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Econdmico e Financeiro pela Faculdade de Direito da USP. Membro do Instituto de Pesquisas
Tributdrias - IPT e do Instituto Brasileiro de Direito Tributdrio - IBDT. Advogado em Sio Panlo.

I - Introducao

A contribuicio de melhoria é um dos menos utilizados instrumentos de ar-
recadagdo tributaria previstos no ordenamento juridico brasileiro. Seu trago dis-
tintivo £ a possibilidade de um ente publico, ao realizar uma obra destinada ao
bem-escar da coletividade e que gere valorizagio de determinados iméveis, cobrar
dos respectivos proprietdrios, total ou parcialmente, o valor corrzspondente a va-
lorizagzo a que deu causa.

Este trabalho tem como objetivo analisar as diferentes opini3es sobre o tema,
apontando o posicionamento que julgamos mais adequado para retratar a contri-
buicio de melhoria.

II - Evolucao Historica da Contribuicao de Melhoria no Ordenamento
Juridico Brasileiro

A primeira Constituigdo Federal a prever a possibilidade de instituigdo da
contribuigdo de melhoria foi a.de 1934, cujo artigo 124! estabelecia como requisi-
tos fundamentais para a cobranga desse tributo: i) a comprovagao da valorizagdo
imobiliiria, ii) o motivo da valorizagdo, iii) a competéncia para cobra-lo atribuida
necessariamente ao ente da Administragdo Publica que deu causa a valorizagio
imobiliiria por conta da realizagdo de obra publica, bem como iv) a sujeigdo pas-
siva dos proprietarios de iméveis valorizados pela obra publica®

A Carta Constitucional de 1937, por sua vez, nada dispds sobre a matéria,
suscitando forte divida em relagdo a possibilidade ou ndo de instituigdo da con-
tribuicao de melhoria durante o perfodo de sua vigéncia, levando parte da dou-
trina a crer que tal tributo teria sido convertido numa espécie de taxa, apenas pas-
sivel de cobranga pelos Estados e Municipios, conforme interpretagdo dos artigos
20, 26 e 28 daquele diploma. A constitucionalidade da instituizao desse tributo
durante a vigéncia da Constituigdo de 1937, contudo, foi reconhecida pelo Supre-
mo Tribunal Federal, por ocasido do julgamento do Recurso Extraordinario n®
5.500/RS?.

A Carta Polftica de 1946 trouxe novamente ao ambito constitucional a figura
da conribuigdo de melhoria, especificamente em seu artugo 30, inciso I, e para-
grafo tnico*. Merece particular atengao a previsao contida na Constituigao de 1946,

! “Art. 124. Provada a valorizagao do imével por motivo de obras piblicas, a Administragao, que as

tiver efetuado, poderd cobrar dos beneficiados contribuigio de melhoria.”

Cf. RODRIGUES, Priscilla Figueiredo da Cunha. Contribuicao de Melhoria. Sao Paulo: Malheiros,

2002, pp. 18a 21.

3 Cf. SCHOUER], Luis Eduardo. “A Institui¢do da Contribui¢do de Melhoria e a Necessidade de
Valorizagio do Imével”, Revista de Direito Tributdrio Atual n° 13, Sio Paulo: IBDT/Dialética, 1999,

.54
4 ‘EAr[. 30. Compete 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:

X3
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na medida em que foram explicitados dois limites a serem observados para fins de
calculo do valor da contribuicdo, a saber, o limite individual, pelo qual o valor do
tributo nao poderia ser maior que a valorizacao imobilidria gerada para cada imé-
vel em particular, e o limite global, segundo o qual a contribuicdo de melhoria
cobrada, em sua totalidade, dos proprietdrios beneficiados, nao poderia ser supe-
rior a despesa incorrida com a realizagao da obra piblica.

Cumpre ressaltar que durante a vigéncia da Carta Politica de 1946 foi edita-
daaLein®5.172, de 25 de outubro de 1966, mais conhecido como Cédigo Tribu-
tario Nacional - CTN, cujo artigo 81, ao dispor sobre a contribui¢ao de melhoria,
também tratou dos referidos limites individual e global. Seguiu-se a edicao do CTN
a publicagdo do Decreto-Lei n° 195, de 24 de fevereiro de 1967, tratando exclusi-
vamente sobre a contribuicao de melhoria. Tal Decreto-Lei contemplou o requisi-
to de valorizagdo imobilidria, apontando como limite para institui¢do do tributo
apenas o custo total da obra ptiblica.

