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RESUMO

A contribuicdo de melhoria € uma terceira espécie tributaria cuja hipdtese de incidéncia
consiste na valorizacdo imobiliaria auferida em decorréncia da execucdo de obra publica.
Nesse sentido, a Administragdo Publica realiza obras como, por exemplo, um calgamento
asfaltico, com a finalidade de atender interesse publico. E certo que apds a conclusdo da obra
publica h&d sempre um beneficio geral sentido por toda a coletividade e, por vezes, também
um beneficio especial sentido apenas pelos proprietarios de imdveis adjacentes ao
melhoramento publico.  Esses proprietdrios experimentam um enriquecimento, sem
despenderem esforgos, através do incremento de valor em seus imoveis, as vezes atingindo
cifras extraordinarias. Assim sendo, a cobranca da contribui¢cdo de melhoria é imposic¢do do
principio da isonomia a fim de equilibrar a relacdo entre dnus e bonus da atuacdo estatal. No
entanto, percebe-se que esta terceira espécie de tributo é muito pouco usada, embora exista
em nosso ordenamento desde 1934, razdo pela qual se pretende analisar os eventuais
obstaculos a sua cobranca. Nesse sentido, analisam-se casos concretos tendo como sujeito
ativo os municipios e as dificuldades por esses enfrentadas para efetuar o recolhimento dessa
receita. Destarte, através de pesquisa na literatura e jurisprudéncia do STJ, pode-se perceber
gue grande parte das controvérsias situa-se no aferimento de sua base de célculo e exegese
dada as leis complementares que disciplinam a matéria, mais precisamente na aparente
necessidade de lei especifica e prévia a cada obra como fundamento para se efetuar o
lancamento. Ao final, pretende-se demonstrar que a cobranga com base em lei geral ndo
ofende o principio da legalidade bem como superar as questfes acerca da base de calculo para
que com isso se torne um tributo mais efetivo, visto que a contribuicdo de melhoria é meio de
justica fiscal e recuperacdo parcial dos custos da atuacéo do ente publico.

Palavras chave: contribuicdo de melhoria, obra publica, valorizacdo, isonomia, legalidade,
base de calculo, lei especifica.



ABSTRACT

The improvement contribution is a third type of tax whose hipothesis of incidence consists of
the real estate valuation earnead as resulto of the execution of public works. In this sense, the
Public Administation carries out works such as, for example, an asphalt pavement with the
purpose of serving public interest, being certain that the conclusion of public works always
results in a general benefit felt by the whole community, sometimes also resulting in a special
benefit felt only by the owners of properties adjacente to the public works that experience
enrichment through the increase of value in their properties, sometimes reaching
extraordinary figures. Thus, the collection of the improvement contribution is an imposition
of the principle of isonomy in order to balance the relationship between onus and bonuses
resulting from state action, it is clear that this third type of tax is very little used, although it
has been in our legislation since 1934, which is why we intend to analyze any difficulties in
collecting. In this sense, specific cases are analyzed with municipalities as an active subject
and the difficulties faced by them to collect this revenue. This through reseach in the literature
and jurisprudence of the STJ it can be seen that a large parte of the controversies lies in the
assessment if its basis of calculation and exegeses given to the complementary laws that
discipline the matter, more precisely in the apparent need for a specific law prior to each work
as basis for launching. In the end, it is intended to demonstrate that charging based on general
law does not offend the principle of legality, as well as overcoming the questions about the
calculaton basis so that it becomes a more effective tax, since the improvement contribution is
means fiscal justice and partial recovery of costs of the performance of the public entity.

Key words: improvement contribution, public work, valuation, isonomy, legality, calculation
basis, specific law.
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INTRODUCAO

O Estado esta frequentemente realizando obras e atuando em favor da coletividade,
sempre na consecucao de fins publicos, pois para isso foi constituido. Ocorre que para realizar
seus fins, o poder publico necessita de recursos financeiros. Dessa forma, o direito
desenvolveu meios para que o Estado possa auferir renda. Um desses meios corresponde na
possibilidade que possui o Estado de, apds aprovacdo do parlamento, representante maximo
dos cidad&os, tomar para si uma parcela da riqueza dos particulares. Dessa forma, conceitua-
se o tributo como sendo uma prestacdo pecunidria compulsoria criada por lei e cobrada por

meio de atividade administrativa vinculada.

Por seu turno, a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 elencou em
seu art. 145, 11l a Contribuicdo de Melhoria como uma modalidade autbnoma de tributo ao
lado dos impostos e taxas. Ao assim fazer, seguiu o constituinte uma tradicdo, visto que esse
gravame encontra-se presente em nosso sistema tributario desde 1934 sendo esquecido apenas

pela Constituicdo de 1937, mas prevista expressamente por todas as demais.

A contribuicdo de melhoria € um tributo que tem como hipétese de incidéncia a
valorizacdo imobilidria decorrente de obras publicas e como base de célculo o quantum de
valorizagdo, ou seja, a diferenca entre o valor anterior a realizacdo da obra publica e o valor
atual apos a benfeitoria promovida pelo poder publico. Dessa forma, seria a contribuicdo de
melhoria uma exacdo indiretamente relacionada a uma atuacdo concreta do Estado, pois se
relaciona a realizacdo de obras publicas, mas ndo quaisquer obras, sendo aquelas que

agreguem valor aos imdveis dos particulares.

Por conseguinte, percebe-se que um dos fundamentos da Contribuicdo de Melhoria é a
isonomia, visto que corresponde em um tratamento ndo isondmico financiar com recursos
exclusivos dos impostos, que sdo gerais e advém de todos, obras que ao final trazem um
beneficio especial a um pequeno grupo de contribuintes. Assim sendo, € imposi¢do do
principio da igualdade a instituicdo e cobranca dessa exacdo, a fim de que aqueles que
auferem vantagem patrimonial, isto &, valorizagdo em seu imovel, em razdo de uma atuagédo

estatal, pague um pouco a mais que outros que apenas recebem um beneficio geral.

Dessa forma, sustenta-se que se trata de um dever dos Entes politicos a instituicdo da
Contribuicdo de Melhoria em respeito ao principio da isonomia tributaria, por outro lado,
considerando-se que o tributo esteja devidamente instituido no &mbito da Administracdo que

realiza determinada obra, torna-se obrigatério, em razdo do principio da legalidade, seu



lancamento sempre apos a verificagdo da ocorréncia de sua hipotese de incidéncia, visto que a

atividade administrativa de langamento € vinculada e obrigatoria.

Dessa maneira, 0 presente trabalho tem sua relevancia ao percebermos que os entes
politicos estdo frequentemente realizando obras e que em muitos casos agregam valor aos
imdveis circunvizinhos sem, contudo, fazer uso dessa exacao para recuperar parte da despesa
realizada. Segundo dados apresentados por José Jayme de Macedo Oliveira, menos da metade
dos municipios brasileiros dispunham de legislacao especifica sobre contribuicdo de melhoria

em 2009 sendo que na regido Nordeste o indice chega a menos de vinte e cinco por cento™.

Assim sendo, pretende-se investigar em bibliografia especializada bem como em
julgados do Superior Tribunal de Justica as possiveis razdes que ocasionam um uso tao
timido, ou seja, discutir as dificuldades que permeiam sua instituicdo e arrecadacdo. Apoés
analise em julgados da Corte Superior, percebe-se que sdo recorrentes as discussdes acerca
dos critérios para se apurar a base de céalculo no caso concreto bem como questionamentos
sobre a correta interpretacdo do art. 82 do Cddigo Tributario Nacional no tocante a exigéncia
de lei anterior e especifica para cada obra. Delimita-se esta monografia a examinar apenas 0s
casos concretos concernentes as municipalidades, tendo em vista que esses Entes politicos
estdo mais proximos dos administrados, pois com certa frequéncia, promovem calgcamento
asfaltico, construcdo de parques, pracas, arborizacdes e outras realizacbes de embelezamento
das vias e lugares publicos.

Desse modo, esta pesquisa objetiva também conhecer de forma pormenorizada a
contribuicdo de melhoria através de andlise da sua regra matriz de incidéncia, a fim de superar
as possiveis dificuldades referentes a quantificagdo do valor devido e a interpretacdo da
legislagdo geral aplicavel, visto que se trata de um importante instrumento de captacdo de
recursos, de isonomia, e transparéncia das contas publicas, portanto, deve ter um uso mais
efetivo pelos Entes politicos e, em especial, pelos municipios que por vezes nao dispem de

numerario para efetuar suas atribuicdes devidamente.

L OLIVEIRA, Joé Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: davidas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.12.



1. O CONCEITO E AS ESPECIES DE TRIBUTOS

O termo tributo pode comportar diversas significagcdes. Assevera Paulo de Barros
Carvalho que por tributo pode-se entender quantia em dinheiro, dever do sujeito passivo de
pagar certa soma em dinheiro, direito do sujeito ativo de exigir essa soma em dinheiro, fato,
norma e relacéo juridica.” Tais definicdes se alteram conforme mudam a énfase que se dé ao
termo tributo, visto que ora se acentua o montante de dinheiro, ora a conduta do sujeito
passivo de pagar essa soma a Fazenda Puablica, ora a conduta do sujeito ativo de exigir o
cumprimento da prestacdo pecunidria, ou mesmo, as normas juridicas que disciplinam essa
relacdo entre Fisco e contribuinte em que este se subordina a pagar aquele certa quantia em
dinheiro, conforme estabelecido em preceito legal. Essas significagdes semanticas encontram
limitag&o na Constituicdo Federal de 1988.

Nesse sentido, esclarece Geraldo Ataliba que o conceito de tributo é
constitucionalmente estabelecido tendo em vista que a Carta Politica preceitua uma
demarcacdo de competéncias legislativas, principios e regras de protecdo do contribuinte em
relacdo ao poder que tem o Estado de exigir tributos®. Assim sendo, equivale a dizer que a
Constituicdo Federal de 1988 estabelece quais sdo o0s tributos possiveis bem com as pessoas
ativas e passivas que comporao a relacdo juridica que do tributo surgird. Aponta ainda o
citado autor, que no polo ativo devem figurar pessoas publicas, enquanto que no polo passivo
poderdo figurar pessoas que revelem capacidade econdmica, recebam atos de policia ou
servicos publicos e sejam proprietarios de imdveis valorizados em decorréncia de obra
publica.* Assim sendo, o legislador constituido ndo pode ultrapassar essas demarcacdes

constitucionais.

Desse modo, preceitua a Constituicdo da Republica de 1988:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir
0s seguintes tributos:

| - impostos;
Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo, efetiva ou

potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou
postos a sua disposicao;

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 222 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.51-55.
¥ ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. So Paulo: Malheiros Editores, 2019, p. 34-35.
* Idem, ibidem, p.35.
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11 - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.’

Assim sendo, a Constituicdo Federal de 05 de outubro de 1988, instrumento juridico
que da validade a todos os demais, fixou competéncia para que todos os entes politicos que
compdem a Federacdo possam instituir e arrecadar seus tributos a fim de abastecer os cofres

publicos e realizar seus fins.

Postas essas consideragdes, a lei n°® 5.172 de 25 de outubro de 1966 que institui o
Cddigo Tributario Nacional traz em seu artigo 3° um conceito de tributo, qual seja, “tributo ¢é
toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada®.”.

Assim sendo, o tributo ndo é uma consequéncia para um comportamento ilicito, para
tais existem as multas. Por conseguinte, o tributo deve ser instituido em lei, visto ser objeto de
uma prestacdo, sendo esta um comportamento, uma conduta, a conduta de transferir
determinada soma em dinheiro para o Fisco.

Ora, preceitua a Constituicdo Federal de 1988 em seu art. 5° inciso Il que “ninguém
seré obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. "Assim sendo,
de fato, os tributos somente podem ser exigidos através da edicdo de lei especifica, além
disso, a exigéncia de lei vem a corroborar com o carater compulsério do tributo, visto que
resultam da imposicdo da lei e ndo da convergéncia de vontades. E relacdo de direito publico,
néo de direito privado.

Em suma, o tributo compde uma relacdo juridica que possui nos seus polos o fisco,
sujeito ativo titular de um direito subjetivo, e o contribuinte, sujeito passivo titular de um
dever juridico. Direito e dever convergem para o tributo, sendo este um objeto da prestacao
juridica.

Por ultimo, integra o conceito a exigéncia de que o tributo seja cobrado mediante
atividade administrativa plenamente vinculada, importa dizer que a autoridade incumbida pela
fiscalizacéo e arrecadacao deve dar fiel cumprimento a toda legislacéo tributéria.

Fixada a definicdo de tributo, cabe distinguir as espécies elencadas pela Constitui¢éo

Federal. Para tanto, estabelece a Carta Politica em seu art. 145, paragrafo 2° que “as taxas nao

BRASIL, Constituicao Federal de 1988. PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 Mar. 2021.
® BRASIL, Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
"BRASIL, Constituicdo Federal de 1988. PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172compilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm
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poderdo ter base de célculo propria de impostos”. Soma-se a essa disposi¢do Constitucional o
preceito do artigo 4° do Cddigo Tributario Nacional que descreve: “a natureza juridica
especifica do tributo ¢ determinada pelo fato gerador da respectiva obrigagao...” 8 Ao se dar
uma interpretacdo sistematica, chega-se a conclusdo que a base de calculo e a hipotese de
incidéncia s&o dois quesitos determinantes da natureza juridica dos tributos.

Ainda segundo o artigo citado acima, a denominagdo bem como a destinacdo dos
tributos sdo fatores irrelevantes para definicdo de sua natureza juridica. Assim sendo, para
definir a que categoria constitucional pertence o tributo, se imposto, taxa ou contribuicdo de
melhoria, basta observar sua hipétese de incidéncia e base de calculo.

Nesse sentido, Geraldo Ataliba classifica os tributos em n&o vinculados e vinculados
direta ou indiretamente a uma atividade do poder publico. Assevera que se encontra no texto
da lei o elemento indicativo da espécie tributaria, mais precisamente na descricao legal de sua
hipotese de incidéncia. *Assim sendo, deve-se identificar se o nicleo da descricdo material,
diga-se, verbo, refere-se a uma conduta ou situacdo que se realiza apenas na esfera do
particular ou, por outro lado, se tal descricdo refere-se a uma atuacdo estatal direta ou
indiretamente relacionada ao particular.

No mesmo sentido, disserta Paulo de Barros Carvalho que:

Toda vez que o binbmio expressar um acontecimento que envolva atua¢do do
Estado, estaremos diante de um tributo vinculado. Por exemplo: o Estado prestar
servicos de assisténcia médica; o Estado exercitar o poder de policia, autorizando a
realizacdo de um baile; o Estado prestar servicos de abastecimento de aguas, etc. A
vinculagdo pode ser direta, como nos casos mencionados, ou indireta, como na

o - . o P 10
realizacdo de uma obra publica que suscite valorizagdo dos imoveis adjacentes.

Assim sendo, sdo trés as espécies de tributos, os ndo vinculados a uma atuacao estatal,
impostos; os diretamente vinculados a uma atuacdo do poder publico que sdo as taxas; e 0
indiretamente vinculado & atuacdo do estado, sendo este Ultimo, a contribuicdo de melhoria.
Acolhe esse entendimento da doutrina a Constituicdo Federal em seu art. 145, bem como o
Caodigo Tributario Nacional que a reproduz em seu art. 5° nos seguintes dizeres: “os tributos

sdo impostos, taxas e contribuigdes de melhoria”.

Importa identificar a categoria constitucional de determinada exagéo, se imposto, taxa
ou contribuicdo de melhoria para que se possa a partir dessa informacédo aplicar-lhe o regime

juridico correspondente, tendo em vista que cada especie tributaria possui principios e regras

8 BRASIL, Lei n°5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.

% ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.131.

19 CARVALHO, Paulo de barros. Curso de direito tributario. 222 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.67.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172compilado.htm
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juridicas que lhes s&o caracteristicos. Assim sendo, os impostos sdo orientados pelo principio
da capacidade contributiva; as taxas, pela referibilidade ao sujeito passivo; e, a contribuicdo

de melhoria, pela devolucdo do beneficio especial resultante da atuacio do Poder Publico.™

1.1 IMPOSTOS

Seguindo esse critério classificatorio relacionado a descricdo material da hipotese de
incidéncia no sentido de que se essa descreve acdo do Estado tém-se os tributos vinculados, se
descreve acdo ou situacdo do particular tém-se os tributos ndo vinculados, pode-se afirmar
gue os impostos sdo espécies de tributos ndo vinculados. Nesse sentido, o artigo 16 do Cédigo
Tributario Nacional preceitua que o “imposto € o tributo cuja obrigacdo tem por fato gerador
uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao

contribuinte®”.

Nesse mesmo sentido, conceitua Paulo de Barros Carvalho que o “imposto é um
tributo que tem como hipdtese de incidéncia (confirmada pela base de calculo) um fato alheio

a qualquer atuacéo do Poder Puablico™”.

Tendo em vista que tal fato deve ser indicativo de
capacidade contributiva, diga-se, manifestacao de riqueza, encontram-se na descri¢cdo material
da hipotese de incidéncia dos impostos 0s verbos, por exemplo, auferir renda, ser proprietario
de imdvel urbano, comercializar produtos, prestar servigos. Assim sendo, 0s impostos nascem
da ocorréncia de situacdes ndo relacionadas a atuacdo do Poder Publico, sendo um meio
através do qual os cidaddos sdo chamados para financiar as atividades gerais do Estado com

uma parcela de sua riqueza.

1.2 TAXAS

Por outro lado, existem tributos que estdo vinculados a uma atuacao estatal. As taxas,
por exemplo, sdo tributos instituidos em razdo de uma atuacéo direta do Estado. Sua hipotese
de incidéncia reside na prestagdo de servigo publico ao contribuinte ou no exercicio regular do
poder de policia. Isso significa que o Poder Publico somente esta autorizado a instituir uma

taxa se antes prestacionar um servico publico ou efetivamente exercer seu poder de policia.

Ao discorrer sobre o assunto, Geraldo Ataliba conceituou a taxa como sendo uma

espécie de tributo vinculado em que na sua hipdtese de incidéncia encontra-se a descri¢do de

L ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.170.

2 BRASIL, Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>.Acesso em: 10 mar. 2021.

¥ CARVALHO, Paulo de barros. Curso de direito tributario. 222 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.68.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172compilado.htm

13

uma atividade estatal direta e imediatamente referida ao sujeito passivo da obrigacéo
tributaria.** Dessa forma, as taxas sdo orientadas pelo critério da referibilidade.

Nesse sentido preceitua o artigo 77 do Codigo Tributario Nacional:

Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos
Municipios, no ambito de suas respectivas atribuigdes, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagao, efetiva ou potencial, de servico
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao.

Paragrafo Unico. A taxa ndo pode ter base de calculo ou fato gerador idénticos aos
que correspondam a imposto nem ser calculada em funcéo do capital das empresas.™

Interessante notar que o paragrafo Unico esclarece ser de fato a base de calculo e
hipétese de incidéncia os elementos que definem a natureza juridica do tributo ao

impossibilitar que as taxas possam ter tais componentes iguais a dos impostos.

Servigos publicos divisiveis e especificos postos a disposicdao do contribuinte, bem
como o exercicio efetivo do poder de policia sdo as situacdes faticas que autorizam a cobranca
da taxa. Segundo definicdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello servico publico é atividade
de oferecimento de utilidade ou comodidade material destinada a satisfacdo da coletividade
em geral, mas fruivel singularmente pelos administrados que o Estado assume como
pertinente a seus deveres'®. Dessa forma, determinada utilidade ou comodidade é considerada
como sendo servigo publico porque o Estado avoca para si a responsabilidade por sua

prestacdo, em geral, sdo atividades de grande relevancia ao interesse publico.

Assim sendo, estabelece o art. 79 do Cddigo Tributario Nacional que sdo utilizados
pelo contribuinte efetivamente quando usufruido a qualquer titulo ou potencialmente, quando
de utilizacdo compulséria, estejam a disposicdo do usuario; sdo especificos podendo ser
destacados em unidades autdbnomas; e sao divisiveis, pois podem ser utilizados separadamente
por cada um dos usuérios’. Ou seja, ndo sdo todos 0s servigos plblicos que autorizam
instituicdo de taxas, mas apenas aqueles que se adequam as exigéncias da especificidade e
divisibilidade.

“ CARVALHO, Paulo de barros. Curso de direito tributario. 222 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p.156.

1> BRASIL, Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Disp&e sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis & Unido, Estados e Municipios. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.

* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo. 30® ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2012, p.687.

Y BRASIL, Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
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Quanto ao poder de policia, tratou sobre ele o artigo 78 do Codigo Tributario Nacional
nos seguintes termos:
Art. 78. Considera-se poder de policia atividade da administracdo publica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regula a pratica de ato ou
abstencéo de fato, em razéo de interesse publico concernente a seguranga, a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacao do Poder Publico, a

tranquilidade puablica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou

coletivos®®.

Como se V&, o poder de policia constitui-se em uma intervencdo do Estado na esfera
das liberdades individuais, limitando-as a fim de preservar direitos da coletividade e, assim,
garantir a paz e convivéncia social. Nesse sentido, cobra-se, por exemplo, taxa para expedir
alvara de construcgdo, de funcionamento de estabelecimentos comerciais, taxa de fiscalizacéo

sanitaria, etc.

1.3 A CONTRIBUICAO DE MELHORIA

E espécie de tributo com previsdo Constitucional no artigo 145, inciso 111 e artigos 81
e 82 do Cadigo Tributario Nacional, bem como regramento proprio no Decreto — lei n® 195 de
24 de fevereiro de 1967, portanto ndo se confunde com 0s impostos ou taxas sendo uma
terceira modalidade de tributo.

Sua hipétese de incidéncia é a atuacdo do Poder Publico na execucdo de obra publica
combinado com a valorizacdo dos imoveis particulares vizinhos a obra. Como assevera
Leandro Paulsen, a contribuicdo de melhoria possui fato gerador misto, pois pressupde tanto
uma atividade do Estado (realizacéo da obra publica), como o enriquecimento do contribuinte
(valorizac&o imobiliaria). ** Nesse sentido, a Contribuicdo de Melhoria é considerada como
um tributo indiretamente vinculado & atuacdo do Estado. Nisso difere dos impostos que nédo se
vinculam a atividade estatal; difere também das taxas que séo diretamente vinculadas a uma

atividade do Estado.

Diz-se que a contribuicdo de melhoria é indiretamente vinculada & atuacéo estatal
porque essa por si sO ndo € suficiente para a ocorréncia do fato gerador, embora seja

necessaria, ndo é suficiente, devendo ocorrer cumulativamente a valorizagdo de imoveis

8 BRASIL, Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito  tributario  aplicaveis a Unido, Estados e  Municipios.  Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm >. Acesso em: 10 mar. 2021.

9 LEANDRO, Paulsen. Curso de direito tributario. 92 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018, p.59.
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particulares circunvizinhos em decorréncia da execucdo da obra publica. Da conjugacdo
desses dois fatores, atuacdo do ente politico na execucdo de obra e valorizagdo imobiliaria
decorrente, é que surge o fato gerador da obrigacdo tributaria de pagar contribuicdo de

melhoria.

Bilac Pinto, em sua cléssica obra sobre contribui¢cdo de melhoria, assim conceituou-a:

é 0 pagamento obrigatorio decretado, exclusiva ou concorrentemente, pelo
Municipio, pelo Estado e pela Unido, em razdo da valorizagdo produzida em imovel
do contribuinte, por obra publica, realizada ap6s audiéncia, e cujo montante ndo
pode ultrapassar nem o custo da obra nem o valor do beneficio®.

Depreende-se do mencionado conceito informacgfes valiosas, a saber, seu carater
compulsorio visto ser de pagamento obrigatorio, elemento caracterizador do conceito de
tributo; os entes politicos que compdem a federacdo como sendo 0s possiveis sujeitos ativos
quando realizem obras; o proprietario do imovel valorizado como sendo seu sujeito passivo;
e, por ultimo, os critérios ou limites de cobranca, quais sejam, o custo da obra e a valorizagédo

absorvida por cada imével individualmente.

Destarte, € muito pouco instituida e arrecada pelos entes politicos competentes, até
mesmo pelos municipios brasileiros, que seriam os principais beneficiados com sua
cobranga®, tendo em vista a caréncia de recursos que muitos enfrentam. Tal exacdo é de uso
inexpressivo. A literatura juridica é unissona ao mencionar seu quase esquecimento pela
Administracdo Publica brasileira. Nesse sentido, observa Geraldo Ataliba, ap6s acentuar a
importancia e uso de tal exacdo em outros paises, que:

No Brasil, embora previsto em abundante legislacdo e até mesmo em textos
constitucionais, jamais conheceu eficiente e adequada aplicacdo. Salvo algumas

tentativas antoldgicas, € mera peca de museu. HAa enorme resisténcia a sua
implantacao, baseada em preconceituosas objecdes de toda ordem?.

Em razdo desta constatacdo da doutrina especializada, propde-se uma analise sobre o
instituto em comento bem como sobre os julgados do Superior Tribunal de Justica sobre a
matéria e, em especial, 0s critérios para se apuar a base de célculo e a problematica da

necessidade de lei especifica e anterior a cada obra.

2 PINTO, Bilac. Contribuicio de Melhoria. Atualizada por Firly Nascimento Filho. — 2° ed. — Rio de Janeiro:
Forense, 2009, p. 1.

2L OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: Duvidas, solugdes, certezas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2017, p.13.

22 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.172.
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1.3.1 Conceito de obra publica
A execucdo de obra publica é causa necessaria a contribuicdo de melhoria, todavia,
somente essa atuagdo ndo é suficiente. Além da obra faz-se fundamental a ocorréncia da
valorizacdo dela oriunda. Ter uma nocéao clara sobre a conceituacdo de obras publicas € de
fundamental importancia para o direito tributario visto que tal empreendimento podera da
causa ao surgimento de relacdo juridica tributaria entre Poder Publico executor da obra e 0s
proprietarios de imdveis circunvizinhos. Nesse sentido, Jose Jayme de Macedo Oliveira
conceitua as obras publicas como sendo:
Uma construcdo, reparacao, edificacdo ou ampliacdo de um imovel pertencente ao
dominio publico, acepcdo completamente estranha a de servigo, circunstancia que
permite bem divisar os campos de incidéncia dos tributos contribuicéo de melhoria
(obra publica + valorizagdo) e taxa (prestacdo de servigo publico). E, em Ultima
analise, uma forma qualificada de atuagdo estatal, que agrega ao solo qualquer tipo

de construgdo publica. Ou seja, da construcdo da obra resulta um acréscimo ao
patriménio publico®.

Dessa maneira, a obra publica é o resultado de uma atuacdo estatal que, visando
atender a interesse publico, modifica a paisagem natural dando-lhe uma nova forma, seja
através da construcdo de uma ponte, viaduto, saneamento de uma via ou revitalizacdo de uma
antiga praga. O Decreto lei n° 195/67, instrumento legal que trata da contribuicdo de
melhoria, elenca em seu artigo 2° quais as obras que podem ocasionar a cobranca dessa

exacéo.

Vejamos:

Art 2° Sera devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizacdo de imdveis de
propriedade privada, em virtude de qualquer das seguintes obras publicas:

| - abertura, alargamento, pavimentag&o, iluminag&o, arborizacdo, esgotos pluviais e
outros melhoramentos de pracas e vias publicas;

Il - construcdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes, tuneis e
viadutos;

111 - construcdo ou ampliacédo de sistemas de transito rapido inclusive todas as obras
e edificagdes necessarias ao funcionamento do sistema;

IV - servicos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, instalaces de redes
elétricas, telefonicas, transportes e comunica¢des em geral ou de suprimento de gas,
funiculares, ascensores e instalagdes de comodidade publica;

V - protecdo contra sécas, inundagdes, erosdo, ressacas, e de saneamento de
drenagem em geral, diques, cais, desobstrugdo de barras, portos e canais, retificacdo
e regularizacdo de cursos d’agua e irrigagao;

2 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de melhoria: dividas, solugdes e certezas. Rio de
Janeiro: FGV, 2017, p.44-45.
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VI - construcdo de estradas de ferro e construcdo, pavimentacdo e melhoramento de
estradas de rodagem;

VII - construcdo de aer6dromos e aeroportos e seus acessos;

VIII - aterros e realizagdes de embelezamento em geral, inclusive desapropriacGes
em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico®.

Como podemos ver, a lista é bastante extensa e meramente exemplificativa, visto que
outras obras ndo mencionadas neste rol poderdo dar cabimento a cobranca da Contribuicéo de
Melhoria, desde que sejam executadas com recursos publicos e que tragam um especial

beneficio ao proprietario particular, qual seja, a valorizacéo de seu imovel.

1.3.2 Consideracdes acerca da melhoria e da contribuicao

Como dito acima, as obras publicas sdo executadas para atender a interesse publico,
visto que todas as acdes do Estado devem ter em vista esse desiderato. No entanto, pode
resultar como efeito reflexo da atuacdo estatal que determinado grupo de proprietarios de
imdveis adjacentes a obra publica obtenham um beneficio especial, assim sendo, o termo
melhoria que comp6e a denominacdo juridica da exacdo em estudo corresponde ao beneficio

especial auferido pelos proprietarios dos iméveis vizinhos & obra publica. %

Mencionado beneficio especial contrapbe-se ao beneficio geral, visto que este é
percebido por toda a coletividade logo ap6s a conclusdo da obra publica, enquanto que aquele
é sentido apenas por reduzido grupo da sociedade. Por essa razdo que a contribuicdo de
melhoria tem como critério identificador uma atuacdo estatal indiretamente referida ao
contribuinte, visto que a atuacdo pretende essencialmente alcancar interesse publico e,
acidentalmente, ocasiona uma vantagem especial, as vezes extraordinaria, a um determinado

grupo, consubstanciada no incremente de valor em seu bem imdvel.

Por conseguinte, coloque-se que a melhoria deve resultar necessariamente de uma
atuacdo estatal, ou seja, deve haver um nexo de causalidade entre a obra executada e a mais-

valia absorvida.

Anota Priscilla Rodrigues que a hipdtese de incidéncia deste tributo descreve uma

sequéncia de fatos de ocorréncia provavel, isto é, a atuacdo da Administragdo Pablica e um

4 BRASIL, Dec. Lei n° 195 de 24 de fevereiro de 1967. Dispde sobre a cobranga da Contribuicdo de Melhoria.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dlvidas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.51.
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segundo fato decorrente deste primeiro que seria a melhoria no sentido de mais-valia®®, ou

seja, uma melhoria aprecidvel economicamente.

Disto resulta que na hipdtese de incidéncia da contribuicdo de melhoria situam-se a
descricdo de dois fatos, um dependente da vontade politica para realizar uma obra; outro, da
disposicédo social em atribuir valor a imdveis situados em areas melhoradas pela intervencao

publica.

Quanto a contribuicdo, assevera Geraldo Ataliba que “é tributo vinculado cuja
hipdtese de incidéncia consiste numa atuacdo estatal indireta e mediatamente (mediante uma
circunstancia intermediaria) referida ao obrigado”.?’ Noutras palavras, a contribuicdo é a
quantia em dinheiro devida em razdo de uma atuacdo do Poder Publico, indiretamente referida
ao sujeito passivo da obrigacdo, equivale a dizer que o ente publico d& em valorizacdo
imobiliaria e retira para si parte desta em dinheiro. A esta parcela pertencente ao Estado da-se

0 nome de contribui¢do de melhoria.

A contribuicdo reivindica uma atividade estatal, executar obra publica, sendo que esta
é diretamente referida a toda a sociedade e, indiretamente a um determinado grupo social, 0s
proprietarios de imodveis adjacentes a obra. Além disso, as obras publicas tém efeito imediato
de ocasionar um beneficio geral, visto que estdo a disposicao de toda a coletividade, e, podem
também ocasionar de forma mediata, diga-se de maneira incidental, valorizacdo aos iméveis
de delimitado grupo social. Dessa maneira, a contribuicdo surge como um instrumento de
correcdo entre a disparidade existente entre os beneficios geral e especial resultante de obras
executadas pela Administracdo Publica, além de uma fonte de receita a fim de reabastecer 0s

cofres publicos apds sua atuacdo na infraestrutura.

Assim sendo, ha uma ordem cronologica implicita, a saber, primeiramente o Estado
executa determinada obra publica, transformacéo fisica de um bem publico; depois, verifica-
se a ocorréncia de uma melhoria apreciavel economicamente, um beneficio especial; para que,

por fim, proceda-se com a exigéncia da contribuicao.
1.3.3 Panorama historico no Brasil e a Constituicio de 1988

A contribuicdo de melhoria ingressou em nosso sistema juridico por meio da
Constituicdo Federal de 1934 que preceituava em seu artigo 124 que provada valorizacdo do

imovel por motivo de obras pablicas, a Administracdo, que a tiver efetuado, podera cobrar

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.112.
2" ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Séo Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.152.
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dos beneficiados contribuicdo de melhoria®. Depreende-se da leitura da Carta Politica de
1934 que o constituinte preocupou-se em estabelecer desde o inicio alguns requisitos que
devem anteceder a cobranca dessa exacdo, isto &, a comprovacéo da valorizacdo imobiliaria e
a execucdo de obra publica. Noutras palavras, estabeleceu uma relacdo de causalidade entre a

execucao de obra publica e a obtencéo de valorizacdo imobiliéria pelos proprietarios.

Além disso, j& nesse primeiro momento a competéncia para instituir e cobrar o tributo
seria do ente politico que executou a obra, ou seja, uma competéncia comum entre 0s entes
que compdem a federacdo, mas que se relaciona com a competéncia administrativa para
realizar a obra®®. A sujeicio passiva também ficou bem delimitada nesse primeiro momento
visto que somente estariam obrigados a pagar a contribuicdo proprietarios que auferissem

beneficios especiais em decorréncia de determinada obra.

Em 1937, com a instauracdao do Estado Novo e a edicdo de uma nova Constituicdo, a
contribuicdo de melhoria desaparece da Lei Maior. A omissdo constitucional causou grande
impacto na doutrina que a fim de justificar sua cobranga passou a considerar a contribuicdo de

melhoria uma espécie de taxa. A entdo denominada taxa de calcamento.*

No entanto, em 1946, com a promulgacdo de uma Constituicdo democratica, a
contribuicdo de melhoria volta a ser tratada expressamente na Lei Maior. Notas importantes
nessa Carta Politica foi estabelecer que para cobrar a contribuicdo de melhoria seria
imprescindivel valorizagdo comprovada e quantificada, além de ndo se admitir a presuncéo de
valorizacdo e estabelecer que a contribuicdo de melhoria ndo podera ser exigida em limites
superiores a despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o imovel
beneficiado®!. Ou seja, a Constituicdo de 1946 teve 0 mérito de assentar os limites custo total
para o Estado e valorizacdo individual para o contribuinte, como parametros para fixacdo da

contribuigdo de melhoria.

Em 1967, sob Regime Militar, é editada nova Constituicdo e novamente a contribuicéo
de melhoria tem alteragdo em seu enunciado. Embora continue sendo um tributo autbnomo ao
lado dos impostos e taxas, 0 constituinte de 1967 ndo disp6s com clareza sobre a exacdo em

estudo, visto que ndo mencionou sobre o limite individual para sua cobranca, estabeleceu

%8 BRASIL, Constituicio da Republica dos Estados Unidos do Brasil de 1934. In: PLANALTO. Disponivel
em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm>. Acesso em 10 mar. 2021.

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicéo de Melhoria. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.20

%0 |dem, ibidem, p.22.

31 |dem, ibidem, p.24.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao34.htm

20

apenas que o total de sua arrecadacao ndo poderia exceder o custo da obra publica que Ihe deu

causa. >

Ja em 1969 a Constituicdo Federal é emendada e novamente o instituto da
contribuicdo de melhoria passa por alteracdes voltando a haver disposi¢do constitucional
expressa para os limites global e individual como parametros de arrecadacdo para o Ente
tributante. Preceituava o art. 18 da emenda n® 01 de 1969 que competia aos entes federados
instituirem a contribuicdo de melhoria, arrecadada dos proprietarios de imoveis valorizados
por obras publicas, que tera como limite total a despesa realizada e como limite individual o

acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado®.

Apesar da clareza, referido dispositivo foi alterado pela emenda n® 23 de 1° de
dezembro de 1983, entdo denominada Emenda Passos Porto, que passou a dispor sobre o
instituto estabelecendo que a contribuicdo de melhoria, arrecadada dos proprietarios de
imoveis beneficiados por obras plblicas, tera como limite total a despesa realizada®*. Como se

I&, houve duas omissdes, o termo valorizacéo e a referéncia ao limite individual.

A simples substituicdo do termo valorizado por beneficiado gerou discussdes na
doutrina tendo em vista que uma das acep¢des possiveis para o termo beneficiado seria que o
imével recebeu benfeitorias e, em assim sendo, nasceria 0 dever de compensar 0 Estado,
sendo que tal questdo somente foi solucionada em acorddo com decisdo proferida no RE
1161/48-5 em que o Supremo Tribunal Federal se pronunciou no sentido de que a valorizacéo
imobilidria € requisito insito a cobranca da contribuicdo de melhoria, e que imdvel

beneficiado somente pode significar nesse contexto imével valorizado.*®

Como se V€ através de uma rapida analise histérica sobre o instituto da contribuicéo de
melhoria em nosso sistema juridico, sempre pairou muitas ddvidas sobre sua natureza
juridica, se tributo autbnomo ou espécie de taxa, duvidas sobre legislacdo aplicavel e sobre
sua complexa base de célculo, se composta pelo custo da obra ou pela valorizag&o individual

de cada imovel.

Em seguida, a Constituicdo de 1988 reservou a contribuicdo de melhoria o artigo 145,

inciso 111 conferindo competéncia comum aos entes federados para instituicdo dessa exacéo,

*RODRIGUES, Priscilla Figueiredo da Cunha. Contribuicdo de Melhoria. 12 ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 31.

% |dem, ibidem, p. 34.

% |dem, ibidem, p.35.

*1dem, ibidem, p.37.
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bastando apenas que a obra que deu ensejo ao tributo esteja dentro das atribuigcdes da pessoa

politica que a exige.

Preceitua o citado artigo constitucional que a Unido, Estados-membros e o0s
Municipios poderdo instituir a contribuicdo de melhoria decorrente de obra pablica. Segundo
Priscilla Rodrigues, a Carta Politica de 1988 ndo trouxe mudancas em relacdo aos pontos
essenciais desta exagdo, visto que seus caracteres mais importantes foram preservados, tais
como, a execucdo de obra publica, a valorizacdo imobiliaria decorrente, bem como os limites

individual e global que o ente tributante deve respeitar no momento da cobranca.*

No entanto, percebe-se apds uma rapida leitura da Constituicdo que tais caracteres nao
se extraem através de uma interpretacdo gramatical. Em razdo da economia de palavras do

constituinte, faz-se necessario uma interpretacdo l6gica, sistematica e historica.

Destarte, ndo devemos entender que o tributo contribuicdo de melhoria decorre
somente da realizacdo de uma obra publica, pois se assim fosse bastaria que a Administracdo
executasse uma obra publica que estaria autorizada a instituir e cobrar o tributo em comento.
Tal ilacdo ndo poderia prevalecer visto que das obras publicas podem resultar ao menos trés
situacbes: melhoria, constrangimentos ou, ainda, ndo provocar qualquer repercussao
patrimonial nos imdveis adjacentes. Apenas na primeira situacdo é cabivel a cobranca. Na
segunda hipdtese nasce para os proprietarios dos imdveis prejudicados com o advento da obra
publica a pretensdo em face do Estado a fim de obter uma reparacdo de danos nos termos do
que dispBe o artigo 37, § 6% da Constituicdo da Republica. Nesta hipotese seria um
contrassenso caso 0 Estado resolvesse, porventura, cobrar contribuicdo de melhoria, e ao

mesmo tempo, ter que indenizar aos proprietarios.

Assim sendo, a contribuicdo somente tem cabimento se da obra puablica resultar

valorizacdo para os imdveis delimitados dentro de determinada &rea.

Nesse sentido disserta Priscilla Rodrigues:

Portanto, ainda que o texto constitucional ndo fale expressamente em valorizagdo
imobiliaria, essa ideia esta presente na constituicdo. Além disso, o préprio nomen
juris do tributo traz consigo importante carga semantica: a contribuicdo é de
melhoria — isto €, trata-se de contribuicdo devida em razdo de uma melhoria. A mais
valia imobiliaria é a indicacdo de que houve melhoria; ou, em Ultima analise, é a
prépria melhoria.*’

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.38.
%" Idem, ibidem, p.39.
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Além disso, pode acontecer que a execug¢do da obra ndo repercuta no valor dos
imoveis circunvizinhos, ou seja, ndo aumente seu valor nem o diminua. Neste caso, também
ndo haveria logica na cobranca de tal tributo, visto que as obras publicas sédo realizadas com a
finalidade de atender ao interesse publico e, se ndo beneficia em especial um determinado
grupo de pessoas, ndo ha razdo para proceder a uma discriminacdo com a cobranca da
contribuicdo de melhoria, devendo, neste caso, a obra ser financiada exclusivamente com o0s

recursos gerais do Estado que séo oriundos da arrecadacdo dos impostos.

Dessa forma, entende-se que o constituinte de 1988 manteve, ainda que de forma

implicita, o arcabouco juridico da contribui¢do de melhoria.
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2. REGIME JURIDICO DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Tem-se que o regime juridico corresponde ao conjunto de principios e regras juridicas
concernentes a uma determinada espécie tributaria®. Nisso reside a importancia de identificar
se dada cobranca realizada pelo Estado tem natureza de tributo através da analise do artigo 3°
do Cddigo Tributario Nacional; depois, em caso de ser tributo, o estudo de sua hipétese de
incidéncia e base de célculo a fim de identificar a espécie de tributo, para por fim, manuseé-lo

conforme o regime juridico a essa espécie concernente.

Assim sendo, disserta Paulo Bonavides, fazendo referéncia a doutrina de Robert
Alexy, que os principios sdo normas dotadas de alto grau de generalidade, enquanto que as
regras possuem baixo grau de generalidade. Mas ambas sdo normas juridicas que se
expressam através dos modais dednticos obrigar, permitir ou proibir.** Nesse sentido, pode-
se afirmar que os principios sdo valores sociais tidos por relevantes e, em razdo disso, erigidos

a categoria de norma juridica.
2.1 O PRINCIPIO DA ISONOMIA

Principio que fundamenta a cobranca da contribuicdo de melhoria, a isonomia ou
igualdade, tem previsdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 5° caput onde
estabelece que todos sdo iguais perante a lei®’. Na realidade, uma igualdade absoluta nos
termos da lei traria mais injusticas e incorre¢fes ao invés de tratamentos justos. Por essa
razdo, a isonomia deve ser percebida com ponderagdo, com racionalidade, tendo em vista que

o fim altimo de tal principio é promover a justica.

No ambito do direito publico, o tratamento isonémico se consubstancia, exatamente,
na concorréncia proporcional para as despesas publicas, em que se deve ser levado em
consideracdo os recursos de cada contribuinte e as vantagens auferidas em determinadas

atividades publicas, servicos ou obras publicas.

Nesse sentido, a contribuicdo de melhoria encontra seu maior fundamento visto que
sua cobranca objetiva além de ressarcir parcialmente aos cofres publicos pelas despesas
realizadas em determinada obra, corrigir possiveis distor¢des entre os contribuintes. Ora, as
obras publicas sdo financiadas, em primeiro lugar, por recursos oriundos dos impostos, que

sdo tributos gerais, arrecadado de toda sociedade e que, portanto, devem ser empregados em

%8 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p. 124.
% BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 342 ed. Sdo Paulo: Malheiros editores, 2017, p. 283.
“0 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. In: PLANALTO. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
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beneficio de toda comunidade. Quando tal recurso é utilizado para execucdo de obras
publicas, pode ocorrer que alguns poucos se beneficiem de maneira especial, enquanto que
todos os demais membros da sociedade apenas obtenha um beneficio geral que toda obra
proporciona. Pois bem, tal exacédo objetiva estabelecer um tratamento isonémico no sentido de
onerar mais quem mais se beneficia e menos quem pouco se beneficia com a atividade publica

de executar obras.

Nesse diapasdo, doutrina do saudoso jurista Geraldo Ataliba:

E insuficiente e injusto o sistema tributario que ndo reconheca este instituto juridico.
N&do reconhecé-lo e ndo explora-lo importam no mesmo. Insuficiente porque
desprezara preciosa forma de financiamento de obras publicas das quais tanta
necessidade tem a sociedade moderna. Injusto porque onerara desigualmente os
cidaddos e ndo respeitard as elementares exigéncias da justica distributiva,
abandonando sélidos indicios cientificos de proporcionalidade, asseguradores de um
sistema équo de reparticéo de encargos tributarios.**

Como se presume, as obras publicas sdo realizadas com o fim de beneficiar a todos.
De fato, todos se beneficiam diretamente através do uso de ruas pavimentadas, pragas
revitalizadas, viadutos, passarelas, novos acessos, etc. As obras trazem um beneficio geral que
pode ser percebido por todos, mas, por outro lado, podem trazer também um beneficio
especial, neste caso, sentido apenas por uma pequena parcela da comunidade. Essa
disparidade de beneficios geral, sentido por todos, e um beneficio especial, as vezes
extraordinario, auferido por alguns poucos justifica perfeitamente a cobranca da contribuicao
de melhoria a fim de que os cidaddos contribuam para com o poder publico em conformidade

com o que dele recebem.

Interessante ainda s@o as observacfes do eminente jurista Celso Antdnio Bandeira de
Mello para quem o principio da isonomia se destina tanto ao legislador quanto ao aplicador do
Direito.** Segundo o citado mestre, a lei respeita a isonomia quando é abstrata a ponto de n&o
descrever uma hipotese que de tdo especifica beneficie apenas um individuo; deve escolher
um traco diferencial inerente as pessoas, coisas, ou situacoes; estabelecer uma relacéo logica
entre o fator de discrimem e o tratamento diferenciado e, por ultimo, estabelecer a relagdo

entre os fatores de discriminagéo e o tratamento desigual.

Oportuno notar que resulta do ensinamento do mencionado jurista que a lei que

instituir a contribuicdo de melhoria serd isonémica se considerar tais requisitos. Ora,

* ATALIBA, Geraldo. A Natureza Juridica da Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Ed. RT, 1964, p.14-
15.

*2 Apud RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2002, p. 83.
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generalidade e abstracdo no sentido de que todo proprietario de imdveis valorizados por obras
publicas devem pagar por meio do tributo em estudo um percentual da valorizacdo auferida
em razdo da atuacdo do ente politico a fim de fazer face ao custo da obra. O fator de
discriminacdo deve corresponder a algum fato da realidade usado para justificar um
tratamento diferenciado, neste caso, o fator de discriminacdo é o aumento do valor de um
imével em razdo da execucdo de uma obra publica, o que justifica um tratamento
diferenciado, qual seja, a imposicao de um tributo. E, por ultimo, o estabelecimento de uma
relacdo logica entre o fator de discriminacéo e o tratamento diferenciado, ou seja, uma relacéo
de imputacéo entre receber um beneficio especial em razdo da realizagdo de uma obra pablica

e a obrigacdo de pagar contribuigdo de melhoria em razéo disso.

Podemos perceber, dessa forma, que a contribui¢cdo de melhoria é um tributo que visa
promover a isonomia entre 0s contribuintes, uma vez que objetiva conceder tratamento
desigual aqueles que estdo em situagdes diferentes. Noutras palavras, entende-se
perfeitamente isondmico que quem mais recebe apds a execucdo de uma dada obra publica

seja onerado um pouco mais que outros que ndo receberam o beneficio na mesma intensidade.
2.1.1 A isonomia e a funcdo fiscal e extrafiscal da contribui¢do de melhoria

Os tributos, ao serem instituidos e arrecadados, podem ter caracteristicas fiscais ou
extrafiscais. Tais caracteristicas ndo dizem respeito a natureza juridica do tributo, mas apenas
a que fim pretende atender, a sua funcdo predominante. Nesse sentido, se determinado tributo
tem a finalidade precipua de robustecer os cofres publicos se diz que tem funcéo fiscal ou, por
outro lado, destina-se ao incentivo de certas situacdes tidas como social, politica e
economicamente valiosas, diz-se que tem funcdo extrafiscal®®. No entanto, os tributos
exercem as duas fungdes, alguns séo caracterizados mais pela fiscalidade, outros pela extra

fiscalidade, isto €, ndo ha tributo com apenas uma caracteristica.

Assim sendo, pode-se dizer que a contribuicdo de melhoria exerce as duas funcdes. E
um tributo que pode recompor os cofres publicos apos despesa realizada em obra publica, mas
tambem cumpre funcdo extrafiscal ao promover o valor isonomia entre toda coletividade e 0s
proprietarios de imdveis valorizados apds uma atividade administrativa além de atender a

certo aspecto de ordem econdmica.

Nesse sentido, bem esclarece Hugo de Brito Machado para quem a contribuicdo de

melhoria € um tributo destinado a evitar uma injusta reparticdo dos beneficios decorrentes de

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 22° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 287.
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obras pUblicas*. Ora, essa situacéo fatica de disparidade provocada por um empreendimento
financiado por dinheiro de todos, pois oriundo dos impostos, faz surgir a necessidade de se
cobrar contribuicdo de melhoria como um instrumento de correcdo dessa situacdo de

desequilibrio.

Ao defender a instituicdo e cobranca da contribuicdo de melhoria, aponta Geraldo
Ataliba que:

Razdes econdmicas o0 recomendam: desestimular a especulacdo imobiliaria que se

alimenta da esperanca da valorizacdo, pela simples posse prolongada (os

inconvenientes da especula¢do sdo notérios: ndo uso e retencdo de terrenos nos

arredores das cidades, aguardando valorizagdo, com consequente desvio de capitais
de empreendimentos produtivos, criacdo de favelas etc.).*

Como se Vé, as razbes de ordem econémica citadas pelo saudoso mestre do direito
correspondem, justamente, a funcdo extrafiscal da contribuicdo de melhoria, na medida em
gue sua cobranca torna-se um instrumento de criacdo de um ambiente desejavel, isto &, livre

de especulag6es imobiliarias que furtam a funcao social dos imoveis.

Dessa forma, o tributo em analise acumula a funcdo fiscal, pois objetiva a arrecadacéo
de recursos para recompor 0 erario ap0s a execucao de obra publica; e, por outro lado, cumpre
um papel importante através da funcdo extrafiscal, visto que seu uso garante tratamento

isonémico entre os contribuintes e desestimula comportamentos indesejados.

2.1.2 A imposicao da instituicdo e cobranca da contribuicdo de melhoria ante o principio

da isonomia

A competéncia tributaria é a reparticdo constitucional do poder de tributar, ou seja, é
uma demarcacdo constitucional acerca de que tributos cada ente politico esta autorizado a
instituir e cobrar. Tem-se que seu exercicio é facultativo, tendo em vista que os entes politicos
tém liberdade para exercé-lo conforme sua conveniéncia em razdo da autonomia legislativa e

financeira que ostentam.

No entanto, aponta Paulo de Barros Carvalho que tal caracteristica ndo seria absoluta
uma vez que ndo é facultado aos estados-membros deixar de instituir e cobrar o ICMS em

razdo de seu carater nacional.*’

* MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 26 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005,
p.432.

* ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.176.

*® PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 92 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2018, p.95.

*T CARVALHO, Paulo de barros. Curso de direito tributario. 222 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.273.
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Ora, a efetivacdo do ICMS encontra justificativa para evitar a denominada guerra
fiscal, sendo estd uma disputa em que alguns estados-membros abririam méo de sua
arrecadacao a fim de atrair investimentos do setor empresarial, fato que poderia levar ao fim

da exacdo caso todos 0s demais estados-membros atuasse da mesma forma.

Nessa mesma linha de raciocinio, assevera Geraldo Ataliba que o artigo 145, inciso 111
da Constituicdo Federal ndo é mera autorizacdo; é um imperativo, por razfes de justica e
isonomia.*® Assim sendo, a contribuicdo de melhoria seria de instituicio e cobranca
obrigatdria, devendo representar uma préatica constante na arrecadacdo sempre que se verificar

a ocorréncia de sua hipdtese de incidéncia.

De forma semelhante, pondera-se que a instituicdo e cobranga da contribuicdo de
melhoria seria um meio para se evitar interferéncias de particulares com influéncia na
Administracdo Publica no intuito de obter dela a execucdo de obras que Ihes favorecam

através da valorizagdo, por vezes estratosféricas, em seus imoveis.

Assim sendo, a cobranga da contribuicdo de melhoria possui aptiddo para conter esse
comportamento nocivo, visto que o poder publico tomaria para si uma parcela da valorizacao

que ele proprio ocasionou através de sua atuacao.

Pois bem, estabelece a Constituicdo da Republica em seu artigo 150 inciso Il que é
vedado aos entes politicos instituir tratamento desigual entre contribuintes em situacdo de
igualdade®®, segue-se desse preceito que ndo se pode tratar igualmente quem se encontra em

situacOes desiguais.

Ora, as obras publicas sdo executadas pala Administracdo com o fim de beneficiar a
todos de igual forma. Delas emergem um beneficio geral usufruivel por toda coletividade. No
entanto, pode ocorrer que, além desse beneficio geral, alguns poucos individuos recebam um
beneficio especial configurado na valorizagdo de sua propriedade imobiliaria ap6s a

realizacdo da obra publica.

Dito isso, surge apos a atuacao estatal uma situagdo fatica de desigualdade, explica-se,
através dos mesmos 6nus tributarios, houve um aproveitamento desigual resultante da atuagéo
do ente publico, visto que todos receberam um beneficio genérico posto & sua disposicgéo,
enquanto que alguns poucos além desse beneficio obtiveram enriquecimento através do

acréscimo de valor ao seu patriménio.

*8 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.177.
* BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. In: PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.



28

Pois bem, a contribuicdo de melhoria existe justamente para corrigir essa distorcao.
Nesse sentido é a licdo de Geraldo Ataliba em sua obra classica Natureza Juridica da

Contribuicdo de Melhoria:

E a isonomia que esta a impedir que se onere a toda a coletividade, quando dessa
despesa resulte beneficio especial para alguns. Ai deve ser encontrada a fonte e
origem primeira da contribuicdo de melhoria, que a isonomia, nesta hipdtese, exige a
“correcdo” da despropor¢do de Onus e cOomodos, ensejada por muitas obras
pUblicas.*

Entendendo os principios como verdadeiras normas juridicas de observacao
obrigatoria, tem-se que a cobranca da contribuicdo de melhoria resulta indispensavel ante o

principio da isonomia.

Corrobora com essa conclusdo o dever que tem o poder publico de reparar seus
cidadédos pelos danos que eventualmente lhes causem. Tal dever emerge do artigo 37 8 6° da
Constituicdo da Republica de 1988 que estabelece que as pessoas juridicas de direito publico

respondem objetivamente pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causem a terceiros>".

Ora, sabe-se que das obras publicas podem resultar depreciacdo para 0s imoveis
adjacentes. Pode-se estimar que a execucdo de um aterro sanitario, um matadouro ou um
cemitério municipal tendem a ocasionar desvalorizagdo nos imoveis circunvizinhos. Tais
obras ndo podem, de modo geral, deixar de serem executadas tendo em vista o principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado. Contudo, os danos sofridos pelos

particulares devem ser reparados pelo poder publico ante o imperativo constitucional.

Dito dessa forma, se o poder publico possui 0 dever de reparar seus administrados
pelos prejuizos que esses suportam em razdo da execucdo de determinadas obras publicas,
também deve ter o direito e dever de lhes cobrar contribuicdo de melhoria quando ocasiona

ganho patrimonial.

Nesse sentido, disserta Priscilla Rodrigues que:

Temos para nés que a contribuicio de melhoria é a contrapartida da
responsabilidade patrimonial do Estado. Isto é, se o Estado deve indenizar quando
da obra publica resulte dano ao administrado, é justo que exija contribuicdo de
melhoria se proporcionar beneficio especial, além do beneficio geral. O fundamento
constitucional, tanto num como o outro, é o principio da isonomia.>

%0 ATALIBA, Geraldo. A Natureza Juridica da Contribuicéo de Melhoria. Sdo Paulo: Ed. RT, 1964, p.74.

1 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. In: PLANALTO. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 mar. 2021.

52 RODRIGUES, Priscilla Figueiredo da Cunha. Contribuicdo de Melhoria. 1° ed. S&o Paulo: Malheiros
Editores, 2002, p. 120.
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Dessa forma, apds analise sobre o principio da isonomia, conclui-se que ndo se
constitui em uma faculdade dos entes politicos a instituicdo e a respectiva cobranca da
contribuicdo de melhoria, mas um dever juridico tendo vista a imposicdo das normas

constitucionais e o carater isondbmico que possui a citada exacao.
2.2 A LEGALIDADE TRIBUTARIA

O principio da legalidade é inerente a existéncia do Estado de Direito, visto que neste,
ndo somente os cidaddos, mas também os 6rgaos que exercem o poder devem observancia aos
ditames da lei. Tal principio objetiva promover a seguranca juridica, compreendida esta na

certeza do direito no que se refere & instituicéo e majoracao de tributos®,

O principio em comento nos informa que ninguém deverd ser obrigado a fazer ou
deixar de fazer algo sendo em razdo de lei, conforme exatamente preceitua o art. 5°, inciso Il
da CRFB/88. Tal dispositivo constitucional enuncia uma garantia fundamental que se irradia

por todos os ramos do direito, trata-se, entdo, de um principio geral.

Com alcance em todos os ramos do direito, o sentido do termo lei empregado no
supracitado artigo constitucional, ora tem sentido amplo, ora sentido estrito, a depender do
ramo do direito a que se refere. Por exemplo, no ambito do direito privado, em que prevalece
a autonomia da vontade, o termo lei tem sentido amplo, correspondendo a lei ordinéria,
complementar, medida provisoria, decretos, instrumentos contratuais, ou seja, qualquer

veiculo introdutor de normas juridicas.

Por outro lado, no que se refere ao direito publico, ambito sobre o qual nos
debrucamos, o termo lei possui sentido mais estrito, isto é, lei no sentido formal e material.
Nesse sentido, € lei o instrumento que emana do parlamento e com conteido geral e abstrato.
Assim sendo, Leandro Paulsen discorre que o principio da legalidade divide-se em legalidade
geral, aquela insculpida no art. 5° inciso Il da Constituicdo Federal de 1988 e, legalidade
tributaria que adiciona a garantia geral da legalidade um conteddo adicional qualificando-a

em matéria de instituicdo e majoracdo de tributos>*.

53 LEANDRO, Paulsen. Curso de direito tributario. 92 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018, p.132.
5 Idem, ibidem, p.133.
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Destarte, o art. 150, inciso | da Constituicdo Federal enuncia que sem prejuizo de
outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos Estados, ao Distrito

Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca®™.

Assim sendo, ndo é possivel instituir um tributo através de ato infralegal. E imperativo
que a lei descreva expressa ou implicitamente, todos os aspectos da norma tributaria

impositiva.
Nesse sentido, Leandro Paulsen assevera:

A legalidade tributaria exige que os tributos sejam instituidos ndo apenas com base
em lei ou por autorizagdo legal, mas pela prépria lei. SO a lei é permitido dispor
sobre os aspectos da norma tributaria impositiva: material, espacial e temporal,
pessoal e quantitativo. A legalidade implica, pois, reserva absoluta de lei, também
designada de legalidade estrita.(sic)*®

Dessa forma, a cobranga de contribuicdo de melhoria deve ser antecedida pela edigdo
de lei em sentido estrito que institua o mencionado tributo no ambito do ente politico que

realiza a obra publica.

Logo, a Administracdo Publica somente podera cobrar a contribuicdo de melhoria ap6s
executar uma obra publica, verificar que houve valorizacdo imobiliaria dela decorrente e
haver editado lei em sentido estrito estabelecendo a instituicdo da contribui¢do de melhoria.
A lei devera tratar sobre todos os requisitos estabelecidos pelo artigo 82 do Cddigo Tributario
Nacional, tais como, publicacdo de edital referente a cada obra em especifico, estabelecer
prazo de trinta dias para eventuais impugnacdes por parte dos interessados e regulamentacéao
do processo administrativo de instru¢do e julgamento das impugnacfes as informacbes do

edital®’.
2.2.1 A obrigacao da cobranca ante o principio da legalidade

Decorrem do principio da legalidade a reserva da lei, a legalidade da Administracéo
Publica e a conformidade da tributacdo com o fato gerador. Sustenta-se que a reserva da lei é
uma especificacdo da legalidade da Administracdo em que a vincula a observancia da lei no

sentido formal, ou seja, lei elaborada pela representacio popular®®. Aponta-se, ainda, que a

> BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. In: PLANALTO. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 10 mar. 2021.

% |eandro, Paulsen. Curso de direito tributario. 92 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2018.p.134.

" RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 83.

¥ ROTHMANN, Gerd W. O principio da legalidade tributéria. In: Revista de Faculdade de Direito, 1972,
n® 67, Rio de Janeiro: jul/set. 1972. Disponivel em: https:<//www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66651>.
Acesso em: 01 jun. 2021, p. 245.
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reserva da lei tem suas origens ligadas diretamente a tributacdo, nesse sentido, seus primeiros
registros encontram-se na Carta-Magna de 1215 que limitou a atividade tributéria do Estado a
autorizagdo do Conselho dos Comuns.*® Destarte, a imposicao tributaria somente tem lugar

apos consentimento do érgédo de representacdo popular.

Nesse sentido, o art. 150, inciso | da CRFB/88 condiciona a instituicdo ou majoragéo
de tributos por meio de lei. Ou seja, no ordenamento juridico, existem matérias que estao
subordinadas a reserva da lei, noutras palavras, sdo questdes que somente podem ser tratadas

por meio de lei em sentido estrito.

Quanto a conformidade da tributacio com o fato gerador, tem-se que é uma
consequéncia do principio da legalidade, visto que sem a observancia dessa especificidade a
legalidade restaria indcua. Pelo principio da conformidade entende-se que os tributos somente
podem ser arrecadados depois de ocorrido seu fato gerador ao qual a lei vincula a obrigacédo
tributaria®®. Destarte, o principio da legalidade impde que lei formal determine todos os
aspectos do fato gerador. Por outro lado, sempre que os fatos descritos na lei ocorrerem no
mundo fenoménico impde-se a subsuncdo da norma aos fatos fazendo surgir a obrigacéo

tributéria.

Nesse sentido, tem-se o principio da legalidade administrativa, segundo o qual a
Administracdo Publica deve atuar em conformidade com a lei formal e demais normas
existentes no direito. Desse modo, preceitua o art. 3° do Cddigo Tributério Nacional que o
tributo deve ser cobrado mediante atividade plenamente vinculada. Também o paragrafo
unico do art. 142 do mesmo diploma legal preceitua que a atividade administrativa de

lancamento é vinculada e obrigatéria, sob pena de responsabilidade funcional.

Assim sendo, Gerd Hothmann sustenta que:

O referido dispositivo, além da vinculagdo, indica, ainda, outra caracteristica da
atividade, a saber, a da sua obrigatoriedade. No Direito Tributario, o principio da
legalidade da administracdo ndo significa somente que os tributos devem ser
cobrados em observancia da legislacdo tributaria, mas também que a administracédo é
obrigada a cobrar o tributo nascido de acordo com a lei...

% ROTHMANN, Gerd W. O principio da legalidade tributéria. In: Revista de Faculdade de Direito, 1972,
n® 67, Rio de Janeiro: jul/set. 1972. Disponivel em: https:<//www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66651>.
Acesso em: 01 jun. 2021, p.239.

% |dem, ibidem, p.247.
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.... A obrigacéo de apurar e cobrar o tributo, nascido na conformidade da lei, resulta
do principio da legalidade da administracao®.

Ante 0 exposto, percebe-se que a legalidade limita as intromissdes do Estado ao
patriménio dos individuos, mas também impulsiona a atividade da administracdo. Dessa
maneira, uma vez instituida a contribuicdo de melhoria através de lei formal dispondo sobre
todos os aspectos da imposicéo tributaria e, ocorrendo no mundo fenoménico sua hipétese de
incidéncia, ndo resta alternativa a Administracdo a ndo ser efetuar seu lancamento. Nesses
termos, o principio da legalidade imp&e a cobranca dessa exacdo desde que exista lei ordinaria
instituindo a contribuicdo no &mbito do Ente politico que executa a obra e que, obviamente,

ocorra seu fato gerador.

Dessa forma, sustenta-se que o principio da isonomia, conforme exposto acima, impde
a instituicdo da contribuicdo de melhoria através de lei ordinaria geral e abstrata, como devem
ser as leis. Por outro lado, o principio da legalidade impde a cobranca dessa exagdo desde que
exista lei instituindo-a no ambito da Administracdo que executa a obra e, claro, ocorram no

mundo fenoménico as hipdteses descritas na lei.

Assim sendo, a isonomia impde a instituicdo, enquanto que a legalidade impde a
cobranca da contribuicdo de melhoria sempre que verificado a ocorréncia de seu fato gerador.

2.3 O PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE

A proporcionalidade esta intrinsicamente relacionada com a contribuicdo de melhoria,
vez que a quantia que o contribuinte deve pagar se relaciona diretamente com o beneficio
especial por ele auferido, isto €, o aumento no valor venal de seu imoével em razdo da

execucdo de uma obra publica.

Nesse sentido, aponta Priscilla Rodrigues que:

Toda propor¢do envolve, no minimo, duas grandezas. A proporcdo é uma relacao
entre grandezas. No caso do tributo que ora se estuda, a relagdo de
proporcionalidade se estabelece entre o beneficio especial auferido pelo contribuinte
(mais valia) e 0 que ele deve pagar a titulo de contribuicdo de melhoria.®

Dessa forma, o principio da proporcionalidade deve orientar a cobranga da
contribuicdo de melhoria no sentido de equilibrar os fatores custo da obra e valorizagdo

absorvida pelos imoveis adjacentes a obra publica. Nesse sentido, esclarece a citada autora

2 ROTHMANN, Gerd W. O principio da legalidade tributéria. In: Revista de Faculdade de Direito, 1972,
n° 67, Rio de Janeiro: jul/set. 1972. Disponivel em: https:<//www.revistas.usp.br/rfdusp/article/view/66651>.
Acesso em: 01 jun. 2021, p. 244.

%2 RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.88.
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que podem surgir dois cenarios ap6s a analise dos fatores mencionados. Pode acontecer que 0
somatdrio das valorizagGes de cada imovel afetado pela obra seja menor ou igual ao custo da
obra, neste caso, cada proprietario deveria contribuir com um valor correspondente ao que
auferiu na valorizacdo; por outro lado, se a soma das valoriza¢@es for maior que o custo total
da obra, deve ser este custo total um limite arrecadatorio para o ente publico que realizou a

obra, neste caso, o contribuinte pagaria menos do que auferiu com a valorizagéo.

Como vemos, no primeiro caso preponderou o limite individual para a fixacao da base
de célculo. Nenhum contribuinte pode ser obrigado a pagar mais do que recebeu com a
valorizacdo. Ja no segundo caso, preponderou o critério custo da obra na fixacdo da base de
calculo, tendo em vista que o Estado ndo poderia arrecadar mais do que despendeu com a
execucdo da obra, com razdo, uma vez que a Administracdo Publica ndo visa ao lucro, mas
sim, ao interesse publico que esta resguardado quando os cidaddos contribuintes devolvem a
Fazenda, ao menos parte do que dela recebeu sem despender esforco, isto é, a mais - valia
imobiliéria decorrente de obra publica.

Dessa forma, o valor a ser cobrado a titulo de contribuicdo de melhoria deve resultar
de uma proporcdo entre a valorizacdo obtida pelo imdvel e o custo total da obra que
ocasionou tal valorizagdo. A conjugacgdo desses dois componentes ird determinar o quantum

devido a titulo de contribuicdo.
2.4 LEGISLACAO CONCERNENTE A CONTRIBUICAO DE MELHORIA
2.4.1 Disposicdes da Lei 5.172 de 25 de outubro de 1966

Além da disposicdo constitucional presente no art. 145, inciso Ill, a contribui¢do de
melhoria tem amparo nos artigos 81 e 82 do Cddigo Tributario Nacional e no Decreto-lei n°
195 de 1967. Os artigos do CTN dispem sobre a hipotese de incidéncia, limites para

cobranca, medidas formais e a maneira de quantificacéo.

Vejamos:

Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, Estados, pelo Distrito
Industrial e pelos Municipios, no &mbito de suas atribuicfes, é instituida para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como
limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da
obra resultar para cada imovel beneficiado.

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

| - publicacdo prévia dos seguintes elementos:
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a) memorial descritivo do projeto;

b) orgamento do custo da obra;

c) determinacdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicéo;
d) delimitacdo da zona beneficiada;

e) determinacdo do fator de absorcdo do beneficio da valorizacdo para toda a
zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela contidas;

Il - fixacdo de prazo nédo inferior a 30 (trinta) dias, para impugnacdo pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;

Il - regulamentacdo do processo administrativo de instrucdo e julgamento da
impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua apreciagéo
judicial.

8 1° A contribuicéo relativa a cada imdvel serd determinada pelo rateio da
parcela do custo da obra a que se refere a alinea ¢, do inciso I, pelos imbveis
situados na zona beneficiada em funcdo dos respectivos fatores individuais de
valorizagéo.

§ 2° Por ocasido do respectivo lancamento, cada contribuinte devera ser
notificado do montante da contribui¢do, da forma e dos prazos de seu pagamento e
dos elementos que integram o respectivo calculo®.

Como podemos observar, o artigo 81 dispde sobre o fato gerador da contribuicdo de
melhoria, sobre o sujeito ativo para sua instituicdo, quais sejam, 0s entes politicos que
compdem a federacdo, faz referéncia aos limites que devem ser respeitados pelo poder
tributante para sua quantificacdo, ou seja, limites individual e geral. O primeiro referente a
valorizacdo auferida por cada imdvel, enquanto que o segundo diz respeito ao custo total da

obra ou a parcela do custo da obra a ser remunerada pela contribuicao.

Podemos concluir que o citado artigo introduz uma conceituacdo da exacdo em estudo
ao estabelecer que se trata de um tributo cobrado dos proprietarios de imdéveis valorizados em
razdo de obra publica, sendo que o contribuinte ndo deve pagar mais do que aquilo que
recebeu em valorizacdo e, por outro lado, a Fazenda Publica ndo esta autorizada a arrecadar

um montante maior do que o que dispendeu para executar a obra.

Enquanto que o artigo 81 cuidou da definicdo, o artigo 82 dispds sobre as
formalidades administrativas que devem anteceder e legitimar a cobranca da contribuicédo de
melhoria. Nesse sentido, € impositivo publicacdo de um edital contendo uma série de
informacdes, tais como o0 projeto e o custo da obra, percentual do custo da obra a ser

remunerado pela contribuicdo de melhoria e a definicdo da zona de influéncia, ou seja, a

% BRASIL, Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In;: PLANALTO. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
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delimitacdo da area que serda alvo de valorizagdo. Tais informagdes ddo fundamento a
cobranca do tributo e, portanto, devem ser levadas ao conhecimento prévio do contribuinte.

Importante salientar que a publicacéo de edital deve anteceder a cobranca da exacéo e,
ndo necessariamente o inicio da obra, visto que o artigo 5% do Decreto-lei n® 195/67 estabelece
que para a cobranca da contribui¢do de melhoria a Administragdo competente devera publicar
edital. Além disso, o paradgrafo Unico do citado artigo dispde que a publicacdo prévia deve
ocorrer ainda nos casos de cobranca da contribuicdo por obras em execucdo, ou seja, a
publicacdo de edital é requisito imprescindivel que antecede a cobranca, ndo havendo
necessidade de anteceder a obra que d& ensejo a imposi¢do da contribuicdo de melhoria.
Nesse sentido, disserta José Jayme de Macédo Oliveira que “é de gizar que referenciado edital
deve preceder a cobranca, e ndo obrigatoriamente o inicio da obra publica respectivamente, na

medida em que sua publicacdo ocorre porque havera, ha ou houve uma obra publica.”®*

E oportuno lembrar que ao edital deve ser dada a maior publicidade possivel, através
do diario oficial ou periodico de circulagio na regido onde esta em execucdo a obra publica. E
necessaria a publicidade, pois o exercicio do direito a impugnacdo dos elementos do edital,
previsto no inciso Il do artigo em comento, depende de os cidaddos tomarem conhecimento
de sua existéncia com todos os seus elementos requeridos por lei. Assim sendo, cabe a

Administracdo Publica empenhar-se para que ocorra ampla divulgacdo do edital.

Posto isso, cabe discorrermos sobre os elementos que compdem o edital, quais sejam,
0 memorial descritivo do projeto, que diz respeito a localizacdo, prazo de duracdo e demais
caracteristicas da obra, ou seja, sdo informacBes pertinentes a aspectos de engenharia e
arquitetura; orcamento do custo da obra, sendo que neste quesito, deve conter o custo de
estudos, pesquisas, projetos de engenharia, material e m&do de obra, fiscalizagéo,
desapropriac@es, financiamentos, sendo que esse custo total da obra é o valor méximo que a
Fazenda Publica pode arrecadar com a cobranga da contribuicdo de melhoria; determinacéo
da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicdo; além disso, o edital deve
mencionar a delimitacdo da area de influéncia que corresponde a regido onde se situam 0s
imoveis beneficiados com o acréscimo em seu valor de mercado apds o término da obra

publica e; por dltimo, cabe ao edital mencionar o fator de absorcdo do beneficio da

 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dlvidas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.37.
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valorizacdo, sendo este ultimo elemento referente ao quantum de valorizacdo cada imovel

recebeu e o percentual que cabe & Administracdo Publica que executou a obra.®®

O paragrafo 1* do artigo 82 do CTN faz referéncia a expressao “fatores individuais,” o
que conduz ao entendimento de que os imdveis ndo necessitam ser contiguos a obra, mas que

sejam favorecidos por conta de sua execucado®.

O inciso Il concede ao contribuinte o direito de impugnar os elementos do edital
comentado acima. Emergi dessa disposicdo legal, duas questBes, primeiro acerca do objeto
dessa impugnacdo; segundo, sobre o prazo para exercer tal direito. Primeiramente €
conveniente dizer que somente a Administracdo Publica cabe avaliar sobre a oportunidade e
conveniéncia para a prética de atos administrativos. Nesse sentido, somente o Ente Politico
pode mensurar a conveniéncia ou ndo para a execucdao de dada obra publica. Posto isso, as
impugnaces ao edital objetivam atingir seus elementos, tais como custo da obra, zona de
influéncia, entre outros, ndo sendo forma habil para embargar obras publicas. Nesse sentido,
preceitua o artigo 11 do Decreto-lei n® 195/67 que 0s requerimentos de impugnacdo nao
suspendem o inicio ou prosseguimento das obras e nem terdo efeito de obstar a administracdo
a pratica dos atos necessarios ao lancamento e cobranca da contribuicdo de melhoria. No
entanto, adverte o eminente jurista José Jayme de Macedo Oliveira que a parte final desta
disposicdo somente tem cabimento para 0s casos que ndo tenha ocorrido impugnacéo, uma
vez que apresentada a impugnacdo, a Fazenda Publica deve suspender a cobranca do tributo

em relacdo ao impugnante até que seja julgada sua contestacao®’.

No que tange ao prazo para exercer o direito a impugnacédo dos elementos do edital, ha
duas disposicdes em aparente conflito. No Codigo Tributario Nacional encontramos a
expressao “nao inferior a 30 dias,” artigo 82 inciso II, enquanto que o artigo 6* do Decreto-lei
n° 195/67 estabelece que os contribuintes tém exatos 30 dias. Ora, ambos 0s instrumentos
legais sdo introdutores de normas gerais de direito tributario no sistema juridico patrio, assim
sendo, ndo ha como falar em hierarquia entre os preceitos legais, no entanto, podemos nos
socorrer ao critério cronologico e da especialidade para afirmar que deve prevalecer o prazo

de 30 dias estabelecido no Decreto - lei.

Quanto ao inciso Il1, preceitua que a lei instituidora da contribuicdo de melhoria trate

sobre a regulamentacdo do processo administrativo para julgar possiveis impugnacfes aos

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dividas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.40.

% |dem, ibidem, p.40.

%7 |dem, ibidem, p. 41.
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elementos do edital, todavia, pode o Ente politico usar as normas j4 existentes que disciplinam
0S processos administrativos em sua esfera, neste caso ndo haveria necessidade de tais normas

procedimentais na lei instituidora.

Por ultimo, os paragrafos 12 e 22 tratam, respectivamente, sobre a proporcionalidade na
fixacdo da contribuicdo de melhoria e sobre os elementos que devem constar no langamento

do tributo em estudo.

2.4.2 Decreto-lei n°® 195 de 24 de fevereiro de 1967

O Decreto - lei n° 195/67 é um diploma legal introdutor de normais gerais e, em razdo
disso, foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 como lei complementar. Ingressou no
ordenamento juridico para disciplinar a cobranca do tributo contribuicdo de melhoria nos

ambitos federal, estadual e municipal.

Acerca do decreto em analise afiguram-se algumas questdes que foram debatidas na
doutrina e jurisprudéncia, quais sejam, se as disposi¢cGes do decreto se apresentam como
normas gerais ou apenas aplicaveis a Unido; se ap6s a vigéncia do decreto estariam revogadas
as disposic¢des dos artigos 81 e 82 do Caodigo Tributario Nacional; e, por Gltimo, se a Emenda
n° 23 de 1983 revogou ou ndo o Decreto - lei n® 195/67.

Como ja mencionamos, as normas introduzidas através do decreto em estudo séo de
carater geral, ou seja, devem ser observadas pela Unido, Estados e Municipios, sempre que
pretendam cobrar a contribuicdo de melhoria. Essa questdo estd pacificada na doutrina e

jurisprudéncia.

Nesse sentido, o entendimento do Supremo Tribunal Federal em sede de RE: n°
671.560/PR estabeleceu que esse “decreto - lei, nas suas normas gerais de direito tributario, €
aplicavel aos Estados e municipios para sujeitar a cobranca da contribuicdo de melhoria a
regra do art. 12 do citado Decreto — lei n® 195/67.7%

No entanto, ndo é correto dizer que todas as normas extraidas do decreto em comento
sdo normas gerais. Pode-se afirmar que alguns artigos veiculam normas que dizem respeito
apenas a Unido como, por exemplo, os artigos 72, 10 e 11 que disciplinam a impugnagdo no
ambito federal. Destarte, também o artigo 16 dispde sobre a destinacdo do produto da
arrecadacao da contribuicdo de melhoria federal para 0os municipios, além do artigo 17 que faz

%8 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dividas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.29.
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referéncia ao imposto de renda, ou seja, ndo podemos classificar as normas veiculadas nesses

artigos como sendo de natureza geral, uma vez que tratam de questdes pertinentes a Unido.

Corrobora com esse pensamento licdo de Jose Jayme de Macedo Oliveira:

Como se V&, os supra relacionados artigos do DL n° 195/1967 dizem com o interesse
direto e exclusivo da Unido, logo se revelam normas federais, remete avigorado,
sobretudo, pela autonomia legislativa dos estados, Distrito Federal e municipios. Ja
suas demais disposicBes, com algumas correcBes e ajustes (maxime, redacionais)
impostos pelo sistema tributario vigente, seguem vigorantes como normais gerais
sobre a contribuicio de melhoria.®

Assim sendo, podemos afirmar que o Decreto - lei n°® 195/67 tem natureza de Lei
Complementar e, portanto, introduz normais gerais de direito tributario, no entanto, cabe ao
interprete verificar quais normas tém essa natureza de aplicabilidade a todos os entes da
federacdo, e aquelas de interesse particular da Unido, estas ultimas ndo ostentam natureza de

normas gerais e, em consequéncia, podem sofre alteracéo por lei ordinéria.

Sobre a coexisténcia dos artigos 81 e 82 do Cédigo Tributario Nacional com o Decreto

— lei n® 195/67 pode-se entender que este diploma legal ndo revogou aquele.

Segundo Mansur Thedphilo Mansur:

Esse referido decreto — lei, embora tenha recebido criticas, constitui, ao lado dos
arts. 81 e 82 do Cbdigo Tributario Nacional e demais disposicdes aplicaveis a
espécie, um repertorio juridico com o qual os administradores puablicos podem
perfeitamente contar para resolver o sério problema da falta de recurso,
especificamente para financiar obras puablicas necessarias a uma sociedade carente
desses recursos.”

Todavia, caso ocorra confronto entre 0s dois instrumentos legais devem prevalecer as
disposicdes do decreto lei, tendo em vista que esta foi a Ultima, diga-se, mais recente
manifestacdo do legislador. Segundo doutrina de José Jayme de Macedo Oliveira:

A concluséo até aqui firmada leva a que o DL n° 195/1967 ndo revogou in totum as
disposicdes do CTN (art. 81 e 82), antes as normas de ambos (de fundo geral)
devem ser interpretadas e aplicadas conjuntamente, prevalecendo as do decreto — lei

em caso de confronto, a luz do principio lex porterior derogat priopi (haja vista a
idéntica natureza de lei complementar que as informa).”

Dessa forma, os dois diplomas legais permanecem em vigor, e devem ser igualmente

observados pela Administracdo Publica para o caso de cobranca da contribuigdo de melhoria.

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dividas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p. 30.
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Por ultimo, a doutrina discute se a Emenda Constitucional n°® 23 de 1983, ao dispor
sobre a contribuicdo de melhoria sem mencionar o termo valorizagdo, mas apenas o0 custo da
obra como limite para a arrecadacao, haveria afastado a vigéncia do decreto em estudo, uma
vez que este diploma fixa dois pardmetros para a arrecadacdo, o custo total da obra e a

valorizacédo individual de cada imdvel.

Nesse sentido, sustenta o eminente jurista Sacha Calmon Navarro Coélho que o
Decreto — lei n°195/1967 em razdo de disciplinar uma contribuicdo de melhoria fundada em
um critério de valorizacdo individual estaria sem vigéncia desde a promulgacdo da Emenda
Constitucional n°® 23 de 1983 uma vez que este diploma transformou a contribuicdo de
melhoria em um tributo fundado na recuperagéo do custo da obra. Ora, para o citado mestre,
guando a Constituicdo de 1988 foi promulgada, o decreto — lei 195/67 ja havia sido afastado

do sistema juridico pela emenda & Constituicdo de 196972

Tal posicionamento é minoritario e, de certa forma, superado, uma vez que doutrina e
jurisprudéncia entendem que o decreto lei 195/67 e os artigos 81 e 82 do Cddigo Tributério
Nacional permanecem em vigor e que a contribuicdo de melhoria tem como requisito

principal a valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica.

Nesse diapaséo, tem decidido o Superior Tribunal de Justica:

ACAO DE ANULACAO DE LANCAMENTO C/C REPETICAO DE INDEBITO
TRIBUTARIO. CONTRIBUIGAO DE MELHORIA. BASE DE CALCULO.
NECESSIDADE DE VALORIZAGAO DO IMOVEL. HONORARIOS
ADVOCATICIOS. FIXACAO. | - A contribuicdo de melhoria é tributo cujo fato
imponivel decorre de valorizagdo imobiliaria causada pela realizagdo de uma obra
publica. Nesse passo, sua exigibilidade esta expressamente condicionada a
existéncia de uma situacdo fatica que promova a referida valorizacdo. Este € o seu
requisito insito, um fato especifico do qual decorra incremento no sentido de
valorizar o patrimdnio imobiliario de quem eventualmente possa figurar no pélo
passivo da obrigacdo tributaria. Precedentes: REsp n° 766.107/PR, Rel. Min.
DENISE ARRUDA, DJ de 28/04/08; REsp n°® 629.471/RS, Rel. Min. JOAO
OTAVIO DE NORONHA, DJ de 05/03/07; REsp n® 647.134/SP, Rel. Min. LUIZ
FUX, DJ de 01/02/07 e REsp n° 615.495/RS, Rel. Min. JOSE DELGADO, DJ de
17/05/04. 11 - Importante destacar que, tanto os arts. 81 e 82 do CTN, quanto
os dispositivos do Decreto-lei n® 195/67, ainda continuam em vigor, 0s quais
exigem a valorizacao do imdével para a cobranga da contribuigdo de melhoria.
I1l1 - O provimento do recurso especial acarreta automaticamente a inversdo dos
onus sucumbenciais. A condenagdo do agravante ao pagamento dos honorarios
advocaticios e das custas processuais € apenas conseqiiéncia logica de tal decisdo.
IV - Agravo regimental parcialmente provido, tdo-somente para restabelecer os
6nus sucumbenciais fixados na sentenca de fls. 67/74, a teor do art. 20, § 4°, do
CPC.

2 Apud OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: dividas, solugées, certezas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2017, p.32-33.
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(STJ - AgRg no REsp: 1079924 RS 2008/0175315-2, Relator: Ministro
FRANCISCO FALCAO, Data de Julgamento: 04/11/2008, T1 - PRIMEIRA
TURMA, Data de Publicacéo: --> DJe 12/11/2008).” (grifamos)

Assim sendo, o tributo em estudo tem fundamentacdo no artigo 145 inciso Il da
Constituicdo Federal de 1988, artigos 81 e 82 do Cddigo Tributario Nacional e no Decreto —
lei n°® 195/1967. Estes dois ultimos foram recepcionados como leis complementares a Carta

Magna de 1988, portanto, introdutores de normas gerais em direito tributario.

2.5 REGRA MATRIZ DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Trata-se, a regra matriz, de uma construcdo tedrica que objetiva identificar e classificar
as imposigdes tributarias. Noutras palavras, a regra matriz de incidéncia tributéria constitui-se
num esquema juridico que decompfe a norma tributaria impositiva em antecedente e
consequente no formato de uma prescricdo no sentido de que se dado comportamento ou
situacdo ocorrer no mundo fenoménico tem-se dada consequéncia no mundo do direito. Nesse

sentido, surge uma relagdo de imputacdo, no de causalidade’.

Destarte, as normas juridicas referem-se ao comportamento humano sendo que este se

situa numa delimitacdo de tempo e espaco.

Esclarece Paulo de Barros Carvalho que:

A regra matriz de incidéncia tributaria é, por exceléncia, u’ a norma de conduta,
vertida imediatamente para disciplinar a relacdo do Estado com seus suditos, tendo
em vista contribuicBes pecuniarias. Concretizando-se os fatos descritos na hipotese,
deve-ser a consequéncia, isto é, por sua vez, prescreve uma obrigacdo patrimonial.
Nela, encontramos uma pessoa (sujeito passivo) obrigada a cumprir uma prestacdo
em dinheiro™.

Assim, extrai-se do conceito do supracitado mestre que compde a regra matriz
aspectos de ordem material, espacial, temporal, pessoal e quantitativo. Por assim dizer,
encontra-se no antecedente da norma a descricdo de um comportamento ou situacdo, a
materialidade, além de referéncias a temporalidade e espacialidade; enguanto que no

consequente, imputacao juridica, tem-se a pessoalidade e o aspecto quantitativo®.

Nesse sentido, a regra matriz tem sua importancia para, a partir da analise das

informacdes acima, identificar a natureza de dada exacdo e construir a norma juridica

" BRASIL, STJ. REsp: n° 1079924/RS, 12 Turma, Rel. Min. Francisco Fac&o. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 22° ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p. 409.

> |dem, ibidem, p. 410.

"® |dem, ibidem, p. 411-412.
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tributaria que ira fundamentar a cobranca de determinado tributo, no caso em estudo, a

contribuicdo de melhoria.

Assim sendo, tem-se que o critério ou aspecto material € formado por um verbo
pessoal seguido por um complemento. Ora, o verbo pessoal faz referéncia a um
comportamento, uma a¢do, ou até mesmo a um estado ou situacdo. Neste critério esta presente
0 cerne da imposicao tributaria, mais comumente chamado de ndcleo do critério material,
cita-se como exemplo os verbos auferir renda, vender mercadorias, ser proprietario de bem

imovel etc.

Interessante notar que tal nicleo nem sempre esta expresso no texto da lei. No caso da
Contribuicdo de melhoria, ndo ha referéncia direta a nenhum verbo relacionado ao sujeito
passivo da obrigacdo tributaria, basta uma consulta aos artigos 81 e 82 do Cddigo Tributario
Nacional bem com o Decreto — lei n® 195/67 para constatarmos essa observacao. Neste caso,
coube aos estudiosos, atraves de técnicas de interpretacdo apontar o verbo que constitui o
ndcleo da descri¢cdo material. Nesse sentido, anota Priscilla Rodrigues que:

A doutrina vem afirmando reiteradamente que a hipotese de incidéncia da
contribuicdo e melhoria é a valorizacdo imobilidria. Realmente, a mais-valia
imobiliéria decorrente de obra publica é o fato que, se ocorrido, faz nascer o tributo.
Mas onde estd o verbo ao qual se liga o sujeito passivo? Entendemos que o nlcleo

do critério material da hipdtese tributaria se expressa pelo verbo “auferir”. Auferir o
qué? Auferir valorizacdo imobiliaria que decorra de obra ptblica’.

Assim sendo, o critério material da contribuicdo de melhoria é auferir valorizacao
imobiliéria decorrente da execucdo de obra publica. Afirmativa de grande importancia tendo
em vista que se o critério é auferir valorizacdo, diga-se, hipotese de incidéncia seria 0 ganho
patrimonial incorporado ao bem imovel apds a execucdo de uma dada obra publica.
Decorréncia ldgica no sentido de que ndo basta a realizacdo da obra para que reste autorizada
a Fazenda Publica ao langamento da exacdo. Nesse sentido, preceitua o artigo primeiro do
Decreto — lei n® 195/67 que a contribuicdo de melhoria tem com fato gerador o acréscimo do

valor do imével localizado nas areas beneficiadas por obras ptblicas™.

Segue-se que a simples execucdo de obra ndo tem o condao de fazer nascer o tributo,
mas sim o resultado positivo de sua execucao, qual seja, a valorizagdo dos imdveis adjacentes.

Essa informacdo se faz importante na medida em que a base de calculo da imposicéo

" RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicéo de Melhoria. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.123

8 BRASIL, Decreto-lei no 195, de 24 de fevereiro de 1967.
Dispde sobre a cobranga da Contribuicio de Melhoria. In: PLANALTO. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20195-1967?OpenDocument
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tributéria é a mensuracdo, a grandeza do critério material, ou, segundo Paulo de Barros
Carvalho, “a base de calculo dimensiona a intensidade do comportamento inserto no nicleo

5579

do fato juridico. Adiante-se que resulta dizer que a base de calculo deve ser o valor

correspondente a valorizacao obtida e ndo o custo da obra.

Quanto ao critério espacial diz respeito a determinacéo legal do lugar onde, ocorrendo

situacdo tida como relevante para o direito tributario, deve-se incidir a norma de imposicéo.

Nesse sentido, o artigo 5° inciso | do Decreto — lei n® 195/67 determina como requisito
para sua cobranca a delimitacdo prévia da area direta e indiretamente beneficiada e a relacéo
dos imdveis nela contidos. Ou seja, o Edital que antecede a cobranca, ao ser publicado pela
Administracdo Publica, deve informar quais &reas estardo sujeitas a tributacdo apds a

conclusio da obra®.

Isso significa que deve haver um planejamento por parte da Administracdo Publica
acerca da extensdo da area sujeita a valorizagdo ap0s a obra, tal area é denominada como zona

de influéncia e fora dela ndo pode ser exigida a contribuicdo de melhoria.

Acerca do aspecto cronoldgico, tem-se como sendo o0 exato momento da ocorréncia do
fato juridico tributério, ou seja, 0 momento em que se verifica a valorizacdo imobiliaria em

razao de obra publica para o caso da contribuicdo de melhoria.

Quanto ao aspecto quantitativo, diz respeito a base de calculo e aliquota que se
conjugam para informar o valor da prestacdo pecuniaria devida pelo sujeito passivo da
obrigacdo. Esse aspecto encontra-se contido no consequente normativo da regra matriz e
refere-se diretamente a determinacdo da quantia de dinheiro que o contribuinte deve pagar ao

Fisco quando da realizacéo do fato juridico previsto no critério material®".

Sobre a base de calculo, pode-se dizer que é a mensuracdo da hipdtese de incidéncia,
ou seja, a grandeza da descricdo material da regra matriz. Posto isso, ainda se discute entre
alguns escritores se a base de calculo da contribuicdo de melhoria seria a valorizacdo

imobiliaria, que é a mais-valia decorrente de obra publica, ou o custa dessa mesma obra.

Ora, a hipdtese de incidéncia é a descricdo de um comportamento ou situacao.

Caracteriza-se pela existéncia de um verbo mais complemento que, ao concretizar-se no

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 22° ed. So Paulo: Saraiva, 2010, p. 395.
SBRASIL, Decreto-lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967.
Dispde sobre a cobranca da Contribuicio de Melhoria. In; PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.

81 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 22° ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010, p.395.
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mundo real, faz surgir uma obrigacdo de recolher determinado tributo. Pois bem, para que se
possa da como ocorrido o fato gerador da contribuicdo de melhoria é necessario uma
combinacéo de dois fatores, quais sejam, a conclusdo de obra publica e a posterior valorizacdo
dos imdveis adjacentes. Nesse sentido, defendem alguns que o fato gerador deste tributo seria
misto®, visto que se trata de uma situacdo de fato que requer a ocorréncia de dois verbos,
quais sejam, executar obra por parte do Ente Politico e o verbo auferir valorizacdo por conta
do contribuinte, ainda que este ndo deseje tal situacdo. Salta a vista que a hipotese de
incidéncia resulta da conjugacdo dos dois verbos supracitados, auferir valorizacdo resultante

da execucdo de obra publica.

Assim sendo, conclui-se que a base de célculo da contribuicdo de melhoria é o
tamanho ou dimensdo dessa valorizacdo imobiliaria decorrente de uma atuacéo estatal, a

saber, a execucdo de uma obra publica.

Nesse sentido, julgado do Superior Tribunal de Justica:

TRIBUTARIO - CONTRIBUICAO DE MELHORIA - EDITAL - BASE DE
CALCULO - VALORIZAGAO IMOBILIARIA - D.L. 195/67, ART. 5° - LEI
5.172/66, ART. 82 - EC 01/69, ART. 18, § 1° - PRECEDENTES STF E STJ. A
partir do D.L. 195/67, a publicacdo do edital é necessaria para cobranca da
contribuicdo de melhoria, mas ndo para realizacdo da obra publica. - A base de
célculo da contribuicdo de melhoria é a valorizagdo imobilidria, ou seja, a
diferenca entre o valor do imovel antes do inicio da obra e o valor do mesmo
apds a conclusdo da obra. - Ndo havendo aumento do valor do imoével,
impossivel a cobranca do tributo. - Violacdo de lei federal e divergéncia
jurisprudencial ndo configuradas. - Recurso ndo conhecido.

(STJ - REsp: 143996 SP 1997/0056998-5, Relator: Ministro FRANCISCO
PECANHA MARTINS, Data de Julgamento: 07/10/1999, T2 - SEGUNDA
TURMA, Data de Publicagéo: --> DJ 06/12/1999 p. 76)® ( grifamos).

Quanto ao custo da obra, ndo teria como servir de base de calculo para a contribuicdo
de melhoria, visto ndo ser este custo o seu critério material, pois caso fosse, bastaria que o
poder publico executasse uma obra que caberia a cobranga dessa exacdo. Diga-se de
passagem, ha obras que produzem repercussdo econémica nos imdveis adjacentes,

valorizando-os ou desvalorizando-os; outras, ndo geram efeito financeiro.

Posto isso, conclui-se que o custo da obra é apenas um parametro que serve de limite a
ansia arrecadatoria da Fazenda Publica, quando esta executa obras que repercutam
positivamente no patrimbnio de seus contribuintes através do acréscimo de valor em seus

imoveis.

82 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario. 92 ed. S&o Paulo: Saraiva,2018, p.59.
8 BRASIL, STJ. REsp: n° 143996/SP, 12 Turma, Rel. Min. Francisco Fac&o. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.
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Quanto a aliquota, pode-se dizer que é um percentual incidente sobre a base de calculo
a fim de estabelecer o valor devido pelo sujeito passivo da obrigacdo tributaria®. E por meio
da aliquota que se mensura a porcao da base de calculo que cabe ao Estado. Dizer que se trata
de um percentual significa que ndo seria possivel uma aliquota que englobasse a base de
calculo completamente, ou seja, uma aliquota de 100%. Aliquotas abaixo do percentual total
de 100% é exigéncia do principio da proibicdo de tributo com efeito de confisco, estatuido no
artigo 150, inciso IV da CRFB/88.

Todavia, em se tratando de contribuicdo de melhoria, tributo orientado pelos critérios
custo da obra versus valorizacdo imobiliaria dela decorrente, a aliquota incidente poderia
corresponder a integralidade da base de calculo, sem que com isso fique vulnerado o principio
constitucional do ndo confisco. Para que isso ocorra faz-se necessario que o somatorio das
valorizagdes fique abaixo do custo total da obra, tendo em vista que este custo € o limite a

arrecadacao.

Nesse sentido, explica Priscilla Rodrigues que:

O poder publico se ressarcird parcialmente do que gastou se a soma das valorizagdes
de cada imdvel for inferior ao custo da obra. Como o limite individual deve ser
respeitado, o poder tributante se limitara a exigir do contribuinte tanto quanto lhe
proporcionou. Nesse caso “retira-se” do particular toda a mais-valia que se
incorporou ao seu imével, e, portanto, a aliquota sera de 100%°%.

Entende a citada autora que aliquota de cem por cento nas contribui¢des de melhoria
ndo significa excesso de tributacdo nem ofensa ao principio do ndo confisco visto que a
Fazenda Publica estaria retirando do contribuindo exatamente aquilo que lhe proporcionou
através dos esforcos de toda a coletividade. Nao se estaria adentrando no patriménio do
contribuinte, mas apenas na por¢do acrescida pela atuagdo estatal. Tal aliquota somente se
justifica nos casos em que a soma das valorizagfes corresponda a uma fragdo do custo total

realizado pelo Poder publico na execucéo da obra.

Ainda anota Priscila Rodrigues em sua obra Contribui¢do de Melhoria que o poder
tributante somente estaria autorizado a cobrar como contribuicdo de melhoria exatamente o
mesmo valor que ocasionou em valorizagéo através da obra, isto €, aliquota de 100% sobre a

base de célculo, quando a soma das valorizagGes for menor que o custo global da obra.®®

8 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dlvidas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2009, p.55.

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicéo de Melhoria. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p.132.

%1dem, ibidem, p.130.
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Vislumbra-se nesse caso uma questdo interessante, qual seja deixar de cobrar a contribuigdo
de melhoria afigura-se uma afronta ao principio da isonomia, no entanto, cobra-la em excesso
também seria um desrespeito ao insculpido no artigo 150 inciso Il da Carta Magna de 1988

que veda tratamento desigual a contribuintes em situacdo equivalente.

Explica-se, as obras publicas, como j& dito reiteradas vezes, sdo realizadas para
atender interesse de toda a coletividade, afigura-se justo que todos a remunerem através de
seus impostos. No entanto, em havendo beneficio especial para um determinado grupo que
obtém ganho patrimonial, seria de bom tom que esse grupo pague um pouco mais por esse
beneficio especial obtido sem trabalho préprio. Contudo, essa mesma parcela da sociedade
ndo pode ser compelida a arcar através da contribuicdo de melhoria com todo o custo de dada
obra publica. Essa negativa resulta da constatacdo de que as obras publicas devem estar a
disposicao de toda a sociedade e ndo de uma pequena parcela. Nesse sentido, licdo de Geraldo
Ataliba:

A isso se acrescente que, se nasceu a contribuicdo de melhoria de exigéncia de
equidade e imperativo de justica distributiva, no sentido de evitar a locupletagéo de
alguns a custa de todos, e se o fundamento juridico da exacéo é a isonomia, nao teria
cabimento algum se permitisse 0 excesso contrério, que seria 0 enriquecimento de

todos a custa de alguns; que os vizinhos de obras publicas as financiassem, quando
elas vdo em beneficio de toda a coletividade.®

Equivale dizer que, se a razdo de existir da exacdo em estudo € corrigir eventuais
injusticas, seu uso deve ser moderado, visto que cobrada em excesso pode ocasionar situacdes

indesejadas.

No entanto, entende-se ser plenamente justificavel que a contribuicdo de melhoria
tenha aliquota de 100% desde que as somas das aliquotas cobradas representem apenas uma

pequena parcela do custo global da obra pablica, conforme ja mencionado.

Destarte, a aliquota sera de fato uma parcela da base de célculo quando houver uma
grande valorizagdo cujo somatorio dos ganhos individuais na zona de influéncia ultrapasse o
custo total das despesas efetuadas pelo Poder Publico para execucdo da obra. Neste caso, a
aliquota nunca poderia contemplar a integralidade da base de calculo, visto que a

Administracdo Publica ndo objetiva o lucro, mas sim o interesse publico.

Acerca do aspecto pessoal, trata-se da verificacdo das pessoas envolvidas na relagdo
juridica tributaria. Analisam-se quais pessoas estdo nos polos ativo e passivo, sendo que por

sujeito ativo entende-se como sendo aquela pessoa com competéncia para instituir e exigir o

8 ATALIBA, Geraldo. A Natureza Juridica da Contribuicao de Melhoria. Sdo Paulo: Ed. RT, 1964, p. 129.
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tributo, enquanto que por sujeito passivo entende-se como sendo aquela pessoa que deve
prestar 0 objeto da relacdo tributaria impositiva, ou seja, que deve pagar uma determinada

quantia em dinheiro a Fazenda Publica.

Quanto ao sujeito ativo, é interessante apontar que a Constituicdo da Republica de
1988 estabelece que tém competéncia todos os Entes que compde a Federagdo, isto €, Unido,
Estados-membros, Municipios e o Distrito Federal. Contudo, argumenta Priscilla Rodrigues
que ndo se trata de competéncia concorrente, visto que a competéncia para instituir e cobrar a
contribuicdo de melhoria relaciona-se diretamente com a atribuicdo do Ente para realizar
determinada obra ptblica®, ou seja, a pessoa que ocupa o polo ativo serd qualquer das
pessoas politicas desde que tenha competéncia administrativa para executar a obra que dara

ensejo a cobranca da exacéao.

Quanto a sujeicdo passiva, refere-se ao proprietario do bem imdvel valorizado, no
entanto, hd questionamentos sobre se somente quem possui a qualidade de proprietario pode
figurar como sujeito passivo. Segundo Priscilla Rodrigues, a obrigacdo de pagar a

contribuicdo de melhoria atinge tdo somente o proprietario®.

Em sentido diverso estd o entendimento de José Jayme de Macédo Oliveira para quem
a expressao proprietario de imével deve ser dada uma interpretacdo em sentido amplo para
que nela possam ser incluidas outras situac@es juridicas, tais como a de posseiro, que exerce 0
dominio com a finalidade de aquisicdo da propriedade; o usufrutuério, que exerce os direitos
de usar, administrar e fruir do bem; além do promitente comprador estando este imitido na

posse™.

Pois bem, o artigo 8° do Decreto — lei n°® 195/67 preceitua que responde pelo
pagamento da Contribuicdo de Melhoria o proprietario do imével ao tempo do seu
lancamento, e esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e sucessores, a qualquer

titulo, do dominio do imével®?.

Assim sendo, posicionamo-nos ao lado de José Jayme de Macédo Oliveira, visto que 0
legislador deixou implicito que a responsabilidade pelo pagamento € de quem detenha o

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicéo de Melhoria. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p. 43 e 125.

% Idem, ibidem, p. 126.

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicéo de Melhoria: dividas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p. 63.

SIBRASIL, Decreto-lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967.
Dispde sobre a cobranga da Contribuicdo de Melhoria. In: PLANALTO. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
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dominio, a qualquer titulo, do bem imdvel, ou seja, para além da qualidade juridico-formal de
proprietario do imdvel, importa para a Fazenda Publica saber quem de fato exerce o dominio

do bem imdvel com a intencdo de exercer sobre ele o direito de propriedade.
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3. UMA ANALISE SOBRE OS CRITERIOS DE QUANTIFICACAO E A (DES)
NECESSIDADE DE LEI ESPECIFICA CASO A CASO

Discute-se neste terceiro e Gltimo capitulo acerca de algumas controvérsias que tém
sido um entrave ao uso mais efetivo da contribuicdo de melhoria. Sdo gquestionamentos que
antecedem e, muitas vezes, impedem o devido recolhimento da exacdo. Para tanto, fez-se
necessaria uma consulta a julgados do Superior Tribunal de Justica e & doutrina especializada
sobre os pontos que tém suscitado duvidas, quais sejam, a quantificacdo da base de calculo,
que dada a sua complexidade tem sido frequentemente discutida no Judiciario acerca dos
critérios que se vale a Administracdo para chegar ao quantum da obrigacdo, nesse sentido, se
é possivel haver presuncdo ou nao; e, principalmente, a questdo da lei especifica para cada
obra, sendo esta exigéncia um requisito a validade do langcamento da contribui¢cdo de melhoria
segundo entendimento majoritario da Corte Superior, mas gque, no entanto, constitui-se em um
obstaculo quase que intransponivel em razdo das dificuldades técnicas para se apurar o

quantum devido antes mesmo do inicio da obra que Ihe d& cabimento.

Ao final, propugna-se por uma solugéo para esses problemas, a fim de possibilitar um
maior uso dessa exacdo considerando-a um instrumento de concretizacdo da justica fiscal,

recuperacdo de despesas e transparéncia das contas publicas.

3.1 A QUESTAO DA QUANTIFICACAO DO TRIBUTO

A questdo da quantificacdo da contribuicdo de melhoria repousa no consequente da
norma tributaria impositiva, mas precisamente no aspecto quantitativo, base de célculo e
aliquota. Quanto a este ultimo componente ficou assentado nesta pesquisa que poderia a lei
estabelecer aliquota de até 100% sobre a base de calculo, sendo essa a grandeza ou dimenséo

da valorizagdo imobiliaria decorrente da obra publica.

Tem-se enfrentado certa dificuldade acerca da forma mais adequada para se apurar seu
exato valor. Questiona-se sobre a possibilidade da fixacdo do valor correspondente a mais-
valia através da presungdo ou, por outro lado, se apenas se deve fixar o acréscimo real

resultante da obra publica de forma documentalmente comprovada.

Noutra palavras, a questdo que se levanta diz respeito ao fato de que apds executada a
obra puablica, por exemplo, uma pavimentacdo asfaltico por determinado municipio, a
valorizacdo dessa obra decorrente, que autorizaria o ente politico a cobrar a contribuigdo de

melhoria, deve ser real ou cabe presuncao.
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Pois bem, tal problematica tem sido levada a jurisdigdo, ao que transcrevemos trecho
de alguns julgados no ambito do Superior Tribunal de Justica:

TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL - AGRAVO REGIMENTAL -
CONTRIBUICAO DE MELHORIA - BASE DE CALCULO - VALORIZACAO
PRESUMIDA DO IMOVEL - PRESUNCAO JURIS TANTUM A CARGO
DO PARTICULAR - CONFRONTO ENTRE LEI FEDERAL E LEI LOCAL -
ANALISE - IMPOSSIBILIDADE - SUMULA 280/STF. 1. No agravo regimental,
alega a agravante que o Tribunal de origem entendeu que o fato gerador da
contribuicdo de melhoria é a valorizagdo presumida do imovel, enquanto que, na
verdade, é a valorizacdo comprovada da propriedade. 2. Com efeito, a
valorizacdo presumida do imével, diante da ocorréncia da obra publica, é
estipulada pelo Poder Publico competente quando efetua o langamento da
contribuicdo de melhoria, podendo o contribuinte discordar desse valor
presumido. 3. A valorizagdo presumida do imoével ndo é o fato gerador da
contribuicdo de melhoria, mas tdo-somente, o critério de quantificacdo do tributo
(base de célculo), que pode ser elidido pela prova em sentido contrario da
apresentada pelo contribuinte. 4. Afirma-se, ainda, que a lei municipal destoa do
art. 1° do Decreto-lei n. 195/67, que estipula o fato gerador da contribuicdo de
melhoria, ao definir este como sendo a execucdo de obra publica, quando a
legislagdo federal afirma ser o fato gerador da contribuicdo de melhoria o
acréscimo de valor imobiliario ocasionado pela obra publica. 5. Nesse passo,
verifico que tal ofensa ndo pode ser conhecida, pois a andlise da violacdo da lei
federal invocada (violagdo dos art. 1° do Decreto-lei 195/67) passa
necessariamente pelo exame da legislagdo local (Lei Municipal). Incidéncia da
SUmula 280/STF. Agravo regimental improvido

(STJ - AgRg no REsp: 613244 RS 2003/0216488-9, Relator: Ministro
HUMBERTO MARTINS, Data de Julgamento: 20/05/2008, T2 - SEGUNDA
TURMA, Data de Publicacéo: DJ 02.06.2008 p. 1) **( grifos nossos)

No mesmo sentido, José Jayme Macedo de Oliveira cita em sua obra contribuicdo de

melhoria: duvidas, solucdes e certezas trecho de outro julgado do STJ:

O lancamento da contribuicdo de melhoria deve ser precedido de processo
especifico, conforme descrito no art. 82 do CTN — cabe ao Poder Publico apresentar
os célculos que irdo embasar a cobranga da contribuicdo de melhoria, concedendo,
entretanto, prazo para que o contribuinte, em caso de discordancia, possa impugna-
los administrativamente. — Trata-se de um valor presumido, cujo calculo esta a
cargo da prdpria Administracdo. — o procedimento administrativo ndo exclui a
revisdo pelo Judiciario. [REsp. n° 671.560/RS. STJ,12 T. DJU, 11 de jun.

2007]93(grifamos).

Em sentido diverso, ementa de acordédo da 2° turma do STJ com relatoria do ministro
Herman Benjamin em sede de recurso especial interposto pelo Municipio de Londrina que
efetuou langcamento da contribuicdo de melhoria sem demonstrar o custo da obra e a

valorizagdo imobiliaria dela decorrente:

%2 BRASIL, STJ. REsp n.° 613244/RS, 22 Turma, Rel. Min. Humberto Martins. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: davidas, solugdes, certezas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2017, p. 83.
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PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
RECURSO ESPECIAL QUE TRAZ DISCUSSAO NAO TRATADA NO
ACORDAO, BEM COMO SUSTENTA VIOLACAO A DISPOSITIVOS
LEGAIS QUE, APOS, AFIRMA REVOGADOS. AUSENCIA DE
PREQUESTIONAMENTO E DEFICIENCIA DE FUNDAMENTACAO.
SUMULAS 282/STF E 284/STF. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
VALORIZACAO DO IMOVEL. NAO COMPROVACAO. NECESSIDADE DE
ANALISE DE PROVA. IMPOSSIBILIDADE. SUMULA 7/STJ. 1. Hip6tese em
que o Tribunal de origem ndo se manifestou sobre a alegacdo de revogacdo dos
artigos 81 do CTN e 1° do Decreto-Lei 195/1967 em face da Emenda
Constitucional 23/1983 ou, ainda, de auséncia de previsdo de limitacdo da base de
calculo da contribuicdo de melhoria no artigo 145, inciso 11, da CF/1988. Alias,
nem sequer foram opostos Embargos de Declaracdo para suprir eventuais
omissdes. Portanto, a falta do necessario prequestionamento, incide a Simulas 282
e 284/STF. 2. Ainda que afastasse tais Obices, ressalto ser cedi¢o que o fato
gerador do tributo em andlise é a valorizacdo imobilidria decorrente da obra
publica, a qual deve ser comprovada, ndo se podendo falar nem mesmo em
presuncdo. 3. Assim, ndo existindo prova da efetiva valorizacdo imobiliéria
decorrente de obra publica, e levando-se em conta que a valorizagdo ndo pode ser
presumida, ndo cabe a cobranca da Contribuicdo de Melhoria. Incidéncia da
Stmula 7/STJ. 4. Recurso Especial ndo conhecido.(grifamos)

(STJ - REsp: 1698570 PR 2017/0210192-8, Relator: Ministro HERMAN
BENJAMIN, Data de Julgamento: 21/11/2017, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de
Publicagdo: DJe 19/12/2017)*

No mesmo sentido, ementa de decisdo em sede de recurso especial interposto pelo
Municipio de Santa Cruz do Sul, com relatoria do ministra Castro Meira, em que o
municipio em comento fixou a base de calculo considerando apenas o critério custo da obra:

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
BASE DE CALCULO. VALORIZAGCAO DO IMOVEL. (....) 2. O fato gerador da
contribuicdo de melhoria ndo é a realizacdo da obra, mas sim a decorrente
valorizacdo imobilidria. Dessa forma, a base de célculo para cobranga da
contribuicdo de melhoria é a diferenca entre os valores inicial e final do imovel
beneficiado. 3. Esta Corte é unissona no entendimento de que cabe ao ente

tributante a demonstracdo da real valorizacdo do bem. 4. Recurso especial
conhecido em parte e ndo provido.

(STJ - REsp: 1137794 RS 2009/0082430-6, Relator: Ministro CASTRO MEIRA,
Data de Julgamento: 06/10/2009, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicacéo: -
-> DJe 15/10/2009) **( grifos nossos)

Pois bem, apds o cotejo dessas manifestacdes da Corte Superior, percebe-se que néo
ha uma uniformidade terminoldgica nos julgados tendo em vista que ora a Corte se pronuncia
no sentido de que a presuncéo é um critério para apuracdo, ora no sentido de que a apuracéo
deve ter uma demonstracdo real com comprovacdo documentada e, por ultimo, ha afirmacgéo

no sentido de que a base de célculo constitui-se em um valor presumido.

% BRASIL, STJ. REsp n.° 1698570/PR, 22 Turma, Rel. Min. Herman Benjamin. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.
% BRASIL, STJ. REsp n.° 1337794/RS, 22 Turma, Rel. Min. Castro Meira. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.
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Posta essa observagdo, trazemos ao debate posicionamento de José Jayme de Macedo
Oliveira para quem a terminologia presungdo ndo seria adequada dado que a determinacédo do
valor correspondente a valorizacdo imobiliaria resulta do trabalho de campo desempenhado
por varios técnicos da Administracdo Publica, tais como engenheiros e corretores de imoveis.
Assim sendo, a designacdo mais apropriada seria valor estimado ao invés de valor
presumido.*® Apontamos, ainda, que segundo definicdo do dicionério da lingua portuguesa
Aurélio,”” o termo presuncéo equivale & suposicdo, enquanto que o verbo estimar corresponde
a avaliacdo de preco, 0 que vem corroborar ainda mais com o pensamento exposto pelo autor

citado.

Nesse contexto, assevera José Jayme de Macedo Oliveira:

E de ciéncia certa que o ponto de partida dessa empreitada deve ser o valor de
cadastro de cada imovel, ou seja, o valor venal apurado através das plantas de
valores aplicadas para calculo do IPTU. Ja os percentuais de valorizagdo decorrente
da obra realizada, a administracdo deve apurar por zona do municipio em que 0
imdvel se localize (considerando referidas plantas), mediante exame de casos
similares passados, pesquisa de campo, recurso a laudos de corretores de iméveis e
engenheiros especializados™®.

Resulta da leitura do fragmento supracitado que a afericdo das cifras relativa a
valorizacdo € estimada, ndo presumida, através do trabalho de véarios profissionais
especializados que ao final produzirdo laudos informando a Fazenda Publica os incrementos

auferidos caso a caso.

Segundo doutrina de Priscilla Rodrigues ndo se pode exigir a contribuicdo de melhoria
com base apenas em uma presuncao de valorizacdo (a valorizagdo deve estar comprovada e
quantificada),®® também aponta Mansur Thedphilo Mansur que é preciso entender a
valorizacdo imobiliaria efetivamente ocorrida num imével em razdo de uma obra publica™®.

Destarte, depreende-se que ha uniformidade doutrinaria pela impossibilidade da presuncéo.

Por ultimo, pode-se concluir que o critério para se apurar a base de calculo é bastante
semelhante ao adotado pela Administracdo para se chegar a base de calculo do IPTU e IPVA,

tendo em vista que esses valores correspondem ao valor de mercado dos bens.

% OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicio de Melhoria: davidas, solucdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.81

YFERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Mini Aurélio: dicionario da lingua portuguesa. 8. Ed. Curitiba:
positivo, 2010, p. 319/610.

OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: dividas, solugdes, certezas. Rio de Janeiro:
Editora FGV, 2017, p.80.

% RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2002,
p, 25.

100 MANSUR, Theéphilo Mansur. Contribuicdo de melhoria: natureza juridica, norma de incidéncia e
efetividade. Curitiba: Jurua, 2018, p. 120.
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Dessa forma, assenta-se que a valorizagcdo deve ser comprovada, no entanto, surge o
problema de comprovar valor em lei especifica acerca de eventos que ainda ndo ocorreram,
diga-se, ndo se prova algo que ainda ndo se materializou, logo, adiante-se que exigir lei prévia
e especifica para cada obra discorrendo sobre o quantum de valorizacdo torna o tributo de

dificil uso e suscetivel a interminaveis discussdes judiciais.

O problema da quantificacdo do tributo em estudo ndo se resolve apenas com a
indicacdo de sua base de calculo, embora seja este item o mais trabalhoso, 0 proximo passo
apos a estimativa da base de céalculo é a determinacdo da parcela do custo da obra que sera
financiada pela contribuicdo de melhoria. Essa informacédo diz respeito a soma das aliquotas
que ndo pode ultrapassar o custo total da obra. Tal informacdo deve ser levada aos

interessados por meio do Edital.

Nesse sentido, determina o 8 2° do artigo 3° do Decreto — lei n°® 195/67 que a
determinacdo da contribuicdo de melhoria far-se-4 rateando, proporcionalmente, o custo
parcial ou total das obras, entre todos os iméveis incluidos nas zonas de influéncia.'®* Dessa
forma, a lei instituidora deve determinar o percentual que sera usado como aliquota, por
exemplo, 30% sobre a base de célculo, sendo que, no caso concreto, 0 somatorio dessas
aliquotas ndo podera ultrapassar o valor total do custo global da obra. Nota-se nessa
disposicdo uma autorizagdo implicita para a possibilidade de cobranca de aliquotas abaixo do
estabelecido em lei, uma vez que o total da arrecadacdo ndo pode ser maior que a despesa

publica.

Apds a determinacdo do valor devido, discute-se, no caso concreto, sobre 0 momento
adequado para que se proceda com o lancamento da cobranca da contribuicdo de melhoria.
Primeiramente, ha que se apontar mais uma vez que o fato gerador da contribuicdo de
melhoria é a valorizacdo imobilidria decorrente de obra publica, equivale dizer que a
diferenca de preco para cima € o fato que lhe d& cabimento. Assim sendo, preceitua a
Constituicdo da Republica de 1988 que a contribuicdo de melhoria é decorrente de obras
publicas, isto &, ndo decorre de mero antincio ou de projetos de obras,'*® mas sim da execucéo
efetiva da obra. Nessa linha de raciocinio, assevera Jayme de Macedo que a exigéncia da

contribuicdo de melhoria ndo se presta para viabilizar a efetivacdo de obras pablicas, mas para

1ot BRASIL, Decreto-lei  n® 195, de 24 de  fevereiro de  1967.
Dispde sobre a cobranca da Contribuicio de Melhoria. In; PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.

192 'RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2002, p.124.
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repartir seu custo total ou parcial entre proprietarios cujo imdvel obteve mais-valia dela

decorrentel®,

Dessa forma, resta afastada a possibilidade de determinado ente politico efetuar o

lancamento antes do inicio da obra, com base apenas em seu anuncio.

Assevera Mansur Thedphilo Mansur que:

Nédo ha meios legais para se exigir a contribuicdo de melhoria, sendo quando apos a
conclusdo de uma obra publica, é possivel aferir 0 seu custo e quanto ele representou
no rateio entre todos os proprietarios de imoveis demarcados, individualmente
avaliados, para ressarcir esse custo; ndo podendo, todavia, a autoridade, exigir além

do custo apurado e, obviamente, com a comprovacéo clara e eficiente da valorizacéo

ocorrida’®.

Nesse quesito, pede-se licenca para divergir do citado autor em um ponto. De fato, em
razdo da propria incidéncia do tributo que tem sua causa necessaria na execucao de obra, ndo
poderia, sem descaracterizd-lo, ser cobrado antes do inicio da obra que Ihe dard causa.
Contudo, ndo seria correta a afirmativa de que ndo ha meios legais para se efetuar sua
cobranca antes de concluida a obra publica. Basta uma leitura ao disposto no artigo 9° do
Decreto — lei n® 195/67 que estabelece que:

Executada a obra de melhoramento na sua totalidade ou em parte suficiente para
beneficiar determinados imdveis, de modo a justificar o inicio da cobranca da

Contribuicdo de Melhoria, proceder-se-a ao langamento referente a esses imoveis
depois de publicado o respectivo demonstrativo de custos'®.

Na realidade, ndo ha meios legais para se cobrar antes do inicio da obra, no entanto, se
durante a obra ja for possivel se aferir de maneira demonstravel a valorizacdo através de
edital, seria possivel a cobranca em relacdo a esses imoveis, posto que, ao menos em relacdo a
estes se configurou a hipotese de incidéncia do tributo em estudo, qual seja, o incremento de

valor em razdo da execucdo de obra publica.

Quanto ao prazo que dispde a Fazenda Publica para realizar a constituicdo de seu
crédito, tem-se que concluida a obra pablica e comprovada a valorizagdo, a Administracao

possui prazo decadencial de cinco anos para efetuar o lancamento e notificar os sujeitos

19 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: davidas, solucdes, certezas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2017, p. 78.

1“MANSUR, Theéphilo Mansur. Contribuicdo de melhoria: natureza juridica, norma de incidéncia e
efetividade. Curitiba: Jurua, 2018, p. 124.

15BRASIL, Decreto-lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967.
Dispde sobre a cobranca da Contribuicio de Melhoria. In; PLANALTO. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del0195.htm>. Acesso em: 10 mar. 2021.
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passivos ao pagamento do gravame.'® Inicia-se o prazo no primeiro dia do ano seguinte &
concluséo da obra e encerra-se no dia 31 de dezembro do quinto ano, conforme art. 173,
inciso 1 do CTN'®". Dentro desse lapso temporal, tem a Administracéo o direito e o dever, em
razdo da isonomia e legalidade, de publicar o edital em que coloca ao alcance dos interessados
informagdes referentes ao custo da obra, ao tributo, a zona de influéncia e, apds as possiveis
impugnac0es, efetuar o lancamento e notificacdo dos sujeitos passivos para que efetuem o

pagamento da contribuicao.

3.2 0 PROBLEMA DA EXIGENCIA DE LEI PREVIA E ESPECIFICA PARA CADA
OBRA

Uma questdo importante que antecede a efetivacdo da contribuicdo de melhoria diz
respeito a exigéncia de lei especifica para cada caso concreto ou se bastaria uma lei geral
instituidora no ambito interno do ente tributante para que restasse respeitado o principio da

legalidade tributéria.

Pois bem, constata-se através de analise nos julgados do Superior Tribunal de Justica
que tal questdo exposta acima é recorrente, visto que varios Municipios, principais entes
federativos que seriam beneficiados através do uso efetivo da contribuicdo de melhoria, ao
cobrarem o tributo fazem o langamento com fundamento em lei geral instituidora, por vezes,
0 proprio cddigo tributario municipal e ndo em lei especifica para cada obra. Por sua vez, ndo
sdo poucos 0s contribuintes que, com base no principio da inafastabilidade de jurisdigdo
(artigo 5° inciso XXXV, CF/88), socorrem-se ao judicidrio argumentando que a
municipalidade somente poderia cobrar a contribuicdo de melhoria apds a edicdo de lei
especifica referente a cada obra que execute conforme estabelecido no artigo 82 do Cédigo
Tributario Nacional e artigo 5° do Decreto — lei n® 195/67.

Dessa forma, considerando as diversas a¢es no Judiciério sobre essa tematica, bem
como a posicdo majoritaria da doutrina e jurisprudéncia da Corte Superior, conforme
discorreremos abaixo, constitui-se em um obstaculo para os municipios exigéncia de lei

especifica para cada caso em concreto. Como ao final pretendemos justificar.

Posto o problema dessa forma, transcrevemos sintese de alguns julgados do STJ.

106 OLIVEIRA, José Jayme de Macedo. Contribuicdo de Melhoria: dividas, solucdes, certezas. Rio de
Janeiro: Editora FGV, 2009, p98.

07 BRASIL, Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. In;: PLANALTO. Disponivel em:<
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>.Acesso em: 10 mar. 2021.
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Trata-se, o fragmento de texto abaixo, de ementa de decisdo em sede de recurso

especial apreciado sob a relatoria do ministro Luiz Fux tendo como recorrido o Municipio de

Picada Café/RS:

TRIBUTARIO. RECURSO

ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. LEI ESPECIFICA PARA
CADA OBRA. NECESSIDADE. AUSENCIA DE PUBLICAGAO DE DOIS
EDITAIS. AUSENCIA DE NOTIFICACAO PREVIA DO LANGAMENTO.
SUMI:JLA 07DO STJ. AUSENCIA DE DEMONSTRAGCAO ANALITICA DO
DISSIDIO.

1. A contribuicdo de melhoria € tributo cujo fato imponivel decorre da valorizacdo
imobiliéria que se segue a uma obra pablica, ressoando inequivoca a necessidade
de sua instituicdo por lei especifica, emanada do Poder Publico construtor,
obra por obra, nos termos do art. 150, I, da CF/88 c/c art. 82 do CTN, uma vez
que a legalidade estrita é incompativel com qualquer clausula genérica de
tributacdo. (Precedentes: REsp 739.342/RS, Rel. Ministro FRANCISCO
FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/04/2006, DJ 04/05/2006; REsp
444.873/RS, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em
23/08/2005, DJ 03/10/2005) (grifamos)

(STJ - REsp: 927846/RS 2007/0038580-3, Relator: Ministro LUIZ FUX, Data de
Julgamento: 03/08/2010, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJe
20/08/2010)™%®

Também no mesmo sentido decisdo em desfavor ao Municipio de Timbdé que em

suas razbes alegou auséncia de uniformizacdo jurisprudencial e desnecessidade de lei
especifica para cada obra a fim de legitimar o lancamento efetuado com base apenas em lei

geral:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
LEI ESPECIFICA PARA CADA OBRA. EXIGIBILIDADE. ART. 82, I, DO
CTN. 1. O art. 82, I, do CTN exige lei especifica, para cada obra, autorizando a
instituicdo de contribuicdo de melhoria. Se a publicacdo dos elementos previstos
no inciso | do art. 82 do CTN deve ser prévia a lei que institui a contribuicdo de
melhoria, s6 pode se tratar de lei especifica, dada a natureza concreta dos
dados exigidos. 2. Acérddo recorrido consone a jurisprudéncia firmada em ambas
as Turmas integrantes da Primeira Sec¢do do STJ. 3. Recurso Especial ndo provido.

(STJ - REsp: 1676246/SC 2017/0117154-3, Relator: Ministro HERMAN
BENJAMIN, Data de Julgamento: 05/09/2017, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de
Publicagdo: DJe 13/09/2017)' (grifamos)

Como se observa nos trechos acima, a Corte Superior tem firmado o entendimento que

a exigéncia de lei especifica é decorréncia logica do artigo 150, inciso | da CRFB/1988, ou

seja, impde o principio da legalidade a edicdo de tantas leis quanto forem o nimero de obras

publicas ensejadoras de valoriza¢do imobiliaria.

108 BRASIL, STJ. REsp n.° 927846/RS, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux. Disponivel em: www.stj.gov.br; Acesso

em: 15 mar. 2021.

109 BRASIL, STJ. REsp n. 1676246/SC, 1* Turma, Rel. Min. Herman Benjamin. Disponivel em:
www.stj.gov.br; Acesso em: 15 mar. 2021.
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No mesmo sentido, assevera Mansur Thedphilo Mansur:

Se a exigéncia do tributo sobre a mais-valia viesse a consumar-se por influéncia de
simples ato administrativo da autoridade realizadora da obra, desprezando a edicéo
de lei especifica para sua exigéncia, tal ato estaria ferindo claramente o principio da
Anterioridade da lei, além do da Legalidade, atitude que estaria impedindo, ao

futuro contribuinte, preparar-se, dentro do seu orgamento, para 0 cumprimento de

obrigac&o tributéria relativa a contribuicéo de melhoria*™.

Para o citado autor, a ndo edicdo de lei especifica seria uma afronta aos principios da
legalidade e anterioridade, visto que esses postulados tém como fundamento garantir o
planejamento por parte dos contribuintes e afastar qualquer surpresa na tributacdo, sendo que
a exigéncia inesperada de tributo é incompativel com a seguranca juridica, previsibilidade e
estabilidade das relacBes sociais e entre o cidaddo-contribuinte e o Fisco, tais caracteristicas,
somente estariam albergadas com a edicdo de lei especifica para cada obra ensejadora de

valorizacéo.

Em sentido semelhante esta o pensamento de Leandro Paulsen para quem:

Violaria frontalmente a legalidade tributéria uma clausula geral de tributacdo que
permitisse ao Executivo instituir tributo. Seria o caso da lei que autorizasse o ente
politico, por exemplo, a cobrar taxas pelos servigos que prestasse ou contribui¢es
de melhoria pelas obras que realizasse, estabelecendo apenas critérios gerais e
deixando ao Executivo a especificacdo, para cada servico ou obra, da sua hipétese

de incidéncia, do contribuinte e do valor .

Interessante apontar que na visdo do estimado autor supracitado, caso uma clausula
geral de tributacdo autorize o Executivo a instituir tributo seria um desrespeito ao principio da
legalidade. Nesse ponto, cabe uma analise acerca do sentido da expressao instituir tributo.
Pois bem, esclarece Priscilla Rodrigues que instituir um tributo é descrever em abstrato todos
0s seus aspectos (hipétese de incidéncia, sujeitos ativo e passivo, base de calculo e aliquota) e

que somente se pode fazer isso por meio de lei em sentido estrito™?.

Dessa forma, pode-se
afirmar que estaria instituida a contribuicdo de melhoria em dada esfera administrativa
guando uma lei em sentido estrito, diga-se, emanada do poder legislativo, dispuser de forma

detalhada sobre todos esses aspectos da norma tributéria impositiva.

Por conseguinte, percebe-se através dos exemplos de julgados postos acima, que
reside na suposta exigéncia feita pelo artigo 82 do CTN de lei prévia e especifica referente a

cada obra uma grande dificuldade que tem enfrentado os municipios ao tentarem exigir a

10 MANSUR, Theéphilo Mansur. Contribuicdo de melhoria: natureza juridica, norma de incidéncia e
efetividade. Curitiba: Jurua, 2018, p. 89.

11 paulsen, Leandro. Curso de Direito Tributario. 9° ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 133.

12 RODRIGUES, Priscilla Figueiredo Cunha. Contribuicdo de Melhoria. Sdo Paulo: Malheiros Editores,
2002,p.67.
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contribuicdo de melhoria. Mencionada dificuldade se justifica na constatagdo de que é muito
dificil, para ndo dizer impossivel, quantificar o correspondente monetario de uma valorizagéo

resultante de obra que sequer iniciou-se, vez que a lei teria que ser anterior a obra.

Nesse sentido, disserta Clovis Ernesto Gouvéia que:

Naturalmente sua aplicagdo é complexa, tendo como ndo podia deixar de ter, seu
fato gerador enucleado pela valorizagdo imobiliaria resultante de obra publica,
reconhece-se ser de dificil quantificacdo, o mais das vezes, seu valor exato e rateio
entre os lindeiros beneficiados. Mas dali, exigir-se prévia quantificacdo desse valor
publicado em edital, como pretende o diploma legal que a disciplina, equivale quase

a elidi-la, dada a repercussdo inevitavel junto ao judiciario em interminaveis

discussdes relativas as avaliacdes propostas™.

Ap0s a constatacdo, conclui o citado autor que a solucdo estaria na alteracdo da Carta
Politica atual em seu artigo 145 inciso 111 restabelecimento o texto da Constituicdo Federal de
1946, visto que esta tratava com muito mais clareza acerca da contribuicdo de melhoria,
seguir-se-ia a isso, uma alteracdo na legislacdo complementar em vigor. Nesse mesmo
sentido, embora com certa divergéncia, também o pensamento de Geraldo Ataliba que atribui
a pouca utilizacdo da contribuicdo de melhoria no Brasil a legislacdo complementar
atualmente existente que torna impossivel a aplicacdo deste tributo dado o confuso processo
disposto no Cdédigo Tributario Nacional e, conclui o citado mestre, que, “ou se reduz o

instrumento legal & maxima singeleza ou jamais podera ser aplicado™'*.

No entendimento do citado autor, exposto em seu livro Hipdtese de Incidéncia
Tributéria, as disposi¢es do Decreto — lei n°® 195/67 e artigos 81 e 82 do Cddigo Tributario
Nacional sdo inconstitucionais visto que descaracterizam a contribui¢do de melhoria dando-
Ihe natureza de instrumento semicontratual ao permitir que os futuros contribuintes
manifestem sua anuéncia em relacdo a obrigacdo tributaria, em razdo disso, ndo estariam 0s
Estados-membros e municipios obrigados a observar tais preceitos complementares, mas

apenas o que dispde o artigo 145, inciso 111 da Carta Magna. **°

Nesse sentido, resulta da posicdo desses autores que seria imprescindivel edicdo de
nova legislagdo dando clareza e conformagdo constitucional para que a contribuicdo de

melhoria possa ser eficazmente utilizada pelo Poder Publico.

113 GOUVEIA, Clovis Ernesto. Justica fiscal e Tributacdo indireta. In: Teses e dissertacdes. Faculdade de
Direito, Universidade de Sdo Paulo, S& Paulo, 1999, p. 97. Disponivel em:<
https://www.teses.usp.br/index.php?option=com_jumi&fileid=12&Itemid=77&lang=pt-
br&filtro=Justi%C3%A7a%?20fiscal>.Acesso em: 15 mar. 2021.

14 ATALIBA, Geraldo. Hipotese de Incidéncia tributaria. 62 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2019, p.178.
15 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia tributéria. 6 ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2019, p. 179-
180.


https://www.teses.usp.br/index.php?option=com_jumi&fileid=12&Itemid=77&lang=pt-br&filtro=Justi%C3%A7a%20fiscal
https://www.teses.usp.br/index.php?option=com_jumi&fileid=12&Itemid=77&lang=pt-br&filtro=Justi%C3%A7a%20fiscal

58

Por outro lado, vem sendo construido no interior do Superior Tribunal de Justica bem
como no Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul um entendimento diverso do exposto
acima no sentido de que ndo haveria necessidade de lei especifica antecedente a obra ou
alteracdo da legislacédo vigente, basta uma nova exegese a fim de tornar viavel a aplicacéo da

norma tributéaria prevista no artigo 82 do CTN e artigos 5° e 9° do Decreto — lei n® 195/67.

Destarte, postas todas essas consideragdes, trazemos ao debate entendimento
minoritario que vem se desenvolvendo no interior do proprio STJ. Assim sendo, destacamos
decisdo em sede de Recurso Especial n® 1.369.083/RS de relatoria do eminente ministro
Gurgel de Faria que ao prolatar decisdo monocrética cita o seguinte acorddo do Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul:

APELACAO CIVEL. CONTRIBUIC,:AO DE MELHORIA. LEI ESPECIFICA.
DESNECESSIDADE. PUBLICACAO DE EDITAIS. 1. Lei especifica.
Desnecessidade. 1.1 - N&o ha necessidade de lei especifica da obra, ou lei caso a
caso. Exegese do art. 82 do CTN e dos arts. 5° e 9° do DL 195/67. 1.2 - Assim,
embora tenha o Municipio, ap6s concluida a obra, editado lei especifica, o que €
inadmissivel, a edicdo foi in6cua na medida em que j& instituida a contribuicdo de
melhoria detalhadamente no Codigo Tributario Municipal. 2. Edital Unico apds
realizada a obra. Possibilidade. Na contribuicdo de melhoria ha dois editais, um de
anlncio da obra, antes de seu inicio, previsto no art. 6° do DL 195/67, com 0s
requisitos do citado art. 5° e prazo do art. 6° (30 dias), e outro de conclusdo da obra,
ndo previsto expressamente, mas que decorre do 9° do mesmo DL. Porém, tendo em
conta que, nos termos do art. 5°, o edital objetiva viabilizar a cobranca do tributo, e
ndo a realizacdo da obra, nada obsta haja apenas um edital, ap6s a respectiva
concluséo, desde que preencha os requisitos do art. 5° e conceda o prazo previsto no

art. 6° para impugnar elementos do edital. Precedentes do STF, do STJ e da
Camara.'™® (grifamos)

Antes de analisarmos o julgado cabe esclarecer que no caso concreto em analise a
controvérsia envolve 0 MUNICIPIO DE SAPIRANGAV/RG versus contribuinte inconformado
com a cobranca da contribuicdo de melhoria sem lei especifica referente a obra publica que
ocasionou valorizacdo imobiliaria. Na acdo anulatoria de lancamento tributario, o juizo de 12
grau decidiu pela improcedéncia da peticdo inicial. Decisdo mantida, por unanimidade, pelo
Tribunal do Rio Grande do Sul, conforme ementa reproduzida acima.

No julgamento do recurso especial, o citado ministro fundamenta sua posi¢cdo com o
argumento de que a caracteristica da lei é ser um ordenamento abstrato, e ndo concreto. Que
ndo se legisla em concreto, mas em abstrato para efeitos concretos futuros conforme forem
ocorrendo. Sustenta o magistrado da Corte Superior que o Decreto — lei n°® 195/67 néo

revogou o artigo 82 do Codigo Tributario Nacional e que, portanto, ambos coexistem no

16 BRASIL, STJ. REsp n.° 1.369.083/RS, 12 Turma, Rel. Min. Gurgel de Faria. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.
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sistema pétrio sendo necessaria uma interpretacdo Util ao que dispde o Codigo Tributério
Nacional.

Aponta que a lei a que se refere o artigo 82 do CTN é a que institui o tributo
contribuicdo de melhoria no ambito interno do entre tributante e cita como exemplo as leis
que institui o ICMS e IPVA no ambito estadual, ou seja, a lei a que se refere o artigo em
comento é lei em abstrato. Assim sendo, a lei que institui o tributo em carater abstrato no
ambito interno deve disciplinar todos os requisitos do artigo 82 do CTN e o edital previsto no
art. 5° deve atender a todos esses requisitos no caso concreto. E, por ultimo, assenta que se o
artigo 82 do CTN estivesse se referindo a exigéncia de lei especifica para cada obra deveria
estar expressamente redigido “lei da contribuicdo de melhoria” e nao “lei relativa a

contribui¢do de melhoria”, conforme consta redigido no texto da lei.

Esse entendimento, segundo a tese sustentada pelo ministro Gurgel de Faria da aos
artigos 82 do CTN e 5° do Decreto - lei n°® 195/67 uma interpretacdo Util visto que seria
indcuo se o edital previsto no artigo 5° reproduzisse todas as informacdes que ja constariam

na lei especifica caso houvesse, realmente, a necessidade de lei para cada obra em especifico.

Finaliza o citado ministro afirmando que ndo ha necessidade de lei especifica para

cada obra e conclui que tal exigéncia impossibilita a cobranca da exa¢éo pelo ente politico.

Transcrevemos trecho de sua decisdo:

Com a devida vénia, isso paralisa a administracdo publica. Imaginemos o grande
transtorno numa grande cidade para fazer-se lei caso a caso, num Estado e num Pais
de dimensdes continentais como 0 nosso, envolvendo as Camaras Municipais, as
assembleias e o proprio Congresso Nacional, para votar uma lei especifica para cada
obra. Isso paralisa a administragdo. Inviabiliza a propria cobranga. Ademais, o art. 9°
do DL 195, que disciplina o segundo edital, diz que, pronta a obra, pode iniciar a
cobranga, alias, pode iniciar a cobranca pelo langamento antes mesmo de concluida
a obra, na medida em que os imdveis localizados na &rea de influéncia véo
agregando, por presungdo, o plus valorativo. Ora, fosse necessaria lei obra por obra,
0 art. 9° teria que fazer a ressalva quanto ao principio da anterioridade. Cito um
exemplo: o primeiro edital sai em abril e a obra é feita em junho. Pelo art. 9°, o
Poder Publico pode cobrar no mesmo exercicio. Pela tese da lei caso a caso, a
cobranga s6 pode acontecer no exercicio seguinte, portanto, ou bate de frente no

texto do art. 9°, ou hé explicar como fica o art. 9°, explicacdo que néo é dada*'’.

Percebe-se que, conforme o entendimento acima mencionado, a tese de lei especifica
em cada obra dificulta ao ponto de impossibilitar a cobranca da contribui¢cdo de melhoria, vez

que sobrecarregaria o Legislativo que ndo teria tempo habil para votar lei especifica para cada

1 BRASIL, STJ. REsp n.° 1.369.083/RS, 12 Turma, Rel. Min. Gurgel de Faria. Disponivel em: www.stj.gov.br;
Acesso em: 15 mar. 2021.
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obra, além disso, haveria um excesso de formalidade, vez que o edital que antecede a

cobranca iria apenas reproduzir as informac@es que ja estariam presentes na lei.

Além de que a tese predominante ndo solucionaria um problema existente no artigo 9°
do Decreto — lei n® 195/67 visto que este autoriza a imediata cobranca da contribuicdo de
melhoria tdo logo se apure a valorizacdo decorrente da obra, 0 que estaria em colisdo com 0
principio da anterioridade caso entenda-se pela exigéncia da lei especifica para cada caso. No
caso em tela, a Unica interpretacdo que coloca em conformidade o disposto no artigo 9° e o

principio da anterioridade seria a tese da lei Unica, geral e instituidora.

Dessa forma, a Unica interpretacdo possivel e Util seria no sentido de que o artigo 82
do CTN estabelece que os entes politicos antes de exigir a contribuicdo de melhoria devem
editar lei ordinaria, enquanto que o artigo 5° do Decreto - lei n® 195/67 preceitua que a
Administracdo Publica responsavel pela execucdo da obra deve publicar um edital referente a
cada obra em especifico a fim de d& o méximo de transparéncia aos valores relacionados a

execucao da obra e ao tributo que seré cobrado.

Também no mesmo sentido o entendimento do desembargador Luiz Felipe Silveira
Difini, em relatério proferido em sede de Agravo de Instrumento interposto no Tribunal de
Justica do Rio Grande do Sul, assim se manifestou:

A exigéncia desse tributo pressupde, portanto, tanto a realizacdo da obra (fato
vinculado a atividade do Poder Publico) como a valorizagdo imobiliaria (fato que
diz respeito ao contribuinte) e, ainda, a observancia dos requisitos minimos,
previstos na legislacdo referida, para o procedimento de langamento e cobranga,
como a efetivacdo de notificacdo do contribuinte sobre o valor langado, o prazo
para 0 Seu pagamento, suas prestagdes e vencimentos, prazo para a impugnagao e

o local do pagamento (art. 10 do Dec.-Lei 195/67), além da prévia publicacdo do
demonstrativo de custos (art. 9° do Dec.-Lei 195/67).

Destaco, desse modo, ndo ser necessaria a existéncia de uma lei especifica,
obra por obra, para a instituicdo e cobranca de contribuicdo de melhoria.'*®

Desse modo, pode-se perceber que vem sendo paulatinamente construido um novo
entendimento em contraposicdo a tese firmada no Superior Tribunal de Justica de que é

necessaria lei especifica antecedente a cada obra.

Corrobora com o entendimento acima esbocgado licdo do eminente jurista Caio Mario
da Silva Pereira que, embora discorrendo na area de Direito Privado, assevera que a lei deve

ter, entre outras, as caracteristicas da generalidade no sentido de introduzir comandos

18 R1I0 GRANDE DO SUL, TJRGS. Al: 70055368625 - RS, 12 Turma Des. Rel. Luiz Felipe Silveira Difini.
Disponivel em: tj-rs.jusbrasil.com.br; Acesso em: 15 mar. 2021.
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abstratos, ou seja, ndo se referir particularmente a individuos determinados e, a permanéncia
no sentido de duracdo no tempo, e arremata que a lei ndo se pode destinar a uma Unica
aplicacdo™®. Pondera o citado autor que isso ndo significa que toda lei deve sempre abranger
a totalidade dos membros da sociedade, podera a lei tratar sobre um determinado grupo de
pessoas, mas ndo de forma tal a personalizar o destinatario da norma. Ou seja, a lei podera
dispor para um determinado grupo, porém se referindo a um tipo genérico de pessoas de
modo que, seja aplicavel para todos quantos se encontrem incluidos nesse tipo'?°. Dessa
forma, entende-se, apenas a lei geral instituidora da contribuicdo de melhoria tem aptidao para
dispor sobre um tipo genérico de pessoas, isto é, os proprietarios de imdveis valorizados pela
execucao de obras publicas.

Também no mesmo sentido da decisdo em comento, entendimento de Fernando
Lemme Weiss, para quem “a cobranca da contribuicdo de melhoria em relacdo a cada obra
depende de uma decisdo politica do chefe do executivo, desde que ja exista lei local que a
tenha instituido. E o Gnico tributo com esta caracteristica, sendo, por isso, raramente cobrado
no Brasil 1. Ou seja, para o citado autor, basta existir lei ordinaria em vigéncia instituindo a
exacdo em estudo para que o Executivo realize o seu recolhimento sempre que verificar a
ocorréncia de sua hipétese de incidéncia e anteceder a cobranga com a publicacdo de edital,

conforme exposto linhas acima.

Posto o cotejamento das posigdes assumidas pela jurisprudéncia e doutrina, colocamo-
nos no sentido de que deve haver uma lei ordinaria geral e abstrata instituindo a contribuicéo
de melhoria no @mbito de atuacdo do ente que executa a obra publica, conforme leitura do
artigo 82 do CTN e assegura o artigo 150, inciso | da CRFB/1988. Propugnamos que para
preservar o principio da legalidade, tdo valioso ao estado de direito, é suficiente a edi¢do de
uma unica lei que trate de forma pormenorizada sobre todos os aspectos da norma de
incidéncia da contribuicdo de melhoria, nesse sentido, ndo bastaria disposi¢cdo no interior de
um caodigo tributario municipal, seria o caso de clausula geral de tributacdo, rechacada pela
doutrina, mas sim a edicdo de uma lei ordinaria especifica sobre a exacdo em estudo,
respeitando os requisitos do artigo 82 do CTN, tais como a parcela do custo da obra que a

Fazenda Publica poderia recuperar com a contribuicio de melhoria bem como uma

119 PEREIRA, Caio Mério da Silva Pereira. Institui¢des de direito civil - v. | / atual. Maria Celina Bodin de
Moraes. - 30° ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2017, p. 54.

1201 dem, ibidem, p. 54

121 WEISS, Fernando Lemme. Principios tributarios e financeiros. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2006, p.30-31.
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determinacdo da aliquota incidente sobre a valoriza¢do imobiliéaria resultante da obra publica,
prazo para interpor impugnacdes e regulamentacdo do processo administrativo.

As demais informacdes, por terem natureza concreta e de dificil apuracdo devem ficar
a cargo do Executivo, em especial, a apuracdo da expressdo monetaria da base de calculo,
ainda mais que em cada obra existirdo varias bases calculadas, vez que a valorizagdo deve ser
aferida individualmente. Disso, conclui-se que tal procedimento demanda tempo e somente
pode ser realizado de maneira comprovada apds a conclusdo da obra, momento em que a lei ja

deve estar em vigor, para que sejam preservados os principios da legalidade e anterioridade.

Por fim, em havendo lei instituindo a contribuicdo de melhoria, sua cobranga nao seria
o resultado da vontade politica do governante do momento, mas sim imposi¢éo do principio
da legalidade da Administracdo Publica bem como concretizacdo do mandamento isondmico

de distribuir com justica os encargos das atividades publicas.



CONCLUSAO

Concluimos que a contribui¢do de melhoria deve ser vista como uma importante fonte
de receita para os entes politicos, em especial 0os municipios em razéo das dificuldades
financeiras que muitos enfrentam para executar obras de infraestrutura. Além de fonte de
receita, a contribuicdo de melhoria se presta como instrumento de distribuicdo isondémica dos
encargos resultantes da atuacdo estatal, nesse sentido, encontra seu principal fundamento no
principio da isonomia, visto que sua cobranca objetiva corrigir situacbes faticas de

desigualdades oriundas de uma atividade publica.

No entanto, trata-se de um tributo pouco utilizado. Atribui-se a esse fato as
complexidades em torno dessa exacdo, tais como a dificuldade para se apurar sua base de
calculo bem como a exigéncia de lei especifica e prévia a obra contendo informacbes de

dificil elaboracao.

Apontamos neste trabalho que a hipdtese de incidéncia é a valorizacdo imobiliaria
decorrente de obra publica, logo, sua base de célculo € o valor correspondente a valorizacao
auferida. Nesse sentido, cabe a Administracdo determinar de forma documentada o quantum
de valorizacdo individualmente foi auferida. Esse procedimento de apuracdo assemelha-se ao
ja realizado para se chegar ao valor venal como base de calculo do IPTU, assemelha-se,
também, ao trabalho de apuracdo do valor correspondente ao IPVA no dmbito dos Estados.
Nesse sentido, o calculo do valor devido na obrigagdo tributaria deve resultar do trabalho de
pessoal técnico especializado que estima através de métodos comprovaveis o quanto de
valorizacdo houve em decorréncia da execucdo da obra publica. Assim sendo, conclui-se que
ndo cabe falar em presuncfes ou suposicGes, mas apenas em avaliagdes e estimativas que
possam ser comprovados ou verificados os seus métodos de apuracdo pelo contribuinte em

uma possivel impugnacdo do valor cobrado.

Outra questdo abordada sobre a contribuicdo de melhoria reside no entendimento
majoritario da doutrina e jurisprudéncia que a cobranga deve ser fundamentada em lei
especifica e anterior a cada obra dispondo sobre informacdes de natureza concreta como 0

correspondente & quantificagdo da valorizag&o.

Assim sendo, levantamos com base em julgados do STJ que a edicdo de lei especifica
a cada obra tem sido um grande obstaculo para os municipios, uma vez que muitos deles
viram frustrada sua cobranga por auséncia de lei caso a caso. Destarte, a jurisprudéncia

majoritaria do STJ é no sentido de que ha necessidade de lei especifica para cada obra. Tal



posicionamento origina-se de interpretacdo dos art. 82 do CTN combinado com o art. 5° do
Decreto — lei n® 195/67 e seria decorréncia do principio da legalidade. A consequéncia dessa
posicdo tem sido o surgimento de diversas acfes anulatorias do langcamento da contribuicéo
de melhoria em razdo da auséncia de lei especifica editada pelo municipio antecipadamente a
obra publica. Dessa maneira, o entendimento da Corte Superior tem dificultado ainda mais a
arrecadacdo dessa exacao, tendo em vista sua complexa base de célculo orientada no custo da
obra versus valorizacdo individual dela decorrente, de maneira que o procedimento de
verificacdo da valorizacdo antes do inicio da obra tem resultado em presunc@es que, por sua
vez, ndo é admitida como método de apuracdo do quantum devido pela jurisprudéncia do STJ

bem como pela doutrina.

Por conseguinte, concluimos e propugnamos que o art. 82 do CTN se refere a lei geral
instituidora enquanto que o art. 5° do Decreto — lei 195/67 menciona o edital, sendo que
apenas este seria de edi¢do especifica referente a cada obra e publicacdo obrigatdria antes da
cobranca da contribuicdo de melhoria dispondo sobre todos os valores de forma detalhada.
Essa posicdo ndo afronta o principio da legalidade estrita, uma vez que a cobranca somente
pode ocorrer com fundamento em lei ordinaria instituidora de forma abstrata e geral do tributo

no &mbito de atuacdo do ente politico que executa a obra publica.

Essa posicdo da uma interpretacdo Util aos artigos em comento e foi aventada no
REsp. :1.369.083/RS em que ficou decidido pela desnecessidade de lei especifica anterior e
referente a cada obra, a fim de tornar possivel a cobranca da contribuicdo de melhoria com
base em critérios de apuracdo demonstraveis em edital sem o uso de presuncges, vez que a sua
publicacdo posterior ao inicio da obra e antecede a cobranga, torna 0 momento mais favoravel
para se apurar o custo da obra e as valoriza¢fes imobiliarias dela decorrentes.

Tal entendimento ainda é minoritario na Corte Superior, no entanto, vinculamo-nos a
ele com vista a tornar a contribuigdo de melhoria mais factivel em nosso ordenamento juridico
para que em fim exerca seu papel de promover a justica fiscal e recompor os cofres publicos

apos a execucdo de determinada obra pablica.
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