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1. Algumas palavras sobre a experiéncia internacional

BILAC PINTO, escrevendo ainda sob a égide da Constituicao de 1934, afirmava que
“O que impressiona, desde logo, no instituto das contribuicoes de melhoria, € que elle vem corrigir uma situacdo que o
Estado moderno nao poderia tolerar por muito tempo: - as obras publicas, realizadas com o concurso de todos os
contribuintes, beneficiavam quase sempre, a um pequeno numero delles. Estes ultimos , por motivos de melhoramentos
publicos, viam valorizarem-se as suas propriedades e nada pagavam. Era o mais evidente exemplo de enriquecimento

injusto, em detrimento da collectividade™ (sic).!

! Contribuigdo de melhoria. Rio de Janeiro : Empreza Revista Forense Editora, s/d, p. 8.
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De acordo com a doutrina, a contribuicio de melhoria surgiu nos Estados Unidos,
com o nome de special assessment. Diferentemente do que aconteceu no Brasil, 14, o tributo nao
nasceu por meio de permissdo constitucional. Teve sua origem na cidade de Nova Iorque e, de 13,
irradiou-se para as demais cidades. Sem pretensio de esgotar o exame do tema, nos Estados Unidos da

América, BILAC PINTO identifica cinco “limitagdes” a serem observadas para o lancamento das special

assessment.” Sao elas:
1) - O special assessment so pode ser lancado pela execucao de um melhoramento publico;
2) - Esse melhoramento deve affectar de maneira particular uma area limitada e determinavel;

3 - O special assessment nao pode exceder o beneficio particular devido ao melhoramento. Esse

beneficio se traduz no augmento de valor do terreno;

4) - Deve dar-se ao proprietario tributado opportunidade ampla de manifestar-se sobre o special
assessment, antes que seja definitivamente estabelecido; 5) - O special assessment nao pode exceder o
custo do melhoramento, mesmo que o beneficio seja maior. Nao se pode arrecadar mais do que o custo,

sob pretexto de beneficio (sic).?

Na Inglaterra, encontra-se o betterment tax. O chamado principio da
contraprestagdo ¢ encontrado em varios diplomas ingleses antigos. Afirma BILAC PINTO, apoiado em
EDWIN CANNAN, que um caso de betterment - aquele relativo as obras de reparacao dos diques do
Pantano de Romney - foi identificado no ano de 1.250. Posteriormente, em 1.605, os betterment foram
utilizados como fonte de financiamento das obras de melhoramentos no Lea e no Tamisa, com o
escopo de potencializar a comunicagao fluvial entre Londres e Oxford. Em 1662, foi editada lei que
permitia o alargamento das ruas de Westminster, na qual constava que parte das despesas seriam

custeadas por tributos proporcionais.

Poucos anos depois, em 1667, foi editada lei - praticamente reproduzindo aquela de
1662 - que regulava a reconstrucio de Londres, destruida pelo fogo. Dois séculos se passaram, e apenas
em 1895, com o Tower Bidge Act e, em seguida, em 1897, com o London County Council
Improvements Act, ¢ que o betterment reapareceu. Interessante apontar que ao lado do betterment
surgiu o worsement, este seria 0 oposto daquele, algo como a piora ou, como diz BILAC PINTO, o

peoramento.*

2 BILAC PINTO. Contribuig&o de melhoria. Rio de Janeiro : Empreza Revista Forense Editora, s/d, p. 19-20.
3 BILAC PINTO. Contribuicdo de melhoria. Rio de Janeiro : Empreza Revista Forense Editora, s/d, p. 22-23.
4 BILAC PINTO. Contribui¢io de melhoria. Rio de Janeiro : Empreza Revista Forense Editora, s/d, p. 31-35.
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Referido tributo aparece, ainda, exemplificativamente, na Italia (contributi di

migloria) e na Franca (contribution sur les ‘plus-values’ occasionées par des travaux publics).”

2. Breve historico no Direito Positivo Brasileiro

Neste item, faremos mencdo aos textos constitucionais e aos principais textos
infraconstitucionais relativos a contribuicao de melhoria, sem examina-los. Isso porque, o leitor
podera encontrar interessante analise pormenorizada dessa evolucio legislativa em obras especificas

sobre o tributo.®

A contribui¢io de melhoria surgiu no Brasil com a Constituicdo de 16 de julho de
1934, em cujo art. 124 prescreveu que “Provada a valorizaciao do imovel por motivo de obras publicas,
a administracao, que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribuicio de melhoria”. Na

Constituicio de 10 de novembro de 1937 nio se encontra qualquer referéncia a contribuicio de

melhoria.

A mengao ao tributo reaparece no art. 30, I, da Constituicdo de 18 de setembro de
1946, segundo o qual “Compete a Uniao, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipio cobrar [...]
contribuicdo de melhoria, quando se verificar valorizacao do imovel, em conseqiiéncia de obras
publicas” (sic). O paragrafo tnico do mesmo art. 30 estabelece que “A contribui¢do de melhoria nao
podera ser exigida em limites superiores a despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra

decorrer para o imovel beneficiado™.

Com base nesse art. 30, editou-se a Lei n. 854, de 10 de Outubro de 1949, que
disciplinou o tributo. Com base no art. 217, § 4° da Constituicdo de 1946, foi editada a Emenda
Constitucional n. 18, de 1° de dezembro de 1965, que em seu art. 19 estabeleceu competir a “... Uniao,
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicoes, cobrar
contribuicdo de melhoria para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra valorizacio
imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor

que da obra resultar para cada imovel beneficiado”.

Sob a égide desta Emenda Constitucional surgiu, em 25 de outubro de 1966, a Lei n.

5.172, o atual Codigo Tributario Nacional. Posteriormente, baseado no § 2° do art. 9° do Ato

> LEANDRO PAULSEN. Direito Tributario, Constituicdo e Cadigo Tributario & luz da doutrina e da jurisprudéncia, 12 ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 46; LUIZ FELIPE SILVEIRA DIFINI. Manual de Direito Tributario, 4 ed. atual.
Sé&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 45.

® PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuigéo de melhoria. Sao Paulo : Malheiros, 2002, p. 18-52.
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Institucional n. 4, de 7 de setembro de 1966, foi baixado, em 24 de fevereiro de 1967, o Decreto-Lei n.
195, que revogou expressamente a mencionada lei n. 854, e passou a disciplinar a contribuicao de
melhoria. A Constituicao de 24 de janeiro de 1967, que entrou em vigor apenas em 15 de marco de 1967,
dispos sobre a contribuicio de melhoria em seu art. 19, III, de acordo com o qual poderao Unizo,
Estados, Distrito Federal e Municipios, arrecadar “..contribuicao de melhoria dos proprietarios de

imoveis valorizados pelas obras publicas que os beneficiaram”.

O § 3° deste artigo estabelece, ainda, que “a lei fixara os critérios, os limites e a
forma de cobranga, da contribuicao de melhoria a ser exigida sobre. cada imovel, sendo que o total da

sua arrecadagdo nao podera exceder o custo da obra publica que lhe der causa”.

A Emenda Constitucional n. 1, de 17 de outubro de 1969, disp6s sobre contribuicdo
de melhoria em seu art. 18, II, o qual prescreve que Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
poderao instituir “contribui¢ao 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 imovel beneficiado™.

Este inciso II foi modificado pela Emenda Constitucional n. 23, de 1° de dezembro
de 1983 - Emenda Passos Porto - passando a ser redigido da seguinte forma: “contribuicéo de melhoria,
arrecadada dos proprietarios de imoveis beneficiados por obras publicas, que tera como limite total a

despesa realizada”.

Por fim, a Constituicao Federal de 5 de outubro de 1988 prescreve, em seu art. 145,
111, que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao instituir “contribuicio de

melhoria, decorrente de obras publicas”.