A Constituicao Federal de 1967 (cujo inicio de vigéncia data de 15 de marco
desse ano), em seu artigo 197, silenciou sobre o limite individual, o qual foi rein-
troduzido na ordem constitucional pela Emenda n° 1, de 1969 e, na seqiiéncia,
novamente retirado de vigéncia pela Emenda n° 23, de 1983 (mais conhecida como
“Emenda Passos Porto”). Além de extirpar o limite individual para fins de cilculo
da contribuigao de melhoria, a Emenda Constitucional n° 23/83 também suprimiu
o requisito “valorizagao” como condigao suficiente para ensejar a instituicdo da
contribuicdao de melhoria, passando a prever apenas a possibilidade de se cobrar
esse tributo “dos proprietarios de iméveis beneficiados por obras ptiblicas”.

Mesmo tendo a Emenda Constitucional n® 23/83 excluido o requisito de va-
lorizagdo imobilidria, tem-se que o Supremo Tribunal Federal - STF, por ocasido
do julgamento do Recurso Extraordinario n°® 115.863-8/SP, posicionou-se pela
imprescindibilidade da presenca dessa valorizacdo para instituicao da contribui-
¢do de melhoria. Na mesma linha de raciocinio, pronunciou-se o Superior Tribu-
nal de Justica - ST] no julgamento do Recurso Especial n® 634-0/SP’.

1 - contribui¢do de melhoria, quando se verificar valorizagio do imével, em conseqiiéncia de obras
ublicas; (...)

garégrafo dnico. A contribuigio de melhoria nao podera ser exigida em limites superiores 2 despe-

sa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o imével beneficiado.”

®  “Art. 19. Compete 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios arrecadar: (...)

II1 - contribuicio de melhoria dos proprietirios de iméveis valorizados pelas obras piblicas que os
beneficiaram. (...)

§ 3° A lei fixar4 os critérios, os limites e a forma de cobranca da contribuigio de melhoria a ser exi-
gida sobre cada imével, sendo que o total de sua arrecadagio nio poders exceder o custo da obra
publica que lhe deu causa.”

¢ STF, RE n° 115.863-8/SP, 2* Turma; Rel. Min. Célio Borja, j. 29/10/1991, DJU de 08/05/1992, p.
6.268. Vide ementa: “Constitucional. Tributério. Contribuigao de melhoria. Art. 18, II, da CF/67,
com redagio dada pela EC n. 23/83. Recapeamento asfiltico. Nao obstante alterada a redagio do
inciso IT do art. 18 pela Emenda Constitucional n. 23/83, a valorizagao imobilidria decorrente de
obra piiblica - requisito insito 2 contribuigio de melhoria - persiste como fato gerador dessa espé-
cie tributdria. Hipétese de recapeamento de via publica j4 asfaltada: simples servigo de manuten-
Ao e conservagio que nio acarreta valorizagio do imével, nio rendendo ensejo i imposigio desse
tributo. RE conhecido e provido.”

7 STJ, REsp n° 634-0/SP, 1* Turma, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, j. 09/03/1994, DJU de 18/04/1994,
p. 8.440. Vide ementa: “Tributério - Contribuigio de Melhoria - Fato Gerador - Base de Célculo -
Requisitos da Valorizagao ou de Especifico Beneficio - Artigo 18, II, CF/67 (Emenda 23/83) - Arti-
go 145, II, CF/88 - Artigos 81 e 82, CTN - Decreto-Lei n. 195/67 (Artigos 1°, 2° e 3°). 1. Recapea-
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Finalmente, a Constituigdo Federal de 1988 previu em seu artigo 145, III:
“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Muxicipios poderiao
instituir os seguintes tributos:

()
III - contribuigdo de melhoria, decorrente de obras publicas.”

Note-se que, além da auséncia de previsio quanto aos limites, a Constituigao
atual também nio dispde expressamente sobre “iméveis valorizados” ou “iméveis
beneficiados” por obras ptiblicas. A verificagdo quanto aos requisitos essenciais para
instituicdo da contribuigdo de melhoria constitui, portanto, ainda hoje, ponto de
divergé-icias, sendo fundamental a interpretagao do dispositivo constitucional aci-
ma transcrito em conjunto com os artigos 81 e 82 do CTN.

