Decreto Lei 195 de 1967:

Art. 4° A cobranca da Contribuicdo de Melhoria terd como limite o custo das
obras, computadas as despesas de estudos, projetos, fiscalizagdo,
desapropriacdes, administracdo, execu¢do e financiamento, inclusive
prémios de reembdlso e outras de praxe em financiamento ou empréstimos ¢
tera a sua expressdo monetaria atualizada na época do langamento mediante
aplicacdo de coeficientes de corre¢do monetaria.

§ 1° Serdo incluidos nos or¢camentos de custo das obras, todos investimentos
necessarios para que os beneficios delas decorrentes sejam integralmente
alcangados pelos imoveis situados nas respectivas zonas de influéncia. **

Realizado todo o planejamento da obra e estipulado o valor a ser despendido, obtém-se
assim a base de calculo total da contribui¢ao de melhoria.
No que tange a base de célculo individual, o texto do § 1° do artigo 82 do Codigo

Tributario Nacional é expresso:

Art.82. A lei relativa a contribui¢do de melhoria observara os seguintes
requisitos minimos:

§1° A contribuigdo de melhoria relativa a cada imével sera determinada pelo
rateio da parcela do custo da obra a que se refere a alinea ¢, do inciso I,
pelos imoveis situados na zona beneficiada em funcdo dos respectivos
fatores individuais de valorizacdo. *°

Portanto, a base de célculo individual para a quantificacdo do crédito tributario pago a
titulo de contribui¢do de melhoria deve respeitar a valorizacao individual do contribuinte.

Tal disposicdo funciona como uma barreira a propria Administragdo Publica que
pretenda se valer da contribui¢do de melhoria com finalidade de arrecadar receitas, haja vista
a arrecadagdo proveniente do rateio da obra entre os contribuintes beneficiados ndo poder
superar a base de calculo total da obra ou a parcela do custo da obra a ser financiada. Em
sintese, nao pode a contribuicao ser superior ao acréscimo de valor proporcionado ao imovel
particular, nem o total das contribui¢des arrecadadas poderd ser superior ao custo total da obra
ou da parcela financiada, conforme disposto no artigo 81 do Cédigo Tributério Nacional.*’

O limite individual também funciona como um critério de justica tributéria, por limitar

a cobranca ao acréscimo de valor gerado no imovel, impedindo assim que o contribuinte

* BRASIL. Decreto-Lei 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribui¢io de Melhoria.
Diério Oficial da Unido - Segdo 1 - 27 fev.1967, p. 2347 (Publicagdo Original).

* Idem. Lei n° 5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Colegdo de Leis do Brasil - 1966, p. 292
Vol. 7 (Publicagéo Original).

* MORALIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 310.
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financie uma obra duas vezes: uma vez pelos tributos que ele ja recolhe para a manutengdo da
maquina publica e o cumprimento de suas fungdes, sendo a realiza¢do de obras uma delas; e

outra, pelo pagamento da contribui¢do de melhoria.

3.4. Aliquotas

Questiona-se sobre a existéncia ou nao de aliquota na contribuicdo de melhoria, ou
melhor, na base de calculo desta. Luciano Amaro, a esse respeito elucida o conceito de

aliquota nos seguintes termos:

Sobre a base de calculo aplicar-se a aliquota, para determinar o montante do
tributo devido.A aliquota, geralmente, ¢ representada por um percentual,
cuja aplicacdo sobre a base de calculo (por exemplo, valor da mercadoria,
preco do servigo, montante do lucro, etc.) revela quantum debeatur. Porque a
aliquota se aplica sobre uma cifra ou valor em moeda (expressivo da
grandeza da materialidade do fato gerador), ela se diz ad valorem.*®

Seguindo por este caminho, de fato, ndo hé que se falar em uma porcentagem utilizada
como parametro para mensurar a quantia paga pelo contribuinte. O que h4, ¢ uma aferi¢ao real
da valorizagdo ocorrida no imoével do contribuinte e sera essa valorizagdo que servird de
parametro para a cobranga da contribui¢ao de melhoria.

Nesse sentido manifesta Bernardo Ribeiro de Moraes, que entende ter a contribuigao
de melhoria apenas base de célculo e excepcionalmente aliquotas, quando a Administracao

Publica opta por financiar juntamente ao contribuinte os custos da obra:

Devemos observar que o Poder Tributante, se o desejar, pode determinar
uma contribui¢do de melhoria apenas para custear parte da obra, legislando
claramente a respeito desse fato. A Constituicdo admite que o Poder Publico
exija dos beneficiarios o total do custo da obra publica. Nada impede que a
lei ordinaria do poder tributante consigne, expressamente, que o custo da
obra seja dividido entre o Poder Publico tributante e os proprietarios
beneficiados na razdo, v.g., de 1/3 para estes e de 2/3 para aquele. O
problema ¢ de opgio politica do poder tributante. *’

Destarte, possui a contribuicdo de melhoria uma base de célculo que necessariamente

deve respeitar o custo total da obra, o beneficio individual do imdvel particular e que pode ser

* AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 13. ed. Sdo Paul: Saraiva, 2007. p. 265.
% MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 313-
314.
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instituida visando a restituicdo de todo o quantum investido pelo poder publico ou apenas por

parte dele, caso se opte pela cooperagdo com o particular.
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4. REQUISITOS E APLICABILIDADE DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Os pontos mais importantes no que tange a conceituacdo e esclarecimento acerca da
contribuicao de melhoria sdo justamente apresentar e identificar quais sdo os procedimentos e
atos necessarios a aplicagdo da contribuicao de melhoria, bem como quais sdo as situagdes
que ensejam a sua aplicacao.

Além dos elementos inerentes a existéncia de um tributo, quais sejam: fato gerador,
sujeitos e base de célculo, a contribui¢do de melhoria especificamente também depende de
outros elementos para sua concretizagdo, elementos estes analisados de maneira
individualizada, a fim de dar-lhes maior a clareza.

Esses elementos excepcionais, fundamentais para a compreensao da contribuicao de
melhoria, serdo individualmente a analisados, quais sejam: valorizacdo imobiliaria, a obra

publica, o marco temporal e as exigéncias legais.

4.1. Valorizacao imobilidria

Como ja mencionado, a contribuicdo de melhoria deve decorrer de valorizacao
imobilidria gerada por uma obra publica, sendo tal beneficio uma das condig¢des de sua
existéncia e ndo deve ser confundida com um tributo sobre a plus valia ou acréscimo
imobiliario tdo somente, devendo tal beneficio ser decorrente diretamente de obra ptblica.”

O entendimento de Bernardo Ribeiro de Moraes sobre a diferenciacdo entre a
valorizagcdo decorrente de obra publica e o acréscimo de valor imobilidrio proveniente de

outras causas ¢ o seguinte:

Devemos observar que ndo se trata, aqui, de valorizagdo decorrente da plus
valia, de causas gerais de valorizagdo de imoéveis. A contribuigdo de
melhoria ndo pode ser confundida com um imposto sobre plus valia ou o
lucro imobiliario. Sabemos que as causas de acréscimo de valor imobilidrio
sdo de diferentes origens, tais como: a conjuntura econémica, 0 aumento da
populagdo, a influéncia da atividade dos particulares, a acdo do poder
publico, etc. O valor de determinado imével nada mais € do que o resultado
de fatores intrinsecos (elementos proprios do imoével, v.g., area, forma,
dimensdes, destino, etc.) ¢ extrinsecos (elementos externos ao imovel, v.g.,
ventilagdo, vizinhanga, equipamentos urbanos, clima, paisagem, etc.). O

*® MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 304.
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essencial na contribui¢do de melhoria ¢ a valorizacdo provocada por obra
publica.”