3. Natureza Juridica

BILAC PINTO, em seu classico Contribuicio de melhoria, define-a como .....o
pagamento obrigatorio decretado, exclusivamente ou concorrentemente, pelo Municipio, pelo Estado
e pela Unido, em razao da valorizacio produzida em immovel do contribuinte, por obra publica,
realizada ap6s sua audiencia, e cujo montante nao pode ultrapassar nem o custo da obra, nem o valor

do beneficio“ (sic).”

7 Contribuigao de melhoria. Rio de Janeiro : Empreza Revista Forense Editora, s/d, p. 7.
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GERALDO ATALIBA, por exemplo, sustentava que a contribuicao de melhoria nao
¢ uma espécie tributaria autonoma - ao lado dos impostos e das taxas &, sem, entretanto, inclui-la
entre as taxas. Apesar de exigir, como elemento essencial, a valorizacdo do imovel do particular, nao
resta davida que a contribuicao de melhoria ¢ um “tributo contraprestacional, devido pela realizacao

de obra puablica” da qual decorre referida mais-valia imobiliaria privada .?

Interessante ressaltar que, nos casos em que cabivel a contribuicdo de melhoria,
nao pode o ente tributante pretender instituir outro tributo como, por exemplo, a taxa, como varias
vezes pretendeu ao tempo da anterior Constituicdo, circunstancia diversas vezes afastada pelo
Supremo Tribunal Federal.® De fato, tanto a realizagao de obra publica quanto a valorizacao do imovel
do particular nao se amoldam a moldura da norma de competéncia tributaria para instituicao de taxas,
apesar de que, até poucos anos atras, era facil encontrar muitos exemplos de “taxas de pavimentac¢ao”

e congeéneres espalhadas pelo territorio nacional

4. Conflito normativo entre o Codigo Tributario Nacional e o Decreto-Lei n. 195, de 2 de

fevereiro de 1967

Respeitados tributaristas - a exemplo de BERNARDO RIBEIRO MORAES® e de
AIRES FERNANDINO BARRETO® - entendem que Decreto-Lei n. 195/1967 teria revogado os arts. 81
e 82 do Codigo Tributario Nacional. Entendem, também, que o mencionado Decreto-Lei n. 195/67 nao

seria compativel com a Constituicio de 1967.

Sobre esse tema, ¢ interessante observar a evolucdo da jurisprudéncia. Num
primeiro momento, o Superior Tribunal de Justica entendeu que o Decreto-Lei n. 195/67 teria revogado

o art. 82 do Codigo Tributario Nacional, sob o argumento de que a época este artigo nao possuia forca

& Natureza juridica da contribuigao de melhoria. Sao Paulo : RT, 1964, p. 23-38.

9 RICARDO LOBO TORRES. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 16 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 407.

10 Recurso Extraordinario n. 97805, relatado pelo Ministro Néri da Silveira, da 12 Turma, julgado em 05 de dezembro de
1983. No mesmo sentido: Recurso Extraordinério n. 100366, relatado pelo Ministro Néri da Silveira, da 12 Turma, julgado em
22 de novembro de 1983; Recurso Extraordinario n. 95348, relatado pelo Ministro Alfredo Buzaid, da 12 Turma, julgado em
01 de outubro de 1982; Recurso Extraordinario n. 92341, relatado pelo Ministro Cordeiro Guerra, da 22 Turma, julgado em
26 de margo de 1982; Recurso Extraordinario n. 90090, relatado pelo Ministro Décio Miranda, da 22 Turma, julgado em 18
de abril de 1980; Recurso Extraordinério n. 91373, relatado pelo Ministro Xavier de Albuquerque, da 1# Turma, julgado em
28 de agosto de 1979; e Recurso Extraordinario n. 87604, relatado pelo Ministro Xavier de Albuquerque, Tribunal Pleno,
julgado em 21 de fevereiro de 1979.

11 Como meros exemplos, tem-se a Lei Municipal n. 532/74, de Palmas-PR, Lei Municipal n. 2059/1973, de Pelotas-RS e
Lei Municipal n. 6.989/66, de Sdo Paulo-SP. Vide também: Regina Helena Costa, Curso de Direito Tributario, 3 ed., Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 145.

12 Compéndio de direito tributario. Rio de Janeiro : Forense, p. 577.

13 Curso de direito tributario municipal. S&o Paulo : Saraiva, 2009, p. 506.
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de lei complementar.* Atualmente, o entendimento do Superior Tribunal de Justica caminha no
sentido de que tanto os arts. 81 e 82 do CTN, quanto os dispositivos do Decreto-lei n® 195/67, ainda

continuam em vigor.

Diante disso, ¢ imprescindivel tomar em conta, ao lado dos arts. 81 e 82 do Codigo

Tributario Nacional, as prescricoes do Decreto-Lei n. 195/67.

5. Competéncia tributaria comum

O art. 145, da CF/88, outorga a competéncia para a instituicao da contribuigio de
melhoria a todos os entes federativos, pelo que a doutrina costuma classificar a competéncia

tributaria, no caso, como comum.

Com efeito, pode instituir e arrecadar o tributo em questio todo ente federativo
que tenha realizado obra publica da qual decorra a valorizacao imobiliaria; contudo, na pratica,
somente alguns municipios efetivamente fazem o lancamento da contribuicao de melhoria, que ¢

solenemente esquecida pela Unido e pelos Estados-membros.

Segundo RICARDO LOBO TORRES, ¢ possivel a cobranca concomitante entre os

entes federativos, se mais de um deles participar da obra pablica.!®

6. Hipotese de incidéncia tributaria

O Superior Tribunal de Justica entende que a hipotese de incidéncia tributaria da

contribuicdo de melhoria ¢ a valorizacio do imovel,” Importante mencionar que a valorizacdo do

14 Recurso Especial n. 89.791/SP, relatado pelo Ministro Ari Pargendler, da 22 Turma, julgado em 02 de junho 06 de 1998.
No mesmo sentido: Recurso Especial n. 143.996/SP, relatado pelo Ministro Francisco Peganha Martins, da 22 Turma,
julgado em 07 de outubro de 1999.

15 Agravo Regimental no Agravo n. 1159433/RS, relatado pelo Ministro Benedito Gongalves, da 12 Turma, julgado em 26 de
outubro de 2010. No mesmo sentido: Agravo Regimental no Agravo n. 1190553/RS, relatado pela Ministra Eliana Calmon,
22 Turma, julgado em 17 de agosto de 2010; Agravo Regimental no Recurso Especial n 1079924/RS, relatado pelo Ministro
Francisco Falcdo, 12 Turma, julgado em 04 de novembro de 2008; e Recurso Especial n. 362.788/RS, relatado pela Ministra
Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 28 de maio de 2002.

16 RICARDO LOBO TORRES. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 16 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009, p. 408.

17 Agravo Regimental no Agravo n. 1068310/SP, relatado pelo Ministro Castro Meira, da 2* Turma, julgado em 05 de
fevereiro de 2009. No mesmo sentido: Recurso Especial n. 629.471/RS, relatado pelo Ministro Jodo Otavio de Noronha, da
22 Turma, julgado em 13 de fevereiro de 2007; Recurso Especial n. 651.790/RS, relatado pelo Ministro Castro Meira, da 22
Turma, julgado em 28 de margo de 2006; Recurso Especial n. 615.495/RS, relatado pelo Ministro José Delgado, da 12
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imovel sempre foi requisito indispensavel para o cabimento da contribuicao de melhoria, até mesmo
ao tempo da alteracio promovida pela Emenda Constitucional n. 23/83, como demonstram os julgados

do Supremo Tribunal Federal. ¥

6.1 Critério Material

A doutrina afirma que o critério material ¢ auferir valorizacio imobiliaria

decorrente de obras publicas.”