III - As Disposicoes do CTN Relativas a Contribuicio de Melhoria
Os artigos 81 e 82 do CTN tratam da contribuigdo de mell:oria nos seguin-
tes termos:

“Art. 81. A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuigdes, ¢ instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realiza-
da e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para
cada imével beneficiado.
Art. 82. Alei relativa a contribuicao de melhoria observara os seguintes re-
quisitos minimos:
I - publicagdo prévia dos seguintes elementos:
a) memorial descritivo do projeto;
b) or¢amento do custo da obra;
c) determinacdo da parcela do custo da obra a ser finandada pela contri-
buigao;
d) delimitacdo da zona beneficiada;
e) determinacao do fator de absorgao do beneficio da valorizacao para toda
a zona ou para cada uma das areas diferenciadas, nela ccntidas;
IT - fixagdo de prazo nao inferior a 30 (trinta) dias, para impugnagio pe-
los interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;
III - regulamentagdo do processo administrativo de instrugdo e julgamen-
to da impugnagédo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua
apreciagao judicial.
§ 1° A contribuigéo relativa a cada imével serd determinada pelo rateio da
parcela do custo da obra a que se refere a alinea c, do inciso I, pelos imé-
veis situados na zona beneficiada em fungao dos respectivos fatores indi-
viduais de valorizagao.

mento de via publica, com o custo coberto por um ‘plano de rateio entre todos os beneficiados’,
afronta exigéncias legais (arts. 81 e 82, CTN; Decreto-Lei 193/67, arts. 1° e 2°). 2. Ilegalidade do
langamento de contribuigdo de melhoria baseado no custo, sem a demonstragao dos pressupostos
de valorizagdo ou especifico beneficio, conseqiiente da obra piiblica realizada no local de situagao
do imsvel. 3. Precedentes da jurisprudéncia. 4. Recurso provido.”
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§ 2° Por ocasido do respectivo langamento, cada contribuinte devera ser no-
tificado do montante da contribuigdo, da forma e dos prazos de seu paga-
mento e dos elementos que integram o respectivo calculo.”

Enquanto o artigo 81 delimita os contornos do tributo, o artigo 82 estabele-
ce requisitos a serem observados para a sua institui¢io e cobranca. A andlise apro-
fundada das questdes tratadas por esses dispositivos, a ser efetuada adiante, é pre-
cedida pela necessidade de constatagao da sua efetiva vigéncia.

Nesse sentido, por ocasido do julgamento do Recurso Especial n® 89.791/SP%,
o STJ concluiu que os artigos 81 e 82 do Cédigo Tributdrio Nacional teriam sido
revogados pelo artigo 5° do Decreto-Lei n°® 195/67.

No entanto, decisdes mais recentes do préprio ST] demonstram que o posi-
cionamento dominante é no sentido de que os referidos dispositivos encontram-
se em plena vigéncia. Cite-se®:

“Tributario - Contribuigio de Melhoria - CTN arts. 81 e 82.

1. A contribuigdo de melhoria tem como limite geral o custo da obra, e
como limite individual a valorizagdo do imével beneficiado.

2. Prevalece o entendimento no STF e no ST] de que nédo houve alteragiao
do CTN pelo DL 195/67.

3. E ilegal a contribuigio de melhoria instituida sem observéncia do limi-
te individual de cada contribuinte.

4. Recurso especial conhecido e provido.”

Segundo Arx Tourinho'?, na linha da jurisprudéncia do STF mencionada
anteriormente'!, ndo existe contrariedade entre as disposi¢gdes do CTN e do De-
creto-Lei n® 195/67, muito embora defenda o jurista que a Emenda Constitucio-
nal n° 23/83 nao revogou o referido Decreto-Lei, haja vista que o critério de “be-
neficio” ndo exclui o requisito de “valorizagao” do imével como condigdo para ins-
tituicdo da contribuicdo de melhoria. Para esse autor, portanto, permanecem ain-
da vigentes o Decreto-Lei n°® 195/67 e os artigos 81 e 82 do CTN, posigio esta
partilhada por Hugo de Brito Machado'2.

