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RESUMO

Este trabalho trata da contribui¢do de melhoria,
entendendo-a como forma de atribuig¢do da mais-valia imobilidria
gerada por obra piblica ao Estado.

Parte da definig¢do do tributo, inserindo-o no contexto
histérico, fazendo infer@&ncias no direito comparado. Detém-se
na identificag¢do da figura como espécie do género tributo,
diferenciando-a dos impostos e das taxas, enfocando sua
hipétese de incid@&ncia, particularmente seu aspecto material,
consubstanciado no fato imponivel, e sua perspectiva
dimensivel, a base imponivel. Neste sentido enfoca os "tipos"
possiveis de contribui¢do de melhoria, baseados no critério
valorizagdo ou custo.

Analisa o tributo frente a doutrina e jurisprudéncia
pidtrias desde a Constituig¢do de 1934, quando passou a ser
constitucionalmente previsto, estudando as normas juridicas: a
Constituigdo de 1937, a Constituig¢do de 1946, o Decreto-lei nQ
854 de 1949, o Cédigo Tributdrio Nacional, o Decreto-lei n2 195
de 1967, a Constituig¢do de 1967, Emenda Constitucional n2 1 de
1969, Emenda Constitucional n@ 23 de 1983 e a Constituig¢do de
1988, discutindo nesta udltima a eficdcia do artigo 145, III, a
existéncia de legislacdo infraconstitucional aplicédvel e a
necessidade de edig¢do de lei complementar. ‘

0 estudo discorre também sobre as dificuldades técnicas
na aplicagdo do tributo e d& sugestdes para sua superagdo.
Conclui pela conveniéncia da aplicagdo do tributo,

principalmente num pais em desenvolvimento como o Brasil.
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ABSTRACT

This paper is about the special assessment, seen as a
form of assigning the real state surplus value generated by the
state's public works.

The starting point is the definition of the contribution
within the historical context, with inferences drawn from
Comparative Jurisprudence. It investigates more deeply the
identification of the contribution as a species of the tax
gender, distinguishing it from other taxes and assessments,
focusing on the aspects of its incidence, particularly the
material aspect, consubstantiated in the tax generating
circumstances, and its scope, the tax generating basis. In this
sense, it focuses on the potential kinds of the special
assessment, based on the increase in value or the cost
criterion.

It analyses the contribution regarding the Brazilian
doctrine and jurisprudence since 1934 Constitution, when it was
first referred to constitutionally, studyng the legal norms:
the 1937 Constitution, the 1946 Constitution, Decree # 854 of
1949, the National Tributary Code, Decree # 195 of 1967, the
1967 Constitution, Amendment # 1 of 1969, Amendment # 23 of
1983, and the 1988 Constitution, questioning in the latter
effectiveness of article 145, III, the existence of applicable
infra-constitutional legislation, and the requirement of an

additional law to supplement it.
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The paper also addresses the technical difficulties
regarding the application of the contribution and suggests
alternatives to overcome them. The final inferences is that the
contribution is advantageous, especially in a developing

country as Brazil.
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1 INTRODUGCXO

A contribui¢do de melhoria é, dentre todos os tributos,
possivelmente o mais justo.

Razdes financeiras, econbmicas, éticas e de egqiiidade
justificam a imposig¢do da contribuig¢do de melhoria.tl

A indagagdo feita em Franga, em 1807, pelo Conselheiro
de Estado Montalivet, ilustra essa afirmagdo: "Por que o
tesouro piblico, vale dizer, a reunido de todos os franceses,
fard sozinha uma despesa que proporciona vantagem mais imediata
a alguns? N3o h4d nisso nem conveni&ncia, nem justiga".2

Politicos, administradores e estudiosos interessam-se em
analisar o fato de que algumas pessoas se beneficiem de modo
especial com a realizagdo de determinadas obras publicas,
destinadas ao bem-estar da comunidade e por esta custeada.

E sabido que no Brasil, grupos ligados ao poder publico,
antecipando-se & decisd3o sobre as obras puiblicas, adquirem
vastas terras desvalorizadas e se enriquecem na revenda de tais
4reas, valorizadas pelas obras supervenientes.3 A efetiva
aplicag8o da contribuig¢do de melhoria seria eficaz em tais

casos.

1ATALIBA, Geraldo. A contribuigo de melhoria no cédigo tributdrio nacional em
elaboragSo. Revista de direito pablico. S%o Paulo, v.2, p.180-190, 1967. p.185.

ZATALIBA, Geraldo. Em prol das contribuicSes de melhoria, 840 Paulo : Resenha
Tributaria, 1976. p.12.

3coRLHO, Bacha Calmon Navarro. Comentarios & ConstitujcSo de 1988 : sistema
tributdrio. 3 ed. Rio de Janeiro : Forense, 1991. p.87.
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Ainda assim, e apesar da previsdo da contribuig¢do de
melhoria no ordenamento juridico patrio, muitos preconceitos
tém impedido a efetiva aplicacdo desse instituto, inclusive
apés a edigdo da nova Constituigdo.

A principal controvérsia surge a propdésito da eficélcia
do dispositivo do art. 145, III, da Constituig¢do Federal e no
que seja a hipétese de incidéncia do tributo, e sua respectiva
base imponivel, gerando este uUltimo ponto grande divergéncia na
doutrina e jurisprudéncia.

Assim é que esses aspectos necessitam ser esclarecidos,
para (que se tenha melhor conhecimento desse tributo,
proporcionando uma efetiva aplicagdo no pais, sem desrespeito
aos principios cardeais da tributacdo.

Parafraseando Geraldo ATALIBA, dir-se-ia que, desde sua
introdug¢do no Brasil, a contribuig¢do de melhoria foi mal
apresentada, mal aplicada e mal cobrada. E as resist@&ncias que
suscitou foram tdo apaixonadas, quanto entusiasmados foram seus
adeptos.4

Visa-se com presente estudo, portanto, analisar o
instituto da contribuig¢do de melhoria, compreendendo-o em seu
contexto histérico, previsdo e evolugdo na legislagdo e
jurisprudéncia pitrias e no direito comparado. Consideram-se as
opinides doutrinidrias quanto a hipbétese de incidéncia do
tributo - notadamente sua materialidade e respectiva base
imponivel -, medindo-se as dificuldades na sua aplicag¢do, para
concluir-se quanto & sua conveniéncia e forma de aplicagédo
entre nés, sempre procurando despi-lo da argumentagdo pré ou

metajuridica relativa ao tributo.

4ATALIBA, Geraldo. Em prol... p. 18.



2 CONTRIBUIGCAXO DE MELHORIA: DEFINICOES

As definig¢des para contribuig¢do de melhoria té&m em cohum
o0 elemento obra publica como ensejador da imposigdo do tributo,
com nuang¢as quanto aos efeitos desta obra para o particular, na
forma de beneficio (fala-se simplesmente em beneficio ou em
valorizag¢do imobilidria), o que se reflete no quantum da
exag¢do. Tais nuangcas adiantam a controvérsia que existe na
doutrina e também na jurisprudéncia quando a identifica¢do da
contribuigdo de melhoria, o que é objeto de capitulo préprio do
presente estudo.

Em verdade, a exist&ncia de duas grandes linhas tedricas
quanto a concepg¢do da contribuig¢do de melhoria leva a um amplo
conjunto de defini¢des para o tributo.$

Rosewater, citado por SCHMIDT JUNIOR, na primeira obra
publicada sobre contribuigdo de melhoria, em 1893, intitulada
Study in Municipal Finance, assim a definiu: "A contribuig¢do de
melhoria é uma contribuig¢do especial arrecadada a fim de prover
a despesa de uma melhoramento especifico, sobre os
proprietarios de immoveis para os quaes résultam beneficios
especiais, e na proporgdo destes beneficios".®

Citado por Jacob B. da SILVA, Manuel de Juano V& a

contribui¢do de melhoria (contribucién de mejoras) como

5BIAVA, Adriano Henrique Rebelo. Contribuiglio de melhoria : necessidade de
inovagSo fiscal. 8éries ensaios econdmicos. n.61. 8%o Paulo : Universidade de 880 Paulo,

s.d. p.63.

6gcHMIDT JUNIOR, Augusto. ContrijbuicSio de melhoria : seu aspecto financeiro. 8o
Paulo : Cruzeiro do Sul, 1941. p.30.



4

"obrigacdo pecunidria Unica a recair sobre os proprietdrios de
determinados iméveis, tendo como limite méximo a 'plus valia'
que experimentam ditos iméveis, por motivo da construgdo de
obra piblica de uso comum".?

Ensina Renato LIGUORI que a contribuig¢3o de melhoria
(contributi di miglioria) "sono quote di richezza che vengono
fatte coattivamente pagare in proporzione del Dbeneficio
ricevuto da quei cittadini che da un'opera pubblica ritraggono
un particolare vantaggio per la loro proprieta".®

Bilac PINTO, primeiro doutrinador brasileiro a tratar
mais detidamente dessa espécie tributdria, em seu 1livro
clédssico, diz a propésito desse tema:

[...] é o pagamento obrigatdrio decrstado, exclusiva ou concorrentemsnte pelo

Municipio, pelo Estado e pela Uni¥o, em raz#io da valorizagio produzida em immovel

do contribuinte, por obra publica, realizada apés a sua audiencia, e cujo montante

nlio pode ultrapassar nem o custo da obra nem o val8r do beneficio.?

Geraldo ATALIBA assim a caracteriza: "Contribuigdo de
melhoria é a prestagdo por aqueles que té&m sua propriedade
valorizada na medida dessa valorizagdo'".10

Rubens Gomes de SOUSA define contribuig¢do de melhoria
como sendo "...o tributo <cobrado quando se verificar
valorizagdo de iméveis, provocada por obras publicas, néo
podendo exceder o montante da valorizagdo nem o custo da

obra" .11

7BILVA, Jacob B. Consegiiéncias da aplicag8io da contribuigSo de melhoria. Revista
de direito poblico. B88o Paulo, v.12, p.145-149, abr./jun. 1970. p.147.

BLIGUORI, Renato. £

ed. Napoli : Casa Editrice Dott. Eugenio Jovene, 1952.

A B
p.161.

enti di_scienzs

9?1!!0, Bilac. ContribuigSo de melhorja. Rio de Janeiro : Forense, 1938. p.7.

10APALIBA, Geraldo. N 8% Paulo :

Revista dos Tribunais, 1964. p.32.

115008A, Rubens Gomes de. Compéndio de legislaclo tributaria. 3 ed. Rio de
Janeiro : Financeiras, 1960. p.139.
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Leciona Hely Lopes MEIRELLES que "A contribuig¢do de
melhoria é o tributo que incide sobre os proprietdrios de
iméveis beneficiados por obras pilblicas que lhes proporcionem
uma especial valorizag¢do".12

Para Aliomar BALEEIRO, a contribui¢8o de melhoria "...é
forma de recuperagao do enriquecimento ganho por um
proprietdrio em virtude de obra piblica concreta no local da
situag¢do do prédio" .13

No entender de Sidney Saraiva APOCALYPSE, tem-se que a
contribui¢do de melhoria é "...um tributo vinculado que se
insere na compet@&ncia tributdria da Unido, dos Estados e dos
Municipios e que tem como hipétese de incidéncia a valorizagdo
imobilidria decorrente de execugdo de obra publica".14

E referida por Antonio Carlos LOVATO a seguinte
definigdo de contribuig¢do de melhoria:

A contribuigfio de melhoria 6 uma espécie do gé@nero tributo, cuja hipétese de

incidéncia & a valorizaglio em raz8io de obra pablica. E o fato imponivel é a

respectiva valorizag#io, sendo esta um limite individual, e tendo o custo da obra

como limite total.l5 (o grifo & do original)

Jodo Baptista MOREIRA define contribuig¢do de melhoria

como "...a espécie do género tributo que, em nosso sistema
tributédrio - e, também, no alemdo e em outros construidos por
12ypIRELLES, Hely Lopes. to c . 6 ed. BSo Paulo

Malheiros, 1993. p.143.

13pALEEIRO, Aliomar. pireito tributdrjo brasileiro. Rio de Janeiro : Forense,
1970. p.319.

145pOCALYPSE, Bidney SBaraiva. A contribuicSio de melhoria : o dever politico da sua
cobranga. 880 Paulo : Resenha Tributdria, 1975. p.16.

15.0VATO, Antonio Carlos. Teoria da imposiglio obrigatéria da contribuiglio de
melhoria. Revista Forense. Rio de Janeiro, v.228, p.155-181, out./nov./dez. 1984. p.161.
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sua influéncia - recupera, diretamente, os custos da obra
puiblica".16

J4 Alfredo Augusto BECKER ndo considera a contribuigdo
de melhoria uma espécie aut8noma de tributo. Para este a
contribuig¢do de melhoria ora seria um imposto, ora uma taxa,
dependendo da identidade de sua base de célculo: se valorizag8o
serd imposto, se custo serd taxa.1?

Em recente trabalho publicado, Ives Gandra da Silva
MARTINS e Rogério Gandra da Silva MARTINS conceituaram
contribui¢do de melhoria "...como sendo tributo exigivel pelo
poder impositivo em razdo de beneficio imobilidrio decorrente
de obra publica".18

A juizo da pesquisadora, a contribuig¢do de melhoria é
tributo exigivel quando da execug¢do de obra piiblica geradora de
valorizag¢do imobilidria para os iméveis localizados em sua A4rea
de influéncia, levando-se em conta, para a apura¢do de seu
montante, esta "mais-valia" ocasionada e tendo como limite o

custo da obra.

16MOREIRA, JolNio Baptista. ont1

DU s a imposigSo d
ipobilisria. Tratado de direito tributario v.8.

Forense, 1981. p.98.

11004

Rio Janeiro :

R4S

17BECKER, Alfredo Augusto. Jeoria geral do direito tributério. 8o Paulo
Saraiva, 1963. p.351.

18ARTINS, Ives Gandra da B8ilva; MARTINS, Rogério Vidal Gandra da Silva.

Contribuiglio de melhoria. Repertdrio IOB de jurisprudéncia. 8%o Paulo, n.22. p.395-402.
nov. 1992. p.402.



3 A CAPTAGCAO DA MAIS-VALIA IMOBILIARIA PELO ESTADO

Analisando-se os ensinamentos dos autores que tratam da
contribui¢do de melhoria, verifica-se que alguns a consideram
como mero ressarcimento pelo custo da obra, enquanto outros a
consagram como forma de tributagdo sobre a valorizagdo da
propriedade imobilidria decorrente de obra puiblica.?1®

Observe-se que o parémetro valorizagdo é muitas vezes
usado mesmo quando o que se visa é, na verdade, ressarcimento
dos gastos pelas obras realizadas, a exemplo do qQue pretende o
Cédigo Tributario Nacional, que, em seu artigo 81, disple: "...
é instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizacdo imobiliédria".

Trés tém sido os principios que servem de base ao poder
piblico para a apropriagdo da fortuna privada em virtude de
melhoramentos feitos pela administrag¢do estatal: o do unearned
increment ("incremento imerecido"); o do excess condenation
("desapropriacdo excessiva"); e o0 principio do special
assessement como o chamam os norte-americanos, ou betterment
tax, como o denominam os ingleses (entre nés contribuig¢do de
melhoria).20

Percebe-se, porém, outra forma de capta¢do da mais-valia
imobilidria em virtude de empreendimentos do poder publico: a
compensag¢do pela valorizagdo das &4reas remanescentes quando da

fixac3o da indenizag¢do no processo expropriatério.

19\!169 capitulo especifico sobre & identificagfo da contribuiglio de melhoria.

20pccIOLY, Aristophanes. Contribuiclio de 3 » valorizaclio imobiliaria.
de Janeiro : Financeiras, 1951. p.16. PINTO, Bilac. Contribuiglio de melhoria. Revisgta de
direito administrativo. Rio de Janeiro, v.IX, p.397-415, jul./eset. 1947. p.398.

L ERgle




Tem-se, ainda, que o poder publico, ndo através de um
empreendimento, mas através de uma modificag¢do legislativa,
pode proporcionar valorizag¢do imobilidria. 1Isto ocorre, em
nivel municipal, quando h& modificacdes na legislag¢8o edilicia,

ou seja, no zoneamento da cidade.

3.1 O PRINCIPIO DO UNEARNED INCREMENT

O unearned increment, entre nés "incremento imerecido",
é expressdo inglesa que os italianos traduzem por incremento
immeritato e que no vocabuldrio técnico francé8s recebeu a
designagdo de plus-value non gagnée.?2:

Esse principio econfmico-fiscal é de origem genuinamente
inglesa.22

Segundo o principio do unearned increment, o poder
piblico se apropria, através de um imposto especial, de parte
ou de todo o incremento de valor imerecido observado na fortuna
privada do cidaddo, seja ele decorrente de obra pidblica, seja
do préprio "progresso social". Dai a denominag¢do de unearned

increment, que seria imposto por ser arrecadado "...para fins

21pINTO, Bilac. ContribuigSio de melhoria. Revista Forense. Rio de Janeiro,
p.257-269, set. 1947. p.260.

22pyNT0, Bilac. ContribuigSo de melhoria. Revista Forense. p.261. Segundo este
autor, tal tese foi langada por James Mill e Stuart Mill, discipulos de Ricardo, e eclodiu
devido aos problemas sociais da época, causados em grande parte pela existéncia de
latifundios. Mais da metada do territério inglés estava em mlios de cerca de cinco mil e
quinhentos individuos, cada um dos quais possuia mais de mil acres. O dono do solo nunca era
o possuidor das construgSes existentes sobre ele. O locatdrio pagava, de uma s6 vez, cifra
correspondente a alguns anos de arrendamento. Os impostos territoriais eram pagos pelo
arrendatario. Findo o prazo de arrendamento a terra retornava ao proprietario, com todas as
benfeitorias e culturas.

Comenta BOUCHER, Hércules (Estudo da mais-valia no direito tributario brasilejiro.
tomo I. B8%o Paulo : Freitas Bastos, 1964. p.123), analisando a mais-valia como vantagem
natural e social, que Btuart Mill (1806-1875), apoiando-se no principio da igualdade em
matéria de imposto e taxas, propds (em 1848) que se estudasse aproximativamente a mais-valia
da terra pelo efeito de causas naturais, estabelecendo-se com essa base um imposto que nio
houvesse todavia de recair sobre nenhum acréscimo de renda originada pela aplicagSio produtiva
do capital, ou ainda pelo esforgo individual {(ou pessoal) do proprietario.
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inespecificados, como provisdo de caréter geral das
necessidades publicas, e seria especial, diferentemente de
outros, pois recai sobre uma determinada espécie de
contribuintes e por determinado (especifico) fato".23

No Brasil, num momento anterior a elaboragdo da
Constituigdo de 1934, o art. 127 do Anteprojeto da Comissdo do
Itamaraty consagrava um tributo sobre qualquer valorizag¢do da
propriedade imével, no sistema do unearned increment do direito
norte—-americano. Porém tal proposta ndo vingou. 24

Poder-se-ia dizer que entre nés existe figura que se
identifica, de certo modo, com o unearned increment, na forma
da incidéncia do imposto de renda sobre opera¢des imobiliarias,
o qual incide sobre o lucro imobilidrio apurado quando da venda
de imével pelo contribuinte.2s Tal lucro imobilidrio advém da
valorizagdo do imével, dai a identificagdo com o unearned

increment.

23pccI0LY, Aristophanes. op. cit. p.16.

z‘mmxs, Bernardo Ribeiro de. Doutrina e pratica das taxas. 8&o0 Paulo : Revista
dos Tribunais, 1976. p.8S.

Tal afirmagSio ¢ também feita por Bilac PINTO: "O art. 127 do Ante-Projecto da
Constituiglo, foi o que se transformou, afinal, no dispositivo vigante. Consagrava elle nfio
o principio do special assessment, mas sim do unearned increment'. Este autor ilustra sua
afirmagio com debates mantidos entre Oswaldo Aranha, Castro Nunes, Jofio Mangabeira e outros,
e transcreve o art. 127 do Ante-projeto: "A valorizagSio resultante de servigos publicos ou do
progresso social, sem que O propristario do imével para isso tenha concorrido, pertencera,
pelo menos em metade, & Fazenda Pablica". (Contribuicfio de melhoria. p.88.).

2"’Bol'n:e a sistematica de cobranga desse tributo, ver nota nQ 143.
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3.2 O PRINCIPIO DO EXCESS CONDEMNATION

No excess condemnation, o Estado ndo usa o seu poder de
tributar, mas o poder de dominio eminente.26 Planejado o
melhoramento ou a obra, o Poder Publico desapropria A4rea maior
do que a necessidria, pagando aos proprietdrios o justo prego
contempordneo a desapropriag¢do. Depois de realizada a obra, a
administragdo vende a 4rea excedente, ja& entdo valorizada, por
pre¢o maior do que aquele da desapropriagdo. O lucro obtido
pela administrag¢do pode ser todo absorvido pelo custeio da obra
puiblica ou pode, dele, resultar um saldo liquido.??

Nova Iorque foi a primeira cidade norte-americana a
empregar o excess condemnation, em 1812, mediante permissdo de
uma lei estadual que mais tarde foi declarada inconstitucional.
Uma emenda a Constituigdo estadual foi adotada nesse estado, em
1913, o que permitiu que os governos locais adotassem o0 excess
condemnation.2®

Nos Estados Unidos da América, o excess condemnation néao
alcangou larga aceitagdo, ndo sé6 pelas dificuldades legais e
constitucionais suscitadas, mas também devido & resisténcia da

opinido plblica.29

26permo usado pelo autor significando o poder estatal de intervencio na propriedads
privada, manifestagfio do poder de império.

Tal termo ¢ inclusive utilizado por autores estrangeiros, a exemplo de Alfred G.
BUEHLER (Public Finance. 3 ed. New York : McGraw-Hill Book Company, 1948. p.533), que se
refere ao excess condemnation como “the exercise of the right of eminent domain to condemn
more land than will be employed in a particular improvement®.

Mesmo amplamente utilizado também por autores brasileiros (Hely Lopes MEIRELLES.
Direito administrativo brasjleiro. 14ed. S80 Paulo: Revista dos Tribunais, 1989. p.501),
parece, no entanto, que o0 termo "“dominio eminente®™ n%o se compSe bem com o Estado
constitucional. Melhor seria referir-se ao poder atribuido ao Estado pela Constituiglio para
dispor da propriedade privada gquando houver necessidade ou utilidade pablica, ou interesse
social.

27pcCIOLY, Aristophanes. op. cit. p.17.
28puRHLER, Alfred G. op. cit. p.533.

29pyRHLER, Alfred G. op. cit. p.534.
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Tais dificuldades, aliadas as desvantagens do instituto,
como os riscos financeiros que envolve, e a superioridade do
sistema do special assessment, tornaram entdo muito raras as
aplicagdes do excess condemnation nos Estados Unidos da
América.30

No Brasil, pretendeu-se inserir o instituto do excess
condemnation na Carta Constitucional de 16 de julho de 1934. Se
tivesse vingado a Emenda nQ 1049, ter-se-ia disposto:

Antes de iniciar um servigo poderd a Uni%o, o Estado ou o Municipio que pretenda

realiza-lo, desapropriar todos os imdveis que venham a ser por ele valorizados,

vendendo-os em hasta publica, depois do servigo concluido, assegurada a preferéncia

em igualdade de condigSes, ao primitivo proprietario.31

A Lei Orgénica para o Distrito Federal, de 18 de janeiro
de 1936, consagrou em seu art. 13 o instituto da desapropriag¢ao
por zona, versdo brasileira do excess condemnation. Porém o
posterior Decreto-lei n2 96, de 22 de dezembro de 1937, do
governo do Distrito Federal, nd3o disp8s expressamente sobre o
instituto, do que resultou sua inaplicag¢do.32

Bilac PINTO criticava o excess condemnation afirmando
ser este, do ponto de vista financeiro, desaconselhdvel por
requerer a inversdo de grandes capitais e colocar o poder
piblico na contingé&ncia de especulador de iméveis com objetivo

de lucro. Afirma, ainda, que o sistema ndo poderia ser aplicado

sendo em poucas espécies, tais como abertura de ruas e pragas,

30yj11ian Bermet Munro, citado por Bilac PINTO, d& o seguinte testemunho sobre o
aexcess condemnation: "Unfortunately the handling of such projects is not always skillful. Too
often there is political jugglery in the sale of the land. Hence, as a pratical matter, too
much stress should not be laid upon the financial advantages of the excess condesnation
procedure. Experience has shown that American cities more often lose than save money when
they undertake public improvements on this expansive basis". (Contribuigio de melhoria.
Revista Forense. p.262.).

31CAHP08 PILHO, Paulo Barbosa de. Recuperagio das valorizagSes decorrentes de obras
publicas. Revista Forense. Rio de Janeiro, p.38-51, nov. 1940. p.50.

3ZCAHPOS FILHO, Paulo Barbosa de. op. cit. p.298.
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j4 que nas obras de vulto seria impraticdvel, pela enorme
movimentagdo de massas e recursos que envolveria.33

Em que pesem as criticas oferecidas a desapropriag¢do por
zona, coube ao Decreto-lei nQ 3.365 de 21 de junho de 1941
prever este instituto no ordenamento pétrio.3¢

Em caso de desapropriagdo por utilidade ptblica ou
interesse pﬁblicq, e prevendo a entidade expropriante que, em
decorréncia de sua atuagéo, redundaré extraordindria
valorizag¢do das 4reas contiguas, poderd fazer op¢do pelo que
lhe faculta o art.40 do Decreto-lei nQ 3365/41, desapropriando
os iméveis contiguos para revend&-los apés concluidas as
obras .35

Ao comentar a figura da desapropria¢do por zona, Hely
Lopes MEIRELLES confirma que esta esti& autorizada pelo Decreto-
lei no 3.365 (art. 49Q), consistindo na "ampliag¢do da
expropriagdo as 4reas que se valorizem extraordinariamente, em
conseqiiéncia da realizagdo da obra ou do servig¢o publico", para
mais tarde serem vendidas a terceiros, obtendo-se recursos
financeiros. 36

A técnica do excess condemnation foi utilizada, na
década de 40, na abertura da Avenida Presidente Vargas, no Rio

de Janeiro, constituindo a primeira e aparentemente uma das

33 pINYO, Bilac. Contribuighio de melhoria. Revista Forenge. p.261.

340 pecreto-lei nQ 3.365 de 21 de junho de 1941 dispSe sobre desapropriagSes por
utilidade pablica, e foi publicado no Diario Oficial da Uni¥io de 18 de julho de 1941.

35.,0vATO, Antonio Carlos. op. cit. p.172.

DispSe 0 art. 42 do Decreto-lei nQ 3.365/41: “Art. 42 . A desapropriaglio podera
abranger a area contigua necesséria ao desenvolvimento da obra a que se destina, e as zonas
Que se valorizarem extraordinariamente, em conseqi@ncia da realizaglio do servigo. Em gqualquer
caso, a declarago de utilidade pablica devera compreends-las, mencionando-se quais as
indispensaveis A continuaglio da obra e as que se destinarem A revenda”.

36MEIRRLLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. p.504.
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dnicas tentativas de grande porte que o Brasil realizou nessa
matéria.?3?

Recentemente, a desapropriagcdo por zona teria sido
empregada em S3ao Paulo, na 4rea de Jabaquara e Santana, quando
da construg¢do do metrd paulistano.38

Analisando-se, porém, os julgados do Tribunal de Algada
de S3o Paulo que apreciaram as desapropriacbGes em Jabaquara e
Santana, e Parecer de Hely Lopes MEIRELLES sobre a questdo,
verifica-se que tais desapropria¢bes tiveram como fundamento o
art. 59, letra "i", do Decreto-lei n@ 3.365/41, ou seja, a
desapropriag¢do para reurbanizagdo.3?

Nessa ocasido, porém, ao apreciarem a
constitucionalidade da desapropriac8o prevista na letra "i" do
art. 52 de Decreto-lei n2 3.365/41, tais julgados também

apreciaram a constitucionalidade da desapropriag¢do por zona,

37pINT0, Bilac.  Estudos de direito pablico. Rio de Janeiro : Forense,
1953. p.22.

”Bau aplicag8o da desapropriagfio por zona é relatada por Roberto Cerqueira Cesar.
(ATALIBA, Geraldo et al. Custeio de obras puablicas: autogeragiio de recursos em obras e

servigos pablicos. Revista de direito pablico. 88o Paulo, a.21, n.87, p.115-138, jul./set.
1988. p.121.).

39REVISTA DOS TRIBUNAIS. a.63. v.459. p.59-63.  jan. 1974. REVISTA DOS
TRIBUNAIS. a. 63. v.461. p.55-67. margo 1974. REVISTA DOS TRIBUNAIE. a.63. v.464. p.69-
74. junho 1974. Ensinava Hely Lopes MEIRELLES8: "Todos estes s¥o instrumentos de atuaglio
urbanistica, utilizdveis conjunta ou separadamente pela Municipalidade para implantaglio de
seus planos de urbanizagfo ou reurbanizag8io da cidade, mas nenhum deles impeds, dispensa ou
substitui a desapropriagfo, quando se torna necessaria a retirada da propriedade particular
para a administraglio realizar nela as obras e servigos pdblicos, planejados em beneficio da
comunidade urbana. Essa desapropriaglio para fins urbanisticos, embora j& prevista em nossa
legislaglio (art. 52, letra i, do Decreto-lei nQ 3.365/41), ainda n¥o mereceu a necessaria
conceituag8o doutrindria e s6 agora vem sendo admitida pelos nossos tribunais, na maioria dos
casos confundida indevidamente com a desapropriaclio por zona (art. 42, do Decreto-lei nQ
3.365/41), ..."(Desapropriagfio para UrbanizagSo. Revista de direito admjnjstrativo. v. 116.
p. 1-15, abr./jun. 1974. p.6.).
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justamente devido a confusdo existente entre as dquas hipdteses,
concluindo pela constitucionalidade de ambas. 40

Conclui-se portando que entre nés o Estado, através do
poder que lhe é conferido pela Constituigdo#t, mediante lei
especifica e obedecido ao procedimento legal, pode expropriar
particulares, sob a justificativa de utilidade piblica,

aplicando a figura da desapropriacdo por zona.42

40ya1e citar trecho do AcordSio que teve como Relator Kazuo Watanabe: “...Os
doutrinadores, de um modo geral, té&a admitido a desapropriaglio por zona... E também a
Jurisprudéncia, inclusive a da Suprema Corte (RTJ 46/550)... A Constituiglio em vigor, &
semelhanga das anteriores, nfic contém qualquer preceito proibitivo da alienaglio posterior.
Assimn, desde que a desapropriaglio seja executada por necessidade ou utilidade publica ou
interesse social, e nfio com o intuito especulativo, nada impede a alienagfio posterior desde
que tal soluglio esteja adequada ao préprio objetivo da expropriagio e seja atendido o
interesse coletivo... Exatamente porque a Constituiglio nlio contém tal proibiglio 6 que a
propria Lei de DesapropriagSes, no art. 40, j& analisado, permite a revenda, inclusive com
lucro, como meio de obtenglio de recursos para a amortizaglo dos gastos daspendidos pelo
Erdrio com a obra publica." (REVISTA DOS TRIBUNAIS. a. 63. v. 461. p.. 53-64. mar. 1974. p.
62.)

Essas decisSes foram confirmadas pelo 8TF, quando da apreciagSo do Recurso
Extraordindrio nQ 85.869 e Rscurso ExtraordinAario nQ 87.009. (BANCO DE DADOS DO BSENADO
FEDERAL. )

41constituiglo Federal de 1988, art. 59, XXIV.

429 jegislador constitucional tripartiu os motivos ensejadores da desapropriagiio
(necessidade pablica, utilidade pdblica e interesse social): “A necessidade publica surge
quando a Administraglio defronta situagles de emergéncia, que, para serea resolvidas
satisfatoriamente, exigem a transfer@incia urgente de bens de terceiros para o seu dominio e
uso imediato. A utilidade publica se apresenta quando a transferéncia de bens de terceiros
para a administraglio é conveniente, embora nSio seja imprescindivel. A Lei Geral das
DesapropriagSes (Decreto-lei n@ 3.365/41) consubstanciou as duas hipdteses ea utilidade
publica, pois s6 emprega essa expressSio em seu texto. 0 .interease social ocorre quando as
circunstancias impSem a distribuigio ou o condicionamento da propriedade para seu melhor
aproveitamento, utilizag8io ou produtividade em beneficio da coletividade, ou de categorias
sociais merecedoras de amparo especifico do Poder Pablico. Esse .interesse social
justificativo de desapropriaglio estd indicado na norsa propria (Lei nQ 4.132/62) e em
disposigSes esparsas de outros diplomas legais.” (MEIRELLES, Hely Lopes. pPireito
administrativo bresileiro. p.508.).

O perfil da desapropriaglio por zona, a juizo da pesquisadora, encaixa-se melhor ao
motivo da utilidade pablica. Alids o art. 42 do Decreto-lei 3.363/41 refere-se A utilidade

pablica.
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3.3 O PRINCIPIO DO SPECIAL ASSESSMENT OU BETTERMENT TAX

Pelo principio do special assessment ou betterment tax,
entre nés contribuig¢do de melhoria, a administragdo onera o
beneficidrio de obra piblica em fun¢dio do melhoramento recebido
por seu imével.

A "mais-valia como beneficio especial" seria o elemento
ensejador da imposigdo do special assessment.43

A experi&ncia com o instituto do special assessment nas
cidades dos Estados Unidos e o &xito que 1logrou autorizaram
financistas, como Ernest Herman HAHNE, a afirmarem que o
sistema de contribuigdo de melhoria vinha indubitavelmente
mostrando o seu valor como elemento permanente das finangas
locais: "the system of special assessment has undubtedey proved
its value as a permanent element in local finance".44

Observe-se que para alguns autores, conforme ja
registrado no inicio deste capitulo, a cobrang¢a da contribuig¢do
de melhoria ndo pressuple valorizag¢do imobilidria, mas apenas
beneficio, sendo o montante arrecadado destinado ao custeio da
obra puiblica. Neste caso, a contribuig¢do de melhoria ndo seria
meio de atribuig¢do da mais-valia imobilidria ao Estado, mas sim

de ressarcimento pelas despesas com obras puiblicas.45

43BOUCHER, Hércules. op. cit. p.127.

44 pAHNE, Ernest Herman. Special assessment.In: SELIGMAN, Edwin R.A. (Ed.Chefe).

Encyclopaedia of the social sciences. v. 13. HNew York : The Macmillan Company, 1944. p.276-
279. p.276.

43Nesse caso o custo do empreendimento seria determinante na aferiglio da base
imponivel do tributo.
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Para doutrinadores como Geraldo ATALIBA, a valorizagao
imobilidria é fundamental, e o montante arrecadado pelo tributo
ndo tem o cariter de recuperar os custos que a administracgdo
despendeu com a obra piublica, mas apenas recuperar a mais-valia
imobilidria atribuida ao contribuinte em fungdo de obra
puiblica. 46

Entende-se que a imposig¢3o da contribuig¢do de melhoria
tem o intuito de recuperar a mais-valia imobilidria sofrida em
fungdo de obra piblica, mas acaba gerando captag¢do de recursos,
que podem até ser suficientes para custear a obra pudblica, mas
que ndo té&m, necessariamente, tal objetivo. Ou seja, o eventual
ressarcimento das despesas com a obra €é conseqii8ncia e ndo,
fundamento.

Cabe abrir um parénteses para se afirmar que o
fundamento wUltimo da contribui¢do de melhoria reside na
isonomia, que estd a impedir que toda a sociedade seja onerada

por obras que causem beneficios especiais, na forma de mais-

46 AYALIBA, Geraldo. MNatureza... p.108.

Para aste autor, a contribuiglio de melhoria é simples forma de o Estado ficar com a
mais-valia imobiliadria ocasionada por obra pablica, nfo se podendo mesmo cogitar em
remuneracio.
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valia imobilidria, a um grupo determinado de pessoas.*’

3.4 A COMPENSACAO PELA VALORIZAGAO DAS AREAS REMANESCENTES
QUANDO DA FIXACKO DA INDENIZAGCKO NO PROCESSO
EXPROPRIATORIO

Outra forma de se atribuir ao poder publico a mais-valia

imobilidria ocasionada por obra puiblica é a compensagdo da

‘7Div.rm teorias foram criadas para fundamentar a contribuigfio de melhoria, entre
elas a teoria do enriguecimento sem causa, a da gestSo de negécio, a do pagamento do indébito
® 0 principio da isonomia. (TOURINHO, Arx da Costa. Contribuiglio de melhoria. In: MARTINS,
Ives Gandra da 8ilva et al. (Coord. Carlos Valder do Nascimento). Irjbutog municipajs : 188,
IPTU e contribuigfo de melhoria. Rio de Janeiro : Forense, 1988. p.136.) Este autor critica
a teoria do enriquecimento sem causa como fundamento da contribui¢fo de melhoria, alegando
que o0 enriquecimento do contribuinte "serd sem causa, serd injustificado, se inexistir lei
fixando o tributo”, porém, com O surgimento da lei respectiva, o enriquecimento tera efetiva
causagio. Quanto ao fundamento na gestlio de negécio, comenta ser este aberrante, jA que os
responsdveis pelo poder tributante nSo agem como gestores de negoécios; quando sfio eleitos,
“os administradores da coisa pablica, os legisladores mentém uma relagfio com os eleitores,
com os cidadfos, que possui caracteristicas préprias, inconfundiveis com aguela decorrente
gestio de negécios, que se opera no campo do direito civil®. Quanto ao fundamento
pagamento do indébito, diz o autor que se "existe a lei instituidora da contribuigfo
melhoria, o pagamento (ou recebimento) nfio serd jamais indevido". Aceita sim o principio
isonomia como fundamento da imposiglio da contribuig8o de melhoria, ensinando gque
instituigSo deste tributo "preocupa-se em tratar igualmente os iguais e desigualmente
desiguais".

Aliomar BALEEIRO justifica a contribuiglio de melhoria "[...) pelo principio do
enriquecimento sem causa, peculiar ao Direito Privado". (Direito ... p.319.).

Entende-se que a teoria do enriquecimento sem causa também tem infer@ncias
exigéncia da contribuigSio de melhoria, no sentido de que se esta nfo for imposta, havera
enriquecimento sem causa dos beneficidrios da obra pablica.

Geraldo ATALIBA, em obra recente, discorre sobre os motivos que fundamentam a
imposiglo da contribuig%o de melhoria: "Efetivamente, se o proprietario em nada concorre para
a obra gue gera valorizag%io - n%o é justo que se aproprie deste especifico beneficio. Pelo
contrario, a comunidade que custeou a obra 6 que deve ficar com a expressfo financeira desse
proveito. RazSes financeiras o impSem: a necessidade de recurso com que enfrentar outras, ou
a propria obra. RazSes econdmicas o recomendam: desestimular a especulag8o imobilidria, que
se alimenta da esperanga da valorizag8io, pela simples posse prolongada... RazSes politicas o
exigem: devolver A coletividade os beneficios e frutos de sua aglo e no premiar a inércia, a
improdutividade dos que adguirem iméveis por prego baixo, para aguardar sua valorizaglio por
efeito do progresso comunitadrio, expansfio urbana e realizagio de obras publicas. RazSes de
eqiiidade 0 reclamam: que as obras de utilidade geral sejam custeadas por todos; as de
utilidade restrita o sejam por aguales que dela extraiam proveito e as que retnam os dois
requisitos sejam custeadas proporcionalmente pela comunidade e pelos beneficiarios.... Por
Gltimo, s¥o também razSes éticas que exigem a eficdcia da contribuiglio de melhoria: banir o
enrigquecimento sem causa de alguns, A custa de todos". (Hipotese de incidéncia tributédria.
880 Paulo : Malheiros, 1992. p.155.).

A juizo da pesquisadora, todos os fundamentos da contribuiglio de melhoria slo
econ8micos, éticos ou de eqiiidade, dai a raz%o de nfio se referir a fundamento juridico, j&
gue este estaria na propria norma, na Constituiglio, na lei que cria a contribuigSio de
melhoria.

8»8868¢8



18

indeniza¢do devida em processo expropriatério com a valorizacgélo
eventualmente ocorrida em 4reas remanescentes.

Essa técnica existe em Franga, como forma de recuperacgdo
da mais-valia imobiliAria causada por obras publicas, sendo
denominada récupération par compensation.48

Na legislagdo brasileira, tal técnica estd descrita no

caput do art. 27 do Decreto-lei n@ 3.365, de 21.6.1941:

Art. 27. O juiz indicard na sentenga os fatos que motivaram o seu convencimento e
devera atender, especialmente, A estimag8io dos bens para efeitos fiscais; ao prego
de aquisig8o o interesse que deles aufere o proprietadrio; A sua situagSo, estado de
conservagio @ seguranga; ao valor venal dos da mesma espécie, nos dltimos 5 (cinco)
anos, A valorizag8io ou depreciagio de area remanescente, pertencente ao réu.

A sentenga que fixa o valor da indenizag¢do por
procedimento expropriatério poderia, portanto, atribuir a
valorizag¢do imobilidria da 4rea remanescente ao poder publico,
descontando, para tanto, o montante da valorizagd3o da A4rea
remanescente quando da fixagdo da indenizag¢do devida ao
proprietério.

A jurisprudéncia, porém, nd3o tem aprovado a aplicac¢do do
art. 27 do Decreto-lei nQ 3.365, de 21.6.1941.

O Tribunal de Justiga de Sd3o Paulo apreciou a questdo na
Apelagdo nQ 63.682, julgada em 28 de agosto de 1953, em Acérdao
ora parcialmente transcrito:

Realmente, a ConstituigSio federal (art. 141,§ 16) exige que, nas desapropriagles a

indenizagfo seja justa, prévia, e em dinheiro. A suposta indenizagfio a que alude a

apelante n¥o seria prévia, nem em dinheiro. Ao contréario, seria posterior, sem

termo prefixo e ocorreria mediante compensagfo.

No sistema da ConstituigSio federal, a possivel valorizagio do imdvel, de que se

desapropria parte, n#o influi na indenizagio que é devida em dinheiro. Essa

valorizag8o constitui objeto da contribuigf%o de melhoria (art. 30, nQ I).

[...]

E claro é que se ha valorizaglio de iméveis, am conseqincia de obra pdblica, pode
ser recobrada dos proprietarios beneficiados totalmente pela contribuigSio de
melhoria (art. 30, paradgrafo unico da ConstituigSio federal), niio pode servir de
meio de pagamento de dividas da apelante, por via de compensaglio.49

48RODILHAT, Paul. s _plus- . Paris
Recueil Birey, 1944. p.8.

49ppVISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, v.37, jul./set. 1954. p.225.
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O Supremo Tribunal Federal apreciou a aplicag¢do do art.
27 do Decreto-lei nQ 3.365/41 em Recurso Extraordinédrio
publicado no Didrio da Justica de 03.10.73, em que figurou como
relator o Ministro Aliomar Baleeiro:

DESAPROPRIAGCKO - DEDUGKO DA PLUS-VALIA QUE A OBRA TRARA AO REMANRSCENTE.

1. Tendo estatuido a C.F., tanto a de 1946 quanto as posteriores, o processo de

contribuig% de melhoria para o poder pablico cobrar-se do custo de obras que

valorizem os imdveis deles, nSo vigora mais o art. 27 do Dec-lei 3.363/41, que

autoriza ao juiz compensar a indenizagfio da desapropriag8io com a mais-valia que o

melhoramento publico acarreta para o réu.

2. O art. 27, do Decreto-lei 3.365/41, cobrando a mais-valia s6 dos desapropriados,

nfo se compatiliza com a contribuig%o de melhoria, que, pelo art. 18, II, da C.F. e

Decreto-lei 195/67, partilha o custo da obra até o limite da vantagem ganha por

todos os beneficiarios, desapropriados ou nfio.30

Resta entdo inaplicével, no Brasil, segundo a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, dita compensagdo,
sob a justificativa de que existe tributo especifico para
recuperar a mais-valia imobilidria causada por obra piblica no

pais: a contribuic¢do de melhoria.

3.5 A VALORIZAGXO IMOBILIARIA CAUSADA POR MODIFICAGOES NA
LEGISLAGAO EDILICIA

A atuag¢do do poder publico no sentido de modificar a

legislagdo edilicia de uma cidade, a chamada "lei de

zoneamento", pode proporcionar valorizag¢do imobilidria pelo

aumento do potencial construtivo do imével. Esta valorizagdo

pode ser absorvida pela administragdo publica.

SOCOLETANEA DE JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL SOBRE TRIBUTOS MUNICIPAIS
- 1966/1980. Brasilia : Ministério da Fazenda, 1981. p.10S.
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Tal sistemdtica é aplicada na 1Itdlia, como uma das
formas de imposigdo da contribuigdo de melhoria especifica’i. B
a aree fabbricabili dando origem a imposig¢do do tributo.52

No Brasil o instrumento andlogo ao do aree fabricabili é

conhecido como solo-criado.53

5"'sobro contribuigfio de melhoria especifica vide capitulo 4.

52ALBSBI, Renato; STAMMATI, Gaetano. Istjtuzioni di diritto tributario. Torino:
Unione Tipografico-~ Editrice Torinese, s.d., p.329.

53gobre solo criado vide: AMARAL, Antonio Carlos Cintra do. Breves consideragSes
sobre o controle do uso e ocupaglio do solo metropolitano e a nogSio de "solo criado". Reyista
de direjto pgblico. 8%0 Paulo, n.43/44, p.214-121, jul./dez. 1977. GRAU, Eros Roberto.
Pireito urbano : regiSes metropolitanas, solo criado, zoneamento e controle ambiental. B8So
Paulo : Revista dos Tribunais, 1983. p.34. ATALIBA, Geraldo et al. 8olo criado. Revista

de direito pablico. 8%o Paulo, n.87, p.139-162, jul./set. 1988.
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4 ORIGEM HISTORICA DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA E SUA PREVISXO
NO DIREITO COMPARADO

A andlise histérica da contribuig¢do de melhoria e de sua
evolugdo no direito alienigena é de fundamental importéncia
para a sua compreensdo.

Atribui-se a Roncalli a denominagdo de contributi di
miglioria, que em espanhol chamou-se de contribuiciones de
mejoras, em alemd3o Entschliessungsbeitrag e em francés
contributién sur les plus values.54

Baptista MOREIRA discorre longamente sobre a origem
histérica da contribuig¢do de melhoria,’® citando que a noticia
mais remota para alguns autores, como S& PEREIRA (relatando um
processo na C8rte de Appellag¢do) teria sido Biz8ncio, no ano de
533, quando Justiniano promulgou o Digesto, no fragmento De via
publica:

Também fara qualquer via publica imediata A sua casa propria e limpard aqueduto que

esteja descoberto, e o conatruira de modo que nfo impaga o transito aos veiculos.

Os que porém habitem a casa pagando aluguel, se nio constréi a rua o senhorio, e a

constroem eles proprios, obterfio os gastos dos aluguéis. (Digestorum - Lib. XLIII,
tit. X, § 39, fr.1, Digesto De via publica.)36

S4MOREIRA, Jofio Baptista. Contribuictes fiscais. Revista de direito
administrativo. Rio de Janeiro, n.124, p.15-29, abr./jun. 1976. p.12.

O financista italiano Roncalli teria langado o termo "contributi di miglioria“ em
1896, por ocasifio de artigo publicado na revista "Riforma Sociale". (MARTINS, Ives Gandra da
8ilva; MARTINS; Rogério Vidal Gandra da Bilva. op. cit. p.402.).

sssstabelocer com precisfo a origem da contribuicio de melhoria ¢ tarefa 4ardus;
muitos indicios histéricos do instituto nSo revelam nada mais que meios de ressarcimento por
investimento pablico, ora se assemelhando com taxas, ora com pregos pablicos, gquando
comparados com o0 sistema juridico da hoje. (LOVATO, Antonio Carlos. op cit. p.158.).

56MORRIRA, JoSo Baptista. A contribuic¥o... p.157. PEREIRA 84. Taxa municipal
para construgclio de passeios fronteiros e predios particulares. Revista Forense. Belo
Horizonte, v.XLIV, p.450-457, maio 1925, p.453.
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Os proprietdrios de iméveis, conforme se depreende do
texto citado acima, tinham obrigagdo de construir ruas
(prestagdo in labore) o que, em verdade, ndo representava
propriamente uma contribui¢do de melhoria.5? Tal determinagdo
legal nem mesmo previa prestagdo em dinheiro, mas ilustra que
j& aquela época havia uma abordagem do problema relativo a
obras que beneficiam &reas especificas como devendo ser
suportadas por seus beneficidrios.

Identifica-se um caso consideravelmente remoto de
betterment, em 1250, na Inglaterra, para obras de recuperag¢ao
dos diques do Romney, no condado de Kent.58

As obras de reconstrugdo de diques contra a inundagdo da
regido dos pidntanos de Romney beneficiavam as propriedades que
lhes eram vizinhas, valorizando-as, razdo pela qual os
respectivos proprietdrios adjacentes deveriam ficar com o
encargo do custo da obra.?5?

Ainda no século XIII j4 se aplicava uma contribuig¢do di
miglioria em Florenca, cobrada para a execu¢do das obras de
Santa Maria Novella.%® Teria ainda sido aplicada para custear o
embelezamento de outras diversas prag¢as locais; as obras que
comportavam valorizagdo das propriedades limitrofes eram

custeadas por seus proprietdrios.6i

57TMORARS, Bernardo Ribeiro de. Comp8ndio de direito tributario. Rio de Janeiro :
Forense, 1987. p.285.

58pINTO, Bilac. Contribuiclo de melhoria. p.32.

59MORAES, Bernardo Ribeiro de. Comp#ndio... p.285.

60GRI2107TI, Benvenuto. Principios de ciencia de las finanzas. 6 ed. Trad. Dino
Jarach. Buenos Aires : Roque Depalma, 1959. p.142.

61MARTINS, Ives Gandra da Bilva; BASTOS, Celso Ribeiro. ContribuigSio de melhoria.

Comentdrijos & ConstjtuicSo do Brasjl : promulgada em 5 de outubro de 1988. B88o Paulo
Saraiva, 1990. p.50.
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Em Portugual, dispunham as Ordena¢les Filipinas, em seu
titulo LXVI, por Lei de 6 de julho de 1596, que os governadores
e vice-reis se encarregariam da construg¢do e reconstrug¢do das
estradas e pontes nos seus distritos, devendo tais obras serem
pagas (total ou parcialmente) por aqueles que delas se
beneficiassem, através das chamadas fintas.62

Diversos autores, ao tratarem da origem histérica da
contribuig¢do de melhoria, aludem ao betterment tax. Este
tributo especifico foi instituido em 1605, pela Coroa
brit8nica, apés retificado o Rio T&misa nas imediag¢des de
Londres e muradas suas margens no trecho citadino. Terminado o
empreendimento, alguns suditos haviam auferido especial
vantagem patrimonial em virtude da obra, com a fabulosa
valorizagdo de seus terrenos, que de alagadi¢os passarem a
ubérrimos, dai a imposigdo da exagdo.*63

A contribuigdo de melhoria idealizada em 1605 foi
adotada também em 1666 e 1667 para o alargamento das ruas de
Westminster e a reconstrucdo de Londres apés o grande incéndio
que devastou a cidade.é64

Realmente, busca-se encontrar as origens da contribuigdo
de melhoria em certos tributos romanos e medievais, destinados
a levantar fundos para a construgdo e conservag¢do de estradas,
pontes e muros fortificados das cidades. Porém esses tributos
antigos teriam antes um cardter semelhante ao das atuais taxas,

faltando-lhes um elemento essencial da contribuig¢do de

620RDBNA96!B FILIPINAS. 1livro I. notas por CAndido Mendes de Almeida. Lisboa :
FundagSo Caloustre Gulbenkian, 1965. p.151. rep. da ed. 1870.

63pUEHLER, Alfred. G. op cit. p.528. COELHO, Sacha Calmon Navarro.
Comentarjos... Pp.74. ATALIBA, Geraldo. [Em prol... p.ii. MARTINS, Ives Gandra da 8ilva;
MARTINS, Rogério Vidal Gandra da 8ilva. op. cit. p.402.

6410vATO, Antonio Carlos. op. cit. p.158.
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melhoria, que é a valorizag¢d3o da propriedade particular em
conseqiiéncia de obra publica, no que o betterment tax teria
sido pioneiro.

Baptista MOREIRA é da opinido que a contribuigdo de
melhoria teve origem em Franca, na decisdo de 31 de dezembro de
1672, pela qual o Conselho do Rei Luiz XIV reconheceu as
cidades o direito de estas imporem contribui¢des em virtude de
bplus-value resultante de abertura ou embelezamento de ruas.é65

Entende-se, porém, que o embrido da contribuigdo de
melhoria repousa no instituto ingl&s, o qual, pela primeira vez
na histéria, atendeu A& preocupacdo quanto do suporte de
despesas por obras puiblicas pela coletividade, quando tais
obras beneficiavam grupos determinados de pessoas, através da
valorizag¢do imobilidria.

Do tributo 1ingl8s betterment tax derivou o norte-
americano special assessment, que evoluiu com caracteristicas
bastante préprias.

A primeira Lei norte-americana sobre o special
assessment é da col8nia de Nova Iorque e data de 1691. Esta Lei
é uma cépia da Lei inglesa de 1667 sobre betterment tax.6é

TAYLOR assim identifica o special assessment:

Certain public improvements, such as the construction of streets and sewers, confer

spacific benefit upon particular property owners in addition to their general

community benefits. Bpecial assessments are charges imposed upon property benefited

by such improvements, the amount of the charge being determined by pro rata cost or
pro rata benefit.67

65MOREIRA. Baptista. A contribuicSio... p.169.

66BUEMLER, Alfred G. op. cit. p.528.

Com o intuito de demonstrar as semslhanca entre elas, Jofio Baptista MOREIRA (A
contribuic8o... pP.167.) cita trechos da lei inglesa sobre betterment tax (1667) e da lei
americana sobre special assessment (1691).

67TAYLOR, Pnilip. The economics of public finance. 3 ed. New York : The
Macmillan Company, 1952. p.249.
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Portanto, nos Estados Unidos da América, sob a
denominag¢do de special assessment estdo compreendidas
imposig¢bOes diversas, que podem ter como base tanto a repartigdo
do custo da obra piiblica como a repartigdo do beneficio
(valorizagdo).

E justamente essa sistemdtica que leva Geraldo ATALIBA a
afirmar que existem, sob a denominagdo genérica de special
assessment, formas de cost assessment e benefit assessment,® no
direito norte-americano.®9

Na forma do cost assessment, a iniciativa para a
realizag¢do da obra pudblica pode partir dos préprios moradores
da 4rea. Quando parte do governo, os proprietadrios sédo
consultados sobre seu projeto, cabendo as estes parte do
custeio da obra, o que é apurado considerando-se a capacidade
de contribuir de cada um.70

No <caso da imposigdo do special assessment pela

68Muitas vezes o benefit assessment & denominado ds special assessment, betterment
levias, special benefit assessment, ou availability charges. (ZAMORA, Nancy J. Hoffmeier. New
financing strategy for rapid transit : model legislation authorizing the use of benefit
assessment to fund the Los Angeles metro rail. UCLA Law Review. v.35, p.519-546, 1992.
p.520.).

69ATALIBA, Geraldo. Em prol... p.52.

Segundo este autor, "nos Estados Unidos, os estudiosos de public finance englobaram
o estudo tanto do cost assessment como do benefit assessment (prego o primeiro e contribuiglio
de melhoria o segundo) sob a comum designagfio de special assessment “.

Também Bilac PINTO discorre sobre a questfo das espécies de assessments existentes
no direito norte-americano: "“Apezar da contribuiglio ser principalmente a remunerag8io ds
beneficios decorrentes de obras publicas, em muitas hypotheses, ella constitue propriamente a
indemnizag8o do seu custo, sem nenhuma atteng8o & circumstancia de ter havido realmente
beneficio, ou da egquivalencia entre este ultimo e aquelle custo. Dahi os dois primeiros typos
de assessments, segundo o criterio do calculo de seu montante: a) assessments de custo b)
assessments de beneficio. Estes dois typos, pelo lado administrativo, nfio sfo totalmente
autonomos, sendo muito tenues as linhas que os separam. Na pratica, muitas vezes, custo e
beneficio coincidem,ou, quando nSo, assessments que se pretends terem sido calculados sobre
beneficios, s6 o foram, em verdade, pelo custo. A divislSio proposta, porem, tem a vantagem de
extremar typos de assessments juridicamente inconfundiveis". (Contribuiglio de welhoria.
P.25.).

702AYLOR, Philip. op. cit. p.249.
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reparticdo do beneficio (valorizag¢do), parte da obra é
usualmente custeada pelo poder piblico, e parte, pelos
proprietdrios, porém jamais em valor excedente & mais-valia
imobilidria proporcionada:

However, regardlles of legal right, the common practice is for government to assume

a share of the cost. The amount of assessment permitted is everywhere subject to

the overriding limitation that no property owner shall be required to contribute an

amount in excess of the value added to his property by the improvement.71

Portanto, também nos Estados Unidos existe o principio
de que o proprietdrio ndo poderd ser taxado, através do benefit
assessment, em valor superior a vantagem que lhe foi conferida.

O special assessment foi bastante utilizado no passado e
teve um papel significativo na expansdo das cidades norte
americanas.??

Apés ter caido em desuso,?’® recentemente muitas
municipalidades norte-americanas tém "redescoberto" o recurso
do special assessment como forma de incrementar suas finangas,
a fim de proporcionar beneficios para seus municipes. Por
exemplo, San Diego, na Califérnia, tem aplicado o special
assessment, ainda «que de forma um pouco diversa da
tradicionalmente empregada.”’ Também Los Angeles tem se
utilizado do special assessment para custear o sistema de metr8

da cidade.?5

A partir do exemplo da bem-sucedida experié&ncia norte-

TLrAVLOR, Philip. op. cit. p.249.

nnnsim Alfred G. BUEHLER (op. cit. p.533.) que "special assessment have played a
significant role in the expansion of American cities".

73ZAMORA, Nancy J. Hoffmeier. op. cit. p.520.

74BHI!H, Marlin R. From subdivision improvement requirements to community benefit
assessment and linkage payments : a brief history of land development exactions. Law _end

contemporary problems. v.50. winter 1987. p.20.

75MRA, Nancy J. Hoffmeier. op. cit. p.522.
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americana com a aplicag¢do da contribuig¢do de melhoria, em
muitos paises desenvolveu-se um movimento cientifico favordével,
o que influenciou ag¢des legislativas’ visando disciplinar o
instituto.??

0 direito alemdo distingue Steuer (imposto), Gebihr
(taxa) e Entschliessungbeitrag (contribui¢do de melhoria).?s

A hip6tese de incidéncia da Entschliessungbeitrag alemd
é a realizagdo de obra publica acrescida de um beneficio
presumido, que o proprietdrio particularmente atingido aufere.
Tem a finalidade de recuperar o custo da obra publica as
expensas dos proprietdrios de 4reas na zona beneficiada.??

A hipébétese de incidéncia é, portanto, a obra publica
mais o beneficio ao imével do contribuinte. A base imponivel,
por sua vez, ndo leva em conta este beneficio, mas o custo da
obra a ser repartido entre os beneficiados, segundo modelos
matemdticos que consideram o uso, a metragem e as testadas dos

iméveis .80

76p contribuigSio de melhoria foi instituida, entre outros paises, na Italia (1865),
Espanha (1877), Alemanha (1855), SBuiga (1900) e Bélgica (1902). (MORAES, Bernardo Ribeiro de.
Compéndio... Rio de Janeiro : Forense, 1987, 937p. p.287. MOREIRA, JoSio Baptista. A

contribuico... p.261.).
778CHMIDT JUNIOR, Augusto. op. cit. p.4.

789GURINHO, Arx da Costa. op. cit. p.186.

T9MORRIRA, JolSio Baptista. A contribuigSo... prefacio.
B80MOREIRA, JoSo Baptista. A contribuiclo... prefacio.

Afirma o autor que o fato gerador da beitrag ¢ a definitiva conclusfo da obra
pablica, e a base de cdlculo o custo da obra, dividido em proporcionalidade ao patrimdnio e
ao desfrute efetivo dos equipamentos urbanos.

Sobre a contribuiglio de melhoria alem#, comenta Sacha Calmon Navarro COSLHO que "A
velha Germ&nia, com suas vilas e cidades wmedievais, para fazer faca aos custos da
modernizac%o e também para cobrar os custos das reconstrugtes determinados pelos estragos das
guerras, logo encontrou um meio autoritario (certo que o tributo é compulsdério, ex lege) de
recuperar os custos das obras publicas urbanas dos proprietarios beneficiados palas mesmas.
Pragmaticamente, porém, deixaram de lado o fator 'valorizag8o', para se fixarem no ‘'custo da

obra'". (Comentérios... p.75.).
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As observagdes sobre o tributo alemdo fazem crer que a
Entschliessungbeitrag é um efetivo instrumento de financiamento
de obras publicas, pelo rateio do custo, sem considerar o grau
de valorizac3o imobiliiria ocasionada. E o que se pretendeu
implantar no Brasil com a Emenda Passos Porto, como se veré
adiante.

Na Itdlia, a figura da contribuigdo de melhoria viu seu
perfil e tratamento legislativo desenvolverem-se gradualmente
(Lei n2 2.359 de 25 de junho de 1865, D.L. n@ 107 de 6 de
fevereiro de 1919, R.D. nQ 422 de 8 de fevereiro de 1923, R.D.
ne 2.538 de 18 de novembro de 1923, Lei nQ 2.251 de 16 de
dezembro de 1926, Lei nQ 427 de 6 de abril de 1933, e R.D.L. n@
2.000 de 28 de novembro de 1938).81

A disciplina da contribuicdo de melhoria teria sido
também regulada pela T.U. n2 1.175, de 14 de setembro de 1931,
tendo esta disposto sobre contribuig¢do de melhoria especifica e
contribui¢do de melhoria genérica.s82

A contribuigdo de melhoria especifica pode ser exigida
pelas provincias e pelos municipios, e a genérica apenas pelos
municipios, quando da execu¢do de obras puUblicas que valorizem
a propriedade imobilidria.e3

A contribuig¢do de melhoria genérica e a contribuigdo de

melhoria especifica ndo se demonstraram eficazes na Itdlia,

81COCIVERA, Benedetto. Quida ai tributi locali. Torino: Unione Tipografico-
Rditrice Torinese, 1954. p.591. .

82)1ES8I, Renato; STAMMATI, Gaetano. op. cit. p.323. GIANNINI, A. D.

Instituciones de derecho tributarjo. 7 ed. Trad. Bainz de Bujanda. Madrid : Editorial de
Derecho Financiero, 1957. p.550.

83GRIZIOTTI, Benvenuto. op. cit. p. 142.

Esse seria apenas um dos pontos de diferenciagfio entre a contribuigfio de melhoria
especifica @ a contribuigio de melhoria genérica, e é citado por ser o de mais fa&cil
identificaglio, jA& que os outros, a juizo da pesquisadora, demonstram-se confusos.



29

principalmente pela excessiva complexidade no procedimento de
aplicagdo. Isto levou a edigdo da Lei nQ 246 de 5 de margo de
1963, a qual aboliu a contribuig¢do de melhoria genérica,
conservando apenas a contribui¢io de melhoria especifica no
ordenamento italiano.ss

Sobre a contribuig¢do de melhoria especifica, ensinam
ALESSI e STAMMATI que esta pressupbe incremento no valor de
bens rusticos ou urbanos derivado ndo somente da execugdo de
determinada obra publica, mas também da introdug¢do de servigos
publicos, ou ainda da modificagdo de planos de zoneamento que
possibilitem um maior desfrute em termos de edificag¢do da A4rea
e dos edificios existentes.®85

O incremento de valor que d4 causa & imposigdo da
contribuig¢do de melhoria especifica é apurado pela diferen¢a
entre o prego de mercado do imével depois da execugdo da obra
piblica, introdugéao do servigo piblico, aprovagéao da
modificagdo do plano, dependendo do caso, e o pre¢o de mercado
que o imével tinha em 12 de janeiro do ano precedente aquele no
qual foi deliberada a execugdo da obra publica, a introdugdo do
servigo publico, ou a modificag¢do dos planos de zoneamento.86

Em Portugual, o tributo que mais se aproxima de nossa
contribuicdo de melhoria é o "encargo de mais-valia", que,
dentro do sistema dicot8mico de <classificag¢do de tributos
adotado naquele pais, caracteriza-se como imposto sobre a mais-

valia imobilidria. Tem como legislag¢do bdsica a Lei n2 2.030,

8451.RE8I, Renato; STAMMATI, Gaetano. op. cit. p.324. SAVINO, Gaetano. ]I tributi
locali. 2 ed. Milano : L. di G. Pirola, 1963. p.246.

a""M.ESBI, Renato; BTAMMATI, Gaetano. op. cit. Pp.329.

86,1,ES8I, Renato; STAMMATI, Gaetano. op. cit. p.329.
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de 22 de junho de 1948, o Decreto-lei nO 46.950, de 9 de abril
de 1966, e o Decreto n 2 4, de 25 de janeiro de 1983.87

Nas palavras de Baptista MOREIRA, a tributagédo
portuguesa das mais-valias imobiliirias que se originam da
construg¢do de obras publicas "é uma imposi¢do que se dirige ao
fenbmeno social da especulagdo imobilidria, com <carédter
confiscatério de um imposto extrafiscal".se

Assim é que a contribuig¢do portuguesa ndo tem como
finalidade recuperar o custo das obras piblicas, mas realmente
captar a mais-valia imobilidria, aos moldes do concebido entre
nés por Geraldo ATALIBA.89

Na vizinha Argentina, houve um momento histérico em que
a contribuig¢do de melhoria se revestiu de grande importéncia,
tendo servido para o financiamento de pavimenta¢des e para a
abertura de ruas e estradas. Com o passar do tempo, foi sendo
substituida por impostos e perdeu grande parte de sua
transcendéncia: "Trata-se, na Argentina, de um instituto em
franca decadéncia, ainda que se lhe possa creditar em seu favor
sua vinculag¢do com obras piblicas de real interesse comum, que
criam predisposigdo favordvel e vencem resist@ncias que certos

contribuintes poderiam ter, acerca do imposto" .90

S8TMARTINEZ, Pedro Soares. Manual de direito fiscal. Coimbra : Almedina,
1984. p.37.

88HO!'(EIRA, Jo%o Baptista. A contribuigSo... p.306.

89ATALIBA, Geraldo. Hipotess... p.151.

Tem-se, segundo Pedro Soares MARTINEZ (op. cit. p.3%38.), que quando incidir o
encargo de mais-valia (Lei nQ 2.030 de 22 de junho de 1948), nEo incidird o imposto de mais-
valias (tributo portugu@s aprovado pelo Decreto-lei nQ 46.373 de 9 de junho de 1965, e que
tem como matéria colectdvel o ganho realizado através da transaissfio onerosa de terrenos para
construgfo ou de elementos do activo imobilizado de empresas, do trespasse de locais afectos
ao exercicio de profissSes geralmente ditas liberais, e do aumento de capital de sociedades
pela incorporaglio de reservas ou emissfo de aglSes).

9°VILLEGAB, Héctor B. Curso de direito tributdrio. Trad. Roque Antonio Carrazza.
880 Paulo : Revista dos Tribunais, 1980. p.28.
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Dos paises da América Latina, a Col8mbia é o que mais
tem empregado a contribuig¢do de melhoria, obtendo é&xito
principalmente em Medellin e Bogotd. A valorizacion é prevista
constitucionalmente, e foi primeiramente regulamentada pela Lei
n2 25 de 1921. O Decreto Legislativo n2 1604 de 24 de junho de
1966 é a "ley marco" da contribucion de valorizacion naquele
pais, tributo que tem como base imponivel e valorizagdo
imobilidria gerada por obra piblica.$!

Em Frang¢a, em que pese jd houvesse imposi¢des sobre a
mais-valia imobilidria causada por obras pdblicas desde 1672, o
Decreto-lei de 8 de agosto de 1935 foi o diploma legal a prever
a imposig¢do sur les plus-values occasionnées par des travaux
publics, exigivel quando a mais-valia ultrapassasse 15% do
valor original do imével.92

Por esse Decreto-lei foi introduzida a recuperagdo da
mais-valia causada por obras puiblicas no campo das
desapropriagdes. A idéia fundamental era uma opgdo que se
propunha ao proprietédrio: pagar a mais-valia ou ser
expropriado.9

Esse Decreto-lei foi seguido de outro, o Decreto-lei de
30 de outubro de 1935, instaurando a simples recuperagado da
mais-valia, sem opg¢do de desapropria¢do.9

Paul RODILHAT, em tese de doutorado sobre les plus-
values dues aux travaux publics, ensina que seriam formas

ordindrias de recupera¢do da mais-valia imobili4ria causada por

9100INTERO, Roberto Leon Pelaez Quintero. valorizac
Bogotd, 199?. 1Sp.

92)0REIRA, JoNo Baptista. A contribuiclo... p.320.
93RODILHAT, Paul. op. cit. p.24.

94RODILHAT, Paul. op. cit. p.28.
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obras realizadas pelo EBstado em Franga: la récupération par
action directe - que corresponderia a figura andloga a nossa
contribui¢do de melhoria (critério valorizag¢do) - e la
récupération par compensation, gque seria uma compensac¢do da
valorizag¢do imobilidria com as indenizag¢lOes devidas aos
proprietdrios que tiveram suas 4reas atingidas para a execug¢do
de obras ptblicas de forma permanente ou temporéria.9s

Ensina também PEISER que "Le Travail public peut avoir
comme effet d'augmenter la valeur des propriétés privées
avoisinantes, de leur procurer une plus-value'", recuperéavel de
duas formas:

rdcupdration par compensation (elle est possible dans l1le cas ou le propriétaire

béndficie d'une indemnité pour les dommages causés par les Travaux publics, ou

lorsqu’il bénéficie d'une indemnité d’sxpropriation; 1le juge peut déduire de

1'indemnité d'expropriation 1'augmentation de valeur immédiate gue peut procurer &

1’axproprié, le travail public)
e a récupération directe a qual até o momento teria se revelado
um inoperante, eis que ndo aplicada.9

O Code de L'expropriation francés, datado de 1958,
previu também o principio da recuperagdo da mais valia

imobilidria em seu art. L. 16-4, anunciando que o Decreto-lei

de 1935 seria susbstitufido por outro.9?

95RODILHAT, Paul. op. cit. p.8.

9543!’!18!1!, Gustave. Droit administratif : fonction publique de 1 'ftat et
territoriale domaine public, expropriation, réquisitions, travaux publics. 10 ed. Paris,

1990. p.121.
André de LAUBADERE et al. ( té de 0l i tif. v.II. 9 ed. Paris
Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 1992. p.473) consideram ainda “la

participation des propridtaires privés aux dépenses des travaux publics d'équipement A
1'occasion des opérations d'urbanisme" como terceira forma existente em Franga de recuperagio
da mais valia imobiliAria causada por obras pablicas, e que pode ser exigida de vérias
maneiras como “participations exigées A l'‘occasion de l'octroi du permis de construire,
redevance d'équipement, taxe de régularisation des valeurs foncidres et taxe 1locale
d'équipement”, em sistemdtica aparentemente ainda nfio desenvolvida naquele pais.

97aUBY, Jean-Marie; BON, Pierre. Droit administratif des biens : domaine, travaux
publics, expropriation pour cause d ‘utilité public. 2 ed. Paris : gditions Dalloz,

1993. p.267.
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Apesar de sua previsdo legal, a imposig¢do direta sobre a
mais-valia imobilidria causada por obra publica teria se
mantido inoperante, ndo tendo surgido norma em substituig¢do ao
referido Decreto-lei. Com a reforma legislativa de 19 de
dezembro de 1963 teria sido instituido em Frang¢a tributo sobre
as mais-valias em geral, criando, portanto, a "tributagdo das
mais-valias consideradas como ganho de capital", no sistema do
unearned incremment.9@

Tal legislagdo ndo sobreveio, restando a recuperagdo
direta da mais-valia imobilidria em fungdo de obra publica um
completo fracasso naquele pais.?9

Da an&dlise dos textos <citados, <conclui-se que a
recuperag¢do direta da mais-valia imobilidria em fungdo de obra
piblica, em Pranga, ndo teria hoje cardter tributdério,
consistindo em mera forma de recuperag¢do de mais-valia devida
ao Estado pelo particular, com previsdo em texto préprio de
procedimento expropriatério, e em fungdo do poder de dominio
eminente.

Existiria sim uma forma operante de imposigdo sobre a
mais-valia, porém de forma genérica, tributando mais-valias
diversas, inclusive as obtidas em operagdes imobilidrias, de
forma semelhante ao sistema portugués do "imposto sobre a mais-
valia". 100

Verifica-se, portanto, que figuras andlogas a
contribui¢do de melhoria existem em diversos paises, certo que
com nuan¢as diferentes e também com problemas para sua efetiva

aplicag¢do, devido & notéria complexidade da matéria em estudo.

98MOREIRA, JoSio Baptista. A contribuic¥o... p.324.

99,0BY, Jean-Marie; BON, Pierre. op. cit. p.268.

100y0pETRA, JoSio Baptista. A contribuicsio... p.323.
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5 BREVE HISTORICO DA CONTRIBUICKO DE MELHORIA NO BRASIL

Bilac PINTO, tratando dos antecedentes do instituto da
contribuig¢do de melhoria no direito brasileiro, refere-se as
fintas (aplicadas para obras piblicas como fontes, pontes e
calgadas) do regime colonial e as taxas de cal¢amento da fase
republicana. 101

As fintas chegaram a ser exigidas na Bahia em 1812 e em
Minas Gerais em 1818,102

No Brasil, a primeira manifestag¢do positiva de figura
andloga a contribuicdo de melhoria pode ser localizada no
Decreto n2 1.029, de 6.7.1905, do Distrito Federal, que
determinava, quando se tratasse de calcamento, que metade do
custo da pavimentag¢do corresse por conta dos proprietdrios
confinantes.103

Em 1924 e 1926 surge em Sdo Paulo, com as Leis n@ 2.869
e ne 3.008, a famosa "questdo do calg¢amento". O primeiro desses

diplomas encarregava os contribuintes adjacentes do pagamento

101prNT0, Bilac. ContribuigSo de melhoria. Revista Forense. p.259.

1025ppRNAGSES PILIPINAE. op. cit. p.152.

Em 7 de outubro de 1812 a Camara Municipal de Jaguaripe obteve a faculdade de
langar as fintas para promover a edificag8io de obras publicas e em 5 de novembro de 1818
obteve a Ca&mara Municipal de Mariana a faculdade de langar as fintas com destino ao reparo de

varias pontes.

103cHAVES, Antonio. ContribuigSo de melhoria. Revista de direito administrativo.
Rio de Janeiro, n.99. p.407-412, jan./mar. 1970. p.407.

Bilac PINTO refere-se a essa taxa de calgamento, noticiando que o tributo obteve
maior notoriedade em razio dos pleitos a que deu lugar no f8ro paulista: "Arguia-se a sua
inconstitucionalidade e a Cérte de Appellaglio de B0 Paulo, em decisbSes reiteradas, entendsu
que effectivamente a taxa violava a ConstituigSio Federal e o Codigo Civil". (ContrjbuicSo de
melhoria. p.62.).

Sobre tais taxas, vide relatério de S84 PEREIRA (op. cit. p.450-457.) em processo
en tramite perante a Cérte de Appellacglio.
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de dois tergos do custo total do empreendimento, recaindo o
restante sobre o0 municipio. O outro diploma simplesmente fazia
cobrar dos contribuintes adjacentes o custo total da obra.
Muitos juristas se manifestaram contra essa imposig¢do, ndo a
entendendo nem como taxa nem como imposto. Posteriormente foi
declarada sua inconstitucionalidade. 104

Uma das primeiras tentativas para a incorporagdo do
instituto se deu através do anteprojeto de lei de 1928 (que nado
veio a ser aprovado) para regular a urbanizagdo das cidades
brasileiras, de autoria do urbanista francés Alfredo Agache, e
que se fez através das "taxas de valorizagdo" ali previstas.105

Dentre as primeiras iniciativas legais relativas a
contribui¢do de melhoria estd a Lei n2 89, de 30 de setembro de
1931, promulgada pela Cémara Municipal de Taquaritinga-SP, a

qual previa a cobranga de contribuigdo de melhoria pelo

104p0RRIRA, JoSo Baptista. A contribuiclo... p.190.

105gegundo Hilton J. GADRET  ( jclo T ua aplicagSo no
distrito federal. Rio de Janeiro : A.G.U.8.A., 1956. p.19.), no governo do prefeito Prado
Junior foi contratado o urbanista francés Alfred Agache para elaborar o plano diretor de
extensio e embelezamento da cidade do Rio de Janeiro. Ao apresentar o resultado de seu
estudo, o professor Agache incluiu um ante-projeto de 1lei federal gque autorizava cada
antidade incumbida de trabalhos de utilidade pablica cobrar, dos proprietarios de imdveis
beneficiados, uma parte da valorizag8io para ajuda do seu custeio.

Bilac PINTO traz trecho do anteprojeto do Prof. Agache: "Art. VII - Todas as vezes
que a realizagfio de um plano E.R.E. (Plano de Extens8o, Remodelaglio e Embellezamento), ou a
construcgio de uma réde de transportes em commum, ou outros trabalhos de utilidade publica
forem de natureza a provocar uma valorizag8o dos immoveis ou terrenos circumvizinhos, a
entidade incumbida desses trabalhos, (Estado, Municipalidade, S8Syndicato, etc.) sera
autorizada a cobrar aos interessados uma parte dessa valorizaglio. § 1Q - Para isso, a
investigagfio sobre o projecto das obras, serd extensiva as propriedades vizinhas, segundo um
plano no qual ser& delimitada a superficie que engloba os terrenos e os immoveis susceptiveis
de valorizag8So. O auto consecutivo a esta investigaglio mencionaré a delimitaglio dessa zona e
indicard as taxas de valorizagfo, que deverfio ser cobradas aos proprietarios dos terrenos ou

dos immoveis englobados ...". (Contribuicfio de melhoria. p.81.).
Também Antonio Carlos LOVATO (op. cit. p.159.) refere-se a essa tentativa, durante

o governo de Washington Luiz.
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calgamento das vias pUblicas.106 Egsa Lei, porém, foi revogada,
por se haver suscitado sua inconstitucionalidade.107

Ainda no periodo do Governo Provisério tivemos o
primeiro diploma legislativo federal a consagrar e regulamentar
o instituto, por inspiragcdo do special assessment norte-
americano e do Plano Agache: o Decreto-lei no 21.390, de 11 de
maio de 1932, que criou a '"taxa especial de beneficio" a ser
cobrada pela Unido, Estados e Municipios. Este Decreto-lei,
contudo, jamais veio a ser regulamentado e ndo foi aplicado.108

As exagOes com perfil de contribuig¢do de melhoria foram
tendo suas normas aprimoradas. E a contribuig¢do de melhoria foi
finalmente consagrada na Constituigdo Federal de 1934. Seu art.
124 permitia a Administrag¢do responsdvel pela execug¢do de obra
valorizadora de iméveis a cobran¢a da contribuigdo de melhoria:

Art. 124. Provada a valorizaglio do imével por motivo de obras pablicas, a

administragSio, que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribuiglio

de melhoria.

Foi o estado de Sdo Paulo que assumiu a primazia de se
valer da autorizag¢do constitucional, promulgando, em 2 de
janeiro de 1936, a Lei n2 2.509, regulamentada, para aplicagdo
no municipio de Sdo Paulo, pelos Atos nQ 1.074 de 25.4.1936 e

ne 1.238 de 24.3.37. Porém, apesar da previsdo legal, a

106ypARTINS, Ives Gandra da Silva; MARTINS, Rogério Vidal Gandra da Silva. op.
cit. p.402.

107cyaves, Antonio. op. cit. p.407.

Contra essa 1lei, segundo Bilac PINTO (Contribuiclio de melhoria. p.63), foi
interposto recurso para o Senado Estadual, que o acolheu, de inicio, com base no Parecer nQ
36, de 1922: “Considerando que a lei em questlo, ao crear para os proprietarios de predios
situados em certas ruas, a obrigaglc de pagar as despezas do calgamento dellas, violou a
Constituig8o, o Codigo Civil e a propria lei de OrganizagSio Municipal, fora de duvida nos
parece que o recurso devera ser provido. Com effeito, o acto da Camara fére a Constituiglio
estabelecendo desegualdades perante a lei, quando quer obrigar os proprietarios urbanos de
uma parte da cidade a pagar o calgamento das ruas publicas, sem que a mesma obrigag¥o exista
para os proprietérios de outras ruas..."

108pyNT0, Bilac. ContribuigSo de melhoria. Revista Forense. p.259.
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aplicag¢8o da contribuig¢do de melhoria se viu frustrada nesse
estado.109

A Carta de 1937 nd3o fez alusdo a contribuigdo de
melhoria.

A Constituig8o de 1946 consagrou definitivamente a
contribuig¢do de melhoria:

Art. 30. Compete A Uni¥o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:
I- Contribuiclio de Melhoria, quando se verificar valorizagio do imovel, em
conseqiiéncia de obras publicas;

[...1

Pardgrafo unico. A contribuiglo de melhoria n¥o podera ser exigida em limites
superiores A despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para
o im6vel beneficiado.

No plano nacional, a contribui¢do de melhoria foi
regulamentada pela Lei nQ 854, de 10 de outubro de 1949.110

Com a reforma tributdria de 1965, a Emenda
Constitucional nQ 18 admitiu a contribuigdo de melhoria como
tributo especifico (art. 19).

A contribuig¢do de melhoria foi também prevista na
Constituigdo Federal de 1967:

Art. 19. Compete A UniSio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
arrecadar:

[...3

III. contribuiglo de melhoria dos proprietérios de imdveis valorizados pelas obras
pablicas que os beneficiaram.

[...]

§32. A lei fixard os criteérios, os limites e a forma de cobranga da contribuigSio de
melhoria a ser exigida sobre cada imével, sendo que o total da sua arrecadagio nio
podera exceder o custo da obra pablica que lhe der causa.

A Lei no 5.172 de 25.10.1966, denominada . Cédigo
Tributdrio Nacional pelo Ato Complementar 36, de 1967 (art.
70), disciplinou, nos seus artigos 81 e 82, a contribuigdo de

melhoria:

109GADRET, Hilton J. op. cit. p.21. PINTO, Carlos Alberto A. de Carvalho.
Contribui¢Sio de melhoria : a lei federal normativa. p.26.

110pcc10LY, Aristophanes. op. cit. p.113-118.
Vide texto integral da Lei nQ 854, de 10 de outubro de 1949, no anaxo 1 ao presente
estudo.
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Art. 81. A contribuig8So de melhoria cobrada pela Unifio, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos municipios, no ambito de suas respectivas atribuigbes, é
instituida para fazer face ao custo de obras pablicas de que decorra valorizagfo
imobilisria, tendo como limite total a despesa realizada como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.
Art. 82. A 1lei relativa A contribuiglio de melhoria observard os seguintes
requisitos minimos:
I- publicaglio prévia dos seguintes elementos:
a) memorial descritivo do projeto;
b) orgamento do custo da obra;
c) determinagio da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuiglo;
d) delimitag¥io da zona beneficiada;
e) determinagio do fator de absorglio do beneficio da valorizaglio para toda a zona
ou para cada uma das Areas diferenciadas, nela contidas;
II- fixaglo de prazo nlo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnaglio, pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;
IlI-regulamentagio do processo administrativo de instrugio e julgamento da
impugnag8io a que se refere o0 inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciaglo
judicial.
§ 12 A contribuiglio relativa a cada imével serd determinada pelo rateio da parcela
do custo da obra a que se refere a alinea ¢, do inciso I, pelos imdveis situados na
zona beneficiada em fungfio dos respectivos fatores individuais de valorizaglio.
§ 29 Por ocasilio do respectivo lancamento, cada contribuinte devera ser notificado
do montante da contribuigSo, da forma e dos prazos de seu pagamento e dos elementos
qQue integraram o respectivo cdlculo.lll

Em 24 de fevereiro de 1967 (antes mesmo de entrar em

vigor a Constituig¢do de 1967), foi editado o Decreto-lei n@Q

195, que disp8s sobre a cobranga da contribuigdo de melhoria

para todo o pais.i12

A Emenda Constitucional n2 1 de 1969 também previu a

contribuigdo de melhoria:

Emenda

Porto:

Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Constituiglio, compete a Unilio, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir:

[...1

II. Contribuigio de melhoria arrecadada dos proprietarios de imdveis valorizados
pelas obras publicas, que terd como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

0 dispositivo acima teve seu contorno modificado pela

Constitucional n2 23 de 1983, a chamada Emenda Passos

1115 cedigo Tributdrio Nacional, Lei n@ 5.172 de 25 de outubro de 1966, dispSe

sobre o sistema tributario nacional e institui normas gerais de direito tributario aplicaveis

4 Unilo,

Estados e Municipios, tendo sido publicado no Didrio Oficial da UniSio de 27 de

outubro de 1966.

112v1d. texto integral do Decreto-lei nQ 195/67 no anexo 2 ao presente estudo.
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Art. 18. Além dos impostos previstos nesta ConstituigSo, compete a Unilo, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir:
[...1
II. contribuig8io de melhoria, arrecadada dos proprietarios de imdveis beneficiados
por obras publicas, que terd como limite total a despesa realizada.
Também a Constituig¢do Federal de 1988 prevé a

contribuig¢do de melhoria:

Art. 145. A UniSo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderfio instituir

os seguintes tributos:

;ii;]contrimiglo de melhoria, decorrente de obras publicas.

[...]

Mesmo consagrada constitucionalmente desde 1934, a
aplicagdo da contribuig¢do de melhoria entre nés tem sido
bastante rara, inclusive apés a Constituigdo de 1988,
principalmente por esta ndo se referir ou indicar qual o
critério a ser utilizado para a cobranga do tributo, o que tem

causado grande controvérsia, como se verd mais adiante.113

113Vido capitulo especifico sobre o tema.
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6 CONTRIBUIGCAO DE MELHORIA: IDENTIFICACKO

6.1 DISPUTAS DOUTRINARIAS QUANTO A IDENTIFICAGAO DA
CONTRIBUIGCAZO DE MELHORIA COMO ESPECIE DE TRIBUTO

Apesar da consagrag¢do da contribuig¢do de melhoria como
espécie do género tributo pela Constituigdo Federal, o que se
deu a partir da Emenda Constitucional n2 18 de 1965,
controvérsias existem na doutrina acerca da identificag¢do da
contribuigdo de melhoria como sendo tertia species de tributo,
ao lado dos impostos e das taxas, ou simplesmente como espécie
tributdria autonomamente identificével.

Bilac PINTO, Geraldo ATALIBA, Aliomar BALEEIRO, Hely
Lopes MEIRELES, Navarro CORLHO e Baptista MOREIRA elevam a
contribuigdo de melhoria a terceira espécie tributédria. Em
contrapartida, Carvalho PINTO, Oswaldo Aranha Bandeira de
MELLO, J.H.Meirelles TEIXEIRA, Temistocles CAVALCANTI e Alfredo
Augusto BECKER a consideram como taxa ou como imposto.1i4

Porém, em nosso ordenamento juridico, a contribuigdo de
melhoria configura-se como espécie tributdria autdnoma,

distinguindo-se das demais, quais sejam, os impostos, as taxas,

114p1NT0, Bilac. ContribuigSo de melhoria. p.13. ATALIBA, Geraldo. Natureza...
p.47. BALERIRO, Aliomar. Direito... p.319. MEIRELLES, Hely Lopes. Financas wmunicipais.
8% Paulo : Revista dos Tribumais, 1979. p.16. COSLHO, GSacha Calmon Navarro.
Comentarios... p.B4. MOREIRA, JoSo Baptista. A _contribuiclio... p.98. MELLO, Oswaldo Aranha
Bandeira da. A _con buic8o de melhorija e tonon. municipal. 8S&o Paulo : Prefeitura do

municipio de 8%o Paulo, 1952. p.19. TEIXEIRA, J. H. Meirelles. Estudos da direito
administrativo. v.I. 880 Paulo : Departamento Juridico da Prefeitura do Municipio de 8#o
Paulo, 1949. p.144. BECKER, Alfredo Augusto. op. cit. p.331. CAVALCANTI, Themistocles.
Contribuigfio de melhoria. Revista dos Tribunais. S&o Paulo, a.45, v.243, p.36-42, jan.
1956. p.38.
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os empréstimos compulsérios e as demais contribuig¢des - estes
ultimos modernamente considerados tributos.115

Em verdade, a identificagdo da contribuigdo de melhoria
como espécie autondma do género tributo é incontestdvel, mesmo
porque as Constitui¢bes assim té&m reiterado, a exemplo da

Constituigdo de 1988.

6.2 A CONTRIBUIGCKO DE MELHORIA PERANTE AS ESCOLAS TRICOTOMICA
E DICOTSMICA DE CLASSIFICACKO DOS TRIBUTOS

A temdtica da contribuig¢do de melhoria presta-se a
compreensao das escolas tricotdmica e dicot8mica de
classificagdo dos tributos, "ambas filhas empiricas da teoria
dos fatos geradores vinculados e ndo-vinculados".116

Os alemdes distinguem imposto, taxa e contribuigdo de
melhoria (Escola Tricot8mica de classificag¢do dos tributos) com

énfase na natureza fAtica das respectivas hipbéteses de

115como comenta Fabio NUSDEO (ContribuigSio de melhoria. In: MARTINS, Ives Gandra da
S8ilva et al. Comentarios ao Codigo Tributarjo Nacjonal. 8%o Paulo : José Bushatsky, 1977,
p.53-69. p.65.), com base no direito positivo brasileiro sustentam diversos autores uma
divis8o quinqiipartida dos tributos.

Segundo Ives Gandra da Silva MARTINSE e Rogério Vidal Gandra da 8ilva MARTINS (op.
cit. p.399.), a contribuig de melhoria se distingue do empréstimo compulsorio, entre
outros elementos, pelo aspecto da restituiglio do montante pago pelo contribuinte no
empréstimo, hipdtese n#io prevista para a contribuigio de melhoria. Distingue-se ainda das
contribuigSes especiais porque estas ou se destinam ao financiamento da SBeguridade S8ocial
(contribuigSes sociais), ou s%0 instrumentos de intervengSo no dominio econdmico, ou s8o
instituidas no interesse das categorias profissionais ou econdmicas, hipdteses nas quais a
contribuiglio de melhoria nfio se encaixa.

O Ministro Carlos Velloso, em voto no Recurso Extraordindrio n@ 116.147, ensina
que, "As diversas espécies tributarias, determinadas pela hipdtese de incidéncia ou pelo fato
gerador da respectiva obrigaglio (CTN, art. 42), sSo as seguintes: a) os impostos (CF, art.
145, I, arts. 153, 154, 155 e 156); b) as taxas (CF, art. 145, II); c) as contribuigSes, que
podem ser assim classificadas: c.1) de melhoria (CF, art. 145, III); c¢.2) sociais (CF, art.
149), que, por sua vez, podem ser c.2.1) de seguridade social (CF, art. 195) e c.2.2)
salario-educagBio (CF, art. 212, § 52); c.3) especiais: c.3.1) de intervengio no doainio
econ8mico (CF, art. 149) e c.3.2) de interesse de categorias profissionais ou econSmicas (CF,
art. 149). Constituem, ainda, espécie tributéria, d) os empréstimos compulsorios (CF, art.
148)." (REVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRUDENCIA. Brasilia, v.138, p.614-625, nov. 1991.
p.620.).

116c0a1.H0, Bacha Calmon Navarro. Comentdrios... p.79.
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incidé&ncia, cujo fundamento 1l6gico é a teoria dos tributos
vinculados ou ndo a uma atuagdo estatal, adotado pelo
constituinte brasileiro e pelos autores do Cédigo Tributdrio
Nacional. 117

Os tributos sdo, portanto, classificados em vinculados e
néo—vinculados, de acordo com o0 aspecto material de sua
hipétese de incidéncia.118

Assim sendo, é a materialidade da hip6tese de incidéncia
(conceito do fato descrito hipoteticamente pela hipétese de
incidé&ncia) que permite classificar os tributos em vinculados e
ndo-vinculados. Tem-se que o0 aspecto material da hipétese de
incidéncia ou consiste numa atividade do poder piblico (ou numa
repercussdao desta) ou, pelo contridrio, consiste num fato
qualquer que ndo uma atuag¢do estatal:

£ que esta averiguagio enseja afirmar que - no primeiro caso - o legislador vincula

o0 nascimento da obrigaglio tributdria ao desempenho de uma atividade estatal e - no

segundo - nfo.

No Brasil, tal critério & constitucionalmente consagrado de modo expresso,

impedindo postura diversa do legislador ordinario.119

A classificagdo dos tributos pela consisténcia do

aspecto material da hip6étese de incidéncia, tdo propagada por

Geraldo ATALIBA, ¢é também adotada -~ embora com variada

117003[.“0, Bacha Calmon Navarro. Comentérios... p.75.

uaﬂipotese de incidéncia seria a descriglo legislativa (necessariamente
hipotética) de um fato a cuja ocorréncia "in concretu" a lei atribui a forga juridica de
determinar o nascimento da obrigaglio tributaria, e é composta, segundo Geraldo ATALIBA, dos
seguintes aspectos: material (descrigfo hipotética de um fato), pessoal (descriglo dos
sujeitos ativo e passivo), espacial (previs8io de circunstincia de modo e lugar) e temporal
(momento da configuragfio). Acontecendo a hipétese prevista na lei tem-se um fato imponivel,
fato jurigeno, empiricamente observidvel, apreensivel, sensivel, dimensionsvel, determinavel,
localizado no tempo e no espago. A base imponivel (vulgarmente chamada de base de cdlculo)
seria “a perspectiva dimensivel do aspecto material da hipdtese de incidéncia que a lei
especifica, cor a finalidade de fixar critério para a deterninaglio em cada obrigaglio
tributaria concreta, do 'quantum debetur'". (Hipotese... p.69.).

119)7ALTBA, Geraldo. Hipdtese... p.115.
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formulagdo - por Roque CARRAZZA, Paulo de Barros CARVALHO, e
Sacha Calmon Navarro CORLHO, entre outros.120

Diz-se, portanto, que o tributo contribuig¢do de melhoria
estd vinculado a uma referibilidade estatal representada pela
obra publica.121

Para a Escola Dicot8mica os tributos s&o impostos ou
taxas: sd3o taxas, se o fato imponivel vincular-se a atividade
estatal; sd3o impostos, se o fato imponivel se vincular a fato
do contribuinte:

Para a escola dicotémica os tributos sSo impostos ou taxas, se o fato gerador

vincular-se a fato estatal. } base de cdlculo mede-o e certifica-o. Trata-se de
taxa. Se o fato gerador nfio se vincular a fato estatal, mas a fato do contribuinte,

com base de cdlculo confirmando sua materialidade e medindo-a, trata-se de imposto.

(grifo nosso).122

Sendo BECKER ©partiddrio da Escola Dicotbmica de
classificagdo dos tributos, entende que a contribuigdo de
melhoria ndo constitui um gé&nero especifico de tributo, sendo

ora imposto, ora taxa, com fundamento na base de cdlculo,

elemento confirmatério do fato gerador.123

120p7aALIBA, Geraldo. Hipotese... p.115. CARRAZZA, Roque Antonio. Cursp de

it t i . 3 ed. Blo Paulo : Revista dos Tribunais, 1991. p.263.

CARVALHO, Paulo de Barros. gCurso de direitc tributario. 5 ed. 8%o Paulo : SBaraiva, 1991.
P.29. CORLHO, Sacha Celmon Navarro. Comentarios... p.5.

12115yaT0, Antonio Carlos. op. cit. p.157.

Como comenta Bidney Baraiva APOCALYPSE (op. cit. p.15.), na contribuigSo de
melhoria, a atuagfio estatal refere-se indiretamente ao contribuinte, uma vez que a
valorizagio do imovel decorre de prestaglo do Poder Puablico indiretamente relacionada com o
contribuinte e diretamente com o bem-estar da coletividade.

Na contribuigfo de melhoria, pode-se atribuir a capacidade tributdria ativa a
pessoa diferente da Uni¥o, Estados ou Municipios, como, por exemplo, ao Metr8, ou qualquer
entidade publica ou semipublica que realize obras, conforme ensina Aires Fernandino BARRETO
et al. (Contribuiglo de melhoria. vista de it lico. 6%o Paulo, a.24, n.98, p.161-
166, abr./jun. 1991. p.161.).

122008140, Bacha Calmon Navarro. op. cit. p.80.

123gpcRER, Alfredo Augusto. op. cit. p.344.
Os adeptos da Escola DicotSmica de classificag8io dos tributos adotam a base de
cdlculo (base imponivel) como elemento confirmatério, veritativo, do fato gerador (fato

imponivel).
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Assim, a contribuig¢do de melhoria calculada com base no
custo da obra nd@o passaria de uma taxa de obras e que a
contribui¢do de melhoria pela valorizag¢do da propriedade ndo
passaria de imposto sobre a plus-valia, ndo existindo,
portanto, a tertia species do género tributo.124

O italiano Antonio BERLIRI estd entre os doutrinadores
que concluiram ser a contribui¢do de melhoria um imposto. J.M.
MEIRELLES e Temistocles Branddo CAVALCANTI consideram a
contribuig¢do de melhoria uma taxa. Neste sentido também se
manifestou Oswaldo Aranha Bandeira de MELLO. 125

Discorda-se dos seguidores da Escola Dicot8mica de
classificagdo dos tributos, pois realmente é a hipétese de
incidé&ncia, particularmente seu aspecto material, exteriorizado
pelo fato imponivel, o ponto determinante para a identificacgdo
de um tributo, no que estid a pesquisadora afinada com as idéias

de Geraldo ATALIBA,126

124pRCKER, Alfredo Augusto. op. cit. p.351.
Para Alfredo Augusto BECKER, no plano juridico, a contribuigio de melhoria nSo constitui

género juridico especifico de tributo: * ibuigclio de i tributo ja se de
cglculo (nucleo da hipotese de incidéncia) consiste: a) ou na mais-valia da coisa privada

(quase sempre imével) que teve seu valor acrescido em virtude de servigo estatal; b) ou no
custo do servigo estatal que foi a causa da referida mais-valia. A circunstincia de a lei
estabelecer que, na hipétese 'a’' (base de cadlculo: mais-valia), o montante do tributo estarsa
limitado ao montante do custo do servigo rateado entre os miltiplos contribuintes, nlio
significa que a base de célculo tornar-se-ia mista (mais-valia e custo de servigo). Um
momento de reflex%o revelaréd que a base de cdlculo continua sendo exclusivamente a mais-
valia, pois a limitag%o ao custo do servigo & limitaglio & aliquota do tributo... Por outro
lado, se a lei determinar que, na hip6tese 'b' (base de cd4lculo: custo do servigo estatal), o
montante do tributo estarda limitado ao montante da mais-valia, a base de calculo, nesta
hipotese 'b’', continua sendo exclusivamente o custo do servigo. A contribuiglio cuja base de
cdlculo for a mais-valia (letra 'a' supra) serd uma espécie do género imposto de renda. A
contribuig& de melhoria cuja base de cdlculo for o custo do servigo estatal (letra 'b'
supra) serd uma taxa". (op. cit. p.351.) (grifo nosso).

125gRRLIRI, Antonio. Principi di diritto tributario. v.1. Milano : Dott. A.
Giuffre Editore, 1952. p.209. TEIXEIRA, J.H. Meirelles. op. cit. p.144. CAVALCANTI,
Themistocles Brandfio. op. cit. p.38. MELLO, Oswaldo Aranha Bandsira de. op. cit. p.19.

126p7ALIBA, Geraldo. Hipotese... p.115.
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Como j& ressaltado, o Sistema Tributdrio Nacional esté
calcado na classificag¢do tricotdmica dos tributos, por forg¢a da
prépria Constituigdo Federal, ou seja, héa solugdo

constitucional para a controvérsia.

6.3 CARACTERIZAGCAO DA HIPOTESE DE INCIDENCIA DA CONTRIBUIGAO

DE MELHORIA E OS "TIPOS" DE CONTRIBUIGAO DE MELHORIA

6.3.1 Aspecto Material da Hipbtese de Incidéncia:

Generalidades

Os tributos sdo caracterizados segundo sua hipétese de
incidéncia, mormente seu aspecto material.127

O aspecto material é o nicleo da hipétese de incidéncia,
ou seja, o0 arquétipo, a previsdo 1legal de incidé&ncia do
tributo.

Quando esse arquétipo ocorre de fato, é designado de
fato imponivel, que nada mais é que o "fato gerador" do
tributo, termo largamente empregado, inclusive pelo Cédigo

Tributdrio Nacional (art.114).

6.3.2 Aspecto Material da Hipébtese de Incidéncia da
Contribuigdo de Melhoria e os "Tipos" de Contribuigdo de
Melhoria
No caso da contribuig¢do de melhoria, o nucleo da

hipétese de incid&ncia, traduzida no fato imponivel, seria a

realizagdo de obra publica geradora de valorizagédo

imobilidria.12e

127ppaLIBA, Geraldo. Hipotese... p.110.
Sobre os aspectos da hipotese de incidéncia segundo os ensinamentos de Geraldo
Ataliba, vide nota nQ

128)pA1,7BA, Geraldo. Natureza... p.150.
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Para a maioria da doutrina, a obra publica em questao
deve gerar valoriza¢do imobilidria para os terrenos por ela
beneficiados. E o0 que pensam Geraldo ATALIBA, Bilac PINTO,
Bernardo Ribeiro de MORAES, Aliomar BALEEIRO e Hely Lopes
MEIRELLES, entre outros.129

Sobre a valorizagdo imobilidria como pressuposto da
contribuicdo de melhoria, afirma Geraldo ATALIBA que esta lhe é
essencial, sendo o verdadeiro suporte do tributo.130

Por ser a base imponivel exteriorizag¢do ou quantificagdo
do fato imponivel, terd esta suporte também na valorizagdao
imobilidria, conforme ensina Geraldo ATALIBA:

J4, na contribuiglio de melhoria, a base imponivel nfio est& em nenhuma dimensXo da

atuagio, mas sim na medida de sua consegiiéncia, a valorizaglo imobiliaria.

Efetivamente, o critério da contribuigSio de melhoria 6 a medida da valorizaglo e

nSo qualquer dimensfo da obra publica. Em outras palavras: o tributo se proporciona

4 valorizagSio e nio a obra.l131

Para outros autores como Baptista MOREIRA, a
materialidade da hipétese de incid&ncia da contribuigdo de
melhoria seria a realizag¢do de obra pilblica acrescida de um
beneficio presumido (ndo necessariamente valorizagdo do imével)
que o contribuinte aufere por ocasido da obra. Ocorrendo esta
hipétese terfiamos, portanto, o fato imponivel da contribuigdo

de melhoria.132 A base imponivel, por sua vez, ndo levaria em

conta esse beneficio, mas o custo da obra a repartir entre os

12957ALIBA, Geraldo. Natureza... p.105. PINTO, Bilac. Contribuiglio de melhoria.
P.170. MORAES, Bernardo Ribeiro de. Curso de direito tributdrio : sistema tributario na
Constituig8io de 1969. 880 Paulo : Revista dos Tribunais, 1973. p.239. BALEEIRO, Aliomar.

Direjto... p.319. MEIRELLES, Hely Lopes. Financas municipais. op. cit. p.17. BIAVA,
Adriano Henrique Rabelo. ContribuicSio de melhorja : necessidade de inovagSio fiscal. p.82.
130p7ALIBA, Geraldo. Natureza... p.129.

131A7ALIBA, Geraldo. Hipdtese... p.133.

132)0RRIRA, JoSo Baptista. A contribuicSio... p.98.
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beneficiados, segundo modelos matemdticos que consideram o uso,
a metragem e as testadas dos iméveis.

Devido as posi¢des antagdnicas na doutrina, costuma-se
dizer que h& dois "tipos" de contribuigdo de melhoria: a
baseada no critério custo e a baseada no critério
valorizagdo.133

Pode-se afirmar que, no "tipo custo", a base imponivel
do tributo cabivel, quando da realizag¢do da obra publica, que
beneficie proprietdrios de iméveis atingidos, é a prépria
distribuig¢do do custo da obra. Neste sentido, a contribuigdo de
melhoria seria unicamente um tributo que visa ressarcir gastos
estatais, como observa Baptista MOREIRA: "A contribuig¢do de
melhoria, isto sim, obedece ao Principio de Recuperagdo do
gasto plUblico, em proporg¢do ao patrimd8nio melhorado".134

J& no "tipo valorizag¢do", a base imponivel estd calcada
na mais-valia imobilidria que atinge imével localizado em zona
de influéncia de obra publica, ainda que tenha como um limite
(teto madximo) o custo da obra (devidamente proporcionado).

Nesse contexto, para alguns autores, a contribuig¢do de
melhoria nd3o é tributo recuperatério de custo de obra estatal,
mas sim um meio de se atribuir ao Estado a mais-valia
imobilidria causada por obra por este empreendida. E o que

pensam Aires BARRETO et al.: "A finalidade da contribuigdo de

133cos1H0, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios... p.46.

134yORETIRA, JoSo Baptista. A contribujc¥o... p.105.

A visfSio deste autor se fundamenta na experiéncia alemi da beitrag.

Conforme Navarro CORLHO (Comentarios... p.75.), a velha Germ8nia, para fazer face
aos custos de modarnizagfio e também para cobrar os custos das reconstrugSes, determinados
pelos estragos das guerras, logo encontrou um meio autoritdrio de recuperar os custos das
obras publicas urbanas dos proprietédrios benecificados por estas, deixando de lado o fator
“yalorizag8o" para se fixarem no "custo da obra", sendo que o beneficio n¥o & tomado como
base imponivel, mas como indicativo do contribuinte.
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melhoria ndo seria a de fazer face ao custo da obra, mas, sim,
propiciar a incorporagdo da mais valia imobilidria causada por
obra publica ao patrimdnio do Estado".135

Outros autores, embora partidadrios do critério
"valorizacgdo", concebem a contribuigdo de melhoria como tendo
caridter meramente recuperatério.13é

Observe-se que adeptos da Escola Tricot8mica de
classificagdo dos tributos (como Geraldo Ataliba e Baptista
Moreira) concordam que a contribuicdo de melhoria é espécie
aut8noma de tributo, distinguivel das taxas e impostos. Porém
discordam qQuanto & hip6tese de incidéncia: para alguns, é a
valorizag¢do imobilidria causada por obra publica; para outros,
a realizagdo de obra piblica geradora de beneficio. Para
aqueles, a base imponivel estd calcada na valorizagdo; para
estes, no custo da obra, rateado entre os seus beneficiérios.

S3o, portanto, duas as configurag¢des doutrindrias
usualmente postuladas quanto a espécie contribuigdo de
melhoria: a contribuig¢do pela realizag¢do de obra provocadora de
mais-valia imobilidria (critério valorizagdo) e a contribuigdo
pela realiza¢do de obra puiblica geradora de beneficios aos
iméveis lindeiros, cujos custos sdo rateados (critério custo).

Reside, pois, na materialidade da hip6étese de incidéncia
a principal celeuma em torno da contribuig¢do de melhoria,
particularmente na sua perspectiva dimensivel, a Dbase
imponivel, a qual poderd ser calcada na mais-valia imobilidria

(critério valorizagdo) tendo ou ndo o custo como limite, e a

135pARRETO, Aires Fernandino; FINGERMANN, Henrique; SILVA, Maria do Alivio Gondim
- g . Ko pelhorjis 8%0 Paulo : Resenha Tributdria,

ROGE

1975. p.10.

1364pTRELLES, Hely Lopes. jto j rasileiro. p.203.
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calcada exclusivamente no montante despendido pelo poder
piblico na obra, a ser rateado entre seus beneficidrios
(critério custo).

Hipoteticamente, poder-se-ia dizer que o fato imponivel
da contribuig¢do de melhoria poderia ser: a) simplesmente a
realizag¢do de obra piblica; b) a realizagdo de obra piblica que
gere beneficio aos iméveis atingidos; ¢) a realizag¢do de obra
piblica que gere beneficio na forma de valorizagdo imobilidria.
Da mesma forma poderia a base imponivel ser: 1) simplesmente o
custo da obra; 2) simplesmente a valorizag¢do imobilidria; 3) o
custo da obra conjugado com a valorizagdo 1imobiliiria
ocasionada.

Porém a doutrina €é unfnime ao entender que a simples
realizagdo de obra publica nd3o enseja a imposigdo da
contribuigdo de obra publica. O que mais se discute, como visto
no presente estudo, é a questdo da valorizag¢do imobilidria como
fator preponderante ou ndo no fato imponivel e base imponivel

da contribuig¢do de melhoria.

6.4 CONTRIBUICAO DE MELHORIA, IMPOSTOS E TAXAS

Considerando-se a contribuig¢do de melhoria tertia
species do género tributdrio, cabe distingui-la dos impostos e
das taxas.137

Pode-se estabelecer a inconfundibilidade da contribuigdo
de melhoria (tributo vinculado) com os tributos n&do-vinculados,

entre os quais os impostos. A contribuig¢do de melhoria ¢é

137Aposar de entender também os empréstimos compulsdérios e as contribuigses
especiais como espécies do género tributo, limita-se a pasquisadora, neste capitulo, a
distinguir a contribuig%o de melhoria dos impostos e taxas, pelo fato de estas figuras serem
freqiientemente confundidas entre si.
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inerente uma atua¢do estatal, uma obra puiblica da qual resulte
beneficio ao contribuinte, portanto, vinculada a esta
referibilidade. Nos impostos ndo existe esta atuagdo imediata e
direta; ela serd deferida globalmente a toda coletividade. 138

Ensina F&bio NUSDEO que "O imposto corresponderd a um
tributo n#o-vinculado, ou seja, a uma imposigdo fiscal sem
qualquer contraprestag¢do ao contribuinte a ndo ser a criag¢do ou
manuten¢do de servigos piblicos gerais que a todos beneficiam",
ndo havendo no imposto qualquer atividade estatal especifica
relativa ao contribuinte.139

Ressalte-se que o termo contraprestagdo, utilizado pelo
autor acima citado, ndo deve ser interpretado como figura
convencional ou contratual, mas sim como a atuagdo do Estado
diante da sociedade, ou prestando servigos especificos, ou
executando obras piublicas.

SCHMIDT JUNIOR estabeleceu as seguintes distingdes entre
a contribuig¢do de melhoria e o imposto:

a) O imposto é arrecadado com o fim de prover ao custo de servigos de utilidade

geral e carater indivisivel.... Ao contrario, na contribuigo de melhoria, como na

taxa, 08 servigos a cuja despesa ella prové, comportam uma vantagem particular para

o contribuinte.

[...}

b) O imposto adapta-se a capacidade contributiva, determinada segundo diversos
critérios, taes como a propriedade, a renda, a despesa, ou qualquer outro indicio
da faculdade de pagar; e a sua repartigio pode effectuar-se proporcional ou
progressivamente. Ao contrario, a contribui¢So de melhoria s6 pode ser imposta
segundo um unico criterio, que é o beneficio especial recebido, e o montante della
deve ser proporcional a este...;

c) O campo de applicaglio do imposto 4, sob o ponto de vista da natureza das
despesas a serem providas por meio delle, illimitado; ao passo que, a contribuiglio

138[.0'%!0, Antonio Carlos. op. cit. p.165. ‘

Ensina Sacha Calmon Navarro CORLHO que os fatos geradores dos tributos sSo
vinculados ou nfo-vinculados: "0 vinculo, no caso, dé-se em relaglio a uma atuaglio estatal. Os
tributos vinculados a uma atuacSo estatal sSo as taxas e as contribuigSes de melhoria; os
nlo-vinculados, sSo impostos". (Comentarios... p.4.).

139ypsDED, Fabio. op. cit. p.63.

Diz o artigo 16 do Co6digo Tributario Nacional: "Imposto & o tributo cuja obrigacglio
tem por fato gerador uma situag¥o indspendente de qualquer atividade estatal especifica,
relativa ao contribuinte".
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de melhoria tem a sua esphera de acglio limitada a prover ao custo de melhoramentos
locaes especificos.

[...}
d) No imposto, o poder publico, ao arrecadal-o, niio se compromette a effectuar, em
compensagio, uma acglio ou um servigo determinado.... Ao contrario, no caso da

contribuig% de melhoria, vigora o principio dos equivalentes, gque implica uma

prestagio e uma contraprestaglio entre o contribuinte e o poder administrativo

effectua um determinado acto particular; é um caso de permuta, isto 6, de ‘dar' e

‘receber’.

e) O imposto tem por fim fazer face as despesas correntes do governo e effectuar em

tempo a amortizaglio da divida publica; a contribuigSo de melhoria tem por objetivo

principal prover a conta-capital, quer dizer, augmentar o apparelhamento permanente

da communidade, desenvolver o seu capital fixo.140

Verifica-se que esse autor entende a contribuig¢do de
melhoria como forma de ressarcimento pelas despesas do Estado
com a obra piblica, analisando-a exclusivamente sob o &ngulo do
direito financeiro. Cumpre observar a impropriedade de algumas
expressOes como "principio de equival@&ncia "e "permuta", que
ndo se adaptam ao carédter tributdrio da exigéncia. Discorda-se
ainda quanto & afirmagdo que o principio da capacidade
contributiva ndo pode ser aplicado a4 contribuicdo de

melhoria. 14t

140g0uMTDT JUNIOR, Augusto. op. cit. p.17.

“1511quotas progressivas podem ser adotadas para a contribuiglio de melhoria, em
fung%o da Area do imével ou mesmo da valorizaglio ocasionada pela obra publica.Limites para
iseng8o podem ser fixados, dependendo do grau de valorizag8o da propriedade. Exemplo da
aplicag8io do principio da capacidade contributiva para a contribuigio de melhoria seria
cobra-la apenas se o contribuinte for também proprietadrio de outro imével, além dagquele sobre
0 qual recai a valorizag8o imobilidria causada por obra publica.

Reconhece-se, porém, a dificuldade em relacionar o principio da capacidade
contributiva com os tributos vinculados: "Na medida em que os tributos vinculados nfio tém por
pressuposto a riqueza privada, o mandamento normativo n¥o é proporcionado a essa rigqueza. N&o
se destinam, por sua estrutura, a captar parcela da rigqueza privada, mas derivam da
intensidade e dos efeitos da atuagfio estatal e do sujeito passivo" (JUSTEN FILHO, Margal.
Capacidade contributiva. de: is tarias. n.14. 8%0 Paulo : Resenha
Tributaria, 1989. 357-395 p.383.). Poderia porém, segundo este autor, ocorrer de os
tributos vinculados, quando descaracterizados e deformados, apresentarem efeito de confisco,
vedado pelo inciso IV do artigo 150 da Constituiglio Federal.

Apesar de nfo ser objeto do presente estudo, tem-se que o principio da capacidade
contributiva (verdadeiramente manifestagfio do principio da isonomia no campo tributario) 6
aplicdvel A contribuigfo de melhoria (apesar do dispositivo constitucional se referir apenas
aos impostos), no sentido de que deve haver uma correlaglio entre a atuaglio estatal e os
efeitos desta atuagfio para o sujeito passivo da obrigagSio tributaria, assim como deve haver
atengSo do legislador A capacidade econSmica deste mesmo sujeito passivo. Reconhece-se,
portanto, a dificuldade na aplicagfio do principio da capacidade contributiva & contribuiglio
de melhoria, mas nZo sua impossibilidade.
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Explica Antonio Carlos LOVATO que "[...] se a
contribuicdo de melhoria é inconfundivel com o imposto, em
termos genéricos, mais ainda o serd com a espécie que incida
sobre o lucro nas transag¢des imobili&rias". Para este autor, o
imposto sobre lucro imobilidrio - uma espécie de imposto que
grava a renda obtida tomando por base o patrim8nio imobilidrio
- incide exclusivamente sobre a valorizag¢do do imével, seja ela
resultante de ag¢do do Estado, seja por ag¢do do particular: "As
semelhancas, em termos econbmicos, ambos os tributos incidindo
sobre uma dada valorizag¢do, ndo podem induzir a uma analogia,
se analisadas sob o aspecto juridico".142

Cabe observar que, no Brasil, o imposto sobre a renda
gerada com o lucro imobilidrio incide quando da aquisig¢do da
disponibilidade da valorizagdo, o que se d4 especialmente
quando o contribuinte aliena o imével. A contribuicdo de
melhoria ndo se preocupa com tal disponibilidade, j& que incide
quando da constatagdo de valorizagdo imobilidria causada por
obra ptiblica. 143

A hipétese de incidéncia da contribuig¢do de melhoria ndo

coincide com a hipétese de incidéncia do lucro imobilidrio para

142;5yAT0, Antonio Carlos. op. cit. 165.

1435¢¢ 0 final de 1988, o lucro obtido nas operagSes imobilisrias era tributado na
Cédula "G" do Imposto de Renda (art. 41 do RIR/80, valendo a equiparag8io do art. 98 do RIR/80
até o final do exercicio de 1983). Até 30.6.77 (art. 107 do RIR/80), s6 era tributada a
pessoa fisica que alienasse mais de tr8s imdveis no periodo de um ano, ou mais de seis
iméveis no periodo de trés anos. O art. 39, § 20 da Lei n@ 7.713 de 23.12.88 deterainou que
“integraré4 o rendimento bruto, como ganho de capital, o resultado da soma dos ganhos
auferidos no m8s, decorrentes de alienaglio de bens ou direitos de gqualquer natureza,
considerando~se como ganho a diferenga positiva entre o valor de transmissiio do bem ou
direito e o respectivo custo de aquisigSio corrigido monstariamente, observado o disposto nos
arts. 15 a 22 dessa Lei”. A Lei nQ 8134 de 28.12.90 também disp8s sobre a tributaglo do
lucro obtido nas operagSes com imdéveis: "Art. 18. £ sujeita ao pagamento do Imposto de Renda,
a aliquota de 25% (vinte e cinco por cento), a pessoa fisica que perceber: I-ganhos de
capital na alienag&o de bens ou direitos de qualquer natureza, de que tratam os §§ 22 e 32 do
artigo 32 da Lei n. 7.713, de 1988, observado o disposto no artigo 21 da mesma Lei;...".
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fins de 1imposto de renda, e  <conseqiientemente ndo hé&
coincidéncia de fato gerador ou base de cédlculo entre estes
tributos. Por outro lado, ndo hd que se falar, como faz
Baptista MOREIRA, em "bis in idem" da contribui¢3o de melhoria
exigida na esfera federal em relagdo ao imposto de renda (uma
vez que nd3o hd coincidéncia de hipétese de incidéncia) ou em
"bitributagdo" da contribuig¢do de melhoria exigida em nivel
estadual ou municipal em relagdo ao imposto de renda, j& que
ndo haveria invasdo de competéncia.l44

Mesmo estando patente a diferenga entre a contribuigédo
de melhoria e o imposto sobre a renda que tributa o 1lucro
imobilidrio, recomenda a melhor doutrina que o imposto de renda
em transagdes imobilidrias tem de "compensar-se com a
contribuig¢do de melhoria paga". Tal determinag¢do estd inclusive
nas legisla¢bes que regulamentaram a contribui¢do de melhoria
no pais: art. 89 da Lei n2 854/49 e art. 17 do Decreto-lei no
195/67.145

Para Geraldo ATALIBA, juridicamente, a contribuig¢do de
melhoria distingue-se do imposto e da taxa porque sua hipétese

de incidéncia nd3o é a obra (hipétese de incidéncia da taxa) nem

1445RETRA, Baptista. A contribuiclo... prefécio.

145BARRETO, Aires et al. ContribuigSio de melhoria.  Revista de direito
pablico. p.161.

Vale citar os ensinamentos de BSCHMIDT JUNIOR, o qual considerava, em tese, que
existiria uma cumulatividade entre a cobranga de contribuiglio de melhoria e de um imposto
gue grave as valorizagSes imerecidas. Para contornar tal problema sugere o autor: "Isto pode
ser conseguido por dois metodos differentes: um delles consiste em optar pelo imposto sobre
as valorizagSes immerecidas, dando-lhes pleno e garal alcange, mas tendo-se sempre o cuidado
de, no caso de cumulag¥o das duas imposigSes, deduzir do langamento do imposto sobre as
valorizagSes immerecidas o montante da contribuigfo de melhoria paga; outro consiste em dar
preferencia a contribuigSoc de malhoria e admittir o funccionamento do imposto sobre as
valorizagSes immerecidas apenas com um caracter suppletivo, isto é, aplicando-se unicamente
aos casos em que a contribuig¥o de melhoria n#io seja exigivel, devido a insignificancia da
valorizagfio, ou pelo facto d'esta manifestar-se numa localidade, em que a contribuig¥o de
melhoria nfo & aplicada®. (op. cit. p.65.).
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o mero enriquecimento do contribuinte (hipétese de incidéncia
do imposto), mas a difereng¢a do valor de uma propriedade antes
e depois de uma obra publica: "Para que se configure o fato
imponivel, ndo basta que haja obra - que, em tese, ensejaria
(taxa) - nem basta que haja incremento patrimonial, que
ensejaria (imposto). E preciso haver direta relagdo de causa e
efeito entre a obra e a valorizagdo".146

Sendo porém a contribuigdo de melhoria tributo
vinculado, assim como a taxa, tém estes tributos pontos em
comum, que podem eventualmente confundi-los, porém o préprio
Cédigo Tributdrio Nacional, através da caracterizag8o que faz
dos tributos, traz elementos para uma perfeita distingdo entre
eles.147

Paulo de Barros CARVALHO, assim compara a contribuigdo
de melhoria com as taxas:

Em comparaglio com as taxas, que também s¥%o tributos vinculados a uma atuaglio do

Estado, as contribuigSes de melhoria se distinguem por dois pontos expressivos:

pressupSem uma obra publica e nSo servigo pablico; e dependem de um fator

intermedisrio, que é a valorizaglio do bem imével. Daji dizer-se que a contribuiglio

de melhoria é um ¢tributo vinculado a uma atuagSo do Poder Publico, porém
indiretamente refarido ao obrigado.148

1467ALTBA, Geraldo. Hipdtese... p.153.

147pjepse o caput do artigo 77 do Cédigo Tributdrio Nacional: “"Art. 77. As taxas
cobradas pela UniSio, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuigfes, téam como fato gerador o exercicio regular do poder de policia,
ou a utilizag8o, efetiva ou potencial, de servigo publico especifico e divisivel, prestado ao
contribuinte ou posto A sua disposig%o". Por sua vez dispSe o art. 81 do Codigo Tributério
Nacional: "Art. 81. A contribuigZio de melhoria cobrada pela Unif%io, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no 8mbito de suas respectivas atribuigSes, é instituida
para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizaglio imobiliaria, tendo como
limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imével benaficiado".

Observe-se que apenas na década de sessenta é que a contribuig¥o de melhoria passa
a ser constitucionalmente considerada espécie do g@nero tributo, sendo que até entSo havia
grande confusfio mesmo na legislaglio, no sentido de diferenciar o fato imponivel da
contribuigo de melhoria e da taxa. A prépria Constituiglio de 1946, em seu artigo 27,
autoriza a cobranga de taxas destinadas "“exclusivamente A& indenizagfo das despesas ds
construg8o, conservaglio e melhoramento de estradas".

148ARVALHO, Paulo de Barros. op. cit. p.35.



5%

Vicente Celso QUAGLIA transcreve trecho da introdugdo ao
modelo de Cédigo Tributdrio Municipal editado pelo IBAM,
redigido pelo Prof. Renato Agostini Xavier, destacando
interessante distingdo entre taxa e contribui¢3o de melhoria:

A contribuig8o de melhoria, ao contrario da taxa, n%o se destina a cobrir despesas

de manutenclio, mas, sim, a indenizar o Poder Pablico de despesas relativas a

determinados investimentos. Assim, enquanto a taxa & cobrada quando da prestagio do

servigo, resultam beneficios de ordem pessoal ou diferencial e, por isso,
suscetivel de avaliag8io subjetiva, a contribuigfo de melhoria repousa sobre
beneficios de caradter real, vale dizer, que atingem n%o ao individuo, mas ao seu
patrimdnio, e que s8o, por isso, suscetiveis de avaliag8io objetiva. Isso significa

que a contribuiglio de melhoria s6 deve ser cobrada quando, em virtude de obra
pGblica, resultar valorizagSo objetivamente mensuravel das propriedadss. 149

0 autor supracitado ndo foi feliz ao empregar o vocéabulo
"indenizar", que pode sugerir ato ilicito, nos termos do Cédigo
Civil, quando na verdade pretende se referir a um ressarcimento
para cobertura das despesas oriundas da obra pudblica. Também
ndo teria sido o autor feliz ao afirmar que a contribuigdo de
melhoria atinge o patrim8nio e n8o o individuo. Ora, a
contribuigdo de melhoria evidentemente vai atingir a
valorizag¢do ou beneficio do imével, porém atingird, na verdade,
o sujeito passivo da obriga¢do tributéria.

A taxa se relaciona com servigo publico e a contribuicgédo
de melhoria com obra piblica que gere valoriza¢do imobiliéria.
E justamente este o enfoque de Carvalho PINTO:

Os servigos, na realidade, tém em geral um carater de continuidade, diverso
portanto da obra padblica; e, embora tragam inegdvel beneficio aos imdveis, nlo
produzem propriamente uma integrag8io de valor, adicional ao patrimfnio que eles
representam, pois seus benéficos efeitos geralmente subsistem apenas durante a sua
prestag8io; sendo ainda de se considerar que o financiamento do servigo publico,
principalmente em face do nosso direito financeiro (art. 12, § 29, do decreto-lei
nQ 2.416, de 17 de julho de 1940) constitui o adequado objeto das taxas.150

Hely Lopes MEIRELLES faz disting¢8o entre obra e servigo
publico, ensinando que o que a obra se caracteriza, e se

distingue do servigo, pela predomindncia do material sobre a

14905AGLIA, Vicente Celso. s d nistraclo icipal. 4 ed. Rio de

Janeiro : Forense, 1976. p.231.

130p1Nr0, Carlos Alberto A. de Carvalho. op. cit. v.12. p.20.
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atividade operativa.isi

Geraldo ATALIBA exibe quadro comparativo de diversas
caracteristicas diferenciais entre taxa e contribuigdo de
melhoria. 152

O Supremo Tribunal Federal, no Recurso Extraordindrio no
97.805-4 (Primeira Turma), julgado em 5.12.83, tendo como
Relator o Ministro Néri da Silveira, apreciou a difereng¢a entre
taxa e contribuig¢do de melhoria, em Acérddo ora parcialmente
transcrito:

Em data bem anterior, de resto, j4 proclamara esta Corte, no Recurso Extraordindrio

n@ 70.010-FR (RTJ, vol. 61/160-170), Relator o Ministro Bilac Pinto, verbis: ‘A

nota distintiva essencial entre a contribuiglio de melhoria e a taxa é que a

primeira estd sempre vinculada a uma obra publica, ao passo Que a segunda se

condiciona a um servigo pablico especial'. Na mesma 1linha, no Recurso

Extraordinario nQ 87.762 (RTJ, vol. 85/714), no RE nQ 83.561 (RTJ, vol. 90/162), no

RE nQ 87.604 (RTJ, vol. 89/594) @ no RE nQ 90.090 (RTJ, vol. 94/340).153

Em verdade as diferengas entre a contribuig¢do de

melhoria, os impostos e as taxas s8dao plenamente nitidas. O

151MEIRELLES, Hely Lopes. Direito adminstrativo brasileiro. p.227.

152CONTRIBUTIGKO DE MELHORIA TAXA
a) s6 cabe a atuaglio se a atuaglio for a) cabe qualquer que seja a atuaglio,
benéfica (valorizaclo) BROSRO que com detrimento.

b) fato gerador = valorizag8io decorrente b) atuaglio do estado ou simples disponibilidade.
da obra.
c) assento: s6 valorizag#o imobiliaria. c) disponibilidade do servigo.

d) natureza: é gravame sobre a mais d) é forma de remuneragio de atuagfio do estado.
valia especifica.

e) o custo 6 simples limite exégeno, @) 0 custo é essencial, como ponto de partida; a
niio essencial; essencial é a reper- repercussfio do servigo é negligenciada.

cussfo da obra: a valorizaglio.
£) objetivamente avalidvel - mede-se a £) objetivamente inavalidvel - nfio se mede o valor

valorizag8o da disponibilidade de um servigo.
g) equilibrio patrimonial absoluto, ou g) pode haver taxa sem qualquer expressfo
relativo, em favor do contribuinte. patrimonial; nSo h& qualquer equilibrio;

pode desfavorecer o contribuinte.
h) alguma idéia de recuperaglio - nenhuma h) sempre remuneragfio de servigo (contrapartida).
de remuneragfio, senfio, caberia mesmo
com detrimento.
i) cumula-se com taxa. i) n¥o se cumula sob pena de bis in idem.
(ATALIBA, Geraldo. Natureza...p.111.)

153pnyM - BOLETIM DE DIREITO MUNICIPAL. p.156-157. fev. 1993. p.156.
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imposto é tributo ndo-vinculado a atividade estatal; as taxas e
contribuic8o de melhoria o sdo, porém aquelas sd3o devidas em
fungdo da prestacdo efetiva ou potencial de servigo piblico
especifico e divisivel ou exercicio do poder de policia, e
estas, quando da realizag¢do de obra publica que valorize a

propriedade imobilidria.
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7 A DOUTRINA E JURISPRUDRNCIA PATRIAS FRENTE A CONTRIBUICAO DE

MELHORIA NO DIREITO POSITIVO BRASILEIRO

7.1 A CONTRIBUIGCAKO DE MELHORIA SOB A EGIDE DA CONSTITUICEKO DE

1934
A contribuig¢do de melhoria, ainda que de forma
rudimentar, j& existia no pais antes da Constituig¢do de 1934,
porém, foi a partir desta Carta que a figura foi consagrada em
nivel constitucional. |
Dispunha o art. 124 da Constituigdo de 1934 no capitulo

dedicado & "Ordem Econbmica e Social":

Art. 124. Provada a valorizaglio do imével por motivo de obras pablicas, a
administragio, que as tiverem efetuado, poder& cobrar dos beneficiados contribuiglio
de melhoria.

Explica-se porque a contribuigdo de melhoria, na
Constituicdo de 1934, foi prevista no capitulo da "Ordem
Econbmica e Social": o art. 124 do Texto Magno teve sua origem
no art. 127 do Anteprojeto da Comissdo do Itamaraty que
consagrava o tributo sobre qualquer valorizag¢do da propriedade
imobilidria (no sistema do unearned increment do direito norte-
americano), e nd3o um tributo no sistema do special assessment
norte-americano.154

Dispunha o Anteprojeto:

Art. 127. A valorizag8io resultante de servigos publicos ou do progresso social, sem
que o proprietario do imével para isso tenha concorrido, pertencera, pelo menos em
metade, & Fazenda Publica.

§ 12 - O produto dessa valorizagfio, como o do imposto de transmissSo causa mortis e
dos bens que passaram ao Estado por falta de herdeiros, serSio aplicados
exclusivamente nos servigos de instruglio primdria e assist@ncia social.

§ 29 - Nos municipios em que as necessidades dos servigos sanitarios nSo esgotarem
a quota de 10% do art. 12, o saldo sera aplicado também nestes servigos.155

154y0RAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina... p.8S.

15540RAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina... p.85.
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Para Bernardo Ribeiro de MORAES, esse Anteprojeto era a
consagrag¢do de um tributo socialista, sobre a plus-valia,
autorizando o Estado a apropriar-se de toda e qualquer
valorizagio da propriedade imobilidria. Eis a raz8o do artigo
em questdo ter sido colocado no titulo da "Ordem Econ8mica e
Social" da Magna Carta. 156

Theot8nio Monteiro de Barros Filho, Roberto Simonsen,
Alc8ntara Machado, Macedo Soares e outros constituintes
apresentaram um substitutivo que cuidava exclusivamente da
contribui¢do de melhoria, em que "verificada a valorizagdo de
bens iméveis, por motivo de execugdo de um servigo piblico,
poderd ser exigida dos proprietdrios beneficiados uma
contribuigdo cujo produto ndo exceda a metade do custo do
melhoramento". Tal dispositivo acabou por ser aprovado.i5?

A principal tentativa de implantag¢do da contribuigdo de
melhoria sob a égide da Constituig¢do de 1934 se deu com a
promulgacdo, pelo governo de S3o Paulo,158 da Lei nQ 2.509, de 2
de janeiro de 1936, a qual teria sido inspirada na legislacgédo
norte-americana. 159

Dispunha o artigo 12 dessa Lei:

Art. 10- Quando de obra ou melhoramento publico resulte valorizaglio do immovel, o

Estado, ou o Municipio, que os realizar, podera cobrar dos bensficiados taxas de
melhoria, na forma prevista nesta lei.160

156M0RARS, Bernardo Ribeiro de. Doutrina... p.85.

15740RAES, Bernardo Ribeiro de. Doutrina... p.85.

1585 constituigSio do Estado de S8c Paulo, de 9 ds julho de 1935, havia estatuido em
seu art. 97: "A lei estabelecerd, para o Estado e Municipios, as condigtas de criagfio da taxa
de melhoria, a gue se refers o art. 124 da Constituig¥o Federal".

159p1NTO, Bilac. buigh oria. p.2%8.

lsooucm-se a denominaglio errénea de “taxa de melhoria",
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Com fundamento nessa lei geral, institui-a também,
regulamentando-a logo apés, o municipio da capital paulista
(Ato n0 1.074 de 25.4.36 e Ato nQ 1.238 de 24.3.37), porém ndo
conseguiu, a exemplo do estado, p8r em execugdo as normas
relativas a contribuig¢do de melhoria.161

Comenta Geraldo ATALIBA que, durante o periodo entre as
Constituigles de 1934 e 1937, ndo p8de a contribuigdo de
melhoria ter aplicag¢do cabal e completa pela evidente angiustia
do tempo, mas também porque a legislagdo nem sempre era
adequadamente redigida, e devido a nitida resisténcia
jurisprudencial e incompreensdes doutrindrias acerca do
instituto. 162

Realmente, ndo havia a época conhecimento suficiente
sobre o tributo em estudo, e nem mesmo sua perfeita
identificagdo, o que se estendeu e se refletiu no periodo da

Constituigdo de 1937, como se verifica a seguir.

7.2 A CONTRIBUICAO DE MELHORIA SOB A EGIDE DA CONSTITUIGCAO DE
1937
A Constituigdo de 10 de novembro de 1937 ndo reproduziu
o artigo 124 da Constituig¢do de 1934.
Na época, Bilac PINTO analisava se o tributo poderia ser
instituido, por exemplo, pelos municipios, mesmo ante a omissdo

da Carta Magna. Concluiu pela possibilidade

161p1NT0, Carlos Alberto A. de Carvalho. op. cit. v.12. p.26.

Segundo este autor, em 1945, através do Decreto-lei nQ 319, de 15 de dezembro,
administragio do municipio de 880 Paulo veio a confessar sua inaptidfo para o processamento
da contribuigSio de melhoria, declarando suspensa a aplicagfio dos citados Atos.

1625paL,1BA, Geraldo. Em prol... p.28.



61

2 - A Constituiglio de 10 de novembro nfio adota uma rigida discriminagfo de renda.
Permite expressamente que os municipios decretem nlic apsnas os tributos atribuidos
a sua competéncia pela Constituigfio Federal, mas também aqueles que o forem pelas
constituigSes e pelas leis dos Estados (Art. 26, letra "b").

Autoriza, ainda, a Constituiglo, no seu artigo 24, que os Estados criea outros

tributos.

O sistema constitucional vigante, no que concerns aos tributos nioc enumerados 6 o
da competé@ncia concorrente.

Assin sendo, n¥o somente a ‘Contribuiglio de Melhoria' como gqualguer outro tributo
nfo referido na Constituiglio Federal, poders ser decretado concorrentesente, pela
Uni%o, pelos Estados ou ainda pelos Municipios, desde que autorizados pela
Constituiglio ou leis estaduais.

[...1
4 - A compet8ncia tfiscal dos municipios, entretanto, quando n#o decorra da

Constituig8o Federal, somente poderd originar-se das Constituicles e leis

estaduais. 163

Portanto, para esse autor, devido ao fato de ndo haver
uma rigida discriminagdo de competé&ncia tributdria na
Constituigdo de 1937, qualquer municipio poderia instituir a
contribuigdo de melhoria, desde que com fundamento em
constituigdo ou lei estadual.

J.H. Meirelles TEIXEIRA, em parecer sobre a questdolt4 da
subsisténcia do Ato Municipal nQ 1.074/36 da Prefeitura de Sé&o
Paulo, conclui que haveria autorizag¢do constitucional para sua
cobranca. E justifica realizando o seguinte raciocinio: a Carta
de 1937 dispbSs expressamente que " continuam em vigor, enquanto
ndo revogadas, as leis que, explicita ou implicitamente néo
contrariem as disposi¢bOes desta Constituigdo", tendo declarado
a competéncia da Unido para "cobrar taxas de outros servigos
federais", dos estados para ‘'"cobrar taxas de servigos
estaduais", dos municipios as "taxas sobre servigos

municipais", dada a natureza da contribuig¢do de melhoria,

163pINTO, Bilac. Contribuigho de melhoria - sua constitucionalidade em face da
carta de 10 de novembro - os municipios de todos os estados poderNo instituir *“contribuiglio
de melhoria“desde que autorizados por lei estadual. Revista Forense. Rio de Janeiro, p.25-
26, dez, 1938. p.28.

16‘!:1 parecer respondia indagagfo do Departamento de Obras de 8o Paulo sobre a
constitucionalidade da Lei Estadual nQ 2.309/36 & Ato Municipal nQ 1074 de 25%5.4.36, que
regulavan a cobranca da taxa de melhoria.
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compreende-se indubitavelmente na expressdo "servigo" empregada
pela Constituig8o as obras e melhoramentos ensejadores da
contribui¢do de melhoria.165

Ndo tendo surgido uma lei geral que pusesse termo as
controvérsias sobre a possibilidade da instituigédo da
contribuic8do de melhoria sob a égide da Constituic¢8o de 1937, o
problema da constitucionalidade de sua exigéncia foi suscitado
nos tribunais.

O Tribunal de Justigca de S38o Paulo, no Agravo de
Instrumento nQ 8.272, julgado em 7 de margo de 1940, entendeu
que "A contribuigdo de melhoria ndo €é contrédria, antes, 6
permitida pela Constituigdo de 1937".166

O Supremo Tribunal Federal teve oportunidade de apreciar
a constitucionalidade da contribuig¢do de melhoria no Recurso
Extraordindario nQ 7.283, julgado em 29 de janeiro de 1945, como
se depreende da transcrigdo parcial do respectivo Acérddo:

TAXA DE CONSERVAGKO DE ESTRADA - CONTRIBUIGKO DE MELHORIA.

- £ constitucional a cobranga, pelo Municipio, de taxa de conservaglio de estrada.

NEo importa que da estrada se utilizem, além do proprietério das terras

valorizadas, outras pessoas niio sujeitas A taxag#o.

- 88 0 atual texto constitucional nSo consigna a contribuicfo de melhoria, nem por

isso estara esta excluida como tributo correspondeante a aglio administrativa dos

Municipios. 167

A época da Constituig¢do de 1937 ndo havia clara
distingdo entre taxa e contribuigd3o de melhoria, sendo ambas
confundidas, ou mesmo sendo a contribuigdo de melhoria

considerada subespécie de taxa. Neste sentido vale citar trecho

do voto do Ministro Orosinbo Nonato, em Acérddo proferido pelo

165ppIXFIRA, J. H. Meirelles. op. cit. p.160.
166RRVISTA FORENSE. Rio de Janeiro, jul. 1940, p.123.

167pgyISTA DE DIRRITO ADMINISTRATIVO, Rio de Janeiro, v.IV, p.196-198, abr.
1946. p.196.
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Supremo Tribunal Federal no Recurso Extraordindrio no 6.851,
ora parcialmente transcrito:

E ninguém nega a legitimidade de cobranga das contribuigSes de melhoria, permitida

ainda no regime da Carta, de 1937, pois que podia esse tributo colocar-se entre as

taxas sobre servigos municipais previstas no art. 28, n2 IV como receita dos

municipios.168

E evidente e justificdvel essa confusdo entre taxa e
contribui¢do de melhoria. N3do havia diferenciagdo em nivel
legislativo e havia controvérsia na doutrina, como se observa
das justificativas bastante diferentes que Bilac PINTO
(considerando a contribuigdo de melhoria espécie do gé&nero
tributo) e J. H. Meirelles TREIXEIRA (considerando-a subespécie
de taxa) ddo para a possibilidade da exigé&ncia da contribuigédo
de melhoria sob a égide da Constituig¢do de 1937.169

De gqualgquer forma, a ndo previsdo da contribuigdo de

melhoria pela Constituicdo de 1937 retardou ainda mais a

implantag¢do do instituto no pais.

7.3 A CONTRIBUIGAKO DE MELHORIA SOB A EGIDE DA CONSTITUICEXO DE
1946
A contribuigdo de melhoria foi restabelecida no texto de
1946, por direta influéncia de Aliomar Baleeiro.170
Estabelecia o art. 30 da Constituigdo de 1946:
Art.30. Compete A Uni%o, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:
I-ContribuigBio de Melhoria, quando se verificar valorizaglio do imével, em

consequéncia de obras padblicas;
[...1

168ppyvISTA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, v.22, p.66-70, out./dez.
1950. p.69.

1691410, Bilac. Contribuiglo de melhoria - sua constitucionalidade em face da
carta de 10 de novembro... p.25. TEIXEIRA, J. H. Meirelles. op. cit. p.160.

170A7ALIBA, Geraldo. Natureza... p.28.
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Pardgrafo unico. A contribuigio de melhoria nSio poderd ser exigida em limites
superiores A despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para
o imével beneficiado.

Comentava Affonso ALMIRO que o objetivo do tributo,
expresso no artigo 30 da Constituig¢do, era a recuperagdo de
parte das despesas realizadas em obras de interesse ptblico,
"[...] através de uma taxagdo especial sobre a valorizagdo que
porventura venham a produzir em imével particular".i7i

A Camara de Vereadores do Distrito Federal antecipou-se
em editar uma lei instituindo a contribuig¢do de melhoria
prevista na Constituig¢do Federal e na Lei Orgdnica Municipal
através da Lei nQ 157 de 23.10.1948, que enumerava e
determinava:

-os casos de incidéncia;

-uma relago pormenorizada das obras consideradas como passiveis de suscitar
valorizaglio de imdveis e, portanto, susceptiveis de provocarem a cobranga da
contribuiglio;

- a organizaglio dos projetos técnico-financeiros sujeitos A C8mara, para
anteciparem o langamento do tributo;

-0 limite méximo da contribuiglio em 15% sobre o valor do imével depois da
valorizag8io incorporada;

-a cobranca, em dinheiro, coam desconto, se feita de uma s6 vez, ou em apdlices e em
iméveis beneficiados e em prestagles, no prazo maximo de 20 anos, & taxa de 6%;

-a criaglio de uma conta especial com o produto da contribuiglo e da venda dos lotes
resultantes dos remanescentes das sreas desapropriadas, para aplicaglio na exacuglio
dos planos de melhoramentos autorizados pela Camara;

~ adog8o para valores iniciais dos iméveis, dos declarados no D.R.I. ou calculados
na base de 20 vezes o valor locativo;

- autorizaglo da Cimara aoc Prefeito para contrair empréstimos garantidos pela
contribuig8oc de melhoria;

- isenglio para os imdveis ds valor inferior a Cr$50.000,00.172

Para efetividade do art. 30, pardgrafo unico, da
Constituicdo de 1946, surgiu o Projeto no 5, de 1946, de
autoria do Deputado Aliomar Baleeiro, relatado pelo Deputado

Barbosa Lima, adotando a linha das iniciativas anteriores

171A1MTRO, Affonso. Que te de_di financeiro. Rio de Janeiro :
Financeiras, 1957. p.213.

172GADRET, Hilton J. op. cit. p.26.
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inspiradas na prédtica norte-americana mais aperfeigoada, ou
seja, a do special assessment.113

Nas diretrizes gerais, esse Projeto seguia os mesmos
principios da 1lei paulista de 1936 (Lei n@ 2.509 de 2 de
janeiro de 1936) e do Anteprojeto Bilac Pinto - Anhaia de Melo,
todavia afastando-se deste em alguns pontos.174

Esse projeto foi arquivado definitivamente em 2 de junho
de 1947, na mesma data em que o0 Deputado Aliomar Baleeiro
apresentou em plendrio novo projeto sobre contribuigdo de
melhoria, bastante semelhante ao anterior, o qual foi
tranformado na Lei nO 854/49, primeiro diploma legal a dispor
sobre a contribuig¢do de melhoria em nivel nacional.17s

Promulgada a Lei nO 854/49, foi esta bastante combatida
pela doutrina. Geraldo ATALIBA tece vAdrias criticas a esta Lei,
mormente em relacdo a sua amplitude. Critica primeiramente o
estabelecimento do rol de obras cuja realizagdo, ensejando
valorizag¢do imobilidria, permitiria a cobranga da contribuigdo
de melhoria. Esclarece que o legislador ordindrio recebe, com
toda a amplitude, a outorga constitucional de competéncia para
instituig¢do de tributo, ndo tendo cabimento a redugdo do &mbito
dessa competéncia por norma geral, do que se depreende que ndo
teria qualquer sentido uma enumeragdo de obras, que seria
sempre restritiva da ampla possibilidade aberta pela

Constituig¢do.176

173pINTO, Carlos Alberto A. de Carvalho. v.12. op. cit. p.1.
Perante a Coniss%0 de Finangas da Camara dos Deputados, Bilac PINTO (Contribuigfo
de melhoria. Revista de direito administrativo. p.396~415) fez longa exposig8io sobre o

Projeto m@ 5, criticando-o em alguns pontos, em posterior debate com os Srs. Deputados, entre
ales Gabriel Passos e Aliomar Baleairo.

174pa1,PRTRO, Aliomar. Direito... p.326.

17SpANCO DE DADOS DO SENADO FEDERAL.

17€ATALIBA, Geraldo. Natureza... p.29.
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Quanto ao estabelecimento da tabela de aliquotas para
cobranga da contribuig¢do de melhoria, e da delimitag¢do da "zona
de influéncia", comenta o0 mesmo autor que se trata de
inaceitdvel restrigcdo & competéncia tributdria, impossivel de
ser expressa pelo 1legislador federal, repudiando, ainda, a
exigéncia da publicagdo do plano da obra para eventuais
impugnagdes . 177

Geraldo ATALIBA conclui suas criticas afirmando que a
Lei n0 854/49, ndo obstante o carinhoso cuidado que cercou a
sua elaboragdo, ndo conheceu sucesso porque ndo teve jamais
cabal aplicag¢do.178

Observe-se que a amplitude da Lei nQ 854/49, tédo
criticada, havia de certa forma sido explicada no entdo Projeto
n2 5, posteriormente substituido pelo Projeto nQ 248:

A respectiva justificaglio de motivos encarece a necessidade de regulamentaglio
federal da matéria, n¥o sé6 com a invocag%o da citada competéncia normativa da Uni¥o
em direito financeiro, como também com a ponderagfio de que, em geral, nfio contam os
legisladores e administradores estaduais e municipais 'com experi8ncia no trato
desse tributo novo em nosso arsenal financeiro e nam se pode presumir que esteja
suficientemente divulgada, no pais, a literatura sobre o assunto'. Por outro lado,
lembra ainda a exposiclio de motivos a urgé@ncia em se aparelhar a propria Unifio para
a recuperacfo, ao menos em parte, 'do que pretends inverter e vem invertendo em
obras pdblicas, gque devem trazer acrdscimos de valor a imdveis particulares, em
todo o territério nacional’.179

Tal explica¢do nd3o agradou Carvalho PINTO que, ao tratar
do entdo Projeto de 1lei, disse que este transpunha a O6rbita
normativa para descer a detalhes préprios da estruturagédo
regional, ou mesmo da respectiva regulamentagdo, sendo este um
vicio fundamental do Projeto que "[...] a ndo ser corrigido,
sacrificaria decisivamente a generalizagdo da taxa de melhoria

em todo o pais'".180

177 pTALIBA, Geraldo. Natureza... p.29.
178p7aALIBA, Geraldo. Natureza... p.29.

17918710, Carlos Alberto de Carvalho. op. cit. v.12. p.i.

1°°Pmm, Carlos Alberto de Carvalho. op. cit. v.12. p.9.
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Havia, jd a época da Constituigdo de 1946, dissengdo
jurisprudencial e disputas doutrindrias quanto a base imponivel
da contribuig¢do de melhoria, conforme ilustra ementa de Acérdao
da 62 Camara Civel do Tribunal de Justiga de Sdo Paulo:

CONTRIBUIGKO DE MELHORIA - RECUPERAGXO DO CUSTO DA OBRA REALIZADA - BASE PARA SEU

CALCULO.

A base para o célculo da contribuigo de melhoria nSio é a simples repartiglio do

custo da obra realizada, sim, essa repartigio combinada com a valorizaglo

individual da propriedade beneficiada. (TJSP, 68 C.Civel, Agr.pet. n. 114.987, J.

em 10-4-64 -unanime)181

Aristéphanes ACCIOLY criticava a lei entdo vigente (Lei
n® 854/49), que fazia da valorizag¢do a base de cédlculo da
contribuigcdo, e principalmente por haver adotado o critério de
taxag¢do progressiva (art. 4Q).1s82

A grande critica de Carvalho PINTO ao Projeto n2 5 era
também quanto ao processo para distribui¢dao dos encargos da
contribuicdo de melhoria (base imponivel), j4 que, segundo ele,
o critério valorizagdo seria justo, mas ndo sendo efetivavel em
paises desenvolvidos, igualmente ndo poderia vingar no
Brasil.1s3

Concluindo-se os comentdrios sobre a contribuigdo de
melhoria sob a égide da Constituigdo de 1946, tem-se que foi a
partir da edigdo da Lei nQ 854/49 que o instituto comegou a
ganhar consisténcia no direito positivo brasileiro, com

regulamentag¢do em lei de cardter nacional. Porém ai também se

181ppyISTA DOS TRIBUNAIS. p.170.
182)ccI0LY, Aristophanes. op. cit. p.73.

183carios Alberto A. de Carvalho PINTO aseim argumenta: "t por todas essas razSes
que se nos afigura francamente impraticdvel o projeto, com a pretandida generalizaglo, a
todas as regides do Pais, da modalidade de ‘assessment' baseada no calculo rigoroso da
valorizagio proporcionada a cada um dos iméveis atingidos, mediants a dupla avaliaglo,
antecedente e conseqiiente ao melhoramento. Admitir o contrario, seria pressupor o milagre de
dispormos de uma aptidfio administrativa e fiscal superior A da préopria América do Norte, onde
essa formula avangada figura ainda como um ideal, prestigiado pela doutrina, mas que a
pratica, na esmagadora maioria dos casos, ainda nfio foi capaz de atingir". (op. cit.
v.13. p.9.).
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iniciaram as grandes controvérsias que cercam a contribuigdo de
melhoria, quais sejam, a base imponivel a adotar, a amplitude
da lei regulamentadora e a invasdo de competéncia dos Estados e
Municipios, a questdo da cépia errSnea do instituto norte-
americano, entre outras, que se prolongam até o presente, como
se demonstra no transcorrer deste estudo.

Afirma-se porém que, descartando-se suas imperfeig¢des, a
Lei nQ 854/49 tem muitas virtudes, principalmente a de ser o
primeiro diploma 1legal que trouxe a tona o instituto da
contribui¢do de melhoria, tirando-o de sua obscuridade e

inoperéncia.184

7.4 A CONTRIBUIGCAO DE MELHORIA SOB A EGIDE DA CONSTITUIGAO
FEDERAL DE 1967 E EMENDA CONSTITUCIONAL N2 1 DE 1969

A Constituigdo de 1967 "deu a matéria todo o realce",
pois foi a primeira a instituir, em capitulo especial, um
"sistema tributdrio", que incorporou, em sua maior parte, a
Emenda Constitucional no 18/65, distinguindo os tributos em
trés espécies: impostos, taxas e contribuigdo de melhoria.1s8s

Dispunha o art. 19, III, § 32 da Constituigdo Federal de
1967:

Art. 19. Compete A Unilio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
arrecadar:

[...1

III. contribuigSio de melhoria dos proprietarios de iméveis valorizados pelas obras
piblicas que os beneficiaram.

[...]

§ 32. A lei fixara os critérios, os limites e a forma de cobranga da contribuigSio
de melhoria a ser exigida sobre cada imével, sendo que o total da sua arrecadaglio
n%o poderd exceder o custo da obra publica que lhe der causa.

18‘t‘)u‘l:!:os projetos de lei sobre a contribuigSo de melhoria surgiram sob a égide da
Constituicio de 1946, os quais acabaram por ser arquivados definitivamente: Projeto de lei nQ
773747, do Deputado Domingos Vellasco, Projeto de lei nQ 2.518/52, do Deputado S8aturnino
Braga e Projeto de lei nQ 2.480/64, do Deputado Roberto Saturnino. (BANCO DE DADOS DO SENADO
FEDERAL) .

185cHAvES, Antonio. Contribuiclio de melhoria. op. cit. p.408.
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Em que pese a Constituigdo de 1967 ndo ter se referido
ao "limite individual" para a cobranga da contribuig¢do de
melhoria, a ele se <chega através da expressdo "iméveis
valorizados pelas obras pilblicas que os beneficiaram".186
Sobre os pressupostos da contribuig¢do de melhoria sob a
égide da Constituigdo de 1967, ensina Pontes de MIRANDA serem
essenciais:
a) ser para obra pablica, que esta se fazendo, ou se fez; b) haver beneficio para
carta 4drea determinada e limitada (80 assim se pode saber qual a obra realizada, ou
a realizar-se, o gquem deve contribuir); c) nfio exceder, somadas as contribuigses, o
dinheiro despendido pelo Governo, ainda acrescido dos juros legais, se houve
adiantamento sem cobranca da obra feita; d) ser, no maximo, igual ao acréscimo de
valor que da obra decorrer para o imével beneficiado. O tributo s6 é cabivel depois
da melhoria. 187
Estava em vigor a época o C6édigo Tributdrio Nacional. 188
0O C6édigo Tributdrio Nacional teve como embasamento o
Anteprojeto de Rubens Gomes de Sousa. No entanto, na parte

relativa & contribuig¢do de melhoria, o Cédigo Tributério

Nacional diverge bastante deste Anteprojeto, que dedicava seus

186ypsQUITA, Luiz José de. ContribuigSio de melhoria. LTR Suplemento tributario.
880 Paulo, a.22, n.59, p.283-316,1986. Pp.294.

187yIRANDA. Pontes de. Comentarios & constituiclio de 1967. tomo II. 8o Paulo :
Revista dos Tribunais, 1967. p.367.

188) Lei no 5.172 de 25.10.66 entrou em vigor a partir de 10 de janeiro de 1967.
Logo depois foi chamada Codigo Tributario Nacional pelo Ato Complementar n@ 36/67, de
13.03.67, cujo art. 7Q disp6s: “A Lei nQ 5.172 de 25.10.66 e alteragSes posteriores passam a
denominar-se 'Cédigo Tributario Nacional'".£# o que informa Zola FLORENZANO (Q sistema
tri io itui d . Rio de Janeiro : Instituto de Cultura Juridica,
1970. p.25.)
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artigos 95 a 103 a este tributo.189

msnispunhan os artigo 98 a 103 do Anteprojeto elaborado por Rubens Gomes de Sousa:

“Art. 98. A contribuig8o de melhoria tem como fato rador da respectiva obrigag8o
tributdria principal o acréscimo de valor venal de bem imével, como definido no art. 43 do
Codigo Civil, situado no territério da pessoa juridica de direito pablico interno que a
instituir, quando tal acréscimo decorra, no todo ou em parte, da execuglo ou inicio de
axecug8o de obra publica realizada pela referida pessoa juridica.

Pardgrafo Gnico. A iniciativa da realizag8o da obra publica compete:

I- A prépria ssoa juridica de direito publico interno referida neste artigo;

II- A dois tergos dos proprietarios de imdéveis suscetiveis de serem por ela
valorizados, em requerimento dirigido & autoridade competente.

Art. 99. O produto da contribuiglio é destinado exclusivamente A& recuperagfo do
custo da obra publica, cessando a respectiva arrecadagfio desde e saja integralmente coberto
o referido custo, compreendidas nele as despesas de administrag8o, fiscalizag8o, cobertura de
riscos, desapropriagSes, financiamentos, comissSes, diferengas de tipo de empréstimos ou
prémios do respectivo reembolso e outras que sejam usuais em relagfo ao plano financeiro
adotado ou A natureza ou situag8io da obra publica.

Pardgrafo anico. Salvo lei especial em contrario, o Presidente da Republica podera
determinar que a contribuiglo, instituida com fundamento em obra publica realizada nos
Territérios pela Uni%io ou pefla respectiva administragfo, seja cobrada em proveito dos
Municipios da sua respectiva situag8o.

Art. 100. A contribuiglio serd instituida em cada caso por lei tributaAria especial,
en fungio da natureza ou situagiio da obra publica e dos iméveis suscetiveis de valorizagHo,
observadas, sem prejuizo das demais disposigbes deste Capitulo, as seguintes regras:

I- A administrag8io publica competente publicard previamente o plano especificado da
obra e respectivo orgamento, os limites das dreas consideradas suscetiveis de valorizag8o, o
valor venal de cada um dos iméveis nelas situados e o cdlculo provisério do montante total da
contribuig8o e de sua distribuigfo pelos contribuintes, expressos em porcentagens sobre o
valores venais atual e futuro de cada um dos iméveis referidos nesta alinea;

II- Os contribuintes poderfo apresentar, contra qualguer dos elementos referidos na
alinea I deste artigo, reclamag8o prévia, que serd processada e julgada desde logo se versar
sobre o valor venal atual do imével, ou, nos demais casos, arquivada para processo e
julgamento conjuntamente com a reclamagfo que seja apresantada contra o langamento;

III- Executada a obra na sua totalidade ou em parte que justifigque, a juizo da
administrag8io publica competente, a cobranga da contribuigfo quanto a todos ou alguns dos
imdveis referidos na alinea I deste artigo, serd efetuado o respectivo langamento, depois de
publicada a demonstraglio das despesas j& efetuadas, observado o disposto no art. 101;

IV- As reclamagSes referidas na alinea II deste artigo, e as que sejam apresentadas
contra o langamento, serfo processadas e julgadas na forma regulada no Livro VIII, tratando-
se de contribuig8io instituida pela Unifio, ou, nos demais casos, na forma regula:h pela lei
tributdria referida neste artigo;

V- Ocorrendo reduglio aprecidvel do poder aquisitivo da moeda, ou outros fatores
estranhos 2 realizag8o da obra publica, suscetiveis de contribuir para a valorizaglo de
imével antes do langamento, o contribuinte poder4, na reclamag8o apresentada contra este,
pleitear a sua retificagio, através de indices corretivos;

VI- 08 contribuintes poderSio eleger, as suas expesas, uma comissfo composta de
cinco membros no méaximo, com poderes para fiscalizar, diretamente ou através de assessores
técnicos que designar, a execugSio da obra pablica, considerando-se eleito o contribuinte que
obtiver um quinto do total do sufragio, adotado, na falta, o critério majoritario.

Art. 101. A contribuiglo é calculada, por aligquota ou tarifa fixada na 1lei
tributaria referida no art. 100, na base do excesso do valor venal do imdvel, constante do
langamento, sobre o valor venal referido na alinea I daquele artigo, nfo o langamento
re%gtivo a cada imével individualmente considerado ultrapassar o excesso referido neste
artigo.

§19. Os valores venais referidos neste artigo sfio determinados por arbitramento da
autoridade administrativa ou, em caso de contestaglio, por avaliaglio contraditéria,
administrativa ou judicial, podendo a 1lei tributdria reservar expressamente a Fazenda
Pablica, o direito de prefer8ncia para aquisigio do imével pelo valor atribuido pelo
contribuinte, fazendo-se, neste caso, a emnissfio de posse desde que a Fazenda Pdblica deposite
em dinheiro a respectiva importancia, para seu levantamento por quem de direito, mediante o
pagamento das custas e despesas relativas ao depésito.

§2Q.A lei tributdria determinara as redugSes a serem aplicadas 4 aliquota ou tarifa
referida neste artigo: A

I-Quando a obra publica valorizar outros iméveis além dos que lhe sejam
imediatamente adjacentes;

II- do a obra pdblica servir de fundamento A instituigSo, pela mesma pessoa
juridica de direito pablico interno, de pregos pablicos ou taxas, inclusive peddgio, cobrados
dos mesmos contribuintes da contribuiglio, ou de terceiros.

3Q. S8em prejuizo do disposto na alinea V do art. 100, e de outras dedu 8 que
sejam previstas em lei tributédria, serfo deduzidos por ocasifio do 1 amento da contribuiglio:

I-0 valor comprovado pelo contribuinte ou, na falta, terminada na forma
disposto no §192 deste artigo, das acessSes e benfeitorias ocorrentes ou efetuadas no imével
entre a publicag8o referida na alinea I do art. 100 e o langamento; A

II- O juro calculado sobre o valor venal do imével antes da valorizag¥o & taxa
fixada na lei tributaria, corres e ao tempo decorrido entre a publicag8o referida na
alinea I do art. 100 e © 'lanqa-s 0. A

Art. 102. £ facultado ao contribuinte efetuar o pagamento total ou parcial da
contribuigio em titulos emitidos espacialmente para financiamento da obra pdblica que sirva
de fundamento a sua instituigfo, os quais serfo recebidos pelo seu valor nominal.

Pardgrafo unico. ratando-se de contribuig8%o instituida pela Unifio, serfio ainda
observadas as seguintes regras quanto ao seu pagamento: .

I- A contribuig8io n¥o seraA cobrada quando o montante do respectivo langamento, com
exclusfo de juros des mora e penalidades pecunidrias, nSio exceder de Cr$ 1.000,00;

II- A contribuiglio podera ser paga em prestagdes anuais, acrescida do juro de 6% ao
ano, quando o montante do respectivo lancamento com exclusfio dos juros de mora e penalidades
pecuniarias, exceder de 5% do valor venal do imével antes da valorizaglio;

1’II— Serd isento do pagamento da contribuiglio relativa ao uUnico imével de sua
propriedade, o contribuinte que, no exercicio em que aquela seja langada, esteja isento de
imposto de renda por possuir renda inferior ao minimo legal, desde que o valor venal do
referido imével, depois de valorizado, nfo seja s rior ao aludido minimo.

Art. 10 Contribuinte da contribuig8o o proprietdrio do imével, ou o detentor da
respectiva sse direta ou dominio atil, com ou sem titulo juridico. A

ardgrafo unico. O pagamento da contribuigSio nio confere a quem o fizer a presuncg8o
de titulo legitimo A propriedade, 4 posse ou ao dominio atil.*
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Pelo Anteprojeto, o fato gerador da contribuigdo de
melhoria seria o acréscimo de valor venal de bem imével -
quando tal acréscimo decorresse de execugdo de obra publica -
devendo o produto da contribuigdo ser destinado exclusivamente
a recuperacdo do custo da obra publica, cessando a respectiva
arrecadagdo desde que integralmente coberto o referido custo.

0 grau de detalhamento desse Anteprojeto foi criticado,
0 que levou a supressdo e modificagdo total de seu texto.190

No relatério apresentado e inicialmente aprovado pela
Comissdo Especial nomeada pelo Ministro da Fazenda para
elaborar o Projeto de Cédigo Tributdrio Nacional, encontram-se
as seguintes observag¢des relativas ao artigo 49 do Projeto do
Cédigo Tributdrio Nacional:

Ao formular a definiglio de contribuiglio de melhoria, a Comissfio se ateve

exclusivamente aos elementos constantes do art. 30 n2 I e § tnico, da Constituigéo,

visando precipuamente evitar que o tributo seja desvirtuado em imposto sobre a

valorizag8o imobiliAria. Com esse objetivo, acentuou-se a causalizag®o do tributo,

pela referéncia expressa A recuperagfio do custo da obra publica, que j& se contém

implicita na limitagSo do seu total ao montante da despesa efetiva, e do seu
langamento individual a valorizagfo de cada imével beneficiado.

[...]

Definida embora a contribuigSio de melhoria como espécie udnica do género
‘contribuig8o', nem por isso deixa ela propria de ser uma figura genérica, no
sentido de que a sua instituig8o exige, em cada caso, lei especial, que lhe defina
as caracteristicas especificas em funglio da hip6tese particular de que se trate.i91

19°Va1e transcrever tais comentarios: "Artigos 98 a 103-8ugestSo do Dr. Carlos da
Rocha GuimarSies, aprovada: Suprimam-se. JustificagBio: os artigos 98 a 100 a 103 constituem
matéria de competé@ncia local; o artigo 99 merece a mesma critica que foi feita ao 94, e o seu
§ Unico, & matéria para lei especial'. Vencido o Dr. Gilberto de UlhSa Canto, que votou pela
manutengSo dos artigos 98 e 99, opinando, quanto aos demais: ‘'Artigos 100 a 103- o ante-
projeto adotou a regulamentag8o da Lei 854, de 10-X-1949, que instituiu o tributo na orbita
federal, fixando um roteiro demasiado rigido para os Estados e Municipios. Parece-nos que
somente aqueles minimos que servem A caracterizag8io do tributo, para impedir-lhes a adoglo
com tal nome, quando em realidade outra seja a natureza real, devam constar no cdédigo. Assim,
por exemplo, a limitag%o do montante total a arrecadar, ao custo da obra, a adoglio de um
processo de apurag8o da contribuig8o individual, que corresponda a valorizagfio resultante, e
outros elementos que s%o0 integrativos do tributo, devem constar. O mais, seria deixado ao
ente publico instituidor'". (CANTO, Gilberto de Ulh8a; GUIMARKES, Carlos da Rocha; REZENDE,

Tito; PERICLES, Jayme. Codificaclio do djrejito tributdrjo (contribuigfio do I.B.D.F. ao estudo
do projeto de coédigo tributario nacional). Rio de Janeiro :Financeiras, 1955. p.171.).

191ppaARALHOS DA COMISSKO ESPECIAL DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. Rio de Janeiro :
Ministério da Fazenda, 1954. p.161.
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Por essas razdes, ndo pareceu ao legislador conveniente
conservar, no Projeto, a transcrig¢do das disposi¢des da Lei no
854 de 1949, que ocupavam os arts. 98 a 103 do Anteprojeto.

Em verdade, o Cédigo Tributdrio Nacional, Lei n@ 5.172
de 25 de outubro de 1966, que em seu capitulo V cuida da
contribuicdo de melhoria, acabou por ser razoavelmente
detalhista em relagdo a este tributo.

Os arts. 81 e 82 do Cédigo Tributdrio Nacional
estabelecem:

Art. 81. A contribuiglio de melhoria cobrada pela Uni%o, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos municipios, no 8mbito de suas respectivas atribuigles, é
intituida para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizacgio
imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscino de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

Art. 82. A 1lei relativa A contribuiglio de melhoria observard os seguintes
requisitos minimos:

I. publicagfio prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orgamento do custo da obra;

c) determinaglio da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuigsio;

d) delimitag8o da zona beneficiada;

e) determinagBio do fator de absorglio do beneficio da valorizag¥io para toda a zona
ou para cada uma das Areas diferenciadas, nela contidas;

II. fixag8o de prazo n%o inferior a 30 (trinta) dias, para impugnaclo, pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;

III. regulamentaglo do processo administrativo de instrugfio e julgamento da
impugnag8io a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciaglo
judicial.

§ 12 A contribuigSo relativa a cada imdvel sera determinada pelo rateio da parcela
do custo da obra a que se refere a alinea ¢, do inciso I, pelos iméveis situados na
zona beneficiada em fungfio dos respectivos fatores individuais de valorizaglio.

§ 22 Por ocasiio do respectivo langamento, cada contribuinte dever4 ser notificado
do montante da contribuigfio, da forma e dos prazos de seu pagamento e dos elementos
que integraram o respectivo cadlculo.

Para Josaphat LINHARES, nos dispositivos dos artigos do
Cédigo Tributdrio Nacional sobre a contribuigdo de melhoria
podem ser apreciadas as diversas exigéncias estabelecidas para
impedir abusos do poder pitblico com "extorsSes descabidas" aos
contribuintes proprietdrios de iméveis que venham a ser
valorizados com obras publicas, quais sejam: o projeto da obra,

o seu custo, lancamento da contribuigdo, prazo para impugnacgdo,
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se ao proprietdrio do imével parece necessidrio fazé-la em
defesa de seus interesses, entre outros.192

Critica Geraldo ATALIBA o art. 81 do Cédigo Tributério
Nacional, o qual teria, entre outros, o defeito de dispor que
"6 instituida a contribuigdo..." pois ndo seria fungdo deste
diploma criar tributos, mas simplesmente ser ele norma geral,
complementar & Constituigdo.193

Quanto a redagdao do art. 82, Geraldo ATALIBA aponta,
entre outros, o defeito relativo a questdo da publicag¢do prévia
de memorial descritivo do projeto, orgamento da obra etc., o
que ndo teria nenhuma relagdo com a realizagdo do fato
imponivel da contribuic¢do de melhoria.194

Atribui-se a exigéncia da publicagdo prévia de memorial
descritivo e possibilidade de impugnagdo da exigé&ncia da
contribuig¢do de melhoria a uma cépia errbnea de instituto
norte-americano: nos Estados Unidos, em ci&ncia das finangas, o
fenbmeno por nés chamado de contribuigdo de melhoria tem sido
estudado sob a designagdo genérica de special assessment (para
a ciéncia das finangas o0 que interessaria seria o fendmeno da
transferéncia da expressdo financeira da valorizagéo
imobilidria). Nos 1livros desta especialidade, publicados nos

Estados Unidos, sob a rubrica genérica de special assessment,

1921, INHARES, Josaphat. efo ibuts e sua implicaglo financas do
estados e municipios. Rio de Janeiro : FundagSio Getulio Vargas, 1973. p.350.

193p7ALIBA, Geraldo. Em prol... p.39.

N&o 6 somente em relaclio A contribuiglio de melhoria que o Coédigo Tributario
Nacional extrapola seu papel de norma geral. Geraldo ATALIBA (Normas gerais de direito
financeiro e tributario e autonomia dos estados e municipios. Revista de direito publico.
8%0 Paulo, a.III, v.10, p.45-80, out./dez. 1969. p.79) comenta que o CTN, em seus 217
artigos, “viola os limites constitucionalmente dispostos As normas gerais, excede a 4rea de
compet@ncia do Congresso e fere a autonomia dos Estados e Municipios®”.

194,vA1IBA, Geraldo. Em prol... p.40.
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cuida-se de dois institutos diferentes, o benefit assessment
(instituto verdadeiramente tributdrio) e o cost assessment
(instituto semicontratual). O 1legislador brasileiro teria
"copiado", erroneamente, o cost assessment.195

Geraldo ATALIBA, em obra recente, reitera suas criticas
aos dispositivos do Cédigo Tributdrio Nacional, reafirmando sua
opinido no sentido de que houve uma cépia errbnea do instituto
norte-americano :

Ora, em vez de se adotar aqui a legitima c.m. (benefit assessment), adotou-se, por

inadverténcia, o cost assessment, gque corresponde ao financiamento de obras

pablicas, por um instrumento semicontratual:

a) o requerimento dos interessados;

b) com consentimento, quanto ao projeto e custos, por parte dos interessados;

c) os quais podem opinar, discutir e questionar a conveni@ncia e oportunidade da

obra, seu projeto e orgamento;
d) o pagamento, afinal, na medida do custo, repartido proporcionalmente por todos.

[...]
Ora, isto nada tem a ver com outro spacial assessment, que universalmente se
designa por contribuig8o de melhoria (betterment tax, beitrage, contributo di
miglioria) que recebe, no proprio direito norte-americano, a designac8io de “"benefit
assessment” (cobranga pelo beneficio).196
Quanto a essa controvérsia sobre a publicag¢do prévia dos
editais e ©possibilidade de impugnagdo, é pertinente o
pensamento de Geraldo ATALIBA, quando este afirma que "Ndo hé
no mundo tributo cuja cobranga dependa do consentimento do

contribuinte", do que se apura a impropriedade do procedimento

195ATALIBA, Geraldo. Em prol... p.41.
Sobre as variagSes do special assessment nos Estados Unidos da América, vide

capitulo 4.

196A7ALIBA, Geraldo. HipOtese... p.158.

J& em 1967 pretendia-se modificar o Cédigo Tributdrio Nacional, adaptando-o & nova
ordem Constitucional. Também no tocante A contribuig8io de melhoria foram oferecidas sugesties
para mudancas. Coube a Geraldo ATALIBA (A contribuigio de melhoria no cédigo tributario
nacional em elaborag%o. p.180-190) apresentar anteprojeto de lei complementar sobre
contribuigio de melhoria, o que fez em 26 artigos, o qual nfo vingou, j& que outro Cédigo
Tributario nSio surgiu até os nossos dias.
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descrito no Cédigo Tributdrio Nacional para a imposig¢do da
contribuig¢do de melhoria.19?

Aparentemente, o0 procedimento consagrado no Cédigo
Tributdrio Nacional ndo tem seu fundamento no cuidado do
legislador para evitar "extorsGes descabidas", mas realmente
numa cépia errdnea do instituto norte-americano anédlogo.

Em que pese a abrangéncia do Cédigo Tributdrio Nacional
ao tratar da contribuig¢do de melhoria, extrapolando o campo das
normas gerais de direito tributdrio, e seus vdrios defeitos,
entre eles o do procedimento envolvendo a exigé&ncia da
publicagdo de editais etc., seus artigos 81 e 82 foram
observados pelas legisla¢Oes que surgiram a época.

Editou-se, ainda antes de entrar em vigor a Constituigdo
de 1967, o Decreto-lei nQ 195 de 24.2.1967.

Estabelecia o art. 10 desse Decreto-lei:

Art. 10. A contribuigSo de melhoria, prevista na Constituigiio Federal, tem como

fato gerador o acréscimo do valor do imével 1localizado nas 4reas beneficiadas
direta ou indiretamente por obras pablicas.198

197ATALIBA, Geraldo. Hipotese... p.158.

A Jurisprudéncia se manifestou sobre a questfio da publicaglio prévia dos editais, a
exemplo da decisfo abaixo transcrita, que inclusive argumentou com o Decreto-lei nQ 195/67,
diploma objeto de varias controvérsias, como se verd a seguir: "O art. 82, I, do CTN, fala
apenas em publicag%o prévia do edital, sem esclarecer o momento, se antes ou depois da
realizag8o da obra. Entretanto, o art. 52 do Decreto-lei nQ 195/67 estabelece que a
Administrag8o devera publicar edital ‘'para a cobranga da contribuiglio de melhoria', o que
leva a crer que a publicagfio de edital n&o deve preceder, obrigatoriamente, a realizagfo da
obra, mas sim A cobranga do tributo. Tal posicionamento se justifica até por razSes de ordem
prética, rque ia_ um 8- o afi a_ex }-{e) obra Ci

iescéncia s _atingi iros, v ireit iciArio )

A realidade ¢ que a sventual impugnagfio do contribuinte nio impede a realizacglo da
obra pablica, mas, t¥o-somente, dependendo do caso, a cobranga do tributo, se ele demonstrar
a inexist@ncia de beneficio ou mesmo a desvalorizag8vo de seu imével. N¥o se pode admitir que
uma minoria de pessoas beneficie-se em detrimento da coletividade, toda vez que a
Administragfio Piblica tenha de langar mfo de investimentos para patrocinar o desenvolvimento
urbano ou rural, para realizagfio de obra no interesse geral. (TA-PR, Apelagfio Civel nQ 30.082
- in 48 C. j. 26.9.90)". REVISTA DOS TRIBUNAIS. 880 Paulo, n.665, p.160-164, mar.
1991. p.161.

198y;4e transcrig8io do Decreto-lei n@ 195 de 24 de fevereiro de 1967, no anexo 2 do
presente estudo.



76

O Decreto-lei n2 195/67 repetia muitas das disposig¢les
do C6digo Tributdrio Nacional sobre contribuig¢do de melhoria,
detalhando-as e regulamentando a aplicag¢do do tributo em nivel
federal, estadual e municipal.

A abrangéncia e o grau de detalhamento esbogado pelo
Decreto-lei n2 195/67 foram fortemente criticados pela
doutrina. 199

Tal Decreto-lei teria extravasado os 1limites de
competéncia derivados da outorga constitucional, uma vez que em
nosso sistema nd3o é consentida a interveng¢do legislativa da
Unido nas esferas estaduais e municipais com o fim de regular a
competéncia tributdria. Teria este diploma legal, com a
finalidade de regular a contribuigdo de melhoria, assumido
caracteristicas de lei complementar. 200

Encontrava-se em vigor, a época da edigdo do Decreto-lei
n2 195 de 24.2.67, a Constituigdo de 1946 com as emendas que
lhe foram feitas. Em 7 de dezembro de 1966 foi baixado o Ato
Institucional n@ 4, que convocou o Congresso Nacional para se
reunir, a fim de discutir e promulgar a Constituigdo,
apresentando (artigo 92, pardgrafos 10 e 20Q) exceg¢des que

concediam ao Presidente da Repuiblica competéncia para baixar

199‘!3:!)6: a confirmagSo da adog8%0 do critério valorizag8io foi criticada. Enm
simposio promovido pelo IBAM sobre o tema contribuigSc de melhoria, muitos opinaram no
sentido de que, erigindo a valorizag8o em critério basico para a cobranga da contribuiglio de
melhoria, o Decreto-lei 195 dificultaria, ou mesmo impediria a utilizag8io do tributo no pais,
pelos Obices consideraveis que se antepSem & determinagSio do valor das propriedades
beneficiadas antes e depois da realizagBio das obras. (SIMP6SIO SOBRE A CONTRIBUIGKO DE
MELHORIA: Relatdrio Final. Revista de administrag8o icipal. n.86, p.63-73, jan./fev.
1986. p.64.).

As dificuldades na aplicaglio do Cédigo Tributario Nacional e dos dispositivos do
Decreto-lei nQ 195/67, levaram o Senador Ney Braga a apresentar o Projeto n? 8/68, sugerindo
nova redagio a estes diplomas legais. Este Projeto acabou por ser arquivado definitivamente
em 1972. (BANCO DE DADOS DO SENADO FEDERAL.).

200ppoCALYPSE, Bidney Saraiva. op. cit. p.18.



77

atos complementares, bem como decretos-leis sobre matéria de
defesa nacional, administrativa e financeira até 15 de marg¢o de
1967, quando passou a vigorar a Constituig¢do de 1967.201

Foi justamente nesse periodo que surgiu o Decreto-lei
n2 195, subentendendo-se que a matéria tributdria faria parte
da administrativa ou financeira.

Em verdade, durante a vigéncia da Constituig¢do de 1946,
ndo havia qualquer disting¢do, a nd3o ser em nivel doutrindrio,
entre norma geral de direito financeiro e de direito
tributdrio. Somente a partir da Constituig¢do de 1967 dispensou-
se tratamento diversificado ao direito financeiro e ao direito
tributdrio, orientag¢do que foi mantida pelas Constituigdes
subseqiientes. 202

Da mesma forma, foi apenas a partir da Constituigdo de
1967 que se dispbs sobre o procedimento legislativo especial
(quorum especial) da lei complementar (a Constituicdo anterior
apenas fazia referéncia a este tipo de 1lei). Em nivel de
processo legislativo ndo havia qualquer diferenga entre lei
complementar e lei ordinéria.

Portanto, n3o had que se falar que o Ato Institucional nQ
4, quando autorizou a Unido a legislar sobre normas gerais de
direito financeiro, ndo compreendeu as normas gerais de direito
tributdrio. N&o existiria, assim, nenhum vicio formal em se
considerar o Decreto-lei n2 195/67 como 1lei complementar,

havendo quem tenha denominado este tipo de decreto-lei (em

201 ,p0CALYPSE, Bidney Saraiva. op. cit. p.19.

202cRuz, Diniz Perreira. Lei complementar em matéria tributéria. 8o Paulo : José
Bushatsky, 1978. p.148.
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situagdo andloga), de "decretos-leis complementares".203

Ocorre, porém, que o Decreto-lei n@ 195/67, fazendo as
vezes de norma geral de direito tributdrio, teria extrapolado
os limites aceitdveis de uma norma gefal, que teria a fungdo,
segundo Geraldo ATALIBA, de ©preencher lacunas no texto
constitucional e de evitar, na medida do possivel, os conflitos
de competéncia entre as pessoas constitucionais.204

O Decreto-lei no 195/67, para autores como Sidney
Saraiva APOCALYPSE, ndo tem forga de lei complementar a
Constituigdo, sendo simples decreto-lei, obrigando tdo-somente
na esfera federal, nd3o podendo ser considerado pelo municipio
ou pelo estado como norma vinculante para a instituigdo da
contribuigdo de melhoria. 205

Segundo outros autores, o Decreto-lei n2 195/67 teria
cometido flagrantes inconstitucionalidades ao disciplinar o
instituto, porquanto pretendeu submeter aos seus mandamentos
ndo apenas a Unido, mas também os estados e municipios,
extrapolando assim de sua competé&ncia. 206

Antonio Carlos LOVATO combate também esse diploma legal
quando dispbde sobre a contribuigcdo de melhoria, assim como a

abrangéncia do C6édigo Tributdrio Nacional:

2oal.uiz Rafael Mayer, citado por Margal JUSTEN FILHO (O _imposto sobre servigos na
constituigSo. S#o Paulo : Revista dos Tribunais, 1985. p.67.).

2MA'!ALIBA, Geraldo. Normas gerais... p.63.
2055poCALYPSE, Sidney Saraiva. op. cit. p.21.
20609 participantes do Bimposio realizado pelo IBAM sobre contribuigsio de melhoria

recomendaram, em conseqiiéncia, que o Decreto-lei nQ 195 "fosse expungido dos dispositivos que
0 tornavam de observincia obrigatdoria pelos estados e municipios.“(SIMP6S8IO SOBRE A

CONTRIBUIGKO DE MELHORIA: Relatorio Final. p.67.).
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Mas nio podemos admitir gque questSes como langamento, arrecadag8io, prazos para
pagapento, conveni8ncia e oportunidade de realizaglio da obra, podsres préprios da
entidade tributante, sejam regulados por uma suposta lei complementar (DL NQ195/67)
e por uma lei complementar (CTN), cujas finalidades seriam apenas para
estabeleceren normas gerais de direito tributario.207
0 autor acima é, portanto, pela ineficdcia do art. 82 do

Cédigo Tributdrio Nacional com relagdo aos &estados e

municipios, sendo porém cogente para a Unido, valendo para esta

como lei federal. Quanto ao Decreto-lei nQ 195/67 entende que
ndo tem eficdcia alguma, quer para o municipio, estado ou

Unido, j4 que é nulo, eis que o decreto-lei, mesmo que

autorizado pelo Ato Institucional no 4, sé poderia regular

matéria administrativa e financeira, mas ndo tributdria.208
Comenta Heron ARZUA que, destarte a veicula¢do de regras
minuciosas até sobre prazo e forma de pagamento, ndo hé que se
questionar a forma de decreto-lei e ndao de 1lei complementar,
pois "[...] o de n2 195 foi tirado com fulcro no AI 4/66, num

periodo em que o Congresso se encontrava em recesso'. Assim a

forma de veiculagdo das normas estaria perfeita, porém o

contelido teria extrapolado o de lei complementar, o que seria

para o autor facilmente solucionado: "Também parece ndo haver
6bice juridico em coexistirem numa mesma lei preceito de feigdo
complementar e normas de Direito Tributdrio federal".209

0 autor citado concebe, portanto, o Decreto-lei n2 195
como diploma vigente que, ao mesmo tempo, contém comandos que
sdo verdadeiras normas gerais de Direito Tributdrio, ao lado de

dispositivos que valem simplesmente como lei ordindria federal,

o que afastaria inumeros problemas juridicos que, de outro

207 0yAT0, Antonio Carlos. op. cit. p.162.

zoszsu Gltima questfo ja& foi solucionada acima.

2°’ARZUA, Heron. ConsideragSes em torno da contribuig8io de melhoria. Revista de
direito tributarjo. 8%o Paulo, n.2, p.188-193, out. /dez. 1977. p.190.
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modo, obstariam a prépria cobranga da contribuigdo de
melhoria. 210

Observe-se que hd autores que apregoam que o Decreto-lei
ne 195/67 revogou os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributério
Nacional,211 o0 que ndo procede, pois o Decreto-lei em causa em
nada contrariou o C6digo Tributdrio Nacional, mas sim o
complementou.

Cumpre observar porém que nem todos os autores apregoam
apenas os vicios do Decreto-lei n2 195, a exemplo de Luiz José
de MESQUITA que o defende, afirmando seu cardter '"regulamentar,
regulamentador ou mesmo complementar do CTN".212

Sobre esse ponto, escreveu Aliomar BALEEIRO: "O Decreto-
lei no 195, de 24-02-67, expedido antes de entrar em vigéncia a
C.F. de 1967 (Simula nQ 496), tem cardter complementar do CTN,
cujo art. 82 se refere a lei relativa a contribuigdo de
melhoria...".213

Diz a Stumula n@ 496: "Sdao validos, porque salvaguardados
pelas Disposig¢des Transitérias da Constituigdo Federal de 1967,
os decreto-leis expedidos entre 24 de janeiro e 15 de margo de
1967".

Outra questdo suscitada foi a da necessidade de

regulamentagdo do Decreto-lei n2 195/67, j& que este, em seu

210Geraldo ATALIBA ensina que pode acontecer de lei complementar, incidentalmente,
ditar regra em matéria n¥o préopria e especifica do seu campo: "EntSo, teriamos um ou alguns
artigos ou paragrafos, inseridos .no texto da lei complementar, os quais entretanto seriam, em
rigor técnico e para efeitos exegéticos, lei ordinaria - desta natureza dotados tais

mandamentos, por forga do sistema". ( lement t. %0. B%o Paulo : Revista
dos Tribunais, 1971. p.37.).
211p0pRINHO, Arx da Costa. op. cit. p.160.

212ypgA0ITA, Luiz José de. op. cit. p.289.

213pALRETRO, Aliomar. Direito... p.250.
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art. 20, previa que "dentro de 90 (noventa) dias o Poder
Executivo baixard decreto regulamentando o presente Decreto-
lei, que entra em vigor na data de sua publicagdo".

Entende-se, no entanto, que o Decreto-lei nQ@ 195/67

seria perfeitamente executdvel sem a regulamentag¢do em causa.?i4

Sobre o Decreto-lei n2 195/67 foram, em suma, suscitadas

as seguintes irregularidades:

a) seria nulo, eis que a permissd3o do Ato Institucional
n® 4 n3do envolveu matéria tributédria;

b) mesmo em se considerando matéria de direito
financeiro (norma geral de direito financeiro, que
envolveria norma geral de direito tributério), a
competé&ncia dos estados e municipios teria sido
invadida, j& que o Decreto-lei n2 195/67 ndo contém
apenas normas gerais, mas regulamenta minuciosamente
a aplicagdo da contribuigcdo de melhoria, sendo
portanto apenas cogente para a Unido;

c) o Decreto-lei n2 195/67 dependeria de regulamentagdo.

Passando-se & andlise jurisprudencial, tem-se que tais

controvérsias 1ligadas ao Decreto-lei nQ 195/67, inclusive
quanto & necessidade de regulamentagdo por ele prevista, foram
apreciadas diversas vezes pela Corte Maior, a exemplo do
Recurso Extraordindrio, cuja ementa é transcrita abaixo:

Tributario. Contribuicio de Melhoria. Municipios. O 8S8upremo Tribunal Federal tem

decidido que a instituigSio e a cobranga de Contribuigfo de Melhoria pelos Estados e

Hunicipios independem de regulamentagio prometida pelo art. 32, caput, do Decreto-

lei nQ195, de 24.02.1967 (RE 76.278, Relator o 8r. Ministro Djaci Falclio, RTJ

69/814; RE 77.176, Relator B8r. Ministro Bilac Pinto, DJ de 05.12.75, p. 9162; RE
86.830, Relator o 8r. Ministro Moreira Alves, DJ de 02.12.77, p. 3749/50), mas nio

21‘0 Deputado Mariano Beck chegou a apresentar o Projeto de Lei nQ 124/67, que
regulamentava o Decreto-lei nQ 195/67, porém, apés tramitar nas ComissSes da Camara Federal,
tal projeto foi definitivamente arquivado em 9 de abril de 1970. (BANCO DE DADOS8 DO SENADO

FEDERAL. ).
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que esse decreto-lei, nas suas normas gerais de direito tributario, seja
inaplicavel aos Estados e Municipios.
Conhecimento e provimento parcial do Recurso Extraordindrio do Contribuinte, para
sujeitar a cobranga da Contribuig¥o de Melhoria no Municipio de Guaratuba 4 regra
do art. 12 do citado Decreto-lei nQ 195. (Acordo n@ 92.209-1 publicado em
18.04.80; Rel. Min. Décio Miranda).215

Outros magistrados haviam anteriormente decidido de
forma diversa, conforme Recurso "ex officio" n2 175.915 do
Tribunal de Alg¢ada Civel de Sao Paulo, apreciado em 19 de
agosto de 1972, cujo Acérdao é parcialmente transcrito abaixo:

N&o h4a davida que os termos do precitado Decreto-lei s%o perfeitamente compativeis
com a Constituiglio de 1967 e, especialmente, a demanda de regulamentagfio pelo Poder
Executivo Federal e, também, as exig8ncias dos arts. 52 e 62 do mencionado Decreto-
lei, segundo o8 quais o0 devido diploma, para ser exeqiiivel, depende de
regulamentag8io anterior.

Infere-se, dai, sem sombra de duvida, que, enquanto o referido Decreto-lei Federal
nQ 195 estiver sujeito a regulamentag8io, inadmissivel a cobranga pretendida pelo
Prefeito Municipal de Ipaugu.216

Sobre o aspecto de Lei complementar dado ao Decreto-lei
n® 195/67, declarou o Relator do Recurso "ex officio" noO
203.517 do Tribunal de Algada de Sdo Paulo, em Acérddo ora

parcialmente transcrito:

A Constituiglio é de 24.1.1967, mas entrou em vigor em 15.3.1967.

Em 24.2.1967, foi baixado o Decreto-lei federal nQ 195, dispondo sobre a
contribuig8io de melhoria.

Veio a Ewenda Constitucional de 1969, que manteve a contribuiglio de melhoria (art.
18, nQ II), porém nfo mais se referiu A& lei para fixag8o de critérios e formas
previstas no art. 19, §3Q, da Constituiglio de 1967.

NS0 se argumente com o art. 18, §1Q, da ConstituigSo de 1969, que dispSe:'Lei
complementar estabelecerda normas gerais de Direito Tributdrio' etc., porgque a
Constituiglio de 1967 assim também dispunha no art. 19, §iQ.

8e 0 novo texto nfo mais exigiu lei especifica, regulando os critérios, limites e
formas da contribuigSo de melhoria, evidentemente, o legislador dispensou a
complementagfio, talvez em face do Cédigo Tributario Nacional (arts. 81 e 82) e do
Decreto-lei federal nQ 195, de 1967, que sio leis complementares.217

0 Supremo Tribunal Federal, em Acérddo proferido no

Recurso Extraordindrio nQ 92.186, publicado no Diario da

215185, IPTU, TAXAS, CONTRIBUIGKO DE MELHORIA. Colatanea de Jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal sobre tributos municipais- 1966/80. Brasilia : Secretaria de
Economia e Finangas do Ministério da Fazenda, 1981. p.104.

216QpyIgTA DOS TRIBUNAIS. 880 Paulo, n.447, jan. 1973, p.153.

217ppyISYA DE DIREITO ADMINISTRATIVO. Rio de Janeiro, v.125, p.243-246, jul./
sat. 1976.
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Justiga da Unido de 30.05.80, reconheceu o Decreto-lei no
195/67 como sendo norma geral de direito tributdrio, e eficaz,
independente de regulamentagao:

Contribuigio de wmelhoria. Legitimidade de sua instituiglio e cobranga,

independentemente de regulamentag8oc do Dec.-lei 195, de 1967. Precedentes do

Supremo Tribunal Federal. Inobservancia, no caso, do art. 12, do citado Decreto-

lei, que fixa limite mdximo para a cobranga do tributo, com forga de norma geral de

direito tributario (Constituig8io, art. 18, §19). Recurso Extraordindrio conhecido e

provido em parte.?218

A solugdo jurisprudencial para as questdes suscitadas
foi, como se depreende das decisOes acima transcritas, no
sentido de reconhecer o Decreto-lei n2 195/67 como sendo norma
geral de direito tributdrio, ndo necessitando este de
regulamentagdo, podendo ser aplicado a Unido, @estados,
municipios e distrito federal.

Cabe novamente ressaltar que o Decreto-lei nQ 195/67 foi
editado sob a égide da Constituigdo de 1946 e mediante a
autorizagdo do Ato Institucional n2 4, que permitia que a Unido
legislasse sobre direito financeiro. Conforme j& exposto,
somente a partir da Constituigdo de 1967 é que se diferenciou
norma geral de direito financeiro de norma geral de direito
tributdrio. N&o haveria portanto gqualquer ilegalidade em se
conceber o Decreto-lei no 195/67 como norma geral de direito
tributdrio (n&o interessando se lei complementar ou ndo, ja que
4 época ndo havia definigdo de rito para esta modalidade
normativa), o qual teve sua validade salvaguardada pela Sumula
no 496.

Admite-se, no entanto, como faz a melhor doutrina, que o

Decreto-lei n2 195/67 extrapolou os limites de norma geral, ao

21815y - DIARIO DA JUSTIGA DA UNIXO. 30.05.80, p.3952.
Existem diversas decisSes do Supremo Tribunal Federal no mesmo sentido, entre elas

a proferida no RE n@ 77.176, publicado no DJU de 05.12.75 e RE nQ 86830, publicado no DJU de
02.12.77.
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regulamentar o tributo em nivel federal, estadual e municipal,
desta forma invadindo compet@ncias tributérias.?219

A melhor solugdo seria, portanto, considerar o Decreto-
lei n2 195/67 como norma geral de direito tributdrio nos
dispositivos com contelido de norma geral, e como norma federal,
impositiva apenas para a Unido, nos demais.?220

A Constituigdo Federal de 1967, na redagdo primitiva,
foi modificada pela Emenda n@ 1, de 1969, que, no art. 18, 1II,
estabelece como limite individual da contribuigdo de melhoria o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével
beneficiado, e como limite total o custo:

Art. 18. Além dos impostos previstos nesta ConstituigSio, compete a Uni%io, aos

Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir:

[...1

II. Contribuicio de melhoria arrecadada dos proprietdarios de imdveis valorizados
pelas obras pablicas, que terd como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor gque da obra resultar para cada imével beneficiado.

Sobre a redagdo do art. 18, II, afirma Geraldo ATALIBA
que seu "maior pecado" estd em estabelecer “"como limite total a
despesa realizada":

N&o se sabe se esse preceito decorre de uma louvdvel prudéncia - no sentido de
aevitar que o legislador venha a converter esse tributo numa fonte pura e simples de
receita, equipardvel aos impostos, com o0 risco de resvalar sob o assedio das
tentagSes fiscalistas - ou se (0 que infelizmente & mais provavel) resultar do
preconceito de supor que a contribuigSio de melhoria remunera o custo da obra. 221

219pgga questSo foi muito discutida na doutrina, ensinando Roque Antonio CARRAZZA
que a lei complementar s6 pode explicitar o que estd implicito na Constituigfo: “Para além
destas augustas fronteiras, o legislador complementar estara arrogando-se atribuig¢Ses que n#o
lhe paertencem e, deste modo, desagregando principios constitucionais que deve acatar, maxime,
os gue concedem autonomia juridica as pessoas politicas, no que concerne a decretaglio e
arrecadag%o dos tributos e de suas compet@ncias" (op. cit. p.396.).

zzo'rratando da extravas%o incidental de matéria propria de lei complementar, ensina
Geraldo ATALIBA que "teriamos alguns artigos ou parédgrafos, inseridos no texto da lei
complementar, os gquais entretanto seriam, em rigor técnico e para efeitos exegéticos, lei
ordindria - desta natureza dotados tais mandamentos, por forga do sistema." (Led

complementar na constituicfio. B8%o Paulo : Revista dos Tribunais, 1971. p.37.).

221,9aALTBA, Geraldo. Em prol... p.36.
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Revela-se, nesse aspecto, a controvérsia jd suscitada
anteriormente, quanto a concepgdo da contribui¢io de melhoria
como forma de se atribuir a mais-valia imobilidria ao poder
piblico que realizou a obra publica, ou & concepgdo da
contribuigdo de melhoria como tributo essencialmente
recuperatério dos gastos despendidos com as obras publicas.

Em verdade esse limite total da contribuic¢3do de melhoria
jA4 existia na Constituigdo de 1946 e é forma legislativa
encontrada para se evitar que o sujeito passivo da obrigagdo
tributdria relativa a contribuigdo de melhoria contribua
(somadas todas as contribuig¢bdes de todos os sujeitos passivos
localizados na 2zona de influéncia na qual se verificou
valorizagdo) com valor superior ao despendido no
empreendimento, j4 que a finalidade primdria da contribuigdo de
melhoria é absorver a mais-valia imobilidria, mas traz como
conseqiiéncia o custeio parcial ou total da obra publica. Se o
poder publico arrecadar mais do gque gastou com a obra,
verifica-se que ndo haverd correlagdo perfeita entre a
atividade estatal e sua conseqiincia para o sujeito passivo, o
que efetivamente deve ocorrer, por se tratar de tributo
vinculado.

Lembre-se, nesse sentido, que na contribuigdo de
melhoria a referibilidade entre a atuagdo estatal e o sujeito
passivo se faz de forma indireta, ou seja, pela valorizagdo
imobilidria, a qual deve ser combinada com a causa desta
valorizag¢8o, a atuagdo estatal em si, consubtanciada pela obra

piblica, pelo investimento publico.
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7.5 OS EFEITOS DA EDICEKO DA EMENDA CONSTITUCIONAL NO 23 DE 190
DE DEZEMBRO DE 1983

A Emenda Constitucional nQ 23, de 12 de dezembro de

1983, alterou as feigOes do instituto da contribuigdo de

melhoria na legislagdo pdtria, ocasionando inumeras discussdes

na doutrina e jurisprudéncia. A redagdo do dispositivo
constitucional passou a ser a seguinte:

Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Constituig8io, compete a Unifio, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir:

iI .iontribuiqao de melhoria, arrecadada dos proprietdrios de iméveis beneficiados

por obras publicas, que ter& como limite total a despesa realizada.

A Emenda Constitucional introduziu duas alterag¢des em
relagdo ao texto anterior: substituiu a expressdo "iméveis
valorizados" por "iméveis beneficiados" e omitiu a expressdo
"tendo como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imével beneficiado".

A aplicag¢do deficitdria da contribuig¢do de melhoria em
todo o pais foi a causa para tais mudangas. Autores como
Baptista MOREIRA, Joaquim Castro AGUIAR, Carvalho PINTO, entre
outros, muito criticavam e adiantavam a ndo exeqiiibilidade da
contribuig¢do de melhoria, segundo eles devida a adog¢do do

critério valorizagdo. 222

222u0RETRA, JoSo Baptista. contribuiclio... p.75. AGUIAR, Joaquim Castro. op.
cit. p.145. PINTO, Carlos Alberto A. de Carvalho. op. cit. v.12., p.30.

Hugo WAHRLICH e Homero SENA afirmavam que "f fAacil perceber que o critério da
‘mais-valia' torna-se praticamente insxequivel. £ dificilimo, e s6 mesmo em raros casos
realmente possivel, comprovar o guantum da valorizag8io verificada, providé@ncia entretanto
indispensdvel para fixar o limite individual de taxaglio. O resultado & que as raras
tentativas de institucionalizar a cobranga dessa contribuig8o nfio tém logrado @8xito....".
(Contribuig8io de melhoria. ta de administracglio icipal. p.508-512, jan./fev. 1986.
p.508.).

Em 8Simpésio realizado pelo IBAM em 1968, criticou-se a adog8o do criteério
valorizag8o pelo Decreto-lei nQ 195/67, e recomendou-se ao governo federal a modificagfio da
redag8io dos artigos 81 e 82 do Cédigo Tributério Nacional, de modo a possibilitar o
langamento da contribuig&o de melhoria fundada quer na valorizag8o dos iméveis beneficiados,
quer no custo das obras publicas que lhe deu causa. Pelo anteprojeto sugerido, o artigo 81 do
Cédigo Tributario Nacional teria a seguinte redagfio: "Art. 81- A contribuig8o de melhoria
poderd ser instituida pela Unifio, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no
8mbito de suas respectivas atribuigSes, para fazer face ao custo de obra pablica de que
decorra valorizag8o imobilidria, podendo a lei: I-estabelecer sua cobranga com base no custo
total ou parcial da obra, a ser rateado entre os iméveis beneficiados em fungiio de indices
estabelecidos para o cAdlculo da contribuigfo, ou, II-instituir como base de c4lculo a
valorizagBio de cada imével caracterizada pela diferenga entre os valores venais anterior e
posterior & obra, nfo podendo o total arrecadado exceder o custo desta". (S8IMP6SIO SOBRE A
CONTRIBUIGCKO DE MELHORIA: Relatério Final. p.70.).
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Merece respeito a palavra de Carvalho PINTO, o qual, jé&
em 1949, abribuia a ndo exeqiiibilidade da contribuigdo de
melhoria no pais a adogdo do «critério avaliativo "mais
evoluido", ou seja, o critério da valorizagdo imobilidria:

De nossa parte, nfio temos a menor davida em renunciar & sedutora formula de

critério avaliativo mais evoluido. Entre a injustiga, porventura decorrente de uma

menos perfeita distribuigBio dos encargos gque sfo todos eles isoladamente justos - e

a injustiga muito maior e muito mais danosa de continuar o nosso poder pablico

praticamente desaparelhado para recolher toda a valorizagio extraordindria levada

ao patriménio de alguns pelo esforgo de todos, preferimos a primeira das

contingéncias. 223

Joaguim Castro AGUIAR trilha o mesmo caminho do autor
anteriomente citado:

E, infelizmente, a legislag8o federal nSo tem dado acolhida A& teoria gque considera

o tributo uma técnica de financiamento de obras publicas. Com efeito, vem-se

consagrando no Brasil a doutrina da mais valia, que tem contribuido apenas para por

em descrédito a eficdcia do tributo. A ConstituigSio do Brasil adotou, alias, o

principio da mais-valia.224

Apesar da polémica gerada pela supressdo do termo
"valorizag¢do" no texto constitucional, como se verd adiante,
era esta a grande aspirag¢do de Jodo Baptista MOREIRA, dque em
1981 apregoava ser a contribuig¢do de melhoria, da forma
configurada na Constituigdo de 1967, Emenda Constitucional no 1
de 1969 e art. 81 do C6édigo Tributdrio Nacional, "um corpo
estranho ao legitimo instituto da contribuig¢do de melhoria", e
que a valorizag¢do imobilidria decorrente de obra pudblica "é
apenas um objetivo do fato gerador do imposto de renda sobre o
lucro imobilidrio".225

Discorda-se das opiniGes desse autor: o "legitimo

instituto da contribui¢do de melhoria" tem como fato imponivel

a valorizag¢do imobilidria, que ndo se confunde com o fato

223p1NTO, Carlos Alberto A. de Carvalho. op. cit. v.12. p.30.
zz‘AGDIAR, Joaguim Castro. op. cit. p.150.

22540RETRA, JoNo Baptista. A contribujclio... p.91.
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imponivel do imposto de renda sobre o 1lucro obtido nas
opera¢des imobilidrias. 226

Cabe aqui abrir um parénteses para novamente observar
que a questdo da suposta cumulatividade com imposto de renda,
que ocorreria para o autor citado acima, 3j& houvera sido
contornada pela Lei nQ 854/49 (art. 82) e pelo Decreto-lei n@
195/67 (art. 17).

Surgiu, entao, a Emenda Constitucional no 23/83,
conhecida por Emenda Passos Porto. Sobre as alterag¢des trazidas
por esta, comenta Navarro CORLHO que havia clara intengdo de se
substituir o critério valorizagdo pelo critério custo, o que
faria com que a legislagdo complementar sobre a contribuigdo de
melhoria (no caso os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributéario
Nacional e Decreto-lei nQ 195/67) tivesse se tornado
incompativel com o dispositivo constitucional. 227

Régis Fernandes de OLIVEIRA comenta que o constituinte
pretendeu eliminar da base de célculo o fator valorizag¢do como
requisito necessdrio a identificag¢do da hipétese de incidéncia
(bastaria o beneficio que da obra resultar aos contribuintes
previamente definidos por critérios objetivos) e, também,
dispensar o limite individual de valorizag¢dao que decorre da
construgdo de obra publica. 228

A mudanga introduzida pela Emenda Constitucional nQ

23/83 leva Regis Fernandes de OLIVEIRA a afirmar que, na

verdade, ao dispor apenas sobre o elemento '"custo", transmudou-

22580er o0 tratamento legislativo do imposto de renda incidente sobre o 1lucro
obtido com operagSes de alienaglio de iméveis, vide nota nQ 143.

22700&-!!0, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios... p.78.

2280y, 1VEIRA, Régis Fernandes de. Inexisténcia da contribuiglio de melhoria no

direito brasileiro. Revista de djrejto tributario. 8%0 Paulo, a.10, n.36, p.62-66,
abr./jun. 1985. p.62.
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se a contribui¢do de melhoria em mera taxa de obras, motivo
pelo qual ndo mais existiria contribuig¢do de melhoria apés a
edigdo de tal Emenda:

Os par2metros exigidos anteriormente sofreram substancial alterag8o. A base de
cdlculo passa a ser o custo do servigo e nfio mais a valorizagfio decorrente da obra.
¢ irrelevante, hoje, o aspecto valorizag8io do imdvel. Basta o beneficio, que pode
traduzir-se em mera comodidade para os proprietadrios dos imdveis lindeiros, sem que
dai decorra mais-valia. A simples facilidade de locomoglo através de veiculos, por
exemplo, servira de embasamento para exigéncia da contribuig%o de melhoria.229

Apreciando as modificag¢bdes trazidas pela Emenda em
referéncia, votaram os Juizes da 42 Cémara Civel do Tribunal de

Alg¢ada do Estado do Parané:

Observe-se, portanto, que a intenglio do legislador em matéria constitucional-
tributaria foi eliminar na base de cAdlculo o fator valorizag%o como reguisito
necessdrio & identificaglio da hipétese de incid8ncia, bastando o beneficio que da
obra resultar aos contribuintes, uma vez gque exclui a expressfo 'imdveis
valorizados' por 'iméveis beneficiados', bem como dispensou o limite individual de
valorizaglio que decorre da construglio de obra publica.

Embora existam entendimentos de que a Emenda Passos Porto nfo tenha alterado a
definig8o do fato gerador da contribuig&o de melhoria, procurando igualar o sentido
das expressfes ‘'beneficio' e ‘'valorizaglio' (RT 596/113, 19 TACIVSP; RF 288/135,
artigo de Antonio Carlos Lovato), o fato é gque o legislador jamais teria usado
expressdes imiteis, ou alterado o texto constitucional, modificando e suprimindo
expressdes, como 0 fez, sem objetivar uma efetiva mudanga na definigSo do fato
gerador daquele tributo. Perderia sentido a propria emenda constitucional, que
resultaria na sua inutilidade. (Ap. Civel nQ 30.082-1-48 C. do Tribunal de Algada
do Paransa). 230

Conforme aludido na decisdo transcrita, grande parte dos
doutrinadores patrios entendeu que as modifica¢bes introduzidas
pela Emenda Passos Porto ndo mudaram substancialmente o
tributo, e que o limite valorizagdo estaria, de qualquer forma,
implicito no texto constitucional.

Nesse sentido discorre Antonio Carlos LOVATO, entendendo
que a supressdo foi feita por ser desnecessdria a fixagdo

explicita do limite valorizagdo, j& que ele estd implicito na

22901, IVEIRA, Regis Fernandes de. op. cit. p.63.

Cabe aqui reiterar que a obra pdblica pode ensejar a imposiclo de contribuiglio de
melhoria, e que a prestaglio de servigo pdblico especifico e divisivel pode ensejar a
imposigSio de taxa.

230ppyISTA DOS TRIBUNAIS. B8N0 Paulo, v.665, p.160-164, mar. 1991. p.163.
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contribui¢do de melhoria, "pois a atribuig¢do acima da
valorizag¢do conflita com os préprios fundamentos do tributo'".231

Arx da Costa TOURINHO chega a conclusd3o semelhante
através de outro racionicio. Para este, a Emenda
Constitucional, substituindo a expressao "valorizagdo
imobilidria" por "beneficio", deu maior amplitude ao fato
gerador, uma vez que toda valorizagdo é beneficio, mas nem todo
beneficio é valorizag¢do. Porém o limite individual seria
respeitado, nd3o por disposigdo expressa, mas de forma
implicita, em cumprimento ao principio da capacidade
contributiva. 232

Discorda-se da opinido esposada acima, j& que a tunica
forma objetiva de aferigdo de beneficio proporcionado por obra
publica a propriedade imobilidria é a «quantificag¢do da
valorizagdo.?233

E justamente nesse sentido o ensinamento de Geraldo
ATALIBA, entendendo que a dicgdo "imével beneficiado" ganha, no
contexto, a mesma significag¢do que ostentava sua antecessora
"imével valorizado", e alegando que o "beneficio", por ser
critério para determinagdo de tributo, ndo pode deixar de ter
consisténcia econ8mica imediatamente apreensivel. Para o autor,
portanto, a alterag¢do constitucional ndo modificou o enfoque da
contribuigdo de melhoria, de vez que o Unico objetivo é a
valorizagdo, sem o0 gque seria inadmissivel falar-se na

possibilidade de cobranga do tributo.234

231IOVA'1'O, Antonio Carlos. op. cit. p.161.
232p0pRINHO, Arx da Costa. op. cit. p.149.

233Ressa1to-u que tem de haver, sempre, uma compatibilidade entre a materialidade
da hipdtese de incidéncia e a base imponivel do tributo.

234pa1,TBA, Geraldo. ContribuigSio de melhoria. Revista de informagfio slativa.
Brasilia, a.21, n.81, 1984. p.386.
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Em outro trabalho, realizado em conjunto com Aires

BARRETO e Cléber GIARDINO, coloca Geraldo ATALIBA:

g dizer: o termo '‘beneficiado' nfio se refere a proprietario, senfio indiretamente; o
imével é que deverd ser beneficiado pela obra. Do ponto de vista subjetivo podera
haver, ou nfio, beneficio. O critério de aferigfo do tributo, todavia, descarta esse
angulo; importa apenas o beneficio agregado ao imdvel e isto fatalmente se traduz
em valorizag8io.

Além do mais, a manutenglio da designag8o ‘'contribuig8o de melhoria‘', como espécie
de tributo, ao lado das taxas e dos impostos, obriga o intérprete a reconhecer,
nessa rigorosa sistematizag8io, a persisténcia de uma fidelidade aos postulados
cientificos elaborados pela doutrina. Em conseqiiéncia, nSo pode esse tributo
confundir-se com taxa, nem ter regime semelhante. Continua sendo um ‘'tertium
genus', rigorosamente distinto das demais espécies. O custo da obra nfio constitui
sua base de célculo; na forma constitucional, é mero 'limite’'de cobranga, a qual,
portanto, poderia ser maior, nfo fosse essa restrigio. Com as alteragdes
procedidas, & certo, o texto constitucional perdeu em clareza e objetividade.?235

Afirma também Luiz José de MESQUITA que mesmo apéds a
Emenda n@ 23/83, necessariamente deve ser obedecido ao critério
do beneficio, ou, mais objetivamente, da valorizag¢do trazida a
cada imével. 236

Afinado com as opinides da doutrina, o Tribunal de
Justigca de 8S3do Paulo, na Apelagdo nQ 464.027-3 (julgada em
14.8.91) apreciou a questado, em Acérdao parcialmente
transcrito:

N&o ha davida que, a partir de janeiro de 1984, houve reformulaglio na conceituaglio

da contribuig8o de melhoria, por forga da Emenda Constitucional nQ@ 23/83, que deu

nova redag8o ao inc. II do art. 18 da anterior Constituig8o Federal.

Entretanto, é absolutamente inconteste que o legislador nfio alterou o conceito da

contribuig% de melhoria. N&%0 houve essa intencfio e nem isso se extrai, de forma

implicita ou explicita, da Emenda Passos Porto.
0 fato gerador da obrigag8io é o mesmo.

235,7ALIBA, Geraldo;- BARRETO, Aires Fernandino; GIARDINO, Cleber. Reforma
tributéria (emenda constitucional n.23 de 19 de dezembro de 1983). Revis de ait
administrativo. Rio de Janairo. v.155, p.355-365, jan./mar. 1984. p.355.

236ypgQUITA, José Luiz de. op. cit. p.308.

Em 3 de novembro de 1983 o Deputado Lacio Alcintara apresentou projeto de lei
sobre contribuigfo de melhoria, adotando o critério valorizagSo: “Art. 19- A contribuigSio de
melhoria tem como fato gerador O acréscimo de valor do imdével localizado em 4reas
benaficiadas, direta ou indiretamente, por obras publicas;". Esse projeto foi arquivado
definitivamente em 5 de abril de 1989. (BANCO DE DADOS DO SENADO FEDERAL.).
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Em absoluto se pode considerar a obra pablica, tomando-se por base exclusivamente o
seu custo, sob pena de desaparecimento do elemento basico do instituto.
A valorizagio ¢ a essé@ncia da contribuigfio de melhoria, que no por outro motivo,

ten esse nome.
[.. ']...237

Também o Supremo Tribunal Federal, em decisbes sobre o
efeito da Emenda Constitutional noO 23, em matéria de
contribuig¢do de melhoria, entendeu que a valorizag¢do continuou
a ser o requisito ensejador da imposigdo deste tributo, a

exemplo do Recurso Extraordindrio no 116.147:

237ppM- BOLETIM DE DIREITO MUNICIPAL. p.68-69, jan. 1992. p.68.

Nesse mesmo sentido decidiu a 42 C8mara do 12 Tribunal de Algada Civel de 8o
Paulo, no Acordfo 448.861/5: "Esta 42 Camara, em Acordfio sempre citado, relator o entfio Juiz
e hoje Desembargador Olavo B8ilveira, deixou assentado: 'é certo que a contribuigSio de
melhoria est4 disciplinada por outra forma, desde 1.1.84, por foga da EC 23/83, dando nova
redag8io ao n@ II do artigo 18 da CF. Contudo, apesar da nova redagfo, é preciso, desde logo,
salientar que nfio tera sido inteng8io do legislador alterar o conceito de contribuigSio de
melhoria, mesmo porque, a prevalecer a tese de que a Emenda Passos Porto teria alterado a
definig8o do fato gerador desse tributo, para considerda-lo apenas como a realizag8io da obra
pdblica, e tendo por base somente o custo dessa obra, j& nfo se cuidaria mais do tipo legal,
por aus@ncia de elemento fundamental. O certo é que a valorizag8o foi sempre considerada como
pressuposto da contribuigfio de melhoria. E, em verdade, assim continua, mesmo porque o texto
do n@ II do art. 18 da CF, mesmo apés a EC 23, nfio afastou esse pressuposto, continuando a se
referir aos iméveis 'beneficiados' por obra puiblica. E assim deve ser porque se nio resulta
valorizaglio, isto é, beneficio para a propriedade privada, nfio se pode afirmar que ela possa
gerar a contribuig% de melhoria. E, como é obra publica, e n#o servigo, também nfio pode
gerar taxa, porque destinada a todos, cumprindo ser atendida com os impostos gerais'"
(REPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA. n.9/92, maio 1992. p.168.).

Ainda no mesmo sentido o Acdérdfio nQ 454.304-2 da 78 Camara do Tribunal de Algada
Civel de S8o0 Paulo, julgado em 17.03.92 (REPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA, n.11/92, junho
1992, p.207.).

Por outro lado, a 62 Camara do 192 Tribunal de Algada Civel de S&o Paulo, assim
decidiu no Acérdfio 472.059-0, julgado em 08.10.91: "“[...] o servigo foi prestado pela
Municipalidade e a autora beneficiada pela obra publica. Partindo-se do principio de que a
ninguém é licito enriquecer-se A custa de outrem, no caso, dos municipes, fécil é concluir-se
que devido e bem pago foi a contribuiglio de melhoria langada. Alids, a 38 Camara desta Corte,
com preciso senso de Justiga, deixou assentado, na Apelaglio nQ 388.502, que: 'Contribuigfio de
Melhoria - Asfaltamento de via publica -~ Cobranga dos proprietdrios de iméveis nela situados-
Apuraclio apenas do guantum despendido pelo Poder Publico para rateio entre os beneficiados
pela obra- Inteligéncia do art. 18, II, da CF, com redagio da EC 23/83. Tratando-se de
asfaltamento de via pablica, fica claro que iméveis beneficiados pela obra, para fins de
contribuigfio de melhoria, sfo os que se situam em tal via. Depois da EC 23/83 para langamento
da contribuigio de melhoria h& que se apurar somente o guantum despendido pelo Poder Puablico,
pois tal quantia é que ha de ser rateada entre os proprietirios dos iméveis beneficiados pela
obra'" (REPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA. n.2/92, jan. 1992, p.32.).
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Recurso Extraordindrio. Constitucional. Tributario. Contribui¢fo de melhoria. Art.
18, II, CF/67, com a redag8o dada pela EC nQ 23/83.
N8o obstante alterada a redagfio do inciso II do art. 18 pela Emenda Constitucional
nQ 23/83, a valorizag8io imobilidria decorrente de obra publica - requisito insito a
contribuigio de melhoria - persiste como fato gerador dessa espécie tributéria.
RE conhecido e provido. (Relator Ministro Célio Borja. Julgamento em 29.10.91.)238

De forma conclusiva, coloca José Marques Domingues de
OLIVEIRA que, malgrado a redagao do art. 18, 1II, da
Constitui¢do de 1967, determinada pela Emenda nQ 23/83, a
melhor doutrina e jurisprudéncia sustentaram a preval&ncia do
limite individual de cobran¢a do tributo (valorizag¢do que da
obra resultar para cada imével beneficiado).239

HA que se ressaltar o surgimento do Projeto de Lei
Complementar n@ 242-A de 1984, que ainda tramita no Congresso
Nacional, com o propésito de modificar os artigos 81 e 82 do

Cédigo Tributédrio Nacional e de revogar o Decreto-lei n2 195 de

238pEVISTA TRIMESTRAL DE JURISPRUDENCIA. Brasilia, v.138, p.614-625, nov.
1991. p.614.

No mesmo sentido o Recurso Extraordinario n2 115.863 (Relator Ministro Ceélio
Borja), publicado no mesmo volume da REVISTRA TRIMESTRAL DE JURISPRUDENCIA. (p.600-613.).

239y, IVEIRA, José Marques Domingues de. Espécie de tributos. ista de direito
administrativo. Rio de Janeiro, v. 183, p.42-55, jan./mar. 1991. p.49.
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24 de fevereiro de 1967, e que ignora o aspecto valorizagdo
para a contribuig¢do de melhoria. 240

A exposigdo de motivos desse Projeto traz parecer do Sr.
Ministro da Fazenda Ernane Galvéas:

[...1

2. Em suas linhas gerais, o Anteprojeto objetiva, basicamente, adequar a legislag¥o

complementar a atual redag8o do item II, do art. 18 da Constituig8o, o qual, a

partir da modificag8o procedida pela Emenda nQ 23, de 12 de dezembro de 1983,

tornou viAdvel a exigé@ncia daquela espécie tributdria, eis que suprimida foi a

referéncia a limite individual, caracterizado pelo acréscimo de valor...241

O tr@mite de tal projeto levou a 628 C8mara do Tribunal
de Algcada Civel de Sdo Paulo, na Apelag¢do Civel n© 386.926,
julgada em 29.11.88, a considerar inadmissivel a cobran¢a da
contribuic¢do de melhoria apés a Emenda Constitucional no 23/83,

sem que fosse este regulamentado, como se verifica da

transcrig¢do parcial do Acé6rddo em referé&ncia:

240.9 Congresso Nacional decreta:

Art. 192. Os arts. 81 e 82 da Lei nQ 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cédigo
Tributario Nacional), passam a vigorar com a seguinte redagfio:

‘Art. 81. A ContribuigSio de Melhoria instituida e cobrada pela Uni%o, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, no &mbito de suas respectivas atribuigdes,
tem como fato gerador o beneficio recebido por imdvel em razfio de obra publica.

Pardgrafo unico. Contribuinte do tributo é o proprietario, o titular do dominio
util ou possuidor, a qualquer titulo, do imodvel.

Art. 82. A Contribuigfio de Melhoria tera como limite total a despesa realizada.

§10. Para efeito de determinag%o do limite total serfio computadas as despesas de
estudo, projetos, fiscalizag8o, desapropriagfio, administragio, execugfio e financiamento,
inclusive prémios de reembolso e ocutras de praxe em financiamentos ou empréstimos, cujo valor
serd atualizado A época do langamento, na forma da lei.

§29. O valor do tributo a ser cobrado de cada contribuinte serd fixado de acordo
com critérios definidos em lei e seu langamento efetuado apés a conclusfio da obra.

§32.Quando se tratar de obra realizada por etapas, o tributo deverd ser langado em
relag8o aos iméveis efetivamente beneficiados em cada etapa.

§40. O montante anual da contribuigfio de melhoria, atualizado 4 época do pagamento,
ficarA limitado a 20% (vinte por cento) do valor venal do imével, apurado
administrativamente.' -

Art.2Q. Esta Lei entrara em vigor na data de sua publicagfo.

Art.39. Ficam revogados o Decreto-lei nQ 195, de 24 de fevereiro de 1967, e demais
disposigSes em contrario." (BANCO DE DADOS DO SENADO FEDERAL).

Em informagfio obtida junto ao BANCO DE DADOS DO SENADO FEDERAL, em 22 de novembro
de 1993, o Gltimo movimento desse Projeto, em 23 de margo de 1993, foi o encaminhamento A
ComissSo de Finangas e Tributaglio.

241p,posiclo de motivos do Projeto de Lei Complementar nQ 242-A de 1984. (BANCO DE
DADOS DO SENADO FEDERAL.).
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CONTRIBUIGKO DE MELHORIA-Cobranga inadmissivel apés a vigéncia da EC 23/83-
Alterag8o no nQ II do art. 18 da CF, suprimida a refer8ncia ao limite individual do
tributo-Dispositivo n#io auto-aplicdvel-Necessidade de modificag8o da legislacio
complepentar (arts.81 e 82 do CITN)a fim de viabilizar sua exigéncia~ Hipotese em
que defeso A municipalidade o langamento.
[...}
0 novo dispositivo constitucional, autorizador da instituigSio de contribuiglio de
melhoria (art. 18,II, da Constituiglio em vigor), como tantos outros, nfio é auto-
aplicdvel. Sua aplicag8io depende de adequag8o da lei complementar em vigor, no
caso, 0 Codigo Tributdrio Nacional- arts. 81 e 82. NS0 fosse assim, face A
alterag8o introduzida na Constituigfo pela Emenda Passos Porto, o Poder Executivo
nlo necessitaria tomar a iniciativa, que tomou, de mandar ao Poder Legislativo o j&
apontado Projeto de Lei Complementar 242, de 1984, que procurou ‘adeguar a
legislag8o complementar A atual redag8io do item II do art. 18 da Constituiglio, o
qual, a partir da modificag¥o procedida Emenda 23, de 1.12.83, tornou viavel a
exigéncia dagquela espécie tributadria, eis que suprimida foi a refer@ncia ao limite
individual, caracterizado pelo acréscimo de valor que da obra resultasse para cada
im6vel beneficiado, mas de dificil aferig¥o' (v. Projeto citado, Exposig8o de
Motivos 124, de 22.10.84, do Ministério da Fazenda) (f£1s.17).242

Com a Emenda Constitucional nQ 23/83 faziam-se
necessidrias a promulgagao ek publicagdo de 1lei complementar,
para a efetiva cobranga (aos moldes da Emenda), pelo poderes
piblicos interessados, do tributo contribuigdo de melhoria. 243

Aparentemente, a Emenda Constitucional n@ 23/83
aparentemente optou pela adogdo do critério beneficio-custo da
obra na aplicag¢do da contribuig¢do de melhoria, sem considerar a
valorizagdo dos iméveis beneficiados. Este, porém, ndo foi o
entendimento do Supremo Tribunal Federal. Ressalte-se que tal

Emenda jamais foi regulamentada.

242ppyISTA DOS TRIBUNAIS. S8o0 Paulo, v.638, p.109-112, dez. 19868. p.109.

243ypgQUITA, Luiz José de. op. cit. p.299.

Para o citado autor, proposta a revogagio do Decrato-lei nQ 195/67, pelo art. 3Q do
Projeto de Lei Complementar, tem-se que, enquanto n&o vigente o Projeto de Lei Complementar
nQ 242/84, que 86 entraria em vigor na data de sua publicagSio, haveria um periodo de vacatio
legis, continuando em vigor as normas pretéritas aplicaveis A espécie, isto é, as do
primitivo art. 82 do CTN e do Decreto-lei nQ 195/67, com o que se discorda, j4 que partindo-
se da interpretaglio de que a Emenda Passos Porto modificou o cardter do tributo, considerando
apenas o aspecto "custo", passaria a haver incompatibilidade do CIN e do Decreto-lei nQ
195/67 com o texto constitucional.
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7.6 A INDEFINICAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL DE 1988 QUANTO A
BASE IMPONIVEL A ADOTAR E SUA APLICABILIDADE

Histérica e normativamente, como j& visto, existem dois
tipos possiveis de contribuigdo de melhoria, com bases
imponiveis diferentes: a baseada no critério valorizag¢do, tendo
por objetivo captar a mais-valia imobilidria decorrente de obra
piblica, ainda que com limite no custo da obra; e a fundada no
critério custo, que objetiva unicamente recuperar os gastos
estatais com dada obra ptUblica beneficiadora de iméveis sitos
em sua irea de influéncia.244

Sobre a contribuig¢do de melhoria, reza o art. 145, III,
da Constituigdo Federal de 1988:

Art. 145. A Unifio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderfio instituir

os seguintes tributos:
[...1

III - contribuiglo de melhoria, decorrente de obras publicas.

[...1

Especificamente sobre a redagdo do dispositivo
constitucional, com inferéncias no critério supostamente
adotado, vadrios doutrinadores se manifestaram.

Aires Fernandino BARRETO comenta o artigo 145, III, da
Constituigdo Federal dizendo que, como n#o se teve equacionada
a polémica gerada pela Emenda Passos Porto (j& tratada no
persente estudo), partiu o constituinte para uma solug¢do mais
singela, ‘"contribuig¢do de melhoria decorrente de obras
piblicas", o que, a seu ver, nada mudou, j4& que um imével 86

absorve beneficio manifestado e exteriorizado pelo

valorizagdo. 245

24400210, Sacha Calmon Navarro. Comentérios... p.76.

“"’BARRETO, Aires Fernandino. Os municipios na nova constituigSo brasileira. In:
t 988 : interpretagSes. Rio de Janeiro : Forense, 1988. p.91.
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Celso Ribeiro BASTOS lamenta o laconismo do dispositivo
do art. 145, III, da Constituigdo, o que ndo permitiria que
fossem ignorados os aspectos dos limites inferior e superior da
cobranca, j& que estes seriam inerentes & prépria natureza do
tributo:
£ uma modalidade tributdria indiretamente vinculada. Por que indiretamente? Porque
n8o basta que o Estado pretenda cobrar o tributo, & necessdrio que ele faga alguma
obra e, mais, deve esta obra produzir uma 'plus valia' da propriedade individual.
Note-se que o atual Texto, lamentavelmente, nfio faz estas duas exigéncias,
sobretudo n%o limita a cobranga do tributo aos gastos efetivamente realizados pelo
poder pablico nem limita, individualmente, para cobrar de cada contribuinte, a

quantia em que seu imével foi valorizado.
[...1

No entanto, a despeito desta omissf%0 do Texto Constitucional, que agora fala em

contribuigio de melhoria decorrente de obras publicas, é de sa concluir que muito

certamente n¥o haverd a cobranga constitucional sem a satisfaglo desses principios,

porque eles sfo como que inerentes A propria natureza do tributo; alias, pelo seu

préprio nome, ‘'contribuig8o de melhoria', seria um absurdo cobrar tal contribuiglio

quando o poder pablico realizasse uma obra que nfo acarretasse melhoria alguma, ou,

pior, produzisse prejuizo para o cidadfio.246

Também Barbosa NOGUEIRA, interpretando o mesmo art. 145,
III, é partiddrio da adog¢do do critério valorizag¢do na
imposigdo da contribuicdo de melhoria: "Entendemos que a
contribuig¢do de melhoria continua levando em conta a obra
piblica, que, uma vez concretizada, provoque valorizacdo dos
iméveis por ela atingidos, vale dizer: a contribuigdo de
melhoria continua vinculada & valorizag¢do imobilidria."247

H4 quem entenda que a contribuicdo de melhoria prevista
na Constituicdo de 1988 elegeu o "critério custo" da Emenda
Constitucional no 23/83, através de um processo de

desconstitucionalizag¢do do dispositivo da Carta anterior:

246287108, Celso Ribeiro. rso direito constitucional. 11 ed. BS%o Paulo :
Saraiva, 1989. p.350.

247T40GUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de direito tributdrio. 9 ed. SSo Paulo
Saraiva, 1989, p.168.
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CONTRIBUIGKO DE MELHORIA - Pressuposto do limite total da despesa realizada -

Bxigéncia mantida pela EC 23/83, que continua subsistindo apés o advento do art.

145, III, da CF, uma vez que agquela regra juridica, embora nfo sendo

constitucional, continua validamente no mundo juridico como lei ordindria, por n#o

contrariar a atual Constituiglio Federal - Inconstitucionalidade inexistente.248

A tese esposada na decisdo acima é inaceitdvel, jd que
ndo héd gqualquer norma gque expressamente disponha sobre
desconstitucionaliza¢do249 do dispositivo sobre contribuigdo de
melhoria na ordem constitucional anterior.

Apreciando a controvérsia da Emenda Passos Porto, porém
em data posterior a edigdo da Constituicdo de 1988, os
Ministros que atuaram no Recurso Extraordindrio nQ 116.147
(julgado em 29.10.91) confirmaram a valorizagdo imobilidria
como sendo fato gerador da contribuig¢do de melhoria, antes ou
apés a novel Constituigdo.250

A 72 Cémara do 192 Tribunal de Algada Civel de S&do Paulo
decidiu no sentido de considerar a valorizagdo imobiliaria
elemento essencial para a exigéncia da contribuig¢do de
melhoria, em Apelag¢do Civel (Acérddo nQ 469.498-2), julgada em
17.11.92, segundo transcrig¢do parcial da ementa respectiva:

CONTRIBUIGKO DE MELHORIA - FATO GERADOR - VALORIZAGKO IMOBILIARIA - NKO COMPROVAGKO

- AUSENCIA DE PUBLICAGKO DE EDITAL - INEXIGIBILIDADE.

'[...] esta C. C&8mara apreciou idé@ntica questiio, entio sustentando (com o aporte

doutrindrio de Geraldo Ataliba) o mesmo entendimento ora trazido pela remessa, no
santido de gque a contribuigfio de melhoria 'é tipico e perfeito tributo especial, no

24BppyISTA DOS TRIBUNAIS. 680 Paulo, abr. 1990. p.113.

249Desconstitucionalizaglo é o fenSmeno pelo qual certas normas constitucionais
anteriores podem nfo deixar de vigorar com a entrada em vigor da nova Constituigfio; podem,
simplesmente, passar da categoria de normas constitucionais a normas de direito ordinario.
Porém a desconstitucionalizagBo tem de ser prevista por uma norma. £ 0 que ensina Jorge
MIRANDA (Manual de direito constitucional. v.II. 2 ed. Coimbra : Coimbra Editora Limitada,
1983. p.241.).

250pgyISTA TRIMESTRAL DE JURISPRUDANCIA. Brasilia, v.138, p.614-625, nov. 1991.
p.625. Em seu voto, assim exp8s o Ministro Carlos Velloso: “Sem valorizagSo imobilidria,
decorrente de obra pablica, n%o ha contribuigfo de melhoria, porque a hipétese de incidéncia
desta & a valorizag8o e a sua base a diferenga entre dois momentos: o anterior e o posterior
a obra, vale dizer, o guantum, da valorizag8o imobiliaria. "



99
santido de que n¥o é imposto nem taxa', e isto porque ‘a hipétese de incidéncia da
contribuigio de melhoria é a valorizaglio imobilidria causada por obra pablica’,
raz8o por que reafirma: ‘'Sua base imponivel é a valorizaglio; a wmedida da
valorizaglio é a medida do tributo'; e saliente: 'é errada a definiglio que agrega ao
conceito de contribuiglio de melhoria a frase: para fazer face ao custo da obra. Nem
sob a perspectiva da ci8ncia das finangas esse conceito é correto. £ que isso seria
nota tipica de taxa'. Apds, observa que, 'juridicamente, nfo se define nenhum
tributo por sua finalidade', obtemperando que ‘'a contribuig8o de melhoria ¢
instrumento puro e simples de realizag8io do principio constitucional legal que
atribui ao poder pablico a valorizag8o imobilidria causada por obra pablica. A
contribuig8o de melhoria nem mesmo para a ciéncia das finangas é remuneratoria ou
ressarcitoria'. [...] Nessa linha de entendimento, nfio cumpriu a ré a demonstraglo
da existéncia de melhoria para o imével do autor (como ressaltado em primeiro grau-
fls. 56), da mesma forma que desatendera ao prescrito no art.8Q da Lei Municipal
2.109/86, deixando de publicar edital antecedente ao inicio da execuglio, com os
requisitos do melhoramento a empreender-sa.251

Pela decisdo acima transcrita, reafirma-se que o fato
imponivel da contribuigdo de melhoria é a valorizagao
imobilidria como decorr@&ncia de obra publica. 252

Ressalte-se porém decisdo da 42 C&mara do Tribunal de
Alcada Civel de 83do Paulo (Acérddo 479.761-3, julgado em
29.04.92), onde se entendeu:

[...] O 6bice gue sempre existiu A cobranga da contribuig8io de melhoria foi a

grande dificuldade da mensurag8Sio da valorizag8o econ8mica experimentada pelo

im6vel. Nem por isso, j4 se viu, pode o constituinte dispensar a 'valorizaglio' como
fato gerador. Valorizag8o, por certo, decorrente de obras pablicas. Abandone-se,
ent¥o, a valorizaglio como base de cdlculo e tome-se 0 custo da obra como tal. Tem-
se: fato gerador, a valorizagSio do imével; base de calculo: o custo da obra
piblica. £ a conciliaglo buscada pelo legislador. [...] 233

O entendimento acima esposado é inaceitdvel, pois sugere

que o fato gerador e a base de cédlculo de um tributo podem ndo

251pEPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA n.2/93, p.29, jan. 1993.

Em recente decisfio, o 12 Tribunal de Algada Civel de S&0 Paulo decidiu que a
construcfio de uma ponte gque atenda a todos os habitantes de certa localidade nfio é um motivo
suficiente para que um municipio cobre contribuiglo de melhoria, que 86 poderia ser cobrada
se os bens tivessem sofrido o influxo direto ou indireto do beneficio (CONTRIBUICKO de
melhoria é anulada. Gazeta Mercantil. 88o Paulo, p.31. 30 nov. 1993.).

zszcaba acrescentar que para os doutrinadores que defendem a adoglio do critério
valorizag8io para a base imponivel da contribuigSio de melhoria, a questfo do suposto "bis in
idem" deste tributo com o imposto de renda alegada pelos estudiosos que advogam a adogSo do
modelo alemfio de contribuigSio de melhoria, seria sanada com uma compensacglio, conforme dispde
Geraldo ATALIBA et al.: "deve a lei do imposto de renda em transagfes imobiliarias compensar-

se com a contribuigio de melhoria paga". (Contribuig¥o de melhoria. Revista de direito
pablico. 880 Paulo, a.21, n.87, p.184-202, jul./set. 1988. p.184.).

2533FPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA. n.15/92. agosto de 1992. p.282.
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ter ligag¢do entre si, ao contrdrio do que sustenta a melhor
doutrina (como ja discorrido em capitulo préprio), ou seja, que
a base de cdlculo ou base imponivel reflete a dimensdo da
materialidade da hipétese de incidéncia ou fato gerador da
obrigag¢do tributéria.

Surge ainda na doutrina a questdo da eficdcia e da
regulamentag¢do do art. 145, III, da Constituig¢do Federal:

a) ndo haveria necessidade de integrag¢do por lei
complementar para que as pessoas politicas pudessem
exigir o tributo;

b) seria premente a necessidade de complementagédo;

c) ou essa legislagdo complementar j& existiria, na
figura dos artigos 81 e 82 do Cédigo Tributario
Nacional e Decreto-lei n0 195/67.

Sacha Calmon Navarro CORLHO estd no primeiro grupo,
entendendo que a competéncia tributdria das pessoas politicas é
plena, cabendo-lhes escolher como, quando e quanto haverdo de
cobrar a titulo de contribuig¢do de melhoria dos proprietdrios
dos iméveis beneficiados e/ou valorizados pelas obras que
realizarem. 254

0 autor acima, usando a conhecida classificag¢do de José
Afonso da SILVA, enquadra o dispositivo do art. 145, III, da
Constitui¢8do como sendo de eficdcia contida, ou seja, que se
aplica imediatamente, mas pode ser contido pela legislagédo
infraconstitucional superveniente. Haveria, portanto, liberdade

para as pessoas politicas instituirem a contribuigdo de

254003!-1!0, Sacha Calmon Navarro. Comentarios... p.77.
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melhoria (como melhor entendessem) até e enquanto ndo sobrevier
lei complementar definindo o tipo e modo desta. 255

Discorda-se desse posicionamento, j& que o art. 146,
III, da Constituigdo Federal reza queAcabe a lei complementar
"[...] estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributédria, especialmente sobre: a) definigdo de tributos e de
suas espécies...".

0 dispositivo constitucional ndo da elementos
suficientes para um perfeito delineamento do tributo. HA
necessidade de legislagdo complementar. 256

Alertando sobre a relevidncia do quantum de acréscimo
patrimonial individual decorrente da obra publica ensejadora da
contribuig¢do de melhoria, Paulo de Barros CARVALHO sugere a
necessidade de legislag¢do complementar:

Hoje, no entanto, a compet8ncia 6 posta em termos amplos e genéricos, bastando que

a obra publica acarrete melhoria dos iméveis circundantes, mas é Gbvio que & lei

complementar mencionada no art. 146 caberd estabelecer de que modo, dentro de que

limites e debaixo de que condigSes especificas a contribuigiio de melhoria podera

ser criada.

[...1

Davidas n%o existem de que O legislador complementar tem poderes para estipular
minuciosa disciplina, ao tratar dessa matéria. Ha algo, todavia, gque devera
respeitar: o guantum de acréscimo patrimonial individualmente verificado. Ninguém
pode ser compelido a recolher, a esse titulo, quantia superior a vantagem gque
sobreveio a seu imével, por virtude da realizagfio da obra pnblica.257

255gegundo José Afonso da SILVA (Aplicabilidade das normas constitucionais. 2 ed.
880 Paulo : Revista dos Tribunais, 1982. p.72), dividem-se as normas constitucionais, quanto
4 eficAcia e aplicabilidade em: a) normas de eficacia plena e aplicabilidade direta, imediata
e integral; b) normas de eficAcia contida e aplicabilidade direta, imediata, mas
possivelmente nfio integral; c) normas de eficAcia limitada:, declaratdérias de principios
institutivos ou organizativos; declaratérias de principios programadticos.

zssﬂugo de Brito MACHADO entende que, "em face do art. 146, inciso III, letra a, da
Constituigfio, nfio é possivel no sistema tributario brasileiro a instituiglio de um tributo sem
que o seu perfil, ou ambito de incid@ncia, esteja conformado por lei complementar". (Lei

complementar tributéaria. Caderno de pesquijsas tributérias. v.15. 8%0 Paulo : Resenha
TributaAria, 1989. p.453-466. p.456.).

257TCARVALHO, Paulo de Barros. op. cit. p.34.
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Geraldo ATALIBA defende uma legisla¢dao complementar que
discipline as linhas gerais da matéria, sempre repudiando a
adogdo do critério custo para a contribuig¢do de melhoria, como
expbs em Semindrio realizado pelo IDEPE - Instituto de Direito
Piblico e Empresarial: "Temos de ter condi¢des para influir na
elaboragdo da legislagido complementar que vem ai....
Desapareceu o 1limite custo, que perturbava muito ndo sé a
administragdo como a prépria compreensdo do instituto.
Portanto, o limite vai ser a valorizagdo."258

Para Ives Gandra da Silva MARTINS e Rogério Vidal Gandra
da Silva MARTINS, ndo haveria necessidade de complementag¢do do
dispositivo constitucional, pois ja existe legislagdo
infraconstitucional que regulamenta o tributo. O Cédigo
Tributdrio Nacional e o Decreto-lei nO 195/67, que estabelecem
os requisitos minimos a serem atendidos pela lei instituidora
da contribuig¢do de melhoria :

A0 nosso ver, regem hoje este tributo, além da Constituigfio, o Cédigo Tributéario

Nacional e 0 Decreto-lei nQ 195/67, pois ambos estavam inseridos no sistema

tributario anterior A promulgacfio da Carta de 1988 e foram recepcionados pelo novo

Texto Supremo, a teor do qQue dispSe o art. 34, §35Q do Ato das DisposigSes

Constitucionais Transitorias, verbis:

‘Art. 34- [...]

§52 -~ Vigente o0 novo sistema tributdrio Nacional, fica assegurada a aplicagfio da
legislagfio anterior, no que n%o seja incompativel com ele e com a legislaglo

referida nos §§ 32 e 42..°
[...1

Assim sendo, para o estudo desta modalidade tributadria entendemos aplicédveis a C.F.
de 1988, o C.T.N. e o Decreto-lei nQ@ 195/67.259
Os ensinamentos dos autores acima citados vado de
encontro aos de Navarro CORLHO, para o qual ter o Decreto-lei

n®e 195/67 como vigente sob a égide da atual Constituigdo

258pwaAr,TBA, Geraldo et al. ContribuigSio de melhoria. Revista de direito pdblico.
880 Paulo, a.21, n.87, p.184-202, jul./set. 1988. p.190.

259ARTINS, Ives Gandra da Silva; MARTINS, Rogério Vidal Gandra da Bilva. oOp.
cit. p.400.
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implicaria repristinag¢do atipica,260 antecipando a escolha do
tipo de contribuig¢do pelo legislador complementar, que poderé
até omitir-se, deixando a escolha para as pessoas politicas:

Onde a Constituiglio n¥o distingue, quando podi? faz8-1o, n%o cabe ao intérprete

distinguir. O minus dixit na espédcie seria uma temeridade.

Isto posto, os municipios sSo competentes, assim como os Estados e a Unifio para

adotarem o tipo de contribuigfio de melhoria que julgarem conveniente, até e

enquanto nfo sobrevenha lei complementar. 261

Ensina Jorge MIRANDA que a superveniéncia da nova
Constituig¢do acarreta ipso facto, pela prépria fungdo e forga
desta, o desaparecimento do direito ordindrio anterior com ela
desconforme, havendo os que falam em "revogagd3o, os que falam
em caducidade, os que falam em ineficdcia etc."262

Cabe aqui inserir os ensinamentos de Geraldo ATALIBA, o
qual afirma que "[...] a lei v4dlida que vem a ser tornar
incompativel com a nova Constituig¢do, ¢é meramente tornada

ineficaz" e que "O que a norma superior acarreta é a perda da

eficidcia da norma inferior e anterior":

260j0s termos do § 32 do art. 20 da Lei de Introduglio ao Cédigo Civil, “salvo
disposig8o em contriario, a lei revogada n&o se restaura por ter a lei revogadora perdido a
vigéncia".

Sobre represtinagio ensina Michel TEMER: "A legislaglio infraconstitucional gque
perdau sua eficdcia diante de um texto constitucional, nfio se restaura pelo surgimento de
nova Constituigfio. Essa restauragio de eficadcia é categorizavel como repristinaglo,
inadmitida em nome do principio da seguranca e da estabilidade das relagSes sociais. O
permanente fluxo e refluxo de legislag8o geraria dificuldades insuperdveis ao aplicador da

lei, circunstéincia nfio desejada pelo constituinte”. (El s i ituci .7
ed. 8%o Paulo : Revista dos Tribunais, 1990. p.40.).

261coa1HO, Sacha Calmon Navarro. Comentdrios... p.78.

Porém em outra obra, comentando o artigo 146, III, "a" da Constituig8So Federal,
este autor ensina: "0 art. 146, III, 'a’', resarvou & lei complementar, de modo incisivo, as
seguintes matérias: (a) Definigf%o de tributo e de suas espécies; (b) No tangente aos impostos
discriminados na Constituiglo, a definigSo dos FATOS GERADORES, BASES DE CALCULO E

CONTRIBUINTES. ... Com efeito, o CTN define TRIBUTO, IMPOSTO, TAXA E CONTRIBUIGKO DE
MELHORIA. Entfo, no que tange a definigio do tributo e de suas espécies, temos 1lei
complementar”. (Lei complementar tributaria. Y de isas tributarias. v.15. 8%o

Paulo : Resenha TributaAria, 1990. p.147-161. p.150.).

ZSZHIRANDA, Jorge. Manual de direito titucional. op. cit. p.248.
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A nova ordem constitucional destitui de eficacia todas as normas com ela
incompativeis. A nova Constituig8io s6 revoga a Constituiglio anterior. As leis que
vierem a ser editadas na conformidade da nova Constituiglio é que vHo revogando as
leis antigas, algumas j& ineficazes ex ope de sua incompatibilidade com principios,
normas ou mesmO com O espirito do novo sistema constitucional.263
Mesmo em se considerando os artigos 81 e 82 do Cédigo

Tributdrio Nacional e as disposi¢des do Decreto-lei nQ 195/67

incompativeis com a anterior Constituig¢do Federal, apés a

Emenda Passos Porto, tem-se que tais normas jamais foram

declaradas inconstitucionais, e nem mesmo foram revogadas, quer

expressamente ou tacitamente por legislag¢do infraconstitucional

sobre o tema em nivel nacional; perderam, sim, eventualmente, a

eficdcia sob a égide da Constituigdo anterior, apés a edigdo da

Emenda Passos Porto.

Aos moldes do apregoado por Ives Gandra da Silva MARTINS

e Rogério Vidal Gandra da Silva MARTINS, a eficdcia de tais

normas teria sido recuperada com a Constituig¢do de 1988. 264
Ndo seria esse o entendimento formado com base nos

ensinamentos de Jorge MIRANDA, para O qual, se a norma

ordindria é incompativel com a nova Constituig¢do, embora ndo
tenha sua inconstitucionalidade declarada pelo Poder

Judicidrio, tem sua subsisténcia cessada:

Quando qualquer lei ordindria ab initio contradiz a Lei Fundamental, ela fica desde
logo ferida de invalidade, juridicamente incapaz de produzir os efeitos especificos
que deveria provocar e incapaz de regular as situagSes da vida sobre que versa -
podemos, desde jA&, antecipar. O mesmo n¥o acontece com a lei que fica sendo
inconstitucional num momento subsequente ao da sua produg8o, por virtude de novo
principio ou norma da Constituigfio; mas no momento da entrada em vigor deste

principio ou norma, tal 1lei ordindria automaticamente cessa a sua subsisténcia,
embora o evento tenha ou nfic de ser declarado pelos drgios competentes. 265

263p7ALIBA, Geraldo. Lei complementar... p.54.

264HARTIN8, Ives Gandra da 8ilva; MARTINS, Rogério Vidal Gandra da 8ilva. op.
cit. p.400.

265yTRANDA, Jorge. op. cit. p. 248.



105

Certo é que os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributério
Nacional e Decreto-lei nQ 195/67 jamais foram revogados ou
declarados inconstitucionais ante a Emenda Passos Porto (aliés
esta Emenda jamais foi regulamentada no tocante & contribuigio
de melhoria).

Ter-se-ia de perquerir se os artigos 81 e 82 do Cédigo
Tribut4rio Nacional e do Decreto-lei nQ 195/67 sdo ou ndo
incompativeis com a Constitui¢do de 1967, apés a Emenda n2 1/69
e a Emenda Passos Porto (sobre este aspecto h& dissensdo
doutrindria e jurisprudencial, conforme exposto no item
anterior).266

Ressalte-se que parte da jurisprudé@ncia entendeu que a
Emenda Passos Porto nem mesmo modificou o tributo, considerando
que "beneficio" sé pode se traduzir em "valorizagdo".26?

Em se entendendo que h& tal incompatibilidade, parece
estar com razdo Jorge MIRANDA ao afirmar que tal espécie de
dispositivos teria automaticamente cessada sua subsisténcia.268
Té-los, portanto, como eficazes apés a edigdo da nova
Constituig¢do implicaria realmente repristinag¢do atipica.

Mesmo em se considerando vigente a 1legislag¢do hoje

existente sobre o tributo em nivel federal (disposig¢bes do

266Sobre esse aspecto, vide item especifico sobre os efeitos da Emenda
Constitucional nQ 23/83.

267y54e item espacifico do presente estudo.

268yTRANDA, Jorge. op. cit. p.251.
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Cédigo Tributdrio Nacional e Decreto-lei n@ 195/67),269 ¢é
urgente a edig¢do de lei complementar, pois hd necessidade de um
delineamento definitivo do tributo em questdo, o que ndo é
feito de forma satisfatéria por tais normas.

Tramita no Congresso Nacional Projeto de Lei
Complementar de n@ 31/91270 regulamentando o art. 145, III, da
Constitui¢do Federal, de autoria do Deputado Carrion Junior,
que surpreendentemente ignora a mais-valia imobilidria como
pressuposto da contribui¢do de melhoria, utilizando o critério
custo-beneficio. Carrion Junior expde em sua Justificag¢do que
até 1988 a legislagdo vinculava, de alguma forma, a incidéncia
do tributo a valorizacdo do imével beneficiado, no que a atual
Constituig¢do inovou, criando como unica vinculag¢do a existéncia
de obra piblica (inciso III do art. 145).2m

Esse Projeto, em seu art. 15, revoga expressamente os
artigos 81 e 82 da Lei no 5.172/66 (Cédigo Tributdrio) e o
Decreto-lei n2 195 de 24 de fevereiro de 1967.

Na mesma linha desse Projeto, ou seja, ignorando-se a

"plus-valia" imobilidria como elemento crucial da contribuigao

269) 43 Camara do Tribunal de Algada Cival de S8o Paulo, no Acordfio 479.761-3, em
julgamento realizado em 29.04.92, entendeu que os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributéario
Nacional nSio foram derrogados pela ConstituigSo Federal, e, nfo contrariando preceito seu,
foram por ela recepcionados. (REPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA. n.15/92, agosto de 1992.
p.282.).

No mesmo sentido entendeu a 82 Camara do Tribunal de Algada Civel de 8o Paulo, no
AcOordlio 455.077-4. (REPERTORIO IOB DE JURISPRUDENCIA. n.12/92, junho de 1992. p.228.).

270y54¢ texto integral do anteprojeto de lei complementar n@ 31/91 no anexo 3 do
presente estudo.

271projeto de lei complementar n@ 31 de 1991 do Deputado Carrion Junior. (BANCO DE
DADOS DO SENADO FEDERAL.) No dia 22 de novembro de 1993 constava como udltimo movimento desse
projeto : "Bm tramitaglio nas comissSes deste 6 de agosto de 1992".
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de melhoria, foi sancionada a Lei paranaense de nQ 8.924, de 28
de dezembro de 1988, que instituiu o tributo neste estado.?272

0 posicionamento do Projeto do Deputado Carrion Junior é
inaceitédvel. Conforme demonstrado no transcorrer deste estudo,
0 elemento "valorizag¢do imobiliAria" é essencial a imposigdo da
contribuicdo de melhoria. A simples adog¢do da reparticdo dos
custos desnatura o instituto, transformando-o em figura
teratolégica perante o nosso sistema tributdrio: ndo seria
imposto porque é tributo vinculado; ndo seria taxa porque nao
pressupde exercicio do poder de policia ou utilizagdo, efetiva
ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposig¢do. Pelo
critério custo, n8o héd correlagdo entre a obra e o beneficio
recebido pelo contribuinte, o que denota ainda uma total
afronta ao principio da capacidade contributiva.?2m3

De todas as controvérsias suscitadas e aqui expostas,
extrai-se conclusdo no sentido de que a melhor solug¢do no

caminho de uma efetiva aplicagdo da contribuig¢do de melhoria no

272"Art. 2Q2. A contribuig¥o de melhoria tem como fato gerador a realizaglio de obras
pablicas de que decorra beneficio a bens imobilidrios.

Paragrafo Gnico- a contribuig8io de melhoria serdé cobrada para fazer face ao custo
de obras pGblicas e tera como limite de sua cobranga o custo da obra que podera ter sua
expressfio monetdria atualizada A& época do lancamento.

[...]

Art. 4Q. Para fixag%o da contribuigfo devida adotar-se-& como critério, o beneficio
resultante da obra, em sua expressio monetdria, calculado através do rateio proporcional do
seu custo total ou parcial, em relagio As respectivas areas de influncia delimitadas em
edital.

[...1".

273gtilizando-se dos ensinamentos de Margal JUSTEN FILHO (op. cit. p. 383) afirma-
se gue o mandamento normativo da contribuigSo de melhoria deriva da intensidade dos efeitos
da atuagSio estatal sobre o sujeito passivo da obrigag8io tributdria. Quando tal correlag8io
entre atuagSio estatal e efeito para o sujeito passivo nlo ocorrer, haveria desnaturagfio do
tributo, e eventual efeito de confisco. Tem, portanto, de haver necessaria correlaglio entre a
obra publica e seus efeitos, que unicamento podem ser avaliados de forma objetiva através da
apuragio da mais-valia imobiliaria. Ao lado desta correlagSio, deve haver consideragfio
particular a situag8o econBmica do contribuinte, observando-se assim plenamente o principio
da capacidade contributiva.
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pais seria a edigdo de uma lei complementar que desse os
principais contornos do tributo, definindo sua hipétese de
incidéncia, sempre com base no critério valorizag¢do, deixando
as pessoas politicas a instituig¢do e regulamentag¢do detalhada
do tributo.

O que se deve objetivar é que o tributo passe a ser
aplicado de forma efetiva e obrigatéria no pais, e nd3o como

faculdade do administrador. 274

27434 Carlos Alberto A. de Carvalho PINTO (op. cit. v.12. p.17.) comentava sobre
a imperatividade da aplicag¥o da contribuigSc de melhoria e Antonio Carlos LOVATO (op. cit.
p.175.) mais recentemente discorreu sobre sua obrigatoriedads.
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8 DA IMPOSICXO DE TAXA OU CONTRIBUICAO DE MELHORIA QUANDO DA
REALIZACAO DE OBRAS PUBLICAS

Questdo controvertida e antiga no direito brasileiro é a
da imposigdo de contribuig¢do de melhoria ou taxa, pelo poder
piblico, quando da execug¢do de obras como asfaltamento e
calcamento, principalmente em nivel municipal.

A duivida quanto a forma de imposigdo cabivel por ocasiédo
da realizagdo de obras puiblicas que valorizam ou beneficiam
iméveis, tem dado causa a inumeras consultas e pareceres,
demandas judiciais e conseqiientemente acérddos dos tribunais
superiores.

Tratando da impossibilidade de se optar pela cobrang¢a de
taxa ou contribuicdo de melhoria, pelo municipio, quando da
realizagdo de obra de pavimentag¢do, Dirceu GALDINO comenta que
a pavimentacdo nd3o é um servigo publico (o que ensejaria a
imposigdo de taxa), mas uma obra puiblica (o que ensejaria a
imposigdo de contribuicdo de melhoria); que a pavimenta¢do ndo
pode ser especifica (sendo especifica, ensejaria a imposigdo de
taxa), pois a pista asfdltica nd3o pode ser destacada em
unidades autdnomas; e que ndo pode ser dividida (sendo
divisivel, ensejaria a imposig¢do de taxa) para que cada usudrio
tenha a utilizag¢do individualizada, porque é de uso coletivo. 275

No mesmo sentido expressam sua opinido Hely Lopes

MEIRELLES e José Afonso da SILVA, em resposta a consulta em que

27SGALDINO, Dirceu. Taxa de pavimentaglio e contribuigfio de melhoria. YVox Legis.
a.12, n.142, p.36-51, out. 1980. p.41.
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se indagava qual tributo deveria ser 1lang¢ado pela Prefeitura
Municipal de Dourados-MS, quando da execug¢do de obras de
pavimentacgado. 276

Cumpre distinguir a contribui¢do de melhoria, por
exemplo, em decorréncia de obra de calgamento que gere
valorizagdo imobilidria, de taxa de conservag¢do de calgamento,
cujo fato gerador é o servigo prestado. Neste caso a
contribuigdo de melhoria e a taxa apresentam hipéteses de
incidéncia diferentes, podendo eventualmente ser exigidas
cumulativamente se se comprovar due houve valorizagdo
imobilidria decorrente da obra, e que se prestou servigo
publico especifico e divisivel.

Ruy Barbosa NOGUEIRA, em parecer sobre contribuigdo de
melhoria e taxa de iluminag¢do publica, ndo admitiu tal
cumulatividade, eis que naquele caso concreto ndo seria
possivel a cobranga da taxa de iluminag¢do pudblica, pois ndo se
configurou prestagdo de servigo publico especifico e divisivel:

Em conclusSio, enquanto dentro da lei e da légica ou harmonia do Bistema Tributario

Nacional entendemos cabivel a contribuigfo de melhoria para indenizar os custos da

obra publica de iluminagio e dos estamentos desta, entendemos que nZo é

constitucional, legal ou juridicamente possivel a cobranga de taxa dos municipios,

para custear a manutengfio do servigo comum da iluminag8o pablica. O custo dessa
manutengfo é despesa geral, a ser custeada com a arrecadagio dos i-postos.277

Em tese, porém, ndo h& O6bice a cumulatividade da
cobranga de contribuig¢do de melhoria e de taxa, j4 que os

tributos tém hipéteses de incidéncia diferentes. O que ndo se

pode aceitar é a opgdo do administrador em exigir um ou outro

tributo.
276ypIRELLES, Hely Lopes, BILVA, José Afonso da. ContribuigSioc de melhoria.
ista {s] . B8%o Paulo, v.16, p.362-375, abr./jun. 1971. p.363.
27THOGUEIRA, Ruy Barbosa. Contribuiglo de melhoria e taxa de iluminagSo publica.
Revis ds culdade de direito d versidade de S8o Paulo. 8%o Paulo, v.LXXXI, p.39-52,

jan./ dez. 1981. p.52.



111

Carlos Hélio Alves de MOURA afirma que, em algumas
hipbéteses, e particulamente no caso de pavimentagdo, o
municipio pode optar entre a taxa ou a contribuigdo de melhoria
com base em certas decisdes jurisprudenciais, como a Stmula 129
do STF: "Na conformidade da 1legislag¢do 1local, é legitima a
cobranga de taxa de calg¢amento."?278

Também Joaquim Castro AGUIAR é da mesma opinido,
alegando que a legislagdo federal sobre contribuig¢do de
melhoria (no caso o Cédigo Tributdrio Nacional e o Decreto-lei
ne 195/67) ndo continha proibigédo, nem implicita nem
explicitamente, ao langamento da taxa para custeio das obras
que enumera: "Demais disso, ndo poderia trazer preceito
proibitivo neste sentido, para imposigdo obrigatéria a Estados
e Municipios". Baseia-se o autor também na Sdmula 129 do STF,
assim como na Simula 348 do mesmo Tribunal: "E constitucional a
criagdo de taxa de construgdo, conservagdo e melhoramento de
estradas'".279

O entendimento desses autores é hoje inaceitéavel.

Esclarega-se que a Sumula 129 do STF (que legitimaria a
opgdo entre contribuig¢do de melhoria e taxa) foi editada na
vigéncia da Carta de 1946 e teve bases decisérias de 1962.
Somente a partir de 1967 a Lei Maior passou a trazer em seu

bojo a definig¢do dos fatos geradores de taxa e do pressuposto

27840pRA, Carlos Hélio Alves de. ContribuigSio de melhoria e taxa de pavimentaglio.
Revista de direito publico. 8H8o Paulo, n.64, p.251-255, out./ set. 1982. p.251.

279)GUIAR, Joaquim Castro. op. cit. p.162.
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da contribui¢do de melhoria, pelo que estaria superada a Sumula
129,280

O Supremo Tribunal Federal, reiteradamente, tem
entendido que o poder publico n3o pode optar pela cobranga de
taxa ou contribuig¢do de melhoria. Se o tributo for decorrente
da realizag¢do de obra publica, hd que se exigir contribuigdo de
melhoria; se de servigo piblico, taxa.

No Recurso Extraordindrio n2 70.010-PR, decidiu o
Supremo Tribunal Federal que "a nota distintiva essencial entre
a contribuig¢do de melhoria e a taxa é que a primeira esté
sempre vinculada a uma obra publica, ao passo que a segunda se
condiciona a um servigo piblico".281

Aplicados os principios que prevalecem na Suprema Corte,
ndo se abriria ao poder puUblico a possibilidade de opgdo entre
a cobranga de taxa ou de contribuig¢do de melhoria. 282

Mais recentemente decidiu o Tribunal de Justica de Sao
Paulo, na Apelagdo nQ 442.639-9, julgada em 7 de agosto de
1991, que "A extensdo da rede de pavimentagdo e calg¢amento é

considerada obra ©piblica, sendo <cabivel a exigéncia de

ZBOCA'!ALDO, Paulo Cesar. Taxa de contribuig8io de melhoria : natureza juridica.
Revista de direito publijco. 8Ho Paulo, n.61, p.81-89, jan./mar. 1982. p.87.

8ob a égide da Constituig8o de 1946 n%o havia perfeita disting8o entre o fato
imponivel da contribuigZo de melhoria e da taxa. Rezava o artigo 27 da Constituigfio de 1946:
"¢ vedado & Unifio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer limitagses
ao tridfego de qualquer natureza por meio de tributos interestaduais ou intermunicipais,
ressalvada a cobranga de taxas, inclusive peddgio, destinadas exclusivamente a4 indenizaglio
das despesas de construgfio, conservaglio e malhoramento de estradas™.

281ppyISTA TRIMESTRAL DE JURISPRUDENCIA. Brasilia, v.61, p.160-170, jul.
1972. p.162.
23""0 Supremo Tribunal Federal decidiu reinteradamente neste sentido: RE nQ

90.090 (DJU de 09.05.80), RE nQ 91.373 (DJU de 14.09.79), entre outros.
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contribuig¢do de melhoria e vedada a cobrang¢a de taxa".283
Cabe ainda acrescentar comentdrio de Geraldo ATALIBA,
sobre a controvérsia em andlise:
N&o ha a menor relag8o entre taxa ds pavimentagfio, taxa de calgamento ou gualguer
outra taxa com contribuig%o de melhoria. N¥o & possivel estabelecer paralelismo,
porgque s8o dois tributos radicalmente diversos, de natureza diferentes, embora
muitas vezes o legislador tenha designado como contribuigf%o de melhoria o que, na
verdade, era uma taxa. 284
Definitivamente ndo h& que se confundir as figuras da
taxa e contribuig¢do de melhoria para fins de '"ressarcimento" do
poder publico pelas obras que realiza. A realizagdo de obra

publica ndo enseja a cobranga de taxa, mas sim de contribuigédo

de melhoria, quando esta gerar valorizag¢do imobili&ria.

283gpy- BOLETIM DE DIREITO MUNICIPAL. fev. 1993, p.156.

Vale ainda citar a Ementa do AcérdSio nQ 42.775 da 32 Camara Civel do Tribunal de
Algada de Minas Gerais, com julgamento em 28.03.89: “Tributos- Pavimentaglio asfaltica-
ContribuigZo de melhoria- obra publica- cobranga na modalidade de taxa- impossibilidade- A
pavimentag8o asfaltica de via piblica sé6 poderd ser exigida na modalidade de contribuiglio de
melhoria, por tratar-se de obra pdblica, sendo incabivel a sua cobranga através de taxa, uma
vez que esta se condiciona a um servigo publico especial"” (REPERTORIO I0OB DE JURISPRUDENCIA,
n.9/90, maio de 1992. p.132.).

2B4prALTBA, Geraldo et al. ContribuigSio de melhoria. imt. eito
880 Paulo, a.21, n.87, p.184-202, jul./set. 1988. p.200.
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9 AS DIFICULDADES TECNICAS NA APLICAGAO DO TRIBUTO E SUGESTOES

PARA SUA SUPERAGCXO

Além das dificuldades essencialmente juridicas para
compreensdo e aplicag¢do da contribuig¢do de melhoria, tais como
o} perfil do tributo nas Cartas Constitucionais, a
aplicabilidade dos artigos 81 e 81 do Cédigo Tributério
Nacional e dos dispositivos do Decreto-lei n@ 195/67, a base
imponivel a adotar, e os preconceitos que cercam o instituto
(causados por falta de esclarecimento sobre seus fundamentos e
temor generalizado de qualquer tributo que onere a
propriedade), inUmeras dificuldades de ordem técnica cercam a
contribuig¢do de melhoria.

Embora a doutrina brasileira venha entendendo ser a
contribui¢do de melhoria um tributo "justo" por exceléncia,
percebe-se a resisténcia de vArios doutrinadores, juristas e
politicos que, apesar de reconhecerem seu fundamento e a
expressa autorizagdo constitucional, concluem pela
inviabilidade de sua cobranga, levantando argumentos baseados
nas dificuldades técnicas para a imposigdo do tributo, tais
como a delimitagdo da zona beneficiada pela obra publica, bem
como a aferig¢do do fator de beneficio que corresponde a cada
imével situado na 4rea de influéncia.285

Aliomar Baleeiro, citado por Sidney Saraiva APOCALYPSE,
alinha fatores que excluem a pretensa inviabilidade para a

cobran¢a do tributo, tais como: exclusdo da aplicagdo aos casos

285)pOCALYPSE, Bidney Baraiva. op. cit. p.23.
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de pequena arrecadagdo, em que as quantias a receber néo
compensariam dispéndios e trabalhos de avaliagdo e langamento;
aproveitamento dos dados apurados, para outros fins, pelas
reparticdes técnicas de engenharia, que levantariam as plantas
das zonas atingidas, dreas, estado atual, projeto da
modificagdo empreendida, especificag¢Bes, cdlculos dos custos da
obra, custo unitdrio etc.; aproveitamento das estimativas
previstas nos cadastros fiscais para fins de imposto
territorial rural e urbano, ou ainda predial; e aproveitamento
da técnica da avaliagdo para desapropria¢des, inteiramente
conhecida e efetivamente praticada até para os casos
individuais e de pequena monta (que seria de todo aplicavel a
contribuigdo de melhoria).286

As avaliag¢Bes demandadas pela imposig¢do da contribuigdo
de melhoria sdo bastante complexas. Porém, o problema da
avaliagdo ndo é peculiar ou exclusivo da contribuigdo de
melhoria, mas permanece no fundo de muitos outros tributos:
imposto territorial, imposto de transmissdo "inter-vivos" e
"causa-mortis", do imposto de renda em seus vAarios aspectos,
como o da antiga cédula G, cdlculo de valorizagdo, depreciagdes
etc.287

Hélio de CAIRES e José Carlos PELLEGRINO, engenheiros
avaliadores em S3do Paulo, publicaram interessante trabalho
sobre as dificuldades técnicas na aplicagdao do tributo,
mormente a determinagdo das zonas de influéncia e valorizagéao.

Sobre a problemdtica da determinagdo da 2zona de influéncia,

286,pOCALYPSE, Sidney Saraiva. op. cit. p.24.

287pALFEIRO, Aliomar et al. t inanceiros. (Coord.Affonso
Almiro). Rio de Janeiro : Financeiras, 195?. p.43. (Finangas em debate. v.IV).
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comentam que desde logo deve-se combater qualquer tendé&ncia que
objetive o seu estabelecimento a priori, fazendo-se necessdria
uma verificag¢do a posteriori que permita comparar a realidade
com a hipétese original, possibilitando o célculo de
coeficientes de adaptagdo local, em relagdo as demais fontes
estatisticas, para eventual e futura aplicag¢do corretiva.2ss
Lembram os engenheiros acima referidos que, quando
ocorre uma obra de pavimentagdo numa determinada via publica,
os iméveis nela situados té&m diretamente o beneficio, porém as
ruas transversais sofrem também uma influéncia e, de certo
modo, uma valorizagd3o que nido é levada em conta e nem admitida
pelo poder publico como tributdvel para fins de cobranga de
contribuig¢do de melhoria, o que ndo seria recomend&vel. 289
Atribuindo parte das dificuldades na aferigdo da
valorizag¢do imobilidria para fins de contribuig¢do de melhoria a
legislag¢do brasileira especifica, comentam Hélio de CAIRES e
José Carlos PELLEGRINO:
Ora, tal valorizag8io nfio pode ser definitivamente fixada 'a priori', isto &, antes
da obra estar concluida: tal procedimento implicaria o livre arbitrio pessoal, a
opinifio subjetiva e o0 risco de uma estimativa incorreta, o que se afigura
extremamente indesejavel. Portanto, é licito que se associe & idéia de valorizag8o

dos imdveis beneficiados por um melhoramento pablico, os seus respectivos valores
antes e depois da obra executada.290

28BCATRES, Heélio de; PELLEGRINO, José Carlos. Alguns enfoques sobre a contribuigfio
de melhoria. Rev ri is. n.471, p.267-275, jan. 1975. p.270.

289CATRES, Hélio de; PELLEGRINO, José Carlos. op. cit. p.271.

Adriano Henrique Rabelo BIAVA (ContribuigSio de melhoria : nacessidade de inovagfio
fiscal. p.98), seguindo a recomendagSioc de técnicos do Banco Interamericano de
Desenvolvimento, propSe que a 1lei nacional de contribuiglio de melhoria deve incluir
"conceito amplo de zona beneficiada" e deixar a faculdade de precisa-la casuisticamente nos
ordenamentos especificos de cada obra, com base em estudos particularizados.

290cATRRS, Hélio de; PELLEGRINO, José Carlos. op. cit. p.272.
Estes autores, por nfio terem formag8o juridica, usam as expressdes "livre arbitrio"
e "opini%o subsjetiva", certamente referindo-se ao poder discricionario da administrag¥o.
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Tais autores sugerem um critério seqiiencial para a
solugdo da problemdtica da delimitagdo da zona de influéncia
para fins de incidéncia da contribuig¢do de melhoria.291

Existem ainda, segundo os mesmos autores, outras formas
de delimitagdo da zona de influéncia de melhoramentos grandes e
de execu¢do demorada:

S8%0 matodos empiricos gque consistem em estabelecer curvas de declinio da
valorizag8io a partir da 2zona junto ao melhoramento. 880 usualmente empregadas
formulas que consideram que a contribuigfio deve variar em proporg8o direta ao valor
do terreno (e nfo do imével) e em raz8o indireta A distancia. Seria, neste caso,
uma variag8o 1linear. Algumas formas prev@em que a raz8o indireta deveria ser
proporcional ao quadrado da distSncia. Outras férmulas consistem em ligeiras
avaliagSes desses dois critérios ou se apdiam em novas sugestdes como a aplicago
da curva de probabilidades e outras.Z292

Haveria, portanto, a necessidade de serem mantidos,
permanentemente, planos e plantas genéricas de valores dos

iméveis do municipio.

291"&) as plantas gendricas de valores e os planos de valores municipais devem ser
elaboradas com base em valores reais de mercado; assim evita-se o atual procedimento da
grande maioria das prefeituras brasileiras de se conferir aos mesmos valores venais de
tributaglio apenas para fins de langamentos de impostos territorial e predial; a rigor, tal
medida nenhum prejuizo traria as prefeituras, que passariam a trabalhar com aliquotas menores
e valores reais, ao invés de se valerem dos baixos indices atuais, porém com grandes
aliquotas;b) tais plantas ou planos deveriam ser obrigatéria e anualmente atualizados, j4 que
deles dependerd a eficiente cobranga da contribuig3o de malhoria; c)com base nos valores
reais constantes desses planos ou plantas e com auxilio de computadores, far-se-ia a
avaliag8o de terrenos cadastrados em zonas similares e comparédveis A beneficiada, mas sem
nenhun novo melhoramento pablico;d) a divis%o do montante correspondente A avaliagfo desses
terrenos pela soma de suas areas, forneceria o valor médio por metro gquadrado, que seria
comparado com ©0 mesmo valor calculado apés o periodo de observagao, com a finalidade de se
obter a valorizag8o média neste periodo;e) concomitantemente, far-se-ia a avaliagdio dos
terrenos compreendidos na zona admitida como influenciada e beneficiada, bem como das
propriedades localizadas numa faixa de seguranga gque contornaria a referida 2zona; tal
avaliag8o seria repetida anualmente no caso de melhoramentos de execugfio prolongada, com ©O
fito de se fixar a variagZo minima ou a estagnagiic do mercado na 2zona atingida pelo
melhoramento;f) concluida a obra, iniciar-se-ia o periodoc de observag8io da valorizaglio, que
poderia ser fixado, na grande maioria dos casos, em um ano; em outros casos especiais, esse
periodo poderia ser estendido para dois anos;g) proceder-se-ia, entSo, apés o periodo de
obsaervagao, a uma nova avaliag8io de todos o8 iméveis localizados dentro da zona de influ@ncia
e da zona de seguranga, admitindo-se como iméveis valorizados todos aqueles cujo acréscimo
percentual de valor suplantasse a valorizag8io média." (CAIRES, Hélio de; PELLEGRINO, José
Carlos. op. cit. p.274.).

292cATRES, Hélio de; PELLEGRINO, José Carlos. op. cit. p.275.

Adriano Henrigque Rabelo BIAVA (Contribuicfo de melhorja : necessidade de inovagHo
fiscal. p.98.), comenta proposta feita por técnicos da Prefeitura do Municipio de 880 Paulo
sobre critérios gerais de delimitagSo de zonas de influBncia para diferentes tipos de obras,
de acordo com os beneficios especiais e as valorizagses que podem gerar. Esta proposta
contempla tr8s formas basicas de distribuiglio dos beneficios: longitudinal, radial e mista.



118

Benedeto COCIVERA explica como a aferigdo da valorizagdo
para fins de imposigdo da contribuig¢do de melhoria era feita na
Itdlia: via automdtica e via presuntiva. Pela via automdtica, a
valorizag83o era apurada pela diferenga entre o valor do imével
antes da efetivagdo da obra e o valor do imével quando da sua
venda, se esta fosse procedida em até cinco anos apés a
conclusdo da obra piblica. Pela via presuntiva, se até cinco
anos apés a conclusdo da obra publica o imével ndo fosse
alienado, far-se-ia uma avaliag¢do, cotejando-se seu resultado
com o valor do imével anterior & obra.293

Aires BARRETO et al. langaram um modelo de cobranga da
contribuig¢do de melhoria para o pais, no qual estudam a questdo
da fixag¢do da zona de influéncia das obras pulblicas e a
valorizag¢do dos iméveis, elaborando uma classificag¢do para os
melhoramentos piblicos, de acordo com sua influéncia sobre os
valores imobilidrios, no meio em que se inserem.29%4

Explicam Aires BARRETO et al. que, apés delimitada a
drea de influéncia do melhoramento, impde-se a fixag¢do dos
indices cadastrais que definirdo o quantum da contribuigdo em
cada uma das 2zonas e subzonas de influéncia da obra, usando
como pardmetros o 1limite total (custo da obra) e o limite
individual (acréscimo de valor que da obra resultar para cada
uma dos iméveis atingidos), assim como as disposigdes de ordem
técnica contidas no Decreto-lei n© 195/67 (art.12), apesar de
os autores serem contrdrios a exigéncia do limite total da obra

e do limite de cobranga do art. 12:

293¢coCIVERA, Benedetto. op. cit. p.602.

294BARRE'1‘0, Aires Fernandino; FINGERMANN, Henrique; SILVA, Maria do Alivio Gondim
e. op. cit. p.23. '
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Assim, neste estudo procurou-se uma solug¥o que, respeitando as imposigdes legais,
tornasse exequivel a cobranga do tributo; em conseqiiéncia, definiu-se que, para as
4reas mais beneficiadas pelas obras, seria considerada, preliminarmente, a
valorizag8io mdxima preconizada pelo Artigo 12 do Decreto-lei n2@ 195, ou seja, 3%
(tré8s por cento) do valor fiscal do imével, ao ano, graduando-a, a partir desse
percentual maximo, para as demais areas, 295

Ressaltam AIRES BARRETO et al. que esses 1indices
cadastrais ndo sdo "aliquotas" definitivas que incidirdo sobre
o valor fiscal dos imbéveis para determinagdo do valor da
contribui¢do a ser paga, mas apenas "aliquotas preliminares" a
serem posteriormente corrigidas quando do cdlculo e rateio da
contribuicdo, Jjd que existe a exigéncia de se delimitar a
arrecadagcdo da contribuig¢do de melhoria ao custo da obra que
lhe deu origem.29%6

Geraldo ATALIBA, sensivel a precariedade e ineficiéncia
da legislag¢do complementar relativa a contribuig¢do de melhoria,
apresentou, quando da realizag¢do da 292 Reunido Regional Latino
Americana de Direito Tributédrio, minuta de Anteprojeto de Lei
Complementar sobre a contribuig¢do de melhoria,29? que tem como
cerne os artigos 92 e 100 :

Art. 99 - A lei asseguraré critério idéneo de determinag8io de valores imobiliarios

anteriores e posteriores A obra, para efeito de langamento.

§ 19- Antes de terminada a obra, poderda o poder pablico proceder a cdlculos

estimativos, com fundamento nos gquais poder& iniciar langamentos e cobrangas

parceladas.

§ 20- Concluida a obra, o sujeito ativo langara complementarmente a diferenga

eventual entre o tributo cobrado e o efetivamente devido, em face da apuragHo

concreta da valorizag8io real.

Art. 10Q - Ap6s terminados os estudos prévios e feita a estimativa da arrecadagéio,

serd esta cotejada com o custo da obra; se a arrecadag8o exceder o custo, abater-
se-80 as import&ncias langadas, na proporgfo do excesso.Z298

295pARRETO, Aires Fernandino; FINGERMANN, Henrique; SILVA, Maria do Alivio Gondim
e. oOp. cit. p.23.

296pARRETO, Aires Fernandino; FINGERMANN, Henrique; SILVA, Maria do Alivio Gondim
e. op. cit. p.24.

297Vide transcrigfio desse Anteprojeto de Lei Complementar no anexo 4 do presente
estudo.

298)pALTBA, Geraldo. Em prol.... op. cit. p.
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Pelo exposto acima, observa-se ser bastante complexa a
aplicag¢do da contribuig¢do de melhoria nos termos em que esté
configurada no Cédigo Tributdrio Nacional e no Decreto-lei n@
195/67.

Para uma melhor aferigdo da valorizag¢do imobiliéria
causada por obra piblica, é de capital import&ncia o abandono
de critérios aprioristicos de avaliag¢do: o cotejo entre o valor
do imével antes da realizagdo da obra (obtido através de planos
e mapas da cidade) e o valor do imével apurado em periodo
razodvel apés o término da execugdo da obra pilblica é para
tanto fundamental.

Porém, a complexidade na aplicag¢do da contribuigdo de
melhoria ndo impede sua aplicagdo, apenas exige técnicas
sofisticadas, como sugerido pelos autores comentados. Tais
técnicas podem perfeitamente ser colocadas em pratica, devido
ao desenvolvimento da '"ciéncia" da avaliagdo, que teve grande
impulso apés o surgimento dos computadores.2?? Em nosso
ordenamento juridico existem outros tributos, a exemplo do
imposto de renda, extremamente complexos, mas que nem por esse
motivo deixam de ser aplicados.

Justificar-se hoje a inaplicabilidade da contribuig¢do de
melhoria pelas dificuldades técnicas apresentadas ndo é

absolutamente aceitével.

299As técnicas da avaliagfio s8o hoje extremamente sofisticadas, e os avaliadores
profissionais té@m acesso a novas tecnologias aplicAveis ao seu oficio.
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10 CONCLUSAO

A contribuigdo de melhoria é tributo exigivel quando da
execu¢do de obra piblica geradora de valorizag¢do imobilidria
para os iméveis localizados em sua 4rea de influéncia, levando-
se em conta, para a apurag¢do de seu montante, esta mais-valia
ocasionada e tendo como limite o custo da obra.

Sendo a materialidade da hipétese de incidé&ncia da
contribuigdo de melhoria a valorizag¢do imobilidria uriunda da
realizagdo de obra piblica, e sua perspectiva dimensivel (a
base imponivel) calcada nesta valorizag¢do, ndo héd que se falar
em adog¢do exclusiva do custo da obra como base imponivel do
tributo.

A contribuig¢do de melhoria é, portanto, ao lado de
técnicas como a do unearned increment e do excess condemnation,
forma de captag¢do da mais-valia imobilidria pelo Estado, ji& que
a este ela pertence.

O grande marco na origem histérica da contribuigdo de
melhoria é o surgimento, na 1Inglaterra do século XVII, do
betterment tax.

Institutos andlogos a contribui¢do de melhoria existem
em diversos paises, com experiéncias positivas e negativas na
sua aplicagado.

No Brasil, constatam-se rudimentos da contribuigdo de
melhoria desde o periodo colonial. Houve consagrag¢do da figura
em nivel constitucional em 1934, ainda que somente a Emenda
Constitucional n2 18 de 1965 a tenha expressamente considerado
como espécie tributdria autonomamente distinguivel, ao lado das

taxas e dos impostos.
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Apesar de sua previsdo no ordenamento juridico héd tantos
anos, a contribuig¢do de melhoria ndo tem 1logrado efetiva
aplicagdo no pais, em fungdo das questdes essencialmente
juridicas suscitadas, dos problemas técnicos que envolvem o
tributo (como delimitagdo de zona de influéncia da obra e
afericdo da valorizagdo), tudo em decorréncia de um real
desconhecimento do tributo, e principalmente pela resisténcia
dos proprietidrios, jd que se trata de tributo que grava a
propriedade.

Dentre as questdes juridicas que gravitam em torno da
contribuigdo de melhoria estd a deficié&ncia dos artigos 81 e 82
do Cédigo Tributdrio Nacional e do Decreto-lei no 195 de 1967.
Estes diplomas, apesar de consagrarem o critério da valorizagdo
para sua imposigdo, apresentam diversas imperfeig¢des, tais como
sua demasiada amplitude (extrapolando o campo de norma geral),
falta de exatiddo na definigdo da hipbétese de incidéncia
(ocosionada por uma cépia err8nea do instituto norte-americano)
e tendo ainda o conddo de ocasionar problemas técnicos para
delimitagdo da zona de influéncia e métodos de avaliagdo.

Também a edigdo da Emenda Constitucional no 23 de 1983
ocasionou muitas discussodes, ja que esta, apesar de
entendimento contrdrio de parte da doutrina e jurisprudéncia,
pretendeu transformar o tributo em mera "taxa de obras", ao
eleger o critério custo para sua imposigdo.

Com a Constituig¢do de 1988 nova polémica surge: o artigo
145, III teria eficécia plena, contida, ou limitada; os artigos
81 e 82 do Cédigo Tributdrio Nacional e o Decreto-lei nQ 195 de
1967 estariam ou nao vigentes mesmo apés a Emenda

Constitucional no 23 de 1983.
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0 dispositivo constitucional é de eficdcia 1limitada,
pelo que dependeria de integrag¢do por lei complementar, porém
os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributdrio Nacional e o Decreto-
lei no 195 de 1967 estdo em vigor, ou seja, h& legislagdo
infraconstitucional aplicdvel a contribui¢do de melhoria.
Contudo, devido & imperfeig¢do destas normas, ¢é premente a
necessidade da edig¢do de lei complementar regulando a matéria,
tracando-lhe novo perfil, respeitando os principios cardeais da
tributagado, inclusive o da capacidade contributiva,
considerando-se os ensinamentos da melhor doutrina.

A contribuig¢do de melhoria é, dentre todos os tributos,
um dos mais defensdveis sob o ponto de vista financeiro, ético
e de eqiiidade, e é forma eficiente para obteng¢do de recursos,
que eventualmente podem financiar obras publicas, o que seria
de vital importédncia em paises em desenvolvimento como o
Brasil.

Todas as dificuldades que cercam o tributo em estudo ndo
justificam sua inoper&ncia. Na verdade, a maior dificuldade
para sua implantag¢do no pais é a falta de determinagdo politica

para sua implementac¢do.
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ANEXO 1 - LEI NO 854 DE 10 DE OUTUBRO DE 1949
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LEI NO 854 DE 10 DE OUTUBRO DE 1949

DispGe sobre a contribuig¢do de melhoria prevista no
artigo 30 da Constituicgdo.

O Presidente da Republica:

Fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu

sanciono a seguinte Lei:

Art. 192 - A contribuig¢do de melhoria, prevista no artigo
30 e pardgrafo tuUnico da Constituigcdo Federal, salvo lei
especial, que lhe permita a exigéncia em outros casos, cobrar-
se-4, quando resulte valorizagdo de im6ével de propriedade
particular, em virtude de <qualquer das seguintes obras
realizadas pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios:

a) de abertura ou alargamento, de prag¢as, parques,
campos de desporto, logradouro e vias publicas,
inclusive pontes, tuneis e viadutos;

b) de nivelamento, retificagdo, pavimentagao,
impermeabilizagdo, arborizagédo, iluminagao e
instalacdo de esgotos pluviais ou sanitédrios;

c) de protegdo <contra secas, inundagdes, erosdo,
ressacas e de saneamento em geral, diques, drenagens,
cais, desobstrugdo de barras, portos e canais,
retificagdo e regularizagdo de cursos d'&gua;
extingdo de pragas prejudiciais a quaisquer
atividades econdmicas;

d) de canalizagdo de A4gua potdvel e instalagdo de rede

elétrica, telef8nica, telegrédfica, transportes e
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comunicag¢bes em geral, ou de suprimento de gés,
funiculares, ascensores e instalagbes de comodidade
piblica;

e) de aterros e realiza¢des de embelezamento em geral,
inclusive desapropria¢des em desenvolvimento de plano
de aspecto paisagistico;

f) de sistema de trénsitoo rédpido, esta¢des ferroviérias
ou de tragdo elétrica, inclusive subterréneas;

g) aeré6dromos e aeroportos.

Pardgrafo tinico - Reputam-se feitas pela Unido as obras
e melhoramentos executados pela administrag¢do dos Territérios,
podendo o Presidente da Repiblica, salvo lei especial em
contrdrio, determinar que a contribui¢do de melhoria relativa a
valorizagdo decorrente das mesmas seja cobrada em proveito dos

municipios da respectiva situagédo.

Art. 29 - Responde pelo pagamento da contribuigdo de
melhoria o proprietdrio do 1imével ao tempo do respectivo
langamento e passa a responsabilidade aos adquirentes ou

sucessores a qualquer titulo.

8 10 - Em caso de enfiteuse, responde pela contribuigdo
de melhoria o enfiteuta.

§ 20 - Em caso de locagdo, por prazo superior a dois
anos, ¢é 1licito ao 1locador exigir aumento de aluguel
proporcionalmente a valorizagéo, quer sobre os iméveis
adjacentes A& obra, ainda que distantes, quer sobre outros,

desde que beneficiados pelo melhoramento piublico.
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Art. 32 - A iniciativa de obra ou melhoramento, que
justifique a exigéncia de contribuig¢do de melhoria, poderé
caber;

a) a prépria administrag¢do que organizar o plano;

b) aos proprietdrios que venham a ser beneficiados pela

obra, ou melhoramento, desde que o tér¢o deles o
requeira a autoridade competente.

c) estabelecer os limites das zonas a serem
beneficiadas, direta ou indiretamente;

d) publicar o cédlculo provisério da contribuigdo de
melhoria e de sua gradual distribuig¢do entre os
contribuintes, expressos em percentagens sobre o
valor atual e futuro dos iméveis a serem

presumivelmente beneficiados.

§ 20 - Dentro de prazo ndo inferior a quinze dias,
receberé a administracgdo quaisquer reclamagdes dos
interessados, redigidas em duas vias, uma das quais, se nado
houver provimento, serd arquivada, devolvida ao reclamante a
segunda via, com o despacho respectivo, devidamente
autenticada, para usar dela como pretexto, na ocasido do
langamento. definitivo.

§ 30 - Se ndo houver acordo entre a administragd@o e o
contribuinte acerca do valor do imével, antes da obra, ou
melhoria, prevalecerd o dGltimo langamento, salvo o disposto no
§ 50.

§ 40 - Executada a obra, ou melhoramento, na sua
totalidade, ou em parte suficiente para justificar a exigé&ncia

da contribuig¢do de melhoria sobre determinados iméveis,

proceder-se-a4 ao respectivo langamento, depois de publicado o
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demonstrativo das despesas, assinando-se prazo ndo inferior a
quinze dias para as impugnag¢les do contribuinte, que seré
intimado pelo correio, sob registro, com aviso de recep¢ao, sem
prejuizo da publicag¢do de editais, onde houver imprensa didria.

§ 50 - Se o contribuinte ndo concordar com o valor
fixado pela administrag¢do, depois da obra, e ndo for deferida a
revisdo pretendida, poderéd exigir que lha compre o Governo pelo
preco que este insistir em atribuir ao imével beneficiado.

§ 60 - £ assegurado também & administragdo o direito de
prelagdo, para adquirir o imével pelo valor que lhe atribuir o
contribuinte, acrescido de dez por cento (10%), se ndao houver
acordo na fixag¢do desse valor para os efeitos do lang¢amento
previsto no § 49, ou para a prévia estimagdo de que trata o §
30. Nesse caso, far-se-4 a imissdo de posse, desde que a
administragdo piublica efetue o depdésito com a prova da
circunsténcia indicada neste parégrafo.

§ 70 - A avaliag¢do judicial, contempor8nea, do imével,
prevalecerd sobre a administrativa repartindo-se as custas na
proporg¢do do vencido.

§ 80 - Serdo admitidas dedugcOes por acessdes ou
benfeitorias devidamente comprovadas e, quanto a terrenos
baldios, também dos juros de 6% ao ano entre a avaliagdo prévia

e o langamento definitivo.

Art. 42 - A contribuigdo de melhoria, quando exigida
pela Unido ou pela Prefeitura do Distrito Federal, serd cobrada
sobre a valoriza¢do obtida pelo imével, na base seguinte:

Pela que exceder de 20% até 30% do valor anterior. 7%

Pelo excesso de 30% até 50% ......... et ... 10%

Pelo excesso de 50% até 70% ............... ... 12%
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Pelo excesso de 70% até 100% ........iiiiennnens 15%

Pelo excesso de 100% até 130% ................... 20%
Pelo excesso de 130% até 1508 ................... 25%
Pelo excesso de 150% até 170% ................... 30%
Pelo excesso de 170% até 200% ................... 35%
Pelo excesso de 200% até 300% ................... 40%
Pelo excesso de 300% até 400% ................... 45%
Pelo excesso de 400% ........... .00ttt 50%
§ 12 - Em caso algum, o lan¢amento total excederid o

custo da obra ou melhoramento, nem se cobrard a contribuigdo de
melhoria que ndo exceder de Cr$ 1.000,00 (mil cruzeiros),
quando a obra for federal ou estadual, nem quando o valor do
imével, que seja uUnico pertencente a contribuinte isento do
imposto sobre a renda, por ndo ganhar o minimo tributédvel, ndo
atingir depois de beneficiada a propriedade, trinta mil
cruzeiros (Cr$ 30.000,00).

§ 20 - Quando a obra ou melhoramento beneficiar outros
iméveis além dos adjacentes, a administrag¢do estabelecerd duas
ou mais zonas de valorizagdo decrescente e aplicard a tabela
deste artigo com o abatimento de 20 a 30%, na razdo inversa do
beneficio verificado.

§ 32 - Serdo concedidos os mesmos abatimentos do
pardgrafo anterior, se da obra ou melhoramento resultar para a
administragdo o direito de cobrar pregos e taxas, inclusive
peddgios, aos usudrios da instalagdo ou servigo.

§ 40 - Enquanto os Estados e Municipios ndo adotarem
tarifa diferente, mas nunca superior a deste artigo, por este

se regulard o langamento da contribuig¢do de melhoria resultante.

de obras estaduais ou municipais.
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§ 50 - No custo da obra, ou melhoramento, serdo
computadas as despesas de administrag¢do, fiscalizag¢do, riscos,
desapropriagdes e financiamento, inclusive comissdes,
diferengas de tipo do empréstimo, ou prémio de reembolso, e
outras de praxe.

8§ 60 - Serd arrecadada em prestag¢des anuais, com juros
ndo superiores a seis por cento (6%) ao ano, a contribuigdo de
melhoria, que exceder de cinco por cento (5%) do valor do
imével, antes de beneficiado.

§ 70 - E licito ao contribuinte pagar o débito previsto
nesta Lei, com titulos da divida publica, pelo valor nominal,
emitidos especialmente para o financiamento da obra, ou
melhoramento, em virtude da qual for lanc¢ado.

§ 80 - E assegurado aos contribuintes interessados em
cada obra ou melhoramento, sob o regime desta Lei eleger uma
junta de fiscalizagdo ndo excedente de cinco membros, a qual
poderd delegar poderes a um técnico. Reputar-se-4 eleito membro
da junta qualquer contribuinte que receber 1/5 (um quinto) dos
sufrdgios com um nome s6 e, na falta, pelo «critério

majoritério.

Art. 62 - Quando a obra ou melhoramento for iniciado ou
ultimado entre 18 de setembro de 1946 e a data da publicagdo
desta Lei, cobrar-se-4 a contribuig¢do de melhoria, independente
das formalidades iniciais (artigo 32, 88 10 e 2Q), mas seré
concedida dedug¢do de cinglienta por cento (50%), regulado o
valor anterior do imével na forma do artigo 32, § 32, combinado

com o § 52 do mesmo artigo.
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Art. 79 - Se houver apreciidvel perda de poder aquisitivo
da moeda, ou outros fatores estranhos a obra de melhoramento,
que tenham contribuido para a valorizag¢do, entre a avaliagado
prévia do imével e o lancamento definitivo, é 1licito, ao
contribuinte, exigir a dedug¢do através de indices corretivos,

se a administrag¢do ndo se antecipar a calculé-la.

Art. 89 - Sobre o provento decorrente da valorizagdo de
iméveis, resultantes de obra puiblica, o imposto de renda
recaird apenas sob a forma complementar progressiva, concedida
a dedug¢do da importé8ncia que o contribuinte houver pago, a

titulo de contribuig¢do de melhoria.

Art. 99 - A divida fiscal, oriunda de contribuigdo de
melhoria, terd preferéncia sobre outras dividas fiscais quanto
ao imével beneficiado ou seu prego, prescreverd em 5 anos,

contados da notificag¢do ou publicag¢do do langamento definitivo.

Art. 10 - Esta Lei entrard em vigor na data de sua
publica¢do, independente de qualquer legislag¢do, supletiva ou
complementar dos Estados e Municipios, assim como de
regulamentos de execug¢do, os quais poderdo cominar multas até o
limite de 100% do tributo devido, em caso de fraude 6u

declaragdo ndo verdadeira.

Art. 11 - Revogam-se as disposig¢les em contrdrio.
Rio de Janeiro, 10 de outubro de 1949; 1280 da

Independéncia e 612 da Republica.
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ANEXO 2 - DECRETO-LEI NC 195 DE 24 DE FEVEREIRO DE 1967
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DECRETO-LEI NQ 195 DE 24 DE FEVEREIRO DE 1967

Art. 19

- A contribuigdo de melhoria, prevista na

Constituigdo Federal, tem como fato gerador o acréscimo do

valor do imével localizado nas A4reas beneficiadas direta ou

indiretamente por obras piblicas.

Art. 20

- 8Ser4d devida a contribuig¢do de melhoria, no

caso de valorizagdo de iméveis de propriedade privada, em

virtude de qualquer das seguintes obras piublicas:

I -

IT -

III -

Iv -

abertura, alargamento, pavimentag¢do, iluminagéo,
arborizagdo, esgotos pluviais e outros
melhoramentos de pra¢as e vias ptblicas;
construgdo e ampliagdo de parques, campos de
desportos, pontes, tineis e viadutos;

construgdo ou ampliagdo de sistema de trénsito
rdpido, inclusive todas as obras e edificagdes
necessdrias ao funcionamento do sistema;
servicos e obras de abastecimento de 4gua
potével, esgotos, instalag¢des de redes
elétricas, telefbnicas, transportes e
comunica¢bes em geral ou de suprimento de gés,
funiculares, ascensores e instalagdes de
comodidade pudblica;

protegéo contra secas, inundagdes, eroséao,
ressacas, e de sancamento e drenagem em geral,
diques, cais, desobstrug¢do de barras, portos e
canais, retificagdo e regularizagdo de cursos

d'4gua e irrigacgdo;
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VI - construgdo de estradas de ferro e construgdo,

pavimentagdo e melhoramento de estradas de
rodagem;

VII - construgdo de aerédromos e aeroportos e seus
acessos;

VIII - aterros e realiza¢des de embelezamento em geral,

inclusive desapropria¢des em desenvolvimento de

plano de aspecto paisagistico.

Art. 30 - A Contribuig¢do de Melhoria a ser exigida pela
Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios, para fazer face
ao custo das obras puiblicas, serd cobrada pela Unidade
Administrativa que as realizar, adotando-se como critério os
beneficios resultante da obra, calculado através de indices
cadastrais das respectivas zonas de influéncia, a serem fixados

em regulamentacdo deste Decreto-lei.

8§ 10 - A apurag¢ao, dependendo da natureza das obras,
far-se-4 levando em conta a situagdo do imével na 2zona de
influéncia, sua testada, A4rea, finalidade de exploragédo
econbmica e outros elementos a serem considerados, isolada ou

conjuntamente.

§ 20 - A determinagdo da Contribuigdo de Melhoria far-
se-4 rateando, proporcionalmente, o custo parcial ou total das
obras, entre todos os iméveis, incluidos nas respectivas 2zonas

de influéncia.

§ 30 - A Contribuig¢do de Melhoria serd cobrada por
proprietdrios de iméveis do dominio privado, situados nas 4reas

direta e indiretamente beneficiadas pela obra.
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§ 40 - Reputam-se feitas pela Unido as obras executadas

pelos Territérios.

Art. 40 - A cobranga da Contribuigdo de Melhoria teré
como 1limite o custo das obras, computadas as despesas de
estudos, projetos, fiscalizagaéo, desapropriagdes,
administra¢do, execugdo e financiamento, inclusive prémios de
reembolso e outras de praxe em financiamento ou empréstimos e
terd a sua expressdo monetdria atualizada na época do
lancamento mediante aplicagdo do coeficiente de corregédo

monetaria.

§ 10 - Serdo incluidos nos orgamentos de custo das obras
todos os investimentos necessidrios para que os beneficios delas
decorrentes sejam integralmente alcangados ©pelos iméveis
situados nas respectivas zonas de influéncia.

§ 20 - A percentagem do custo real a ser cobrada
mediante Contribuig¢do de Melhoria serd fixada tendo em vista a
natureza da obra, os beneficios para os usudrios, as atividades
econdmicas predominantes e o0 nivel de desenvolvimento da

regido.

Art. 50 - Para cobran¢a da Contribuig¢do de Melhoria, a
Administrag¢do competente deverd publicar Edital, contendo,
entre outros, os seguintes elementos:

I - delimitagdo das 4reas direta e indiretamente
beneficiadas e a relagdo dos iméveis nelas
compreendidos;

II - memorial descritivo do projeto;

III - orgcamento total ou parcial do custo das obras;
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IV - determinagdo da parcela do custo das obras a ser
ressarcida pela contribuigido, com o
correspondente plano de rateio entre os iméveis

beneficiados.
Pardgrafo uUnico - O disposto neste artigo aplica-se,
também, aos casos de cobranga da Contribuigdo de Melhoria por
obras piUblicas em execug¢do, constantes de projetos ainda nédo

concluidos.

Art. 62 - Os propritdrios de iméveis situados nas zonas
beneficiadas pelas obras pilblicas tém o prazo de 30 (trinta)
dias, a comegar da data da publicagdo do Edital referido no
art. 59, para a impugnag¢do de qualquer dos elementos dele

constantes, cabendo ao impugnante o 8nus da prova.

Art. 79 - A impugnagdo dever4d ser dirigida a
Administragdo competente, através de petigdo, que serviréd para
o 1inficio do processo administrativo conforme venha ser

regulamentado por Decreto Federal.

Art. 892 - Responde pelo pagamento da Contribuig¢do de
Melhoria o proprietdrio do imével ao tempo do seu langamento, e
esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e

sucessores, a qualquer titulo, do dominio do imével.

§ 10 - No caso de enfiteuse, responde pela Contribuigdo
de Melhoria o enfiteuta.

§ 20 - No imével 1locado é 1licito ao locador exigir
aumento de aluguel correspondente a 10% (dez por cento) ao ano

da Contribuig¢do de Melhoria efetivamente paga.
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§ 30 - E nula a cliusula do contrato de locagdo gque
atribua ao 1locatdrio o pagamento, no todo ou em parte, da
Contribuig¢do de Melhoria lang¢ada sobre o imével.

§ 40 - Os bens indivisos serdo considerados como
pertencentes a um sé proprietdrio e aquele que for lancado teré

direito de exigir dos condbminos as parcelas que lhes couberem.

Art. 90 - Executada a obra de melhoramento na sua
totalidade ou em parte suficiente para beneficiar determinados
iméveis, de modo a justificar o inicio da cobranga da
Contribuigdo de Melhoria, proceder-se-4 ao lang¢amento referente
a esses im6veis, depois de publicado o respectivo demonstrativo

de custos.

Art. 10 - O 6rgdo encarregado do langamento deveréd
escriturar, em registro préprio, o débito da Contribuigdo de
Melhoria correspondente a cada imével, notificando o
proprietdrio, diretamente ou por edital, do:

I - valor da contribuig¢do de melhoria langada;

II

prazo para O seu pagamento, suas prestag¢des e
vencimentos;
III - prazo para impugnagado;

IV - local do pagamento.

Paridgrafo dnico. Dentro do prazo que lhe for concedido
na notificagdo do langamento, que ndo serd inferior a 30
(trinta) dias, o contribuinte poderd reclamar ao 6rgédo
lang¢ador, contra:
I - o erro na localizagdo e dimensdes do imével;

II o cdlculo dos indices atribuidos:

III - o valor da contribuigdo;

IV - o numero de prestagdes.



138

Art. 11 - Os requerimentos de impugnagdo de reclamagédo,
como também quaisquer recursos administrativos, ndo suspendem o
inicio ou prosseguimento das obras e nem terdo efeito de obstar
a administragdo a pritica dos atos necessidrios ao langamento e

cobrang¢a da Contribuig¢do de Melhoria.

Art. 12 - A Contribuig¢do de Melhoria serd paga pelo
contribuinte de forma qQue a sua parcela anual ndo exceda a 3%
(trés por cento) do maior valor fiscal do seu imével,

atualizado a época da cobranga.

§ 10 - 0 ato da autoridade que determinar o langamento
poderd fixar descontos para o pagamento a vista, ou em prazos
menores 4o que o lang¢ado.

§ 20 - As prestagdes da Contribuigdo de Melhoria serdo
corrigidas monetariamente, de acordo com os coeficientes
aplicdveis na corregdao dos débitos fiscais.

§ 30 - 0O atraso no pagamento das prestag¢des fixadas no
langamento sujeitard o contribuinte a multa de mora de 12%
(doze por cento) ao ano.

§ 40 - £ licito ao contribuinte liquidar a Contribuigao
de Melhoria com titulos da divida puiblica, emitidos
especialmente para financiamento da obra pela qual foi langado;
neste caso, o pagamento serd feito pelo valor nominal do
titulo, se o prego do mercado for inferior.

§ 50 - No caso de servigo publico concedido, o poder
concedente poderd langar e arrecadar a contribuigédo.

§ 60 - Mediante convénio, a Unido poder4d legar aos
Estados e Municipios, ou ao Distrido Federal, o langamento e a

arrecadagdo da Contribuig¢do de Melhoria devida por obra publica
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federal, fixando a porcentagem da receita, que caberd ao Estado
ou Municipio que arrecadar a contribuigdo.

§ 70 - Nas obras federais, quando, por circunsténcias da
drea a ser langada ou da natureza da obra, o montante previsto
na arrecadag¢do da Contribuig¢do de Melhoria ndo compensar o
langamento pela Unido, ou por seus 6rgdos, o langamento poderé
ser delegado aos Municipios interessados e neste caso:

a) caberd@o aos Municipios o langamento, arrecadag¢do e as

receitas apuradas;e

b) o 6rgdao federal delegante sé limitard a fixar os

indices e critérios para o langamento.

Art. 13 - A cobranga da Contribuig¢do de Melhoria
resultante de obras executadas pela Unido, situadas em A4reas
urbanas de um Unico Municipio, poderd ser efetuada pelo érgao
arrecadador municipal, em convénio com o 6rgdo federal que

houver realizado as referidas obras.

Art. 14 - A conservag¢do, a operag¢dao e a manuten¢dao das
obras referidas no artigo anterior, depois de concluidas,

constituem encargos do Municipio em que estiverem situadas.

Art. 15 - Os encargos de conservagdo, operagao e
manuten¢do das obras de drenagem e irrigag¢do, ndo abrangidas
pelo art. 13, e implantadas através da Contribuigdo de

Melhoria, serdo custeados pelos seus usudrios.

Art. 16 - Do produto de arrecadagdo de Contribuigdo de
Melhoria, nas 4reas prioritdrias para a Reforma Agréria,
cobrada pela Unido e prevista como integrante do Fundo Nacional

da Reforma Agréiria (art. 28,I, da Lei nQ 4.504, de 30 de
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novembro de 1964), o Instituto Brasileiro de Reforma Agréria
destinard importéncia idéntica a recolhida, para ser aplicada
em novas obras e projetos de Reforma Agrdria pelos mesmos
érgdos que realizou as obras publicas do que decorreu a

contribuigdo.

Art. 17 - Para efeito do Imposto sobre a Renda, devido
sobre a valorizag¢do imobilidria resultante da obra publica,
deduzir-se-4 a import8ncia que o contribuinte houver pago, a

titulo de Contribuig¢do de Melhoria.

Art. 18 - A divida fiscal oriunda da Contribuig¢do de
Melhoria terid preferéncia sobre outras dividas fiscais quanto

ao imével beneficiado.

Art. 19 - Fica revogada a Lei nO 854, de 10 de outubro

de 1949, e demais disposi¢Oes legais em contrdrio.

Art. 20 - Dentro de 90 (noventa) dias o Poder Executivo
baixar4d decreto regulamentando o presente Decreto-lei, que

entra em vigor na data de sua publicagdo.
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ANEXO 3 - ANTEPROJETO DE LEI COMPLEMENTAR NO 31 DE 1991
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ANTEPROJETO DE LEI COMPLEMENTAR NQ 31 DE 1991

Art. 12 - A contribuigdo de melhoria, decorrente de obra
publica, serd instituida e cobrada pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no 8mbito de suas

respectivas atribuigdes.

Paradgrafo udnico - o contribuinte do tributo é o
proprietdrio, o titular do dominio uUtil ou o possuidor, a
qualquer titulo, do 1imével beneficiado em razdo de obra

piblica.

Art. 20 - A lei relativa a contribuig¢do de melhoria

conterd os seguintes requisitos minimos:

a) descrigdo da obra;

b) estimativa do custo da obra;

c) delimitagdo da parcela do custo a ser ressarcida pela
contribuig¢do, com o correspondente plano de rateio os
iméveis abrangidos; _

d) delimitagdo das dreas direta e indiretamente
abrangidas e a relagado dos iméveis nelas
compreendidas;

e) a forma de pagamento e demais condig¢Oes referidas no
Art. 11 e seus paragrafos 19, 20, e 39; e

f) fixag3o de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias,
contados da data da ©publicagdo da 1lei, para
impugnag¢do, pelos interessados, de qualquer dos
elementos referidos, cabendo ao impugnante o &nus da

prova.
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§ 10 - Apés decorrido o prazo para impugna¢do e antes de
iniciar a execug¢do da obra publica, o Executivo baixard Decreto
contendo:

a) memorial descritivo do projeto da obra;

b) orcamento total ou parcial do custo da obra, que ndo
poderad exceder o valor estimado pela lei, devidamente
corrigido;

c) determinagdo da parcela do custo da obra a ser
ressarcida pela contribuigdo, com o correspondente
plano de rateio entre os iméveis beneficiados;

d) delimitagédo das dreas direta e indiretamente
atingidas e a relag¢do dos iméveis nelas
compreendidas;

e) critérios para determinag¢do do fator de absorgdo dos
custos para a 2zona ou para cada uma das &reas

diferenciadas nela contidas.

8§ 20 - A contribuigdo relativa a cada imével seré
determinada pelo rateio da parcela do custo da obra a que se
refere a alinea "c" do paragrafo 12, pelos iméveis situados na
zona abrangida pela obra, da forma estabelecida segundo o
referido na alinea "e" do pardgrafo 19.

§ 30 - Por ocasido do respectivo langamento cada
contribuinte deverd ser notificado do montante da contribuigdo,
da forma e dos prazos de seu pagamento e dos elementos que
integraram o respectivo cdlculo.

§ 40 - O disposto neste artigo aplica-se também aos
casos de cobranga da contribuig¢do de melhoria por obras
publicas em execugdo, constantes de projetos ainda néo

concluidos.
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- E 1licita a cobranga de contribuigdo de

melhoria no caso de execugdo de qualquer das seguintes obras

piblicas:

III -

IV -

VI -

VII -

VIII -

abertura, alargamento, pavimenta¢do, iluminag¢io,
arborizagdo, esgotos pluviais e outros
melhoramentos de pragas e vias piublicas;
construgdo e ampliagdo de parques, campos de
desportos, pontes, tuneis e viadutos;

construgdo ou ampliagcdo de sistemas de trénsito
rdpido inclusive todas as obras e edificag¢les
necessdrios ao funcionamento do sistema;
servigos e obras de abastecimentos de 4gua
potével, esgotos, instalag¢des de redes
elétricas, telefbnicas, transportes e
comunicag¢bes em geral ou de suprimento de gés,
funiculares, ascensores e instalagdes de
comodidade ptublica;

prote¢dao contra secas, inundagdes, erosao,
ressacas, e de saneamento e drenagem em geral,
diques, calis, desobstru¢do de barras, portos e
canais, retificagdo e regularizag¢do de cursos de
dgua e irrigagdo;

construg¢do de estradas de ferro e construgdo,
pavimentagdo e melhoramento de estradas de
rodagem;

construgdo de aerédromos e aeroportos e seus
acessos;

aterros e realiza¢des de embelezamento em geral,
inclusive desapropria¢des em desenvolvimento de

plano de aspecto paisagistico ou ecolédgico;
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IX - escolas, delegacias de ©policia, postos de
atendimento policial e militar, orfanatos,

postos de salde, prisGes e albergues.

Art. 40 - O rateio dos custos da obra piblica seré
realizado levando-se em considerag¢do os seguintes critérios:

I - a situagdo do imével na zona de influéncia, sua
testada, area, finalidade de exploragdo
econdmica e outros elementos a serem
considerados, isolada ou conjuntamente, segundo
a lei que a instituir;

II - o rateio far-se-4 proporcionalmente ao custo
parcial ou total das obras, entre todos os
iméveis incluidos nas respectivas zonas de

influéncia.

Art. 50 - Reputam-se feitas pela Unido as obras

executadas pelos Territérios.

Art. 62 - A cobranga da contribuigdo de melhoria teréa
como limite total a despesa realizada, computadas as de
estudos, projetos, fiscalizag¢do, desapropriagdo, administracgdo,
execug¢do e financiamento, inclusive prémio de reembolso e
outras de praxe em financiamentos ou empréstimos, cujo valor

serd atualizado & época do langamento, na forma da lei.

§ 10 - Serdo incluidos nos or¢amentos de custos das
obras todos os investimentos necessdrios para que os resultados
delas esperados sejam integralmente alcangados pelo iméveis

situados nas respectivas zonas de influéncia.
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§ 20 - A percentagem do custo real a ser cobrada
mediante contribuigdo de melhoria serd fixada tendo em vista a
natureza da obra, os beneficios para os usudrios, as atividades
econdmicas predominantes e o nivel de desenvolvimento da

regido.

Art. 72 - Responde pelo pagamento da contribuigdo de
melhoria o proprietdrio do imével ao tempo do seu lang¢amento, e
esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e

sucessores, a qualquer titulo, do dominio do imével.

8§ 129 - E nula a cléusula do contrato de locagdo que
atribua ao locatdrio o pagamento, no todo ou em parte, da
contribui¢do de melhoria langada sobre o imével.

§ 20 - Os bens indivisos serdo considerados como
pertencentes a um sé proprietdrio e aquele que for langado teré

direito a exigir dos conddminos as parcelas que lhes couberem.

Art. 80 - Executada a obra puiblica, na sua totalidade ou
em parte suficiente para determinar os efeitos a que a mesma se
destina e os 1imbéveis por ela atingidos, proceder-se-4 ao
langamento referente a esses iméveis depois de publicado o

respectivo demonstrativo das despesas realizadas.

Art. 90 - O 6rgdo encarregado do langcamento deveréa
escriturar, em registro préprio, o débito da contribuig¢do de
melhoria correspondente a cada imével, notificando o
proprietdrio, diretamente ou por edital, do:

I - valor da contribuigdo de melhoria langada;
I1 - prazo para O seu pagamento, suas presta¢gdes e

vencimentos;
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III - prazo para a impugnagdo;

IV - local do pagamento.

Pardgrafo unico - Dentro do prazo que lhe for concedido
na notifica¢do do langamento, gque ndo serd inferior a 30
(trinta) dias, o contribuinte poderd reclamar, ao érgdo
langador, contra:
I - o erro na localizagdo e dimensSes do imével;
II - o cdlculo dos indices atribuidos;
III - o valor da contribuigdo;

IV - o nimero de prestagles.

Art. 10 - O requerimento de reclamagdo referida no
pardgrafo Unico do artigo 92, nd3o suspende o inicio ou
prosseguimento das obras e nem terd efeito de obstar a
administrag¢do a prdtica dos atos necessdrios ao langamento e

cobranga da contribuig¢do de melhoria.

Art. 11 - A contribuig¢do de melhoria serd paga pelo
contribuinte na forma estabelecida na 1lei que a instituir,
podendo a mesma fixar descontos para o pagamento a vista ou em

prazos menores do que o lang¢ado.

§ 10 - As prestagdes da contribuig¢do de melhoria serdo
corrigidas monetariamente, de acordo com os coeficientes
aplicdveis na correg¢do dos débitos fiscais.

§ 20 - 0O atraso no pagamento das prestagbes fixadas no
langamento sujeitaré 6 contribuinte a multa, juros e corre¢édo
monetdria, aplicdveis aos débitos fiscais.

§ 30 - B licito ao contribuinte liquidar a contribuigdo

de melhoria com titulos da divida publica, emitidos
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especialmente para financiamento da obra pela qual foi langado,
hipétese em que o pagamento serd feito pelo valor nominal do
titulo, se o prego do mercado for inferior.

§ 40 - no caso de servigo publico concedido ou de obra
piblica concedida, o poder concedente poderd langar e arrecadar
a contribuigdo ou delegar ao concessiondrio ou permissiondrio
exclusivamente a arrecadag¢do sujeito & prestagdo de contas e
fiscalizag¢do permanente.

§ 50 - Mediante convénio, a Unido poder& delegar aos
Estados, aos Municipios ou ao Distrito Federal, bem como os
Estados aos Municipios, o 1langamento e a arrecadag¢do da
contribui¢do de melhoria devida por obra piblica federal ou
estadual, respectivamente, fixando a percentagem que caberd ao

Ente estatal que arrecadar a contribuigdo.

Art. 12 - Os encargos de conservag¢do, operagdo e
manuten¢do das obras de drenagem e irrigag¢do implantadas
através da contribuig¢do de melhoria serdo custeados pelos seus

usudrios.

Art. 13 - Para efeito do imposto sobre a renda incidente
sobre o lucro na venda de iméveis, considerar-se-& como custo
dos mesmos a import8ncia que o contribuinte houver pago a
titulo de contribuig¢do de melhoria incidente sobre os mesmos

iméveis.

Art. 14 - A divida fiscal oriunda da contribuigdo de
melhoria ter4d preferéncia sobre outras dividas fiscais quanto

ao imével atingido.
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Art. 15 - Ficam revogadas as disposig¢Bes em contrério,
especialmente os artigos 81 e 82 da Lei n2 5.172/66 e o

Decreto-lei n2 195, de 24 de fevereiro de 1967.

Art. 16 - Esta lei entrard em vigor na data da sua

publica¢do.
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ANEXO 4 - ANTEPROJETO DE LEI COMPLEMENTAR SOBRE
CONTRIBUICAO DE MELHORIA, DE AUTORIA
DE GERALDO ATALIBA
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ANTEPROJETO DE LEI COMPLEMENTAR SOBRE CONTRIBUICXO DE MELHORIA,

DE AUTORIA DE GERALDO ATALIBA

Art. 19 - E hip6étese de incidéncia da contribuig¢do de
melhoria a valorizagdo imobilidria causada por obra piblica.

Art. 20 - E sujeito ativo a pessoa juridica de direito
piblico que tiver empreendido a obra, por si ou por
concessiondrio.

Art. 30 - E sujeito passivo o dono do imével valorizado.

Art. 492 - A base imponivel serd a medida da valorizagao,
assim entendida a diferenga entre o valor imobilidrio anterior
4 noticia da obra, e o posterior a sua valorizagdo.

Pardgrafo uUnico - E vedado adotar o custo da obra como
base imponivel.

Art. 59 - O produto da arrecadagdo da contribuigdo de
melhoria ndo pode ultrapassar o custo da obra.

Pardgrafo dnico - No c86mputo do custo da obra, para os
efeitos do caput deste artigo, incluir-se-do os projetos,
estudos, levantamentos e demais despesas com medidas,
providéncias e instrumentos exigidos ou consumidos pela obra,
assim como as despesas com juros e outras de empréstimo, que
porventura tenham financiado a obra, bem como aquelas com
desapropriacdo, indenizag¢les em geral, e demais gastos que
tenham, de quaquer modo concorrido ou venham a concorrer para a
realizagdo cabal da obra.

Art. 60 - No caso da desapropriagdo para realizagdo da

obra atingir um imével s6 parcialmente, caberd dedugdo, na
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indenizag¢do, da valorizag¢do imobilidria da parte remanescente,
causada pela mesma obra, sua noticia ou iminéncia.

Pardgrafo Unico - Este principio aplica-se também aos
casos de desapropriagdo por zona ou para revenda, quando
atingirem sé6 parcialmente determinado imével.

Art. 79 - A exigéncia da contribuigdo de melhoria nédo
exclui taxas cujas hipbéteses de incidéncia ndo tenham por
nicleo a prépria obra, tais como peddgio, uso, 1limpeza,
conservagdo ou equivalentes.

Art. 82 - Quando a contribuig¢do de melhoria atingir
loteamentos ainda ndo construidos, ou em fase de venda, mesmo
j& parcialmente <construidos, responderd ©pelo tributo o
vendedor, o incorporador ou o organizador do loteamento.

Art. 990 - A lei assegurard critério iddneo de
determinag¢do de valores imobilidrios anteriores e posteriores a
obra, para efeito de langamento.

§ 10- Antes de terminada a obra, poderd o poder puiblico
proceder a cdlculos estimativos, com fundamento nos quais
poderd iniciar langamentos e cobrangas parceladas.

§ 20- Concluida a obra, o sujeito ativo langaré
complementarmente a diferenga eventual entre o tributo cobrado
e o efetivamente devido, em face da apurag¢dao concreta da
valorizagdo real.

Art. 109 - Apés terminados os estudos prévios e feita a
estimativa da arrecadag¢do, serd esta cotejada com o custo da
obra; se a arrecadagdo exceder o custo, abater-se-do as
import8ncias langadas, na proporg¢do do excesso.

Art. 11 - A Unido ndo exigird contribuig¢do de melhoria

quando o sujeito passivo for proprietdrio de um Unico imével e
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este servir exclusivamente para financiamento da obra, ou de
outra obra, desde que concluida h4 mais de 2 (dois) anos.

Pardgrafo udnico - Estes titulos serdo recebidos pelo
poder publico pelo seu valor nominal.

Art. 13 - Poderdo ser langadas, observadas, no que
couber, as disposi¢des desta lei, contribui¢des de melhoria por
obras publicas concluidas nos uUltimos cinco anos, respeitados
os critérios vigentes a época em que se consumou a obra.

Art. 14 - Nos casos de parcelamento de débitos em que o
valor de cada parcela exceda a metade do montante anual dos
impostos imobilidrios, assim compreendido também o imposto
territorial rural, estes ndo poderao sofrer atualizagdo de base
imponivel durante o prazo dos parcelamentos.

Art. 15 - A contribuigdo de melhoria ¢é exigivel
reciprocamente entre as pessoas publicas.

Art. 16 - Revogam-se os artigos 81 e 82 da lei 5.172.
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