O autor também faz referéncia a uma escala classificatoria em que podemos enquadrar
a valoriza¢do decorrente da obra publica. Classificagdo essa pertinente de ser aqui expressa,
dada a sua utilidade pratica na afericdo das zonas de influéncia das obras publicas para

eventual cobranc¢a da contribui¢dao de melhoria:

Em teoria, podemos dizer que a valorizagdo ocasionada por obra publica
pode ser geral, individual ou especificamente imobiliaria. Para a
contribuicdo de melhoria, que ndo grava qualquer aumento de valor da
propriedade, interessa apenas certa valorizagdo imobilidria. Dois exemplos
ilustram casos de obras publicas que n3o devem ser custeadas pela
contribui¢do de melhoria: 1.° - a abertura de um tanel que liga bairros
residenciais distantes, com fung@o urbanistica de concorrer para o desafogo
do trafego na zona central da cidade. No caso, havera grande beneficio geral,;
pouco beneficio individual; e pouca valorizagdo imobilidria; 2.° - uma ponte
ligando a cidade de Santos e Guaruja. Haverd grande valorizacdo geral,
pouca valorizag¢do individual e pouca valorizagdo imobiliaria. A cidade de
Guaruja ¢ uma area de nivel social elevado, sendo que a popularizagdo da
area traz um desinteresse pelos imoveis ali localizados. A relag@o existente
entre valorizagdo dos imoveis e o custo da obra é muito oscilante. Existem
obras dispendiosas que proporcionam pequena valorizagdo. Obras de
pequeno vulto, ao contrario, podem oferecer enorme valorizagao, v.g., 0 caso
de abertura de uma via publica. >

E necessario reforgar que a demonstracdo da efetiva valorizagdo imobilidria compete a
Administragdo Publica, ndo correndo a seu favor a presun¢do do artigo 333, I do Cddigo de
Processo Civil®> que diz caber ao autor o énus da prova quanto a fato constitutivo de seu
direito. Deverd a Administragdo Publica provar a valorizagdo imobilidria caso seja
questionada a seu respeito, demonstrando os calculos, meios e ferramentas utilizadas que
comprovem a veracidade do valor ndo havendo qualquer presun¢do de veracidade quanto este
aspecto. Nesse sentido, o entendimento de Napoledo Nunes Maia Filho, Ministro do Superior

Tribunal de Justica:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL.
TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. BASE DE
CALCULO. VALORIZACAO IMOBILIARIA. ONUS DA PROVA DO
ENTE TRIBUTANTE. PRECEDENTES: AGRG NO AG 1.159.433/RS,

>l MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984; p. 304-
305.

>2 Idem. p. 305.

> BRASIL. Lei n° 5.869, de 11 janeiro de 1973. Institui o Cédigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido -
Secdo 1 - Suplemento - 171 jan. 1973, Pagina 1 (Publicag@o Original)
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REL. MIN. BENEDITO GONCALVES, DJE 05.11.2010 E AGRG NO AG
1.190.553/RS, REL. MIN. ELIANA CALMON, DJE 26.04.2011. AGRAVO
REGIMENTAL DO MUNICIPIO DE  BENTO GONCALVES
DESPROVIDO.

1. Essa Corte Superior tem entendido que a base de calculo da contribuigédo
de melhoria é a efetiva valorizacdo imobiliaria dela decorrente, inadmitida
sua cobranca com base exclusivamente no custo da obra. Cabe ainda, ao
ente tributante, o 6nus da prova da referida valorizagdo.>

No mesmo sentido, porém de forma mais especifica no tocante a comprovacao do
nexo de causalidade entre a obra publica e a valoriza¢do imobilidria, hd a decisdo prolatada

pela Ministra do Superior Tribunal de Justica Eliana Calmon, a seguir transcrita:

Tributario. Contribuigdo de melhoria. Requisitos. Nexo de causalidade entre
a obra e a valorizagdo do imdvel. Prova que compete ao ente tributante.
Reexame. Stimula 7 do STJ.

1. Para ser valida a contribui¢do de melhoria, ¢ imprescindivel, além da
realizacdo de obra publica e da efetiva constatagdo de valorizagdo do imdvel,
a comprovacdo de nexo de causalidade entre esses dois fatos, ou seja, a
prova de que a valorizag@o decorreu estritamente da obra levada a efeito pelo
ente tributante, a quem compete o 6nus da prova.”

No que se refere a esfera administrativa, mais especificamente a impugnacao, tal
entendimento ¢ mitigado, cabendo ao contribuinte demonstrar, caso discorde da base de
calculo indicada pela municipalidade, que o valor da valorizagdo ¢ diverso ou que a mesma
ndo ocorreu. Apesar disto, cabe ao Municipio, prioritariamente, demonstrar os calculos
realizados, conforme os moldes legais, dando azo a eventual impugnagdo por parte do

proprietério.”

> BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Tributario. Contribuicdo de melhoria. Base de célculo.
Valorizagio imobiliaria. Onus da prova do ente tributante. Precedentes: AgRg no Ag 1.159.433/RS, Rel. Min.
Benedito Gongalves, DJe 05 nov. 2010 ¢ AgRg no Ag 1.190.553/RS, Rel. Min. Eliana Calmon, DJe 26 abr.
2011. Agravo Regimental do Municipio de Bento Gongalves desprovido. Agravo Regimental no Recurso
Especial n° 1.304.925 - RS. Jodo Luiz Civardi e Municipio de Bento Gongalves. Relator: Ministro Napoledo
Nunes Maia Filho. DJe: 20 abr. 2012. Disponivel em:<
https://ww?2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ca&tipopesquisa=tipopesquisagenerica
&num_registro=201200163930>. Acesso em: 03 fev. 2016.

>> Idem. Superior Tribunal de Justi¢a. Tributario. Contribuicio de Melhoria. Requisitos. Nexo de causalidade
entre a obra e a valorizacdo do imdvel. Prova que compete ao entre tributante. Reexame. Sumula 7 do STJ.
Agravo Regimental no Agravo a Recurso Especial n® 417.697/PR. Relator: Ministra Eliana Calmon. DJe 18 dez.
2013. Disponivel em:<
https://ww2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ca&tipoPesquisa=tipoPesquisaGeneric
a&num_registro=201303545344>. Acesso em: 03 fev. 2016.

% Idem. Superior Tribunal de Justi¢a. Tributario. Pavimentagio de via ptblica. Contribuigio de melhoria.
Base de calculo. Valorizagio do imével. Onus da prova. Entidade tributante. 1. A base de calculo da
contribui¢do de melhoria ¢é a efetiva valorizagdo imobiliaria, a qual é aferida mediante a diferenca entre o valor
do imovel antes da obra ser iniciada e apds a sua conclusdo, inadmitindo-se a sua cobranga com base tao-
somente no custo da obra realizada. (precedentes: REsp 1075101/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda
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Resta nitida que a valorizagdo imobilidria deve decorrer exclusivamente de obra
publica e ndo pode guardar relagdes com outros fatores que também concorram no aumento
do valor do imoével. Percebe-se também uma util classificagdo, quanto aos efeitos da obra
publica na valorizagao imobilidria, seja ela geral ou individual e sua repercussao no valor dos

imoveis.

4.2. Obras publicas

Outro importante requisito ¢ existéncia de obra publica. Como ja tratado, deve a obra
publica gerar valorizagcdo imobilidria, entretanto, tal assertiva ¢ muito genérica pois nao
exemplifica ou explica o que ¢ obra publica. Como este estudo se presta a ser um guia aos
gestores publicos, especialmente aos gestores municipais, € mister que tais informacoes
estejam presentes.

No que tange a obra publica, esta pode ser entendida como um projeto de engenharia
materialmente realizado pelo Poder Publico. Frisa-se que tal obra publica deve ser efetiva,
devendo ter sido concluida para dar causa a contribuicdo de melhoria, sob risco de se incorrer
em uma cobranga tributdria sem fato gerador.

Ja em relagdo ao que pode ser tido como obra publica ensejadora da contribui¢do de
melhoria, o Decreto Lei n® 195 de 1967 traz em seu contetdo um rol exemplificativo,
contendo, por exemplo: a abertura, alargamento, pavimentagdo, iluminacdo, arborizagao,
esgotos pluviais, melhoramentos de pragas e vias publicas; construcdo e ampliagdo de
parques, campos de desportos, pontes tuneis, viadutos, de sistemas de transito rapido; obras

de esgotos, instalagdes de redes elétricas ou telefonicas, obras de protecdo contra secas,

Turma, julgado em 03 mar. 2009, DJe 02 abr. 2009; REsp 1137794/RS, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda
Turma, julgado em 06 out. 2009, DJe 15 out. 2009; REsp 671.560/RS, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira
Turma, julgado em 15 mai. 2007, DJ 1 jun. 2007; AgRg no REsp 1079924/RS, Rel. Ministro Francisco Falcao,
Primeira Turma, julgado em 04 nov. 2008, DJe 12 nov. 2008; AgRg no REsp 613.244/RS, Rel. Ministro
Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em 20 mai. 2008, DJe 02 jun. 2008; REsp 629.471/RS, Rel.
Ministro Jodo Otévio de Noronha, Segunda Turma, julgado em 13 fev. 2007, DJ 05 mar. 2007 ; REsp
647.134/SP, Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 10 out. 2006, DJ 0 fev. 2007; REsp
280.248/SP, Rel. Ministro Francisco Pecanha Martins, Segunda Turma, julgado em 07 mai. 2002, DJ 28 out.
2002 ) 2. "a entidade tributante, ao exigir o pagamento de contribui¢do de melhoria, tem de demonstrar o amparo
das seguintes circunstancias: a) a exigéncia fiscal decorre de despesas decorrentes de obra publica realizada; b) a
obra publica provocou a valorizagdo do imovel; c) a base de calculo é a diferenga entre dois momentos: o
primeiro, o valor do imdvel antes da obra ser iniciada; o segundo, o valor do imével apo6s a conclusdo da obra."
(precedente: REsp 615.495/RS, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma, julgado em 20 abr. 2004, DJ 17
mai. 2004).
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inundagdes, erosdo, etc.; constru¢do de estradas de ferro, de aerédromos e aeroportos; obras
. ~ 5
de aterros ou de realizagdo de embelezamento em geral, etc.”’
Bernardo Ribeiro de Moraes de manifesta sobre o rol presente no Decreto-Lei n® 195

de 1967 da seguinte forma:

Esta listagem ¢ apenas exemplificativa, ndo taxativa. Outras obras publicas
podem provocar a incidéncia da contribuicdo de melhoria, embora nio
relacionadas no aludido Decreto-Lei. A lei apice dos pais ¢ o Cddigo
Tributario Nacional referem-se a “obras publicas”, de forma genérica,
admitindo qualquer obra publica. [...] Por outro lado, nem todas as obras
publicas permitem a cobrancga da contribui¢do de melhoria. Algumas obras
produzem melhorias de carater indeterminado e genérico (ndo cabe a
contribuicdo de melhoria); outras obras produzem melhoria de carater
individual (permitem a contribui¢do de melhoria). A obra ptblica que admite
a exigéncia do tributo, portanto, ¢ a que produz um beneficio direto e
individual a terceiros, isto €, ¢ a obra que produz valorizag@o imobiliaria dos
imoveis. **
Nesse sentido, portanto, sdo varios os projetos de engenharia que, realizados pelo
Poder Publico, ddo margem a cobranga da contribuicdo de melhoria. Sua abrangéncia ¢
variada, abarcando obras de primeira necessidade, como saneamento basico, pavimentacao e
acesso a servigos essenciais até obras que se prestam ao embelezamento e a facilitacdo da

circulacao urbana.

4.3. Aspecto temporal da contribuicio de melhoria

O papel da demarcagdo temporal da contribui¢do de melhoria, ganha relevo se
levarmos em consideragdo o posicionamento jurisprudencial que atualmente entende ser o
fato gerador da contribuicdo de melhoria, ndo o rateio do custo de uma obra publica entre os
particulares, mas sim da valorizagdo imobiliaria advinda da obra publica.

Ainda que tal debate possa parecer superado, ¢ necessario que atente-se a importancia
da posicao tomada pelos magistrados, e qual a influéncia do marco temporal para a escolha
deste posicionamento. Nesse sentido, estd a seguinte ementa da Uniformizacdo de

Jurisprudéncia do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul:

Uniformizagdo de Jurisprudéncia. Ante Divergéncia Jurisprudencial dos 1° ¢
11° Grupos Civeis, conveniente a uniformizacdo quanto ao fato gerador da
contribuicdo de melhoria para resolver se, a titulo de contribuicdo de

>’ MORAIS, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributario. Rio de Janeiro: Forense, 1984; p. 306.
58
Idem. p. 306.
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melhoria, a administragio municipal pode ratear entre os proprietarios
particulares o custo de uma obra, ou se persiste o entendimento de que o fato
gerador da referida contribuicdo decorre da valorizagdo imobilidria advinda
da obra realizada. Incidente acolhido, dando-se a interpretacio de que
persiste como fato gerador da contribuicdo de melhoria a real
valorizacdo do imével beneficiado por obra publica, considerando-se,
para tal fim, a diferenca entre o valor antes da realizacio da obra e apés
a sua conclusio (grifos nossos).”’

Deve-se atentar ao momento da cobranca da contribui¢do de melhoria, pois tal fator ¢
silente em nossa legislagdo. Para cabo dessa verificagdo, leva-se em consideracdo diferentes
momentos, como por exemplo: o inicio das pesquisas imobiliarias, o estudo da obra, as
licitagdes, a efetivacdo das licitagdes, o inicio da obra publica, dentre inimeras outras
possibilidades. Essa questao do lapso temporal inicial ¢ de suma importancia, pois sera ela
quem determinard a partir de quando, ou melhor, de qual valor no tempo devera fundar o
valor base para o calculo do tributo.

A sensibilidade da Administragdo nesse quesito ¢ imprescindivel, para garantir que
determinados contribuintes antecipando os efeitos da contribuicdo de melhoria, 14 adquiram
imoveis antes de fixado o marco temporal pelo ente federado, e obtenham um enriquecimento
sem causa. Para que essa possibilidade seja evitada ou minimizada, mister se faz que a
Administragdo Publica se oriente por normas de planejamento urbano, parcelamento do solo
entre outros instrumentos aptos a direcionarem o crescimento e organizacdo do espaco
geografico, bem como encontrar maneiras de demarcar com maior precisio o momento a
partir do qual esta ou aquela regido serda compreendida como demarcada para futura obra
publica.

E inegavel que efetivamente essa demarcagdo ¢ muito complexa e tende a ser ainda
maior se considerarmos o ardil do contribuinte em buscar fugas ou caminhos que levem ao
enriquecimento sem causa, como, por exemplo, a aquisi¢do de imdveis quando iniciada a

selegdo ou contratacao de fiscais para avaliar as zonas de influéncia, da abertura do processo

% BRASIL. Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul. Uniformizacdo de Jurisprudéncia. Ante
divergéncia jurisprudencial dos 1° e 11° grupos civeis, conveniente a uniformizagdo quanto ao fato gerador da
contribuicdo de melhoria para resolver se, a titulo de contribuicdo de melhoria, a administragdo municipal pode
ratear entre os proprietarios particulares o custo de uma obra, ou se persiste o entendimento de que o fato gerador
da referida contribui¢do decorre da valoriza¢do imobiliaria advinda da obra realizada. Incidente acolhido, dando-
se a interpretacdo de que persiste como fato gerador da contribuigdo de melhoria a real valorizagdo do imével
beneficiado por obra publica, considerando-se, para tal fim, a diferenga entre o valor antes da realiza¢do da obra
e apos a sua conclusdo. Uniformizagdo de Jurisprudéncia: 70017418146 RS, Relator: Francisco Jos¢ Moesch, DJ
08 nov. 2007. Disponivel em:< http://tj-rs.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8011820/uniformizacao-de-
jurisprudencia-70017418146-rs>. Acesso em: 03 fev. 2016.
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licitatorio ou da criacdo da lei, dentre outros marcos aptos a indicar a contribuicdo de
melhoria vindoura.

Entretanto, tais complexidades, ainda que venham a dificultar o estabelecimento
efetivo do marco temporal inicial ndo devem funcionar como impedimentos a fixacao da
contribui¢do de melhoria. Bem salienta o artigo 11, caput da Lei de Responsabilidade Fiscal,
que versa sobre a responsabilidade de instituir e arrecadar todos os tributos que competem ao

ente, in verbis :

Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao fiscal
a instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da

competéncia constitucional do ente da Federagio.*

Ainda que exista essa problematica, continua sendo papel da Administragdo Publica
concretizar suas tarefas com eficiéncia, e para tanto pode-se valer de uma pluralidade de

profissionais para confirmar e preparar locais para a contribui¢cao de melhoria.

4.4. Exigéncias legais especiais da contribuicio de melhoria

Como todo tributo no ordenamento juridico patrio, a contribui¢do de melhoria também
deve respeitar o principio da legalidade, sendo necessaria lei especifica que preveja todos seus
aspectos de modo a permitir seu pleno conhecimento por parte daqueles interessados, como
forma de respeito a legalidade tributaria. Quanto a legalidade, descreve Leandro Paulsen da
seguinte forma:

Como se vé€, a legalidade tributaria exige que os tributos sejam instituidos
ndo apenas com base em lei ou por autorizagao legal, mas pela propria lei.
Sé a lei € permitido dispor sobre os aspectos da norma tributaria impositiva:
material, espacial e temporal, pessoal e quantitativo. A legalidade tributaria
implica, pois, reserva absoluta de lei, também designada de legalidade
estrita. Deve poder ser possivel determinar, com suporte na propria lei, os
aspectos da norma tributaria impositiva, de modo a permitir ao contribuinte
o conhecimento dos efeitos tributarios dos atos que praticar ou posicdes
juridicas que assumir, independentemente da complementacdo de cunho
norrna‘zilvo por parte do Executivo, ainda que a titulo de regulamentos intra
legem.

%Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas para a
responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido - Se¢@o 1 - 5 mai. 2000, p.1
(Publicagdo Original).

! PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008. p. 90.
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O desrespeito as exigéncias legais pertinentes a instituicdo da contribuicdo de
melhoria, sejam aquelas peculiares ao tributo ou a institui¢ao da lei tributaria tornam qualquer
exigéncia administrativa ilegal. Ainda que o ato administrativo seja praticado pela autoridade
competente, a exigéncia do crédito tributario em desrespeito as formalidades legais, ¢
indevida e ilegal, em pleno o desrespeito ao principio da anterioridade e da legalidade.

Isto posto, ainda que haja previsdo no Coédigo Tributdrio Municipal ou na Lei
Organica do Municipio, para que se proceda a cobranga do tributo sob estudo ¢ necessario que

se siga a exigéncia legal imposta pelo artigo 82 do Codigo Tributario Nacional:

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

I - publicagdo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) or¢amento do custo da obra;

¢) determinagdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela
contribui¢ao;

d) delimitagdo da zona beneficiada;

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

IT - fixagdo de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnagdo pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;

III - regulamentag¢do do processo administrativo de instrug¢do e julgamento
da impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua
apreciagdo judicial. *

Além deste dispositivo legal, o Decreto-Lei 195 de 1967 também apresenta instrugdes
para que se possa proceder a cobranga da contribuicio de melhoria. E em seu artigo 7°, que
esta contida a previsdo de que a impugnacao devera ser dirigida a Administragdo competente,
através de peticdo, que servird para o inicio do processo administrativo. Cabe ressaltar que
poderdo ser alvo de impugnacdo qualquer dos elementos constantes do instrumento legal,
cabendo o 6nus da prova ao impugnante.*

Segundo Mayumi Lais Takaki, executada a obra de melhoramento, seja ela em sua
totalidade ou em parte suficiente para beneficiar determinados imoveis, a Administragdo deve
proceder ao lancamento do tributo referente a tais imdveis somente apos a publicacdo do
demonstrativo de custos. Além disso, o 6rgao encarregado pelo lancamento deverd escriturar,

em registro proprio, o débito da contribuicdo de melhoria correspondente a cada imdvel,

52 BRASIL. Lei n® 5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Colegdo de Leis do Brasil - 1966, p. 292
Vol. 7 (Publicagéo Original).

% Idem. Decreto-Lei 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribuicio de Melhoria.
Diério Oficial da Unido - Segdo 1 - 27 fev.1967, p. 2347 (Publicagdo Original).
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notificando o proprietario, diretamente ou por edital, do valor langado; do prazo para o seu
pagamento, suas prestagdes e vencimentos; do prazo para a impugnacdo e do local do
pagamento. **

Nesse sentido, além do disposto no artigo 82 do CTN, deve a Administragao Publica
observar o que versa o artigo 5° do Decreto-Lei 195 de 1967, que foi recepcionado pela

Constituicao Federal de 1988, in verbis:

Art. 5° Para cobranca da Contribuicdo de Melhoria, a Administracdo
competente devera publicar o Edital, contendo, entre outros, os seguintes
elementos:

I - Delimitacdo das areas direta e indiretamente beneficiadas e a relacdo dos
imoéveis nelas compreendidos;

IT - memorial descritivo do projeto;

IIT - orcamento total ou parcial do custo das obras;

IV - determinagdo da parcela do custo das obras a ser ressarcida pela
contribuicdo, com o correspondente plano de rateio entre os imoveis
beneficiados.®

E notével que o disposto do decreto-lei nada mais é do que do um esbogo do que é
atualmente previsto no artigo 82 do CTN, que por sua vez desenvolve mais o assunto e
contém novas exigéncia. Ainda que estejam contidas no Projeto de Lei da contribuicao de
melhoria todas informagdes requisitadas pelo artigo 5° do decreto-lei ¢ indispensavel que a
Administragdo Publica proceda a elaboragao de um Edital que deve ser publicado antes da
entrada em vigor da lei que instituir a contribui¢io de melhoria.®

Portanto, nos deparamos com uma das dificuldades e fontes de desestimulo por parte
do Poder Publico para a cobranca da contribuicdo de melhoria, qual seja, a necessidade de

uma lei excessivamente detalhada e com variadas exigéncias, bem como a necessidade de um

edital prévio, que acabam por estimular o gestor publico a desvirtuar alguns institutos

4 TAKAKI, Mayhumi Lais. Contribui¢do de melhoria: aspectos gerais e breve analise de um tributo que nunca
foi, p.42. 2012. 62 f. Monografia (Bacharelado em Direito)—Universidade de Brasilia, Brasilia, 2012.

> BRASIL. Decreto-Lei 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribui¢io de Melhoria.
Diario Oficial da Unido - Secao 1 — 27 fev. 1967, p. 2347 (Publicagdo Original).

5 Idem. Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul. Apelacdo Civel. Direito Tributario. Contribuicdo de
melhoria. Municipio de Teutdnia. Necessidade de lei especifica e publicagdo de edital prévio a obra. A
contribuicdo de melhoria exige a institui¢ao por lei especifica para cada obra, a luz do principio da legalidade
tributaria. Precedentes do STF, STJ e desta Corte. No caso dos autos, a cobranga baseia-se em legislagao
genérica - Lei Municipal n°® 2.323/2005 -, que nada tem a ver com a obra objeto da contribui¢do. Nao pode a
legislagdo municipal dispor sobre forma alternativa a edig¢@o de lei, dada a previsdo expressa do CTN. Principio
da reserva legal complementar. Inteligéncia do artigo 146, Ill,a, daCF. Nado demonstrou também a
administracdo haver confeccionado o edital previsto no art. 5°, do Decreto n® 195/67. Apelacdo desprovida.
Apelagdo Civel n° 70061888236. José Danilo Cardoso Mairesse ¢ Municipio de Teutonia. Relator: Almir Porto
da Rocha Filho.
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tributarios para conseguir auferir receitas para a gestdo da coisa publica ao invés de aplicar

outros institutos mais adequados.
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5. APLICABILIDADE MUNICIPAL DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Explicitadas todas as informacdes essenciais que compdem a contribuicdo de
melhoria, adentrar-se-4 ao trabalho académico em si, que tem por objetivo elaborar, usando
como base os conhecimentos constantes nesta monografia, um guia pratico, com clareza e
precisdo, apto a demonstrar os procedimentos necessarios por parte da Administracao Publica
para proceder a cobranca da contribuicdo de melhoria.

A aplicagdo pratica de uma matéria juridica atende de pronto as finalidades do Direito,
que deve ser efetivo, e buscar solugdes aos problemas que a sociedade enfrenta. O
conhecimento cientifico ¢ plenamente apto a gerar consequéncias fora da Academia mediante
a transformacao da realidade do cidadao, sendo para ele uma realidade construida através da
busca de concretude dos principios e garantias do ordenamento.

O fato de o conhecimento juridico repercutir na coletividade, ¢ fundamento essencial
para a presente pesquisa que tem como destinacao final a realidade dos municipios brasileiros
e do cidadao, por vezes sem instrugdo, que se sujeita a auséncia de instrumentos publicos por
caréncia de capitais, e que, rotineiramente procede ao enriquecimento sem causa de certos
contribuintes por omissdo dos entes publicos em aplicar todos os instrumentos tributaveis de
maneira adequada e com fim a justica da tributacdo e a eficiente gestdo da coisa publica.

E com base na concretude que o Direito pode e deve alcangar, de maneira a atender os
principios que norteiam o ordenamento patrio, que a presente monografia se presta a
elaboragdo de um guia para o gestor publico.

O guia a seguir aduzido ndo tem carater absoluto, nao esgotando todas as nuances que
eventualmente possam ocorrer na realidade pratica. A escolha feita foi no sentido de elaborar
verdadeiros passos, etapas de um procedimento maior, pelas quais pode a Administragao
Publica ater-se aos elementos essenciais e a efetivacao da contribuicao de melhoria.

Os oito passos elaborados, tragam um plano ao gestor publico, como forma de nortear
sua atuacdo a fim de garantir a efetivacdo da contribuicdo de melhoria, demonstrando de
maneira clara quais os deveres e cuidados deve ele tomar a fim de agir adequadamente ¢ em

respeito aos principios da Administragdao Publica.
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5.1. Primeiro passo: identificando necessidades e solucoes

Inicialmente, deve o gestor publico identificar dentro da municipalidade o local ou
regido que tem necessidade de uma obra publica. Para tanto, deve ele, em reunido junto a seus
secretarios investigar qual a obra publica mais necessaria e qual seria o grau de necessidade
de sua aplicagdo, se comparada com outras obras.

Nesta fase inicial, o trabalho do gestor publico ¢ muito mais de identificar, de perceber
onde a atuagdo publica ¢ mais necessaria do que propriamente proceder a qualquer
concretizagdo de uma obra publica.

Identificado o local carente da obra publica, parte-se agora a andlise, ainda
administrativa, junto aos secretarios municipais, da viabilidade da obra, e qual(is) obras,
afinal, devera(ao) ser realizada(s), se: a abertura, alargamento, pavimentagdo, iluminagao,
arborizagdo, esgotos pluviais, melhoramentos de pragas e vias publicas; construgdo e
ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes tineis, viadutos, de sistemas de transito
rapido; obras de esgotos, instalagdes de redes elétricas ou telefonicas, obras de protegao
contra secas, inundacdes, erosdo, etc.; construcao de estradas de ferro, de aerédromos e
aeroportos; obras de aterros ou de realizagio de embelezamento em geral, etc.®”’

Identificada a obra, ¢ indispensavel que a mesma esteja contida ou guarde relacdo
minima com o disposto no rol exemplificativo do Decreto-Lei 195 de 1967, evitando assim
que discussoes posteriores venham a questionar a adequagdo da obra realizada para fins de
cobranga de contribuicdao de melhoria.

E importante ao gestor publico neste momento contar com o auxilio técnico de seus
secretarios, com o intuito de obter nessa identificagdo maior eficiéncia possivel, no sentido de
ja identificar, quais sdo as obras necessarias como um todo, evitando que se proceda a
inimeras obras conseguintes que poderiam ser realizadas todas de uma sé vez. Por exemplo:
proceder a pavimentacdo da rua, antes de devidamente instalado o sistema de saneamento
basico, acarretando um comprometimento da obra anterior quando executada aquela de
saneamento basico.

Como deve-se imaginar, este € um momento em que a colaboracao dos secretariados e
demais instrumentos de participagcdo popular serd de extrema importancia, garantindo uma

maior democratiza¢ao na escolha das obras com base na necessidade do municipio, da regido

7 BRASIL. Decreto-Lei 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribui¢io de Melhoria.
Diério Oficial da Unido - Segdo 1 —27 fev. 1967, p. 2347 (Publicacdo Original).
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e da populagdo, procurando entender e localizar as zonas mais carentes de instrumentos
publicos.

Esta ¢ uma boa oportunidade de concretizar normas de planejamento urbano e social,
buscando dar materialidade as diretrizes tracadas pelo plano plurianual, a lei de diretrizes
orcamentdrias ¢ a lei de orcamento anual, presentes no artigo 165, incisos I, II e III da
CRFB,*® bem como estimular o Plano Diretor do municipio, se houver, além de outras
propostas necessarias a uma administragdao fundada na legalidade, moralidade e eficiéncia.

Vencida esta primeira etapa, ter-se-ao identificado dois importantes elementos para

proceder a contribui¢do de melhoria: o local da obra e o tipo de obra a ser concretizada.

5.2. Segundo passo: a demarcacio do lapso temporal

Cabe a Administragdo Publica adiantar-se a demarcagdo no local desejado de um
marco temporal, isto €, delimitar que a partir de determinada data, aquela regido sera alvo de
uma contribui¢do de melhoria, resguardando-se desta forma, de que pessoas adquiram
imoveis naquela regido com finalidade especulativa e fujam da posterior andlise de valores
que precede o célculo capaz de afirmar o acréscimo de valor imobiliério.

Isto se justifica por ser deveras complicado a Administragdo Publica proceder a
afericdo de valores dos imoveis antes da obra, sem que o procedimento utilizado chame a
atencao das pessoas, principalmente daquelas habituadas a viver da especulacao imobilidria,
tdo crescente em nosso pais.

Neste sentido, utilizando mecanismos previstos no Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de
10 de julho de 2001, principalmente, em seu artigo 2°, inciso IV, que prevé como um dos
objetivos da norma auxiliar no planejamento e desenvolvimento das cidades por meio da
distribuicao espacial da populacdo e das atividades econdomicas do Municipio e do Territdrio
sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; pode a Administragao Publica se antecipar e, se
ndo impedir, pelo menos minimizara os efeitos especulativos.®’

Realizado o passo supracitado, deve o gestor publico por meio de ato administrativo

estabelecer que determinada regido, a partir de certa data serd considerada como local onde

® Idem. Constitui¢do da Repuiblica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988.

% BRASIL. Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183 da Constitui¢do Federal,
estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido - Secdo 1 -
Eletronico — 11 set. 2001, p.1 (Publicagdo Original).
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sera realizada obra publica e que sera esta data o marco temporal inicial apto a classificar os
valores imobilidrios futuramente alvos de calculo para fins de contribui¢do de melhoria.

E mister que neste momento ji proceda-se a uma verificagdo in locu por meio da
propria Administragdo Publica, valendo-se de seus proprios servidores que procederdo a uma
avaliagdo do valor venal do imdvel, mudanca esta que se justifica até mesmo para fins de
atualizacdo de IPTU e, portanto, ndo gerando nenhum gasto extra sobre o erario municipal

que ja dispde do corpo técnico necessario para o trabalho.

5.3. Terceiro passo: o inicio dos calculos

Nesta etapa, estando o gestor publico com a area delimitada, o marco temporal
estabelecido e tendo ciéncia das obras necessarias, deve-se proceder aos mecanismos de
efetivacdo da obra publica sempre tendo por base os principios que norteiam a atividade
administrativa: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Como ja mencionado, pode o Poder Publico valer dos instrumentos trazidos
exemplificativamente no artigo 4° do Decreto Lei 195 de 1967, como: estudos, projetos,
fiscalizagdo, desapropriagdes, administragdo, execu¢do e financiamento € ou empréstimos
necessarios a concretizacao da empreitada70.

E notével ser esta uma parte drdua do trabalho de se exigir uma contribuicio de
melhoria, pois todo o procedimento realizado deve ser transparente a fim de garantir
publicidade e moralidade na atuagdao publica. Ha autores que indicam ser esse o principal
entrave ao tributo sob andlise, como por exemplo Hugo de Brito Machado, que acredita ser

essa exigéncia de publicidade uma causa de desinteresse do gestor publico:

O que na verdade inviabiliza a contribui¢do de melhoria no Brasil é a
exigéncia legal de transparéncia; o poder publico no Brasil s6 pode cobrar
contribuicdo de melhoria se houver previamente divulgado o orcamento
detalhado da obra. (...) Ora, se o contribuinte vai financiar a obra, ¢ justo que
tenha conhecimento prévio de todos os detalhes que compdem o custo da
obra, para que possa impugnar esse orcamento. A meu ver, ¢ exatamente
esse aspecto que tem inviabilizado no Brasil a contribui¢do de melhoria; as
administra¢Oes ndo estdo desejosas de transparéncia total, como exige a lei
para admitir a cobranga da contribui¢do de melhoria. ”'

7 Idem. Decreto-Lei 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribuicio de Melhoria.
Diério Oficial da Unido - Segdo 1 —27 fev. 1967, p. 2347 (Publicacdo Original).

"' MACHADO, Contribui¢io de melhoria. Revista Forum de Direito Tributario, Belo Horizonte, v. 9, n. 50,
mar. 2011.
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A necessidade de plena transparéncia, apta a garantir ao contribuinte total
compreensdo da obra realizada, seus materiais, suas garantias, profissionais, custo, estudos
realizados, responsaveis técnicos e etc., limita de certa forma a autonomia do gestor publico.

Entretanto, este ¢ um esforco mais do que recompensado haja vista o fato de que, se
todas as exigéncias legais forem sanadas, haverd uma obra publica custeada pelos particulares
permitindo uma maior atuagdo da Administragdo Publica que terd a possibilidade de realizar
mais obras sem depender exclusivamente de transferéncias de capital por vezes demoradas e
insuficientes.

Cabe salientar que a publicidade na atuacdo publica ndo ¢ uma opg¢ao do gestor, mas
sim um dever, portanto a exigéncia de transparéncia em todo o procedimento de concretizagdo
da obra publica que dara ensejo a contribuicdo de melhoria, bem como todos os calculos e
pesquisas que quantificam o valor do tributo devem sim estar presentes de forma clara,

buscando moralidade e eficiéncia.
5.4. Quarto passo: do orcamento

E indispensivel para uma gestio publica adequada, que a Administracio siga e
respeite os principios essenciais ao funcionamento da coisa publica. A aplicacdo dessa
principiologia reflete-se na obrigacdo do gestor publico respeitar as diretrizes or¢gamentarias
presentes na Carta Constituinte de 198872, mais especificamente dos artigos 162 a 169, que
compdem a secao II do capitulo II do titulo VI, denominado "Dos Or¢amentos".

Para além da normatizagdo constitucional, ¢ indispensavel a compreensdo dos
dispositivos legais que ddo maior concretude aos principios orgamentarios patrios. Para tanto,
elaborou o legislador diplomas aptos a dar maior especificidade a atuagdo da Administragao
Publica no que tange a receitas e despesas orgamentdrias, bem como a maneira como elas
devem ser aplicadas e geridas e as san¢des em hipoteses de descumprimento dessas diretrizes,

quais sejam: Lei 4.320 de 1964”7 ¢ Lei Complementar 101 de 2000.”*

BRASIL. Constitui¢io da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 16 fev. 2016.

7 Idem. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio e
contréle dos or¢camentos ¢ balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Cole¢do de
Leis do Brasil - 1964, p. 5 vol. 1 (Publicag@o Original).

™ Ibidem. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de finangas publicas voltadas
para a responsabilidade na gestdo fiscal e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido - Segdo 1 - 5 mai.
2000, p.1 (Publicagdo Original).
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E importante que se esclareca previamente como sdo classificadas as receitas e
despesas publicas, e para este fim serd tomado como parametro a Lei 4.320 de 1964, que vale-

se de um critério preponderantemente econOmico, ao estremar as despesas correntes das

despesas de capital.”

No que tange as receitas publicas, estas podem ser classificadas em derivadas ou
originarias. As receitas derivadas sdo aquelas provenientes da economia privada,
representadas pelos tributos, pelos ingressos parafiscais e pelas multas. J4 as receitas
originarias decorrem da exploragdo do patriménio do Estado, compreendendo os precos
publicos, as compensagdes financeiras e os ingressos comerciais.

As despesas publicas, por sua vez, sdo a soma dos gastos realizados pelo Estado para a
realizagdo de obras e para a prestagdo de servicos publicos, e duas de suas principais
caracteristicas sao o fato de que: os gastos sempre envolveram dinheiro; e as obras e os
servigos devem ser realizados para o funcionamento da Administracdo Publica e para a
consecugio dos objetivos do Estado.”’

Quanto a classificagao das despesas publicas, estas podem ser: despesas correntes, que
se dividem em despesas de custeio e transferéncias correntes e despesas de capital que se
dividem em investimentos, inversdes financeiras e transferéncias de capital. Ricardo Lobo

Torres discorre sobre o tema:

As despesas de custeio compreendem as dotagdes para a manutengdo de
servigos anteriormente criados, inclusive destinadas a atender a obras de
conservagdo ¢ adaptagdo de bens imodveis (art.12, § 1°), nelas se incluindo as
despesas de pessoal, de material, de consumo, de servigo de terceiros etc.
Classificam-se como transferéncias correntes as dotagcdes para despesas as
quais ndo corresponde contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive
para contribuigdes e subvengdes destinadas a atender a manutengdo de outras
entidades de direito publico ou privado (art. 12, § 2°), nelas se incluindo as
subvengdes sociais € economicas, as despesas com inativos, as pensdes, as
transferéncias intergovernamentais e os juros da divida contratada. As
despesas de capital se classificam em: [...]. Investimentos sdo as dotagdes
para o planejamento e a execucdo de obras, inclusive as destinas a aquisicao
de imoveis a elas destinados (art. 12, § 4°). Classificam-se como inversoes
financeiras as dotagoes destinadas a aquisi¢do de imoveis ou bens de capital
ja em utilizacdo ou a aquisi¢do de titulos representativos do capital de
empresas ou entidades de qualquer espécie (art. 12, § 5°). Sdo transferéncias
de capital as dotagdes investimentos ou inversdes financeiras que outras
pessoas de direito publico ou privado devam realizar, independentemente de
contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo essas transferéncias

” TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
195.

76 Idem. p.186.

7 Idem. p.194.



51

auxilios ou contribui¢des, segundo derivem diretamente da Lei de
Or¢amento ou de lei especial anterior, bem como as dotagdes para
amortizagio da divida publica.”

Pode-se concluir, pelo teor do artigo 12, § 4° e § 6 da Lei 4.320 de 1964, que todas as
dotagdes para o planejamento e a execu¢dao de obras, como ¢ o caso da contribuicao de
melhoria, classificam-se como Investimentos, uma das espécies de despesa de capital. Por sua
vez, a receita tributaria oriunda da contribui¢ao de melhoria € tida como receita derivada, uma
modalidade das receitas correntes. De maneira mais clara, a contribuicdo de melhoria, para ser
realizada, tem de contar com receitas provenientes de dotagdes or¢amentarias direcionadas a
investimentos ou por transferéncias de capital provenientes de outros entes ou entidades.

Cabe ressaltar a hipdtese, talvez comum, de ndo haver previsdo na lei or¢amentaria
vigente ao tempo do mandato, das receitas necessarias a concretizagdo da obra publica. Nesta
situagdo, a saida mais adequada ao gestor publico ¢ aguardar o proximo exercicio financeiro
para, ao apresentar o Projeto de Lei Orcamentaria fazer constar no texto legal o requerimento
de verbas para esta finalidade.

O artigo 22 da Lei n° 4.320 de 1964 versa sobre o conteudo e a forma exigidas para a
Proposta Orcamentaria oferecida pelo Poder Executivo ao Poder Legislativo. A redacdo do

referido dispositivo legal ¢ a seguinte:

Art. 22. A proposta or¢camentaria que o Poder Executivo encaminhara ao
Poder Legislativo nos prazos estabelecidos nas Constitui¢cdes e nas Leis
Organicas dos Municipios, compor-se-a:

I - Mensagem, que contera: exposicdo -circunstanciada da situagdo
economico-financeira, documentada com demonstragdo da divida fundada e
flutuante, saldos de créditos especiais, restos a pagar € outros Compromissos
financeiros exigiveis; exposicdo e justificagdo da politica econdmica-
financeira do Govérno; justificacdo da receita e despesa, particularmente no
tocante ao orgamento de capital;

II - Projeto de Lei de Or¢amento;

III - Tabelas explicativas, das quais, além das estimativas de receita e
despesa, constardo, em colunas distintas e para fins de comparacao:

a) A receita arrecadada nos trés tltimos exercicios anteriores aquele em que
se elaborou a proposta;

b) A receita prevista para o exercicio em que se elabora a proposta;

¢) A receita prevista para o exercicio a que se refere a proposta;

d) A despesa realizada no exercicio imediatamente anterior;

e) A despesa fixada para o exercicio em que se elabora a proposta; e

f) A despesa prevista para o exercicio a que se refere a proposta.

IV - Especificagdo dos programas especiais de trabalho custeados por
dotagdes globais, em térmos de metas visadas, decompostas em estimativa

" TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011; p.
195-196.
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do custo das obras a realizar e dos servigos a prestar, acompanhadas de
justifica¢do econdmica, financeira, social ¢ administrativa.

Paragrafo unico. Constara da proposta orgamentaria, para cada unidade
administrativa, descrigdo sucinta de suas principais finalidades, com
indicacdo da respectiva legislagdo.”

Percebe-se que na Proposta de Lei Orcamentaria ha espago reservado para a
discriminacdo, especificacdo e justificacdo de obras publicas e as receitas e despesas a ela
inerentes. Conforme os incisos I e IV do supracitado dispositivo legal, que versam
respectivamente sobre: a Mensagem que introduzird o projeto e sobre as Especificagoes dos
projetos. Cabe portanto ao gestor publico, tendo ciéncia das demandas sociais por meio de
suas secretarias, inserir no projeto de lei, a necessidade de determinada obra publica. Isso feito
e aprovado pela Camara dos Vereadores, havera previsdo de receitas como um todo, mas
também, especificamente, de valores aptos a custear a obra publica que dard causa a
contribuicao de melhoria.

A melhor compreensdo dos institutos financeiros, mais especificamente no que tange
ao or¢amento, tem justificativa na necessidade do gestor publico saber identificar quais sdo as
fontes de receitas capazes de custear a implementacao da obra publica, evitando com isso

incorrer em sangdes previstas para a inadequada gestao e uso dos recursos do Estado.

5.5. Quinto passo: A realizacio da obra publica

Para a concretizagdo efetiva da contribuicdo de melhoria € necessario o respeito as
exigéncias legais pertinentes a execucdo de uma obra publica. Nesse sentido, ¢ indispensavel
o respeito ao conteido da Lei 8.666 de 1993, que em seus artigos 2° e 3° dispde,
respectivamente, sobre a necessidade de licitagdo para as obras publicas e qual o fundamento

dessa exigéncia, in verbis:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes,
concessOes, permissdes e locacdes da Administragdo Publica, quando
contratadas com terceiros, serao necessariamente precedidas de licitacao,
ressalvadas as hipoteses previstas nesta Lei.

Art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observancia do principio
constitucional da isonomia, a sele¢do da proposta mais vantajosa para a
administracdo e a promog¢do do desenvolvimento nacional sustentavel e sera
processada e julgada em estrita conformidade com os principios basicos da

7 BRASIL. Lei n°® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964. Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragio
e contrdle dos orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Colegio de
Leis do Brasil - 1964, p. 5 vol. 1 (Publicag@o Original).
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legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da igualdade, da publicidade,
da probidade administrativa, da vinculagdo ao instrumento convocatério, do
julgamento objetivo e dos que lhes sdo correlatos (grifos nossos).*

A licitagdo se impde em nome na moralidade publica. A necessidade de buscar igual
oportunidade aos agentes econdmicos além do melhor preco e qualidade para a Administragao
Publica ¢ o que da concretude ao principio da economicidade, previsto no artigo 70 da
CRFB®, segundo o qual deve ser obtido o maior beneficio possivel com o menor custo.*

Outro ponto importante ¢ que toda obra, neste caso, a obra ensejadora da contribui¢ao
de melhoria, realizada pelo Poder Publico deve respeitar o disposto nos artigos 7° a 11 da Lei
8.666 de 1993, Secao III, que preve os requisitos para a execucao de obras e para a prestacao
de servigos publicos.

Necessario se faz reforgar que o gestor publico tem o dever funcional e legal de ater-se
a previsao legal, ndo sendo uma faculdade a sua observancia. O descumprimento desses
procedimentos pode ensejar a nulidade dos atos praticados bem como a responsabilizacao
daqueles que lhe tenham dado causa.

O artigo 7° expressa a necessidade das obras e servigos publicos seguirem o que
dispdem seus incisos e paragrafos, na ordem em que se apresentam, quais sejam: projeto
basico, seguido de projeto executivo e tendo por fim a execucdo de obras ou servigos. A
indicagdo do artigo 7° facilitard a compreensdo dos principais requisitos, exigéncias e

vedagdes pertinentes a licitagdo de obra publica, in verbis:

Art. 7° As licitagdes para a execucdo de obras e para a prestacdo de servigos
obedecerdo ao disposto neste artigo e, em particular, a seguinte seqii€ncia:

I - projeto basico;

II - projeto executivo;

III - execucdo das obras e servicos.

§ 1° A execucao de cada etapa sera obrigatoriamente precedida da conclusao
e aprovagdo, pela autoridade competente, dos trabalhos relativos as etapas
anteriores, a exce¢do do projeto executivo, o qual podera ser desenvolvido
concomitantemente com a execucao das obras e servigos, desde que também
autorizado pela Administragao.

§ 2° As obras e os servigos somente poderdo ser licitados quando:

I - houver projeto basico aprovado pela autoridade competente e disponivel
para exame dos interessados em participar do processo licitatorio;

8 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constitui¢do Federal,
institui normas para licitagdes ¢ contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido - Secdo 1 - 22 jun.1993, Pagina 8269 (Publicagdo Original).

8! 1dem. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 05 de outubro de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.

*2 TORRES, Ricardo Lobo, Curso de direito financeiro e tributario. 18. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2011. p.
197-198.
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IT - existir orcamento detalhado em planilhas que expressem a composigao
de todos os seus custos unitarios;

IIT - houver previsdo de recursos or¢gamentarios que assegurem o pagamento
das obrigacdes decorrentes de obras ou servigos a serem executados no
exercicio financeiro em curso, de acordo com o respectivo cronograma;

IV - o produto dela esperado estiver contemplado nas metas estabelecidas no
Plano Plurianual de que trata o art. 165 da Constitui¢do Federal, quando for
0 caso.

§ 3° E vedado incluir no objeto da licitagdio a obtencdo de recursos
financeiros para sua execu¢do, qualquer que seja a sua origem, exceto nos
casos de empreendimentos executados e explorados sob o regime de
concessao, nos termos da legisla¢do especifica.

§ 4° E vedada, ainda, a inclusio, no objeto da licita¢do, de fornecimento de
materiais e servi¢os sem previsao de quantidades ou cujos quantitativos ndo
correspondam as previsdes reais do projeto basico ou executivo.

§ 5° E vedada a realizagio de licitagio cujo objeto inclua bens e servigos sem
similaridade ou de marcas, caracteristicas e especificacdes exclusivas, salvo
nos casos em que for tecnicamente justificavel ou ainda quando o
fornecimento de tais materiais e servigos for feito sob o regime de
Administragdo contratada, previsto e discriminado no ato convocatorio.

§ 6° A infringéncia do disposto neste artigo implica a nulidade dos atos ou
contratos realizados e a responsabilidade de quem lhes tenha dado causa.

§ 7° Néo sera ainda computado como valor da obra ou servigo, para fins de
julgamento das propostas de precgos, a atualizagdo monetaria das obrigacdes
de pagamento, desde a data final de cada periodo de afericdo até a do
respectivo pagamento, que sera calculada pelos mesmos critérios
estabelecidos obrigatoriamente no ato convocatorio.

§ 8° Qualquer cidaddo poderd requerer a Administragdo Publica os
quantitativos das obras e precos unitarios de determinada obra executada.

§ 9° O disposto neste artigo aplica-se também, no que couber, aos casos de
dispensa e de inexigibilidade de licitagdo.”

Ressalta-se por fim, que a indicagdo legal e a apresentacdo dos principios ligados a
execugdo de licitagdes, bem como a maneira mais adequada de licitar ndo dispensam a
consulta adequada a Secretaria competente para esse tipo de trabalho. O conhecimento pratico
e teorico dos profissionais alocados na area de compra e planejamento do municipio ¢
essencial para a concretizacio desta etapa. E com base na previsio or¢amentaria que podera o
gestor publico dar inicio ao processo licitatério, indicando qual(is) dotagdo(des)

or¢amentaria(s) disponivel(eis) serd(ao) utilizada(s) para financiar o projeto.

8 BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Regulamenta o art. 37, inciso XXI, da Constituigdo Federal,
institui normas para licitacdes ¢ contratos da Administracdo Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da
Unido - Segdo 1 - 22 jun. 1993, Pagina 8269 (Publicagdo Original).
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5.6. Sexto passo: o Projeto de Lei

Realizadas as sugestdes presentes nos passos anteriores, neste momento existirdo
todos os elementos necessarios a composi¢ao do Projeto Basico da Obra Publica, que devera
contar com a previsdo de verbas orcamentarias direcionadas a realizacdo de obras publicas -
receitas de investimento ou de transferéncias de capital -, para ser encaminhado a Camara dos
Vereadores, representagao do Poder Legislativo na esfera Municipal, com a finalidade de ser
votado e posteriormente promulgado, com ou sem emendas, conforme o discernimento dos
vereadores.

A proposta legislativa da contribuicdo de melhoria deve respeitar as exigéncias do
artigo 82 do CTN, dada a sua especialidade. Ainda que haja previsao no Codigo Tributario
Municipal ou na Lei Organica do Municipio, ¢ indispensavel que seja proposta lei especifica
para a exigéncia da contribuicdo de melhoria, sendo tal requisito condi¢do sem a qual ficara
comprometida a legalidade do tributo.

A exigéncia de lei especifica pode ser extraida do entendimento do Superior Tribunal

de Justiga, conforme o acérdao a seguir:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. LEI ESPECIFICA PARA CADA OBRA. NECESSIDADE.
AUSENCIA DE PUBLICACAO DE DOIS EDITAIS. AUSENCIA DE
NOTIFICACAO PREVIA DO LANCAMENTO. SUMULA 07 DO STIJ.
AUSENCIA DE DEMONSTRACAO ANALITICA DO DISSIDIO.

1. A contribui¢do de melhoria ¢ tributo cujo fato imponivel decorre da
valorizacdo imobilidria que se segue auma obra publica, ressoando
inequivoca a necessidade de sua instituicdo por lei especifica, emanada do
Poder Publico construtor, obra por obra, nos termos do art. 150, 1,
da CF/88 c/c art. 82 do CTN, uma vez que a legalidade estrita ¢ incompativel
com qualquer clausula genérica de tributagdo.*

Destarte, resta clara a necessidade de lei especifica para cada obra publica a partir da
qual pretenda-se exigir contribui¢do de melhoria, sob pena de ferir o principio da legalidade e
da anterioridade. E oportuno ressaltar que para a elaboragio do projeto de lei orcamentaria

deve o municipio respeitar o que dispoe o seu Cdodigo Tributdrio Municipal ou a sua Lei

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Tributario. Recurso Especial. Contribui¢do de melhoria. Lei especifica
para cada obra. Necessidade. Auséncia de Publicagdo de dois editais. Auséncia de notificacdo prévia
do lancamento. Sumula 07 do STJ. Auséncia de demonstragdo analitica do dissidio. Recurso Especial n°
739.342/RS. Nelson Metz e Municipio de Picada Café. Relator: Ministro Luiz Fux. DJe 20 ago. 2010.
Disponivel em:<
https://ww?2.stj.jus.br/processo/pesquisa/?src=1.1.3&aplicacao=processos.ca&tipoPesquisa=tipoPesquisaGeneric
a&num_registro=200700385803>. Acesso em: 03 fev. 2016.
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Organica, que ira prever as exigéncias legais provavelmente decorrentes do que dispde o

artigo 22 da Lei 4.320 de 1964.

5.7 Sétimo passo: a conscientiza¢ao dos envolvidos

E notavel que boa parte da insatisfagdo da populacio, aqui tratada como contribuintes,
ocorre por conta do desconhecimento de principios e regras do ordenamento a respeito da
funcdo dos tributos e a sistematica que eles seguem.

O papel do gestor publico aqui € esclarecer ao contribuinte do que se trata o tributo, da
justificativa da sua cobranga, porqué ela ¢ mais adequada e mais justa do este ou aquele
tributo. Para tanto a linguagem utilizada deve ser adequada a compreensdo geral e com
conteudo mais limitado, direcionado ao publico alvo e atendendo as suas necessidades.

A busca de conscientizagdo neste particular ¢ direcionada a contribui¢do de melhoria,
podendo conter no proprio carné de cobranga algumas elucidagdes acerca da justica fiscal, da
capacidade contributiva e até mesmo porque aquela cobranga ¢ legal e democratica. A
disposi¢do de um profissional na propria estrutura publica para esclarecer as nuances da
contribuicdo de melhoria também ¢ uma ferramenta util, pois permite que ao cidadao
interessado sejam explicadas quaisquer duividas a respeito da cobranga, antes mesmo de
recorrer ao procedimento administrativo.

A imprensa local ¢ util mecanismo nesta proposta de conscientizacao, podendo
veicular uma matéria a respeito da obra publica a ser realizada e de como ela sera cobrada,
quais as justificativas, os prazos e os enderecos ¢ telefones de contato para o esclarecimento
de questdes pertinentes a esse respeito.

Cabe ao gestor publico, pautando-se na moralidade e publicidade garantir que, aqueles
que tenham interesse, sejam esclarecidos antes mesmo de recorrer a qualquer procedimento
administrativo, buscando minimizar a possibilidade de instauragdo de demandas

administrativas e posteriormente judiciais desnecessarias.
5.8 Oitavo passo: a cobranca
Aprovado o projeto de Lei Orcamentaria, realizada a licitagdo, executada a obra, e

calculado valor dos imoveis em relacdo ao marco temporal pré-estabelecido serd o momento

de verificar a ocorréncia ou nao da valorizagao imobiliaria.
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Nao havendo valorizagdo exclusiva pela realizagao da obra publica, ndo ha que se falar
em cobranca de contribui¢do de melhoria. Entretanto, havendo acréscimo no valor imobiliario
por consequéncia exclusiva da obra publica, deve o gestor publico, por meio da secretaria
competente para a cobranca de tributos, emitir, carnés ou notificar os contribuintes da
cobranga do valor da contribui¢do de melhoria. Esse procedimento ¢ importante para fins de
constituicdo do crédito tributdrio. A devida notificacdo do contribuinte ¢ requisito para
posterior cobranga da divida.

Cabe ressaltar que, para questdes de economia ¢ possivel que o crédito tributario
proveniente da contribuicdo de melhoria seja cobrado juntamente ao carné de IPTU, haja vista
ser a cobranca especifica e divisivel ndo incorrendo a Administragdo Publica em qualquer
excesso por exigir os dois tributos por um tnico documento.

Quanto a exigéncia da contribuicdo de melhoria, esta podera ser cobrada da maneira
mais adequada a garantir o efetivo cumprimento da obrigacdo. O importante ¢ garantir que os
valores sejam pagos, ainda que de maneira espagada no tempo.

Mecanismos como descontos pelo pagamento a vista e dentro de determinado prazo,
melhores opcdes de parcelamento, conforme o nimero de parcelas ou a situacdo econdmica
do contribuinte, bem como a aceitagdo de bens moveis ou imdveis como forma de quitagdo
do crédito tributario sdo possiveis e até recomendaveis.

Como ressalta Luciano Amaro "ndo ¢ possivel cobrar contribuicdo de 100 de um
proprietario cujo imovel teve uma melhoria de 10". Para a quantificagdo do tributo deve ser
considerada a efetiva melhoria, e este acréscimo patrimonial no valor do imovel ¢ o valor
maximo que o contribuinte pode ser exigido, bem como a contribui¢do de cada contribuinte
ndo pode superar o custo total da das despesas para a realizagdo da obra.*

O respeito a valorizagdo individual ¢ indispensavel nesta etapa, pois ¢ perfeitamente
cabivel que os imoveis particulares sofram acréscimos variados, ndo sendo adequado que
diferentes contribuintes, que obtiveram valoriza¢des distintas sejam responsabilizados por um
mesmo valor. A cobranca da contribuicdo de melhoria ndo se configura como simples rateio
do custo total da obra, devendo considerar também a valorizacdo imobiliaria de cada
particular individualmente.

Esta ultima etapa ndo tem muitas complexidades, sendo somente o inadimplemento o
e a prescricdo os obstaculos que possam vir a ocorrer. Entretanto, para esse tipo de situacao

dispoe a Fazenda Publica de mecanismos e meios para garantir o cumprimento dos créditos

% AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 13. ed. Sdo Paul: Saraiva, 2007. p.47.
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tributarios como, por exemplo, a Lei de Execucgdo Fiscal®® no que tange a cobranga dos
créditos tributarios bem como o proprio CTN que dispde sobre as obrigagdes tributarias e
mais especificamente quanto aos créditos parcelados, o artigo 158, I e 161, que trata dos

créditos cobrados de maneira parcial.®’

% BRASIL. Lei n° 8.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranga judicial da Divida Ativa da
Fazenda Publica e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido - Secdo 1 - 24. set. 1980, Pagina 19051
(Publicagdo Original).

¥ BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial da Unido - Segdo 1 -
27 out. 1966, p. 12451 (Publicagdo Original).
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CONCLUSAO

O guia proposto nesta monografia, para alcancar resultados praticos, precisa ser
experimentado pela Administragdo Publica, num esfor¢o de garantir a instituicdo da
contribui¢do de melhoria, tributo tdo negligenciado em nosso pais. Referida aplicagdo pratica
¢ considerada forgosa, possivelmente pelo fato da contribui¢do de melhoria ndo corroborar
com a politica de interesses pessoais, que pauta-se somente em atuacdes imediatistas e
capazes de render votos, bem como poe freio a especulagao imobiliaria, verdadeiro mercado
fundado no enriquecimento sem causa.

Por outro lado, ainda que ausente as consequéncias praticas da aplicagdo do guia
proposto, resta patente que a contribuicdo de melhoria ¢ um tributo que apresenta todas as
condigdes necessarias para ser instituido, bem como ¢ um mecanismo mais adequado do que o
aumento das aliquotas de outros impostos que muitas das vezes ndo evidenciam tao
claramente, como ¢ o caso da contribui¢do de melhoria, a relagdo com a justica tributaria, a
capacidade tributaria e a vedagao do enriquecimento sem causa.

Seu historico permite perceber que a contribuicdo de melhoria ja detém origem
remotas, indicando que desde tempos memoraveis foi a contribuicdo de melhoria, ou seus
predecessores instrumentos pensados pelo poder tributante, justamente por ser ela a maneira
mais adequada e justa de tributar os sujeitos que se beneficiaram da atuacdo estatal.

Seus conceitos, natureza juridica e institutos, devido a sua tradi¢do historica ja estdo
sedimentados. Ha estabilidade necessaria para que a contribui¢do de melhoria seja uma
realidade dentro de todo o territorio brasileiro, permitindo que a gestdo publica ocorra de
forma mais igualitaria e dentro de todos os principios norteadores da coisa publica.

No Brasil particularmente, os diplomas normativos que regulam a contribui¢do de
melhoria permanecem os mesmos desde 1988, com a promulgacdo da Constitui¢ao da
Republica Federativa do Brasil que recepcionou o CTN e o Decreto-Lei 195 de 1967.

Nao ha, portanto, justificativa plausivel para a ndo aplicabilidade da contribuigdo de
melhoria na realidade nacional brasileira, ainda mais realidade essa carente de receitas para a
gestdo da coisa publica. E com base nesse aparente contrassenso que se justifica a elaboragio
do presente guia, para que ndo haja qualquer outra escusa para a aplicacdo da contribui¢do de

melhoria.
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