Por sua vez, Bernardo Ribeiro de Moraes'® conclui que o Decreto-Lei n°
195/67 revogou os artigos 81 e 82 do CTN, tendo sido posteriormente revogado
pela Constituigao superveniente.

Entendemos, porém, que nao hé incompatibilidade entre as normas do CTN
e a Constituigdo Federal de 1988. Nao ha que se falar, por outro lado, na revoga-

8 STJ, REsp n° 89.791/SP, 22 Turma, Rel. Min. Ari Pargendler, j. 02/06/1998, Dj de 29/06/1998, p.
139. Vide ementa: “Tributério. Contribuigio de Melhoria. Edital. O artigo 82 da Lei 5.172 de 1966,
foi revogado pelo artigo 5 do Decreto-lei n® 195, de 1967, porque 4 época as normas gerais de Di-
reito Tributdrio ainda nao tinham o status ou a forga de Lei Complementar (Emenda Constitucio-
nal 1/1969, art. 18, par. 1°); No novo regime, o edital que antecede a cobranga da contribuigio de
melhoria pode ser publicado depois da realizagio da obra publica. Recurso especial conhecido e im-
provido.”

9 STJ, REsp n° 362.788, 2° Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 28/05/2002, Df de 05/08/2002, p. 284.

1 TOURINHO, Arx. Comentdrios ao Cédigo Tributario Nacional (Lei n° 5.172, de 25.10.1966), coord.
Carlos Valder Nascimento, Rio de Janeiro: Forense, 1997, pp. 161-163.

' Vide nota 8.

12 Cf. MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributdrio, 12° ed., Sio Paulo: Malheiros, 1997, p.
328.

' MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributdrio, Rio de Janeiro: Forense, 1984, p.

=
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¢do dos artigos 81 e 82 do CTN pelo Decreto-Lei n°® 195/67. A existéncia ou ndo
de prev:sdo expressa acerca da valorizagao imobilidria ou mesmo dos limites indi-
vidual e global nao é capaz de distorcer a natureza juridica do instituto tal como
foi originalmente concebido, questdo esta que sera tratada adiante.

De qualquer forma, nédo vislumbramos a possibilidade de considerar como
revogados os artigos 81 e 82 do CTN, mormente pelo fato de que o Poder Judicia-
rio, por meio de manifestagoes do ST]™ e de tribunais estaduais'?, vem invocando
tais dispositivos como vigentes, atribuindo-lhes efetividade e eficicia a luz da atual
Constituicdo Federal, o que também ocorre em relagdo ao Decreto-Lei n°
195/67.

IV - Definicao e Caracteristicas

Consiste a contribuicdo de melhoria numa prestagdo pecunidria compulsé-
ria, exigida em face da valorizagao imobiliaria provocada por obra publica. Justi-
fica, portanto, a cobranga desse tributo, a ocorréncia de valorizagdo imobilidria
causada por obra publica.

Fo: Bilac Pinto o jurista brasileiro que primeiro se langou ao estudo da con-
tribui¢d> de melhoria, quando este instituto veio a integrar a ordem juridica pé-
tria, com o advento da Constituigdo Federal de 1934. Apontou entdo esse autor,
apoiadc na doutrina alienigena, cinco requisitos para a cobranga da contribuigido
de melloria'é, a saber:

1) a contribuicdo de melhoria s6 pode ser lancada em virtude da execugdo
de um melhoramento publico;

2) sendo que tal melhoramento deve afetar de maneira particular uma rea
limitada e determinével;

3) ndo pode exceder o beneficio decorrente do melhoramento, consideran-
do que esse beneficio se traduz no aumento do valor do imével;

4) ndo pode exceder, ainda, o custo do melhoramento, mesmo que o be-
neficio seja maior, ou melhor, ndo se pode arrecadar mais do que o custo
da obra publica, sob pretexto do beneficio gerado; e

5) deve ser dado ao proprietério tributado ampla oportunidade de mani-
festar-se sobre a imposigao, antes que seja o tributo definitivamente cobra-
do.

Tais requisitos, a nosso ver, delineiam os contornos da contribui¢do de me-
lhoria nos moldes em que instituida originalmente no Brasil, traduzindo ainda hoje
a esséncia do instituto.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 145, III, dispds sobre a com-
peténcia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para
instituir contribuigdo de melhoria. Obviamente, o exercicio dessa competéncia
somente tem amparo constitucional se realizado pelo ente federativo que realizou
a obra publica causadora de valorizagdo imobiliéria, valorizagdo essa que é requi-
sito de validade desse tributo.

" V.g., STJ], REsp n° 362.788, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, j. 28/05/2002; D de 05/08/2002,
p- 284.

5 V.g., 1° Tribunal de Algada Civil do Estado de Sao Paulo - 1° TAC/SP, AC n° 549.669-7, 6* Camara
Especrl de julho de 1995, Rel. Juiz Jorge Farah, j. 28/08/1995, D/SP de 03/10/1995.

16 PINTO, Bilac. Contribuicao de Melhoria, Rio de Janeiro: Forense, 1938, pp. 22-23.
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Enquadrando-se no teor do artigo 3° do CTN, a contribuicdo de melhoria
tem, inegavelmente, natureza juridica tributaria, pertencendo ao grupo de tribu-
tos denominados vinculados, na medida em que depende de uma atividade esta-
tal indiretamente ligada ao contribuinte, a qual, ao lado da valorizagdo imobilia-
ria que dela decorre, compde a sua hipétese de incidéncia.

Ao contrario das taxas, que também sao tributos vinculados a uma atuagao
estatal, a contribui¢do de melhoria pressupde a realizagdo de uma atividade pelo
poder piblico, atividade esta que se relaciona indiretamente com os proprietarios
dos iméveis valorizados.

Enquanto as taxas sdo cobradas em fungédo do exercicio do poder de policia
ou da utilizagao, efetiva ou potencial, de servico publico especifico e divisivel, pres-
tado ao contribuinte ou posto a sua disposigdo (art. 77, CTN), as contribuigoes de
melhoria sdo exigidas quando, mediante a realizagao de obra piblica, tal ativida-
de estatal vincula-se indiretamente ao contribuinte, tendo em vista a presenga de
uma outra circunstancia, qual seja, a valorizagdo imobiliaria decorrente dessa obra
publica.

A caracterizagio da contribuicio de melhoria como tributo vinculado a uma
atividade estatal que se relaciona indiretamente ao contribuinte esta ligada ao fato
de que a obra piublica tem sempre por finalidade beneficiar a coletividade, e nao
alguns poucos individuos que possuem iméveis nas dreas vizinhas. A obra publi-
ca, fruto da atuagao estatal, pode gerar, de modo indireto, a valorizagao imobilia-
ria, situagdo em que o ente federativo fica autorizado a instituir e cobrar a contri-
buigao de melhoria.

Por outro lado, a contribuigdo de melhoria difere-se dos impostos pelo fato
de que estes, na qualidade de tributos nao vinculados, independem de qualquer
atividade estatal para ser cobrados.

Arespeito da diferenciagdo desse tributo em relagao aos impostos e as taxas,
vejamos as ligdes de Rubens Gomes de Sousa'”:

“Por estas caracterfsticas, vé-se que a contribui¢do de melhoria nao é im-
posto nem taxa, porque se aproxima e ao mesmo tempo se distingue de
uns e de outros. Aproxima-se dos impostos porque incide sobre a valori-
zagdo, que € um indice de capacidade contributiva: mas deles se afasta
porque lhe falta o cardter de generalidade, isto é, ndo se cobra de todos os
contribuintes mas apenas de alguns, os proprietarios de iméveis beneficia-
dos pela obra piblica. Por outro lado, aproxima-se das taxas justamente em
face do seu carater remuneratério e do fato de somente ser cobrada de uma
determinada categoria de contribuintes; mas também delas se afasta por
se referir a uma obra e ndo a um servigo piblico, e ainda porque a base do
seu calculo ndo € simplesmente a repartigdo do custo, mas ¢ essa reparti-
¢ao combinada com a valorizagdo individual da propriedade.”

Embora a valorizagao imobiliaria dé ensejo ao enriquecimento do proprieta-
rio do imével, ndo é apenas o principio da capacidade contributiva que informa a
cobranga da contribuigao de melhoria. O principio que veda o enriquecimento sem
causa denota (quando aplicado em relagao ao contribuinte) a possibilidade de o

17 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislagao Tributdria, 2* ed., revista, aumentada e atualiza-
da, Rio de Janeiro: Edigoes Financeiras, 1954, pp. 413-414.
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Estado cobrar a referida contribuicao, também impedindo, sob outra perspectiva
(quando invocado em face do ente tributante), que tal cobranga va além dos limi-
tes previstos no artigo 81 do CTN.

N3o possui esse tributo, por outro lado, natureza ressarcitéria, porquanto nao
visa recompor os gastos do ente publico que realizou uma obra. Ao contrario, a
contribuigao de melhoria visa simplesmente arrecadar, total ou parcialmente, a
expressao financeira que corresponda a valorizagao imobilidria a que deu causa o
ente fecerativo pela realizagdo de uma obra ptblica.

Nacs dizeres de Geraldo Ataliba's, a “contribui¢io de melhoria é o instrumento
Jjuridico pelo qual se transfere aos cofres piiblicos a valorizagao imobilidria, causa-
da por obras piblicas, cuja expressao financeira (da valorizagao) é atribuida pela
ordem juridica ao estado. E que a Constitui¢ao atribui tais valorizages (total ou
parcialmente, conforme a lei, segundo critérios politico-financeiros) a pessoa que
empreende tais obras”. Ainda sobre a questdo da valorizagao imobilidria, ensina o
saudoso mestre que a

“ordem juridica ha de atribuir esse quid novim a alguém. Se silenciar, estd
implicitamente atribuindo-o ao proprietario dos iméveis alcangados, como
que por acessdo. Entretanto, por consideragdes politicas, financeiras, de
equiidade e justiga, etc., a Constituigdo quis atribuir tais valorizagdes ao seu
préprio causador: o poder piiblico. £ o que faz expressamente o art. 145,
III da Constituigdo de 1988, o qual sé requer lei ordindria (art. 150, I) para
implementa-lo.”

A esséncia desse entendimento decorre do fato de que o proprietario de um
imével valorizado por obra piiblica nada contribuiu para que tal valorizagao ocor-
resse, nao sendo justo, portanto, apropriar-se desse beneficio.

Ccmo espécie tributdria auténoma, a contribuigao de melhoria também esta
sujeita Zs limitagdes ao poder de tributar previstas no artigo 150 da Carta Politica,
devendo respeitar especialmente os principios da legalidade, da isonomia e do néo-
confisco.

E importante enfatizar que é vedada a cobranca de contribuigio de melho-
ria sem que haja lei dispondo sobre a exagdao, bem como sobre os critérios utiliza-
dos para aferir a valorizagiao imobilidria decorrente de obra piiblica e, conseqiien-
temente, os termos em que serd lancado o tributo'.

V - Requisitos para Instituicio e Cobranga
Vejamos, a seguir, de modo especifico, cada um dos requisitos para institui-
¢io e cobranca do tributo.

18 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia Tributdria, 6° ed., Sdo Paulo: Malhe:ros, 2000, p. 175.

19 Nesse sentido: TRF da 4 Regido, Apelacio em Mandado de Seguranca n°® 95.04.33539-0, Turma
de Férias, Juiz Rel. Fabio Rosa, D de 14/04/1999. Vide ementa: “Tributdrio. Mandado de Seguranga.
Legitimidade Passiva. Processo Civil. Apelagao. Limites. Contribuicio de Melhoria. Esgoto Insular.
Decreto Municipal 20/92 (Dec-20/92). (...) 3. A existéncia de Lei que promove alteracdes genéricas
no Cédigo Tributério Municipal nio autoriza a instituigio, por meio de decreto, da contribuigio
de melhoria, pois este nio ¢ instrumento adequado i criagdo de tributo, sendo necessaria lei espe-
cifica. 4. O Decreto Municipal 20/92 (dec-20/92) foi instituido no ano de 1992 e violou o principio
da anterioridade, pois surpreendeu o contribuinte com a exigéncia de tributc no mesmo exercicio
financeiro em que foi instituido. 5. Apelagio e remessa oficial improvidas.”



DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n? 18 287

V1) Realizagio de obra piiblica

A realizagdo da obra publica é uma das condigdes para a cobranga da contri-
buigao de melhoria®. Sem obra piiblica, nao se pode cogitar na possibilidade de
instituigao desse tributo, mesmo porque a Constituicdo Federal é expressa nesse
sentido. Nao basta, portanto, arealizacdo de qualquer obra. Necessario que a obra
corresponda a concretizagdo do exercicio de competéncias atribuidas ao Poder
Publico, visando, deste modo, atender interesses ptblicos®'.