E necessario, também, identificar o que se entende por “melhoria”. Lembremo-nos
do alerta de PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES para quem “A distin¢ao entre a
melhoria representada pelo melhoramento publico e a melhoria representada pelo aumento de valor
dos imoveis afetados pela obra ¢ de grande importancia, pois por confundi-las ¢ que alguns autores

afirmam que basta a obra para que o Poder Publico exija a contribuicao de melhoria”.?°

O fundamento utilizado por referidos autores, que sustentam que a partir da

Constituicao de 1988 basta o “beneficio”, nao sendo necessaria a “valorizagao”, ou seja, bastaria a obra

» o«

publica que trouxesse “melhoria”, “melhoramento”, “benfeitoria”, pelo que “a contribuicio de melhoria

janao mais se caracteriza como benefit assessment, sendo autorizada como cost assessment”. !

Turma, julgado em 20 de abril de 2004; e Recurso Especial n. 280.248/SP, relatado pelo Ministro Francisco Peganha
Martins, da 22 Turma, julgado em 07 de maio de 2002.

18 Recurso Extraordinario n. 116147, relatado pelo Ministro Célio Borja, da 22 Turma, julgado em 29 de outubro de 1991. No
mesmo sentido: Recurso Extraordinario n. 115863, relatado pelo Ministro Célio Borja, da 22 Turma, julgado em 29 de
outubro de 1991; Recurso Extraordinério n. 140779, relatado pelo Min. limar Galv&o, Tribunal Pleno, julgado em 02 de
agosto de 1995; e Recurso Extraordinario n. 116148, relatado pelo Ministro Octavio Gallotti, da 12 Turma, julgado em 16 de
fevereiro de 1993.

19 PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuigdo de melhoria. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p. 18-52.
MARCIO SEVERO MARQUES. Espécies tributarias. in: Curso de especializagdo em direito tributario: estudos analiticos em
homenagem a Paulo de Barros Carvalho. Rio de Janeiro : Forense, 2005, p. 49. PEDRO JORGE MEDEIRQOS. Contribui¢do
de melhoria. Doutrinas essenciais de direito tributario. v. VI. Sdo Paulo : RT, 2011, p. 196. AIRES FERNANDINO
BARRETO. Curso de direito tributario municipal. Sao Paulo :Saraiva, 2009, p. 489.

20 A doutrina vem afirmando reiteradamente que a hipétese de incidéncia da contribuido de melhoria é a valorizagéo
imobiliaria. Realmente, a mais-valia imobiliaria decorrente de obra publica é o fato que, se ocorrido, faz nascer o tributo.
Mas onde esta o verbo ao qual se liga o sujeito passivo? Entendemos que o nlcleo do critério material da hipétese tributaria
se expressa pelo verbo ,auferir’. Auferir o qué? Auferir valorizagdo imobiliaria que decorra de obra publica.Quem seria o
sujeito desse verbo? Se a mais-valia imobiliaria aumenta o valor do imével, temos um aumento do patrimdnio do proprietario
desse imdvel. Logo, sé o proprietario do imével que foi valorizado em razdo da obra publica é que pode figurar como sujeito
do verbo ,auferir’. Temos, pois, que o critério material da hipétese de incidéncia da contribui¢do de melhoria é ,auferir
valorizag&o imobilidria decorrente de obra publica“ - Priscilla Figueiredo da Cunha Rodrigues. Contribui¢&o de melhoria. S&o
Paulo : Malheiros, 2002, p. 123.

21 |LUiS EDUARDO SCHOUERI. Direito Tributario, S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 183.
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Mas a jurisprudéncia, ao contrario, tem entendido pela necessidade da
comprovacio da efetiva valorizagdo. 2 De se notar que a jurisprudéncia tem afastado a incidéncia da
contribuicdo de melhoria nos casos de recapeamento asfaltico de via ja asfaltada, por exemplo, pela

inexisténcia de valorizacio imobiliaria.?

Mas nao basta a valorizacao. esta valorizacdo deve ser decorrente de obra publica.
Obra publica, nas confiaveis palavras de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ¢é “.a
construcdo, reparacao, edificacao ou ampliagdo de um bem imovel pertencente ou incorporado ao
dominio publico”.** E a valorizacao decorrente dessa espécie de obras que pode ensejar a incidéncia da
contribuicdo de melhoria. A valorizagido imobiliaria decorrente de obras realizadas por particulares

jamais ensejara a cobranca de contribuicao de melhoria.

Neste particular, ¢ enfatico AIRES FERNANDINO BARRETO, para quem “Nio
podem compor, nunca, a base de calculo da contribui¢io de melhoria (e, por conseguinte, sua base
calculada) a valorizacao de imoveis decorrentes da realizagao de obras pelos particulares, sejam novas

construgoes ou reformas”.?

Interessante ressaltar o entendimento de ROQUE ANTONIO CARRAZZA,
segundo o qual “...as obras publicas interligadas a servicos - desde que comprovadamente valorizem os

imoveis a ela adjacentes - ensejam tributagao por via de contribuicao de melhoria”.?®

Imprescindivel haver “...além da realizagéo de obra publica e da efetiva constatacao
de valorizacao do imovel, a comprovacdo de nexo de causalidade entre esses dois fatos, ou seja, a prova

de que a valorizagao decorreu estritamente da obra levada a efeito pelo ente tributante™.”

Observemos que, a semelhanca da Lei n. 854, de 10 de outubro de 1949, o Decreto-

Lein. 195, de 24 de fevereiro de 1967 estabelece, em seu art. 2%, um rol de obras publicas que ensejariam

22 PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA. BASE DE CALCULO. VALORIZACAO IMOBILIARIA. ONUS DA PROVA. ENTE
TRIBUTANTE. SUMULA 83/STJ. 1. A jurisprudéncia do STJ é pacifica no sentido de que a contribuigdo de melhoria é
tributo, cujo fato imponivel decorre da valorizag&o imobilidria causada pela realizagéo de uma obra publica, cabendo ao ente
publico o 6nus da sua comprovagao, a fim de justificar o tributo estipulado. Precedentes: AgRg no AREsp 417.697/PR, Rel.
Min. Eliana Calmon, DJe 18/12/2013; REsp 1.326.502/RS, Rel. Min. Ari Pargendler, DJe 25/04/2013; AgRg no REsp
1.304.925/ RS, Rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho, DJe 20/04/2012; AgRg no Ag 1.237.654/SP, Rel. Min. Arnaldo
Esteves Lima, DJe 13/10/2011; AgRg no Ag 1.159.433/RS, deste Relator, DJe 05/11/2010. 2. Agravo regimental néo
provido. (AgRg no AREsp 406.324/PR, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 27/03/2014,
DJe 09/04/2014)

23 TAPR, 82 C., Reexame Necessario e Apelagdo Civel n. 98.326, Relator Juiz José Molteni Filho, DJE 06.02.98; TAPR 42
C. Civel, Apelagao Civel n. 101.960-7, Relator Juiz Ruy Cunha Sobrinho, abril/97; TAPR, 82 C., Apelagdo Civel n. 73.884-9,
Relator Juiz Lopes de Noronha, outubro/95.

24 Curso de direito administrativo. 182 ed. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 652.

% Curso de direito tributario municipal. Sao Paulo : Saraiva, 2009, p. 495.

26 Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sao Paulo : Malheiros, 2007, p. 541.

27 Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial n. 417.697/PR, relatado pela Ministra Eliana Calmon, da 22 Turma,
julgado em 10 de dezembro de 2013.
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valorizacio de imoveis da propriedade privada. Ao enfrentar o questionamento de ser a mencionada
enumeracao taxativa, ALIOMAR BALEEIRO® e ANTONIO CHAVES sustenta que sim.2 ROGERIO
VIDAL GANDRA DA SILVA MARTINS, por sua vez, sustenta que a lista é exemplificativa.*

6.2. Critério Espacial

A doutrina ensina que “ No caso da contribuicdo de melhorida, tendo em vista que incide sobre
mais-valia imobilidria, o critério espacial deve condicionar a tributagdo a dreas especificas, isto €, deve identificar as
dreas sujeitas dos efeitos da obra. Os efeitos da obra publica, muitas vezes, ndo se restringem dos imoveis a ela
adjacentes. Assim, todos os imoveis adjacentes ou localizados as proximidades da obra publica que por ela sejam

valorizados poderdo acarretar o onus tributdrio aos seus proprietdrios”.*

Situagdo interessante, mencionada por AIRES FERNANDINO BARRETO, é
aquela em que ocorre quando obras realizadas por determinado municipio fizerem parte de parte de
complexo interestadual ou intermunicipal. Nesses casos, somente o Municipio que efetivamente
realizou a obra publica podera exigir contribuicio de melhoria dos imoveis valorizados em seu
territorio. Mesmo que tenha havido valorizacio, em decorréncia dessa obra publica, de imoveis
localizados no territorio do outro municipio, nem o realizados da obra publica, nem o municipio no

qual se encontram os imoveis podera exigir contribui¢ao de melhoria.*?

28 Alista de obras do art. 2° do Dec.-Lei n® 195/67 é taxativa, mas abrange pela compreens&o tudo quanto nela se contém
ou a integra por conexao*” - Direito tributario brasileiro.112. ed. Rio de Janeiro : Forense, 2005, p. 580.

29 Serd taxativa a enumeragdo? Sem duvida. Mas, como consigna 0 mesmo autor, o rol, conquanto limitativo, abrange
qualquer obra direta ou indiretamente vinculada aos fins ou aos resultados mencionados. Pouco importa, por exemplo, que
uma obra seja concebida e realizada para um fim n&o indicado nesse dispositivo, desde que dela resulte um efeito néle
incluido. O importante, para aplicagéo da lei, é que a obra classificavel num dos incisos haja aumentado o valor do prédio*
(sic) - Contribuigdo de melhoria. Doutrinas essenciais de direito tributario. v. VI. Sdo Paulo : RT, 2011, p. 162.

300 Dec.-Lei 195/67, em seu art. 2°, elenca quais as obras publicas que ensejariam a cobranga do tributo, desde que
houvesse o respectivo plus imobiliario. A nosso ver, a lista do art. 2° do Dec.-lei 195/67 é exemplificativa. A razdo de ser
desta assertiva reside no fato de que, dada tamanha amplitude do conceito de obra publica, seria impossivel ao legislador
elencar todas em um texto normativo. Por outro lado, se o Poder publico ndo pudesse cobrar contribuigdo de melhoria de
uma obra publica n&o elencada no rol do art. 2° do Dec.-lei 195/67, estaria ele privilegiando determinados individuos, quais
sejam, os proprietarios dos imoveis beneficiados pela obra, em detrimento dos demais individuos, ferindo, assim, o proprio
principio da isonomia, consagrado pela nossa Carta Constitucional no art. 150, Il. N&o poderia, portanto, uma norma infra-
constitucional ferir principio basilar plasmado em nosso Texto maior® - A contribuicdo de melhoria e seu perfil no direito
brasileiro. Doutrinas essenciais de direito tributario. v. VI. Sdo Paulo : RT, 2011, p. 205.

31 PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuigéo de melhoria. S&o Paulo: Malheiros, 2002, p. 124.

32 Consideremos trés situaces: a primeira, decorrente de simples noticia do iminente inicio das obras no Municipio A. A
divulgagéo de tal informe pode ocasionar valorizag&o imobilidria tanto no Municipio A, futuro construtor da obra publica,
como no Municipio B (ao qual um dia vira a ligar-se). Em tal caso, nem o Municipio A nem o Municipio B, sem embargo da
valorizagao ocorrida, poderao exigir contribuicdo de melhoria, porque o acréscimo de valor ndo tera sido causado por obra
nenhuma, mas da mera difusdo de seu virtual inicio. Faltara a ambos competéncia para cobrar o tributo de iméveis que, a
despeito de valorizados, n&o o foram a mercé de obras publicas por eles construida. A segunda, que emergira com o inicio
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6.3 Critério Temporal

A contribuicao de melhoria somente pode ser exigida apos a conclusio da obra
pablica® O vocabulo decorrente nao deixa margem para davidas, como bem defende AIRES
FERNANDINO BARRETO.* Tanto ¢ que ja na década de 50 do século passado o Supremo Tribunal
Federal, com acerto, estabeleceu que o direito de “cobrar” a contribuicio de melhoria “...s6 se torna
possivel apos a execugdo das obras pelo poder publico™® Este entendimento ¢ seguido pelo Superior
Tribunal de Justica, ao estabelecer que “...o fato gerador de contribuicio de melhoria se perfaz somente
apos a conclusio a obra que lhe deu origem e quando for possivel aferir a valorizagao do bem imovel

beneficiado pelo empreendimento estatal”.’

7. Consequente normativo

7. 1. Critério Pessoal

das obras: apesar do inequivoco desencadeamento da construgdo, o seu inicio (ou até mesmo o seu desenvolvimento, até
as vesperas da conclusdo) ndo tera o conddo de permitir a cobranga de contribuicdo porque, mesmo em havendo
valorizagdo, ndo ha obra plblica. A terceira, quando da conclusdo da obra publica. Sé entdo sera possivel exigir
contribuicdo de melhoria se, dela, tiver ocorrido acréscimo de valor dos iméveis a ela contiguos. Todavia, mesmo nesse
caso, s6 o Municipio no qual foram realizadas as obras é que podera cobrar o tributo. Nao aquele outro, vizinho, cujos
imdveis também se valorizaram, mas no qual ndo se erigiu nenhuma obra publica“ - Curso de direito tributario municipal.
Sao Paulo : Saraiva, 2009, p. 495-496.

33 ...como vimos, se a contribuicio de melhoria & ,decorrente de obras publicas’, temos que a obra é causa (causalidade
social) do aumento de valor, e, portanto, deve precedé-lo. Isso se confirma se considerarmos que a existéncia de obra
publica € indispensavel para que se institua a contribuicdo de melhoria. Pois bem. O que vem a ser obra publica sendo o
resultado de uma atuagao estatal & qual, inclusive, o tributo & vinculado (deonticamente), ainda, que indiretamente? Ora, s6
se obtém o resultado - a obra publica - apds findas as atividades consistentes na sua execugéo. A norma néo diz
,contribuicdo de melhoria decorrente de projetos ou previsdes de obras publicas’. Em razéo disso, entendemos que a
possivel ocorréncia do fato faz nascer o tributo sé se pode dar em momento posterior a conclusdo da obra publica, nao
antes. O Poder Judiciario tem admitido a exigéncia da contribuicdo de melhoria antes de findas as atividades de execugéo
da obra desde que estas estejam ,suficientemente adiantadas’. Em nossa opinido isso s6 sera possivel caso o Poder
Publico ja disponha , em relagéo & parte da obra que se encontre concluida, os dados necessarios e suficientes a definico
do quantum debeatur” - PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuicdo de melhoria. S&o Paulo :
Malheiros, 2002, p. 124-125.

34 Curso de direito tributario municipal. S&o Paulo : Saraiva, 2009, p. 496-499.

35 Recurso Extraordinario n. 32095, relatado pelo Ministro Lafayette de Andrada, da 22 Turma, julgado em 02 de outubro de
1956.

36 Recurso Especial n. 647.134/SP, relatado pelo Ministro Luiz Fux, da 12 Turma, julgado em 10 de outubro de 2006.
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GERALDO ATALIBA, em poucas palavras, define os elementos constituidores do
critério pessoal do consequente normativo da contribuicdo de melhoria, de forma precisa: “Sujeito
ativo € a pessoa que realiza a obra. Sujeito passivo ¢ o dono do imovel valorizado.”* O Decreto-Lei n.

195/67 estabelece prescricoes sobre o critério pessoal em seus art. 39% e 823°

Veja-se que o proprio Decreto-Lei n. 195/67 prevé normas especificas de
responsabilidade tributéria, em relagio ao enfiteuta e ao adquirente, sem, no entanto, em relagio a este

altimo caso, trazer a ressalva do paragrafo anico do art. 130, do Codigo Tributario Nacional.

Ha, também, previsdes quanto ao contrato de locacdo, que, como normas de direito
civil, ndo possuem status de lei complementar, e foram, a nosso ver, derrogadas pelas leis especificas

posteriores sobre o tema.

Obviamente, ha maior complexidade, numa analise mais detalhada. Quanto ao
sujeito ativo, em face de alguns aspectos mencionados em outros trechos destes comentarios,

envolvendo possiveis conflitos de competéncia entre os entes federativos, dentre outros.*

37 GERALDO ATALIBA. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 171.

38 Art 3° A Contribuigao de Melhoria a ser exigida pela Unigo, Estado, Distrito Federal e Municipios para fazer face ao custo
das obras publicas, sera cobrada pela Unidade Administrativa que as realizar, adotando-se como critério o beneficio
resultante da obra, calculado através de indices cadastrais das respectivas zonas de influéncia, a serem fixados em
regulamentacao déste Decreto-lei.

§ 1° A apuracéo, dependendo da natureza das obras, far-se-a levando em conta a situagéo do imdvel na zona de influéncia,
sua testada, area, finalidade de exploragdo econdmica e outros elementos a serem considerados, isolada ou
conjuntamente.

§ 2° A determinagéo da Contribuicdo de Melhoria far-se-a rateando, proporcionalmente, o custo parcial ou total das obras,
entre todos os imoveis incluidos nas respectivas zonas de influéncia.

§ 3° A Contribui¢do de Melhoria sera cobrada dos proprietario de iméveis do dominio privado, situados nas éareas direta e
indiretamente beneficiadas pela obra.

§ 4° Reputam-se feitas pela Unido as obras executadas pelos Territorios.

39 Art 8° Responde pelo pagamento da Contribuicio de Melhoria o proprietario do imével ao tempo do seu langamento, e
esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e sucessores, a qualquer titulo, do dominio do imével.

§ 1° No caso de enfiteuse, responde pela Contribuicdo de Melhoria o enfiteuta.

§ 2° No imével locado é licito ao locador exigir aumento de aluguel correspondente a 10% (dez por cento) ao ano da
Contribuicdo de Melhoria efetivamente paga.

§ 3° E nula a clausula do contrato de locagdo que atribua ao locataria o pagamento, no todo ou em parte, da Contribuicdo
de Melhoria langada sobre 0 imdvel.

§ 4° Os bens indivisos, serdo considerados como pertencentes a um sé proprietario e aquele que for langado tera direito de
exigir dos condéminos as parcelas que lhes couberem.

40 TRIBUTARIO. COBRANGCA A PROPRIETARIOS DE IMOVEIS DOS CUSTOS DE OBRA PUBLICA REALIZADA POR
EMPRESA MUNICIPAL. TRATANDO-SE DE CONTRIBUICAO DE MELHORIA, E INDEVIDA A COBRANCA POR QUEM
NAO TEM O PODER DE TRIBUTAR. NEM PODE O MUNICIPIO COBRAR O TRIBUTO, SEM LEI ANTERIOR QUE O
AUTORIZE". - (RE 99466, Relator(a): Min. CARLOS MADEIRA, Segunda Turma, julgado em 06/12/1985, DJ 19-12-1985
PP-23627 EMENT VOL-01405-03 PP-00587); ,PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL.
ADMISSIBILIDADE. PREQUESTIONAMENTO. ARREMATACAO DE BEM EM HASTA PUBLICA. CREDITO TRIBUTARIO
ANTERIOR A VENDA. SUB-ROGAGAO NO PRECO. 1. E invivel o processamento do Recurso Especial quando ausente o
prequestionamento da questdo nele versada. 2. Dispde o art. 130 do CTN: ,Art. 130. Os créditos tributarios relativos a
impostos cujo fato gerador seja a propriedade, o dominio Util ou a posse de bens imoveis, e bem assim os relativos a taxas
pela prestacdo de servicos referentes a tais bens, ou a contribui¢des de melhoria, sub-rogam-se na pessoa dos respectivos
adquirentes, salvo quando conste do titulo a prova de sua quitagdo. Paragrafo Gnico. No caso de arrematagdo em hasta
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7.2. Critério Quantitativo

Como bem escreve GERALDO ATALIBA, a valorizacio ¢ “...a diferenca positiva de
valor de um imovel entre dois momentos: antes e depois da obra”.# O entendimento do Supremo
Tribunal Federal caminha no mesmo sentido, ao estabelecer que a “Corte consolidou o entendimento
no sentido de que a contribuicao de melhoria incide sobre o quantum da valorizacao imobiliaria.*? O
Superior Tribunal de Justica compartilha do entendimento de que a base de calculo da contribuicao de
melhoria ¢ a valorizacdo do imovel ou seja, a diferenca entre os valores inicial e final do imovel® e que
0 dnus da comprovacio dessa valorizacdo recai sobre o ente tributante,* sendo inaceitavel a fixacao

de base de calculo presumida.*

Ja no que se refere a base calculada, apesar de na Constituicio Federal de 1988 nao
haver mencdo aos limites individual e global, como havia nas Constituicdes anteriores que

mencionavam a contribuicdo de melhoria, parte da doutrina sustenta que “..embora omitidos [...]

publica, a sub-rogagdo ocorre sobre o respectivo preco.3. ,A TEOR DO ART. 130 E SEU PAR. UNICO DO CTN,
OPERANDO-SE A TRANSMISSAO DO IMOVEL POR VENDA EM HASTA PUBLICA, OS CREDITOS TRIBUTARIOS
REFERENTES A IMPOSTOS, TAXAS E CONTRIBUICAO DE MELHORIA SUB-ROGAM-SE SOBRE O PRECO
DEPOSITADO PELO ADQUIRENTE.” RESP 39.122-SP, Rel. Min. Peganha Martins, DJ de 19.08.96; RESP 70.756-SP, Rel.
Min. Garcia Vieira, DJ de 27.04.98. 4. A exegese do dispositivo pressupde que o prego da expropriagdo tenha pago o
débito. A mingua dessa comprovagdo, rejeita-se o pleito de certiddo negativa. E que resta possivel que o prego da
alienagdo deixe o débito impago, impedindo, assim, a expedi¢do de certiddo negativa. 5. Recurso Especial parcialmente
conhecido, e, nessa parte, provido* - (REsp 720.196/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
16/06/2005, DJ 27/06/2005, p. 278)

41 GERALDO ATALIBA. Hipotese de incidéncia tributaria. 6 ed. 6 Tir. S&o Paulo : Malheiros, 2005, p. 170.

42 Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n. 694836, relatado pela Ministra Ellen Gracie, da2® Turma, julgado em 24
de novembro de 2009.

43 Recurso Especial n. 1137794/RS, relatado pelo Ministro Castro Meira, 22 Turma, julgado em 06 de outubro de 2009. No
mesmo sentido: Recurso Especial n. 1075101/RS, relatado pela Ministra Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 03 de margo
de 2009; Recurso Especial n. 280.248/SP, relatado pelo Ministro Francisco Peganha Martins, 22 Turma, julgado em 07 de
maio de 2002; e Recurso Especial n. 200.283/SP, relatado pelo Ministro Garcia Vieira, 12 Turma, julgado em 04 de maio de
1999.

44 Agravo Regimental no Agravo no Recurso Especial n. 406.324/PR, relatado pelo Ministro Benedito Gongalves, da 12
Turma, julgado em 27 de margo de 2014. No mesmo sentido: Agravo Regimental no Recurso Especial n. 1304925/RS,
relatado pelo Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, da 12 Turma, julgado em 17 de abril de 2012; Agravo Regimental no
Agravo n. 1237654/SP, relatado pelo Ministro Arnaldo Esteves Lima, da 12 Turma, julgado em 04 de outubro de 2011;
Recurso Especial n. 1076948/RS, relatado pelo Ministro Luiz Fux, da 12 Turma, julgado em 04 de novembro de 2010; e
Recurso Especial n. 1099996/RS, relatado pela Ministra Eliana Calmon, da 22 Turma, julgado em 18 de junho de 2009. Em
sentido contrario, de que o énus da prova seria do contribuinte, na medida em que ,...a valorizagdo presumida do imdvel,
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® - Agravo Regimental no Recurso
Especial n. 613.244/RS, relatado pelo Ministro Humberto Martins, da 22 Turma, julgado em 20 de maio de 2008.

45 Agravo Regimental no Agravo n. 1190553/RS, relatado pela Ministra Eliana Calmon, 22 Turma, julgado em 17 de agosto
de 2010.
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continuam sendo notas essenciais ao conceito de contribuicio de melhoria, por se encontrarem

implicitos na atual Carta”.*

Ao tratar do limite individual, GERALDO ATALIBA sustenta a opinido de que o
fato de o Texto Constitucional atual nada mencionar sobre o limite individual, como o fez a
Constituicao anterior, nio acarreta problemas, na medida em que isso € da propria natureza do tributo

e, ainda, estaria “...claramente implicito...” no texto do art. 145.#

Como aponta LUIS EDUARDO SCHOUERI, ha autores que sustentam que desde
o advento da Emenda Passos Porto, a Emenda Constitucional n. 23/83, este limite individual teria sido
superado, com a nao recepgdo do Decreto-Lei n. 195/67.%8 O Superior Tribunal de Justica, contudo, tem
entendido pela clara necessidade de se observar esse limite individual ou, em suas palavras, que “...a
valorizacio individualizada do imovel do contribuinte é fator delimitador da base de calculo da
contribuicao de melhoria, ndo sendo permitido tdo somente o rateio do custo da obra entre aqueles

que residem na area em que foi realizada a obra pablica”.*

Quanto ao limite global, GERALDO ATALIBA afirma niao ser natural a
contribui¢io de melhoria. Em suas palavras, “...resultou de preconceito - e uma pitada de ignorancia do

«

legislador”, tendo desaparecido em boa hora do Texto Constitucional, pois “.nio ha relacio
ontoldgica entre custo de obra e valorizagio de imdveis por esta causado”.® ROQUE ANTONIO
CARRAZZA entende que, com a Constituicdo de 1988, “...caiu o limite global de arrecadacao” *!, no

que é acompanhado por AIRES FERNANDINO BARRETO.>

46 PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuigio de melhoria. Sao Paulo : Malheiros, 2002, p. 115. No
mesmo sentido: ROGERIO VIDAL GANDRA DA SILVA MARTINS. A contribuicdo de melhoria e seu perfil no direito
brasileiro. Doutrinas essenciais de direito tributario. v. VI. S&o Paulo : RT, 2011, p. 206.

47 GERALDO ATALIBA. Hipétese de incidéncia tributaria. 62 ed. 6 Tir. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 171.

48 LUIS EDUARDO SCHOUERLI, Direito Tributério, S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 183.

49 "...] 4. No caso, como o Tribunal de origem consignou que ndo houve o calculo individualizado do beneficio trazido ao
imével de cada um dos contribuintes localizados na area abrangida pela respectiva obra publica, forgoso reconhecer, entéo,
que o acérdao recorrido viola os artigos 81 e 82 do CTN* - Recurso Especial n. 147.094/PR, relatado pelo Ministro Benedito
Gongalves, da 12 Turma, julgado em 15 de fevereiro de 2011; e ,2. A contribuicdo de melhoria pressupde a valorizagéo do
imével, devidamente apurada e demonstrada pelo Fisco. A singela alegagdo de que a pavimentagdo asfaltica
necessariamente acarretou ganho em favor do proprietério é insuficiente para viabilizar a imposicao tributaria, mesmo
porque se faz necesséria a identificagdo do quantum® - Agravo Regimental nos Embargos de Declaragdo no Agravo n.
1107172/PR, relatado pelo Ministro Herman Benjamin, da 22 Turma, julgado em 03 de setembro de 2009.

50 GERALDO ATALIBA. Hipdtese de incidéncia tributaria. 62 ed. 6 Tir. Sao Paulo : Malheiros, 2005, p. 171.

51 Curso de direito constitucional tributario. 23. ed. Sdo Paulo : Malheiros, 2007, p. 547.

52 “Ao menos avisado pode parecer que, a partir da Constituico de 1988, passou-se a ter uma contribuigio de melhoria
diversa daquelas anteriormente previstas, que mencionavam como componente expresso da materialidade desse tributo o
acréscimo de valor. Em face da sintese empregada pela Constituicio, é de perguntar-se se, hoje, é possivel cobrar essa
contribuicdo sem que ocorra valorizagdo imobiliaria. Em nosso sentir, a contribuicdo de melhoria mudou, apenas, no
pertinente & eliminagdo do limite global. O aprimoramento é inequivoco, porquanto a previséo desse teto constante dos
textos constitucionais anteriores deformava a pureza do instituto como doutrinariamente concebido. E facil demonstrar essa
deformagéo bastando se tenha em conta que obras ha de custo pouco expressivo que, nada obstante, geram significativa
valorizagdo imobiliaria; outras, diversamente, acarretam pequena valorizag&o, embora o custo das obras seja altissimo® -
Curso de direito tributario municipal. S&o Paulo : Saraiva, 2009, p. 484.
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No entanto, partindo-se do pressuposto da aplicabilidade das previsdes do
Decreto-Lei n. 195/67, ndo se pode olvidar da previsio de seu artigo 12, que prevé uma limitacio da

parcela anual, nos termos seguintes:

Art 12. A Contribuicao de Melhoria sera paga pelo contribuinte da forma que
a sua parcela anual nao exceda a 3% (trés por cento) do maior valor fiscal do
seu imovel, atualizado a época da cobranga.

Para alguns, esta seria a aliquota permitida para a contribuicao de melhoria.”
Parece-nos, contudo, que referida previsio se assemelha mais a um outro limitador do valor da
cobranga, além do custo da obra, para atendimento da Capacidade Contributiva, em que a parcela
anual nao exceda a 3% (trés por cento) do valor venal do imovel, ndo significando que este seja o limite

total do valor a ser langado, que pode vir a ser divido para pagamento em outros exercicios.

Julgados do Supremo Tribunal Federal - anteriores a Constituicio de 1988 -
estabeleceram a necessidade de se observar o limite previsto pelo art. 12, do Decreto-Lei n. 195/67.>* No
que se refere a aliquota, parte da doutrina entende nao haver qualquer problema, desde que os limites
individual e global sejam observados, que a aliquota seja de 100% (cem por cento) do valor da

valorizacdo imobiliaria experimentada.”

53 EDUARDO MARCIAL FERREIRA JARDIM, Curso de Direito Tributario, Sdo Paulo: Noeses, 2013, p. 213.

>4 Recurso Extraordinario n. 92186, relatado pelo Ministro Djaci Falcao, da 22 Turma, julgado em 09 de maio de 1980. No
mesmo sentido: Recurso Extraordinario n. 92209, relatado pelo Ministro Décio Miranda, da 22 Turma, julgado em 21 de
margo de 1980; e Recuso Extraordinario n. 87635, relatado pelo Ministro Rodrigues Alckmin, da 12 Turma, julgado em 07 de
margo de 1978.

>5 Em primeiro lugar, & preciso ter em mente que o limite total corresponde & soma de todas as despesas efetivamente
implicadas na execugdo da obra. - valor, este, que s6 se pode conhecer apos finda sua realizagdo. Assim, tudo quanto se
arrecade através da contribuigdo de melhoria ndo pode ultrapassar esse valor. Portanto, conhecendo-se o custo efetivo da
obra publica, cabera a cada imével valorizado uma ,cota-parte’ proporcional & valorizagao individual que cada imével
recebeu. Em segundo lugar, se o limite individual corresponde ao quantum de valorizag&o experimentado por cada imével,
que pode variar de obra para obra e de imével para imdvel, havera situagdes em que o Poder Plblico se ressarcira
inteiramente das despesas implicadas na execugdo da obra, situagbes em que se ressarcira apenas parcialmente e
situagdes em que ndo se ressarcira. Vejamos. a) Se da obra publica nenhuma valorizagdo resultar aos iméveis a ela
adjacentes nao havera tributagéo, por falta da ocorréncia do fato imponivel. Nesse caso o Estado ndo se ressarcira do que
gastou. b) Se da obra publica resultar desvalorizagdo imobiliaria cabera indenizagdo aos proprietérios lesados, com
fundamento na responsabilidade objetiva do Estado. c) Se da obra decorrer valorizag&o imobilidria minima, que néo
compense 0s gastos decorrentes do processo de arrecadagdo, o Poder Publico estara dispensado de exigir o tributo, a
exemplo do que ocorre nos casos de dispensa de licitagdo em razao do baixo valor do objeto a ser licitado. d) Se da obra
resultar aumento de valor imobiliario significante o Poder Publico podera se ressarcir parcial ou totalmente. Vejamos. d.1) o
Poder Publico se ressarcira parcialmente do que gastou se a soma das valorizagdes de cada imével 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 imdvel, e, portanto, a aliquota
sera de 100%; d.2) haveré total ressarcimento quando a soma das mais-valias resultar em valor igual ou maior ao custo da
obra. No primeiro caso (montante da mais-valia igual ao custo) as aliquotas também serdo de 100%. No segundo caso
(montante da mais-valia maior que o custo ha que se estabelecer uma proporgéo entre o total das valorizagdes e o custo da
obra; e os limites individuais e 0 quantum debeatur® - PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribui¢&o de
melhoria. S&o Paulo : Malheiros, 2002, p. 131-132.
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8. Aplicabilidade do Principio da Capacidade Contributiva

Tendo em vista o seu carater de tributo contraprestacional, com caracteristicas que
a aproximam dos impostos, ha dissenso doutrinario sobre a aplicabilidade do Principio da Capacidade
Contributiva a contribuicdo de melhoria. Como exemplo, GERALDO ATALIBA, na primeira nota de
rodapé de seu Natureza juridica da contribui¢ao de melhoria, escreve que a contribuicao de melhoria
»..¢ 0 tributo que onera os sobre-valores imobiliarios consequentes a obras publicas, sem considerar a
capacidade contributiva“ (sic).® Esta ideia ¢ retomada, posteriormente, em sua obra Hipotese de
Incidéncia Tributaria.”” PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES, por sua vez, sustenta
que a capacidade contributiva ,....tem aplicacdo nos casos de contribuicio de melhoria nao para efeito

da configuracao do fato que, se ocorrido, faz nascer o tributo, mas para eventuais isencoes*.”

Ja para RENATO LOPES BECHO, na contribuicio de melhoria a capacidade
contributiva “sera demonstrada pela valorizacio imobiliaria decorrente de obra publica, sendo que a
tributacdo tem ser proporcional ao beneficio obtido, pelo particular, motivado pela atuacao do Estado”
[sic].*® No mesmo sentido, FERNANDO AURELIO ZILVETI afirma que a contribuicao de melhoria
pode encontrar justificativa na capacidade contributiva, tendo em vista que o “Estado deve respeitar o
principio, na execucdo de suas politicas extrafiscais de prestacio de servicos ao cidadio ou na
implementacdo de beneficios especificos, como a pavimentagao de ruas e instalacao de infra-estrutura

basica para a populacao™.®®

9. Necessaria edicao de lei especifica para cada obra?

Existe discussdo doutrinaria e jurisprudencial sobre a necessidade de edicao de
uma lei especifica para cada obra, para a observancia do Principio da Legalidade Tributaria em relacao

a contribui¢ao de melhoria. Segundo LEANDRO PAULSEN, ha tal necessidade, decorrente, inclusive,

56 Natureza juridica da contribuigdo de melhoria. S&o Paulo : RT, 1964, p. 9, n. 1.

57 GERALDO ATALIBA, Hipbtese de Incidéncia Tributaria, 6 ed., Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 170.

>8 PRISCILLA FIGUEIREDO DA CUNHA RODRIGUES. Contribuic&o de melhoria. S&o Paulo : Malheiros, 2002, p. 87.

>9 RENATO LOPES BECHO. Ligdes de Direito Tributario: Teoria Geral e Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 294.
60 FERNANDO AURELIO ZILVETI. Principios de Direito Tributario e a Capacidade Contributiva.S30 Paulo: Quartier Latin,
2004, p. 284.
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da previsao do art. 82, do CTN, que alude a previsao de detalhes da obra na lei instituidora.®! Ha, nesse

sentido, varias decisdes do Superior Tribunal de Justica.®?

Ha, contudo, precedentes em sentido diverso, aceitando que uma lei geral de cada
ente federativo sirva como fundamento para a realizagio do langamento da contribuicio de melhoria

em quaisquer obras publicas que possuam os requisitos da hipotese de incidéncia.®

Nesse sentido, ¢ possivel sustentar que os requisitos do art. 82 do Codigo
Tributario Nacional nao exigem que os dados especificos de cada obra estejam previstos em lei, mas,
tao-somente, que a lei geral preveja os requisitos minimos arrolados no dispositivo de forma genérica,

para posterior aplicagao quando da ocorréncia do fato juridico tributario.

Seja como for, referida lei devera atentar aos requisitos previstos no art. 82 do

Codigo Tributario Nacional.

9. Formalidades para o lancamento

Além das formalidades que o Codigo Tributario Nacional exige como requisitos a
serem previstos na lei instituidora da contribuicao de melhoria, o Decreto-Lei n. 195/67 prevé outros
requisitos para a realizacio valida do lancamento tributario, como um edital, em que se faz necessaria
a publicacdo dos elementos previstos em seu artigo 5°, muito parecidos com os do artigo 82%, do

Codigo Tributario Nacional.

61 LEANDRO PAULSEN, Direito Tributario, Constituigio e Codigo Tributario & luz da doutrina e da jurisprudéncia, 12 ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 179.

62 Recurso Especial n. 1326502/RS, relatado pelo Ministro Ari Pargendler, da 12 Turma, julgado em 18 de abril de 2013. No
mesmo sentido: Recurso Especial n. 927.846/RS, relatado pelo Ministro Luiz Fux, da 12 Turma, julgado em 03 de agosto de
2010; Embargos de Declaragdo no Recurso Especial n. 739.342/RS, relatado pelo Ministro Francisco Falcdo, da 12 Turma,
julgado em 01 de junho de 2006; Recurso Especial n. 739.342/RS, relatado pelo Ministro Francisco Falc&o, da 12 Turma,
julgado em 04 de abril de 2006; e Recurso Especial n. 444.873/RS, relatado pelo Ministro Castro Meira, da 2% Turma,
julgado em 23 de agosto de 2005.

83 Recurso Especial n. 6.164/MS, relatado pelo Minitro Luiz Vicente Cernicchiaro, @ Turma, julgado em 19 de novembro de
1990.

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

| - publicagdo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra;

c) determinag&o da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribui¢éo;

d) delimitagdo da zona beneficiada;

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

Il - fixac&o de prazo n&o inferior a 30 (trinta) dias, para impugnac&o pelos interessados, de qualquer dos elementos referidos
no inciso anterior;



Revista de Direito Publico da Procuradoria-Geral do Municipio de Londrina m

Tendo em vista a menc¢do dos referidos dispositivos a publicacio de projeto e
orcamento da obra, poder-se-ia afirmar que o edital deveria ser publicado antes da realizacdo da
obra.®> Contudo, ha decisdes no sentido de que a referida publicacao pode ser posterior, desde que

anteceda ao lancamento.5

O lancamento da contribuicio de melhoria deve ser precedido, portanto, de
especifico procedimento administrativo, que permita ao contribuinte a impugnacao dos valores que

servirao de base para o posterior lancamento individual ¢

[l - regulamentac&o do processo administrativo de instrugéo e julgamento da impugnac&o a que se refere o inciso anterior,
sem prejuizo da sua apreciagao judicial.

§ 1° A contribuigdo relativa a cada imdvel sera determinada pelo rateio da parcela do custo da obra a que se refere a alinea
¢, doinciso |, pelos imdveis situados na zona beneficiada em fung&o dos respectivos fatores individuais de valorizag&o.

§ 2° Por ocasido do respectivo langamento, cada contribuinte devera ser notificado do montante da contribuigao, da forma e
dos prazos de seu pagamento e dos elementos que integram o respectivo célculo.

65 LEANDRO PAULSEN, Direito Tributario, Constituigdo e Cédigo Tributario a luz da doutrina e da jurisprudéncia, 12 ed.,
Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 1331

6 “CONTRIBUICAO DE MELHORIA. SENTENCA ANTECIPADA. VETO REGIMENTAL (ART-325, VIII, DO R.I.-S.T.F.).
OFENSA AO ART-18, Il, DA CONSTITUICAO FEDERAL. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL QUANTO A APLICACAO
DO ART-5. DO DECRETO-LEI N. 195/67. PREVALENCIA DA TESE DE QUE A PUBLICACAO PREVIA DO EDITAL
PREVISTO NO MENCIONADO DISPOSITIVO E NECESSARIA PARA A COBRANGA DA CONTRIBUIGAO DE MELHORIA
E NAO PARA A REALIZAGAO DA OBRA. RECURSO EXTRAORDINARIO CONHECIDO E PROVIDO” - (RE 98408,
Relator(a): Min. SOARES MUNOZ, Primeira Turma, julgado em 19/04/1983, DJ 20-05-1983 PP-07058 EMENT VOL-01295-
02 PP-00545 RTJ VOL-00105-03 PP-01281); “TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. EDITAL. O ARTIGO 82 DA
LEI 5.172 DE 1966, FOI REVOGADO PELO ARTIGO 5 DO DECRETO-LEI NUM. 195, DE 1967, PORQUE A EPOCA AS
NORMAS GERAIS DE DIREITO TRIBUTARIO AINDA NAO TINHAM O STATUS OU A FORCA DE LEI COMPLEMENTAR
(EMENDA CONSTITUCIONAL 1/1969, ART. 18, PAR. 1); NO NOVO REGIME, O EDITAL QUE ANTECEDE A COBRANGCA
DA CONTRIBUIGAO DE MELHORIA PODE SER PUBLICADO DEPOIS DA REALIZACAO DA OBRA PUBLICA. RECURSO
ESPECIAL CONHECIDO E IMPROVIDO” - (REsp 89791/SP, Rel. Ministro ARI PARGENDLER, SEGUNDA TURMA, julgado
em 02/06/1998, DJ 29/06/1998, p. 139); e ‘TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
EDITAL. 1. ‘A partir do D.L. 195/67, a publicagdo do edital é necessaria para cobranga da contribuigdo de melhoria. Pode,
entretanto, ser posterior a realizac&o da obra publica’ (REsp 84.417, Rel. Min.Américo Luz). Precedentes da 1 @ e 22 Turma.
2. Recurso especial improvido” - (REsp 143.998/SP, Rel. Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em
08/03/2005, DJ 13/06/2005, p. 217).

67 “TRIBUTARIO. CONTRIBUIGAO DE MELHORIA. ARTS. 81 E 82 DO CTN. DECRETO-LEI 195/67. BASE DE CALCULO.
VALORIZACAO DO IMOVEL. PRESUNGAO IURIS TANTUM. ONUS DA PROVA. 1. ‘A alteragdo superveniente da
competéncia, ainda que ditada por norma constitucional, ndo afeta a validade da sentenga anteriormente proferida’, sendo
que, ‘vélida a sentenga anterior do juiz que a prolatou, subsiste a competéncia do tribunal respectivo’ (CC 6.967-7, Min.
Sepulveda Pertence, DJ de 26.09.97). Com base em tal orientagdo a jurisprudéncia do STJ afirmou a sua competéncia para
julgar recursos especiais interpostos antes da EC 45/04, mesmo quando tratem de matéria que, por forca da referida
Emenda, foi atribuida a outros 6rgdos jurisdicionais (Nesse sentido: CC 57.402, 12 Secdo, Min. José Delgado, DJ de
19.6.2006, no CC 58.566, 12 Se¢do, Min. Eliana Calmon, DJ de 7.8.2006, no AgRg no REsp 809.810, 12 Turma, Min. José
Delgado, DJ de 15.5.2006 e no REsp 507.907, 2% Turma, Min. Castro Meira, DJ de 25.9.2006).” (REsp 598.183/DF, 12
Sec&o, Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ de 27.11.2006). 2. De acordo com a jurisprudéncia desta Corte, continuam em
vigor os arts. 81 e 82 do Cddigo Tributario Nacional, bem como as disposicbes do Decreto-Lei 195/67, os quais
regulamentam a contribui¢do de melhoria. 3. ‘Sé depois de pronta a obra e verificada a existéncia da valorizag&o imobiliaria
que ela provocou é que se torna admissivel a tributagéo por via de contribuicdo de melhoria’ (CARRAZZA, Roque Antonio.
‘Curso de Direito Constitucional Tributario’, S&o Paulo: Malheiros, 2006, pag. 533). 4. O langcamento da contribui¢do de
melhoria deve ser precedido de processo especifico, conforme descrito no art. 82 do Cédigo Tributério Nacional. 5. 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, pois, de um valor
presumido, cujo calculo esta a cargo da propria Administragao. 6. O procedimento administrativo ndo exclui a reviséo pelo
Judiciario. 7. Recurso especial desprovido” - (REsp 671.560/RS, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 15/05/2007, DJ 11/06/2007, p. 265)
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A pratica tem demonstrado ser raramente lancada a contribuicao de melhoria, e,
quando isso ¢ feito, ndo se tem observado o cumprimento dos requisitos legais ora mencionados.®
Como afirma REGINA HELENA COSTA, isso ocorre tanto pela complexidade do procedimento em
questdo, quanto por um juizo de conveniéncia politica.®® Nas palavras de GERALDO ATALIBA, a
contribui¢cao de melhoria “jamais conheceu eficiente e adequada aplicacdo. Salvo algumas tentativas
antologicas, ¢ mera peca de museu. Ha enorme resisténcia a sua implantagdo, baseada em

preconceituosas objecoes de toda ordem”.”

68 | UiS EDUARDO SCHOUERI. Direito Tributario. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 176.
59 REGINA HELENA COSTA. Curso de Direito Tributario. 3 ed., S&o Paulo: Saraiva, 2013, p. 145.
70 GERALDO ATALIBA. Hipétese de Incidéncia Tributaria. 6 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2003, p. 172.