Ha uma corrente doutrindria® que defende que as obras publicas capazes de
ensejar a cobranga de contribui¢do de melhoria estao previstas no rol taxativo cons-
tante do artigo 2° do Decreto-Lei n°® 195/67%. Independentemente de questionar
a taxatividade ou nao da referida lista, fato é que, se um ente politico, ao exercer
dentro das competéncias que lhe sdo atribuidas a atividade de realizagdo de obra
publica, obra essa que tenha por desiderato atender interesses piblicos, quer nos
parecer que estard ele autorizado, presentes os demais requisitos, a instituir a con-
tribuigao de melhoria.

Importante enfatizar que a mera existéncia de obra publica, por si s6, nao
pode ensejar a cobranga da contribuigdao de melhoria, j4 que dessa obra pode ad-

® Nesse sentido: STF, RE n° 140.799-4, Tribunal Pleno, Rel. Min. Ilmar Galvio, D de 08/09/1995,
p- 28.360. Vide ementa: “Tributdrio. Municipio de Santo André/SP. Taxa de pavimentagio asfalti-
ca. Lein. 3.999/72, art. 244. Inconstitucionalidade. Tributo que tem por fato gerador beneficio re-
sultante de obra piiblica, préprio de contribuigao de melhoria, e nio a utilizagao, pelo contribuin-
te, de servigo piiblico especifico e divisivel, grestado ao contribuinte ou posto a sua disposigao. Im-
possibilidade de sua cobranga como contribuigao, por inobservincia das formalidades legais que
constituem o pressuposto do langamento dessa espécie tributéria. Inocorréncia da alegada afronta
aoart. 18, II, da EC 01/69. Inconstitucionalidade, que se declara, do art. 276 da Lein. 3.999, de 29
de dezembro de 1972, do Municipio de Santo André/SP. Recurso nio conhecido.”

# Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, entende-se por interesse piiblico aquele que é “perti-
nente i sociedade como um todo e s6 ele pode ser validamente objetivado, pois este € o interesse
que a lei consagra e entrega 2 compita do Estado como representante do corpo social” (Curso de
Direito Administrativo, 11* ed., Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 57).

** Hugo de Brito Machado entende que a relagao das obras piblicas previstas no artigo 2° do Decre-

to-Lei n°® 195/67 “¢ taxativa, isto €, um obra que nao tenha sido ali indicada nio ensejar4 a cobran-

ca dessa espécie tributdria pelo menos por parte da Unido Federal. Todavia, a descrigao ali feita é

bastante abrangente, de sorte que dificilmente se poder4 ter uma obra publica que na mesma nio

esteja contida.” (Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional, vol. I (artigos 1° a 93), Sao Paulo: Atlas,

2003, p. 695). Também Pedro Roberto Decomain, ao se referir ao artigo 2° do Decreto-Lei n° 195/67,

sustenta que “aquele diploma estabelece quais as obras piiblicas cuja implantagao 1permite a cobranga

do tributo. Cuida-se de enunciagio taxativa, em homenagem ao principio da legalidade. Outras,
nio enquadréveis naquele rol, niao permitem cobranga da contribuigao.” (Anotagdes ao Cédigo Tribu-

tdrio Nacional, Sao Paulo: Saraiva, 2000, p. 359)

“Art. 2° Serd devida a Contribuigio de Melhoria, no caso de valorizagio de iméveis de proprieda-

de privada, em virtude de qualquer das seguintes obras piblicas:

I - abertura, alargamento, pavimentagao, iluminagio, arborizagao, esgotos pluviais e outros melho-

ramentos de pragas e vias piiblicas;

II - construgao e ampliagao de parques, campos de desportos, pontes, tineis e viadutos;

III - construgao ou ampliagao cre sistemas de transito rapido, inclusive todas as obras e edificagées

necessarias ao funcionamento do sistema;

IV - servigos e obras de abastecimento de 4gua potdvel, esgotos, instalagdes de redes elétricas, tele-

fonicas, transportes e comunicagées em geral ou de suprimento de gés, funiculares, ascensores e ins-

talagoes de comodidade publica;

V - protegao contra secas, inundagées, erosao, ressacas, e de saneamento e drenagem em geral, di-

ques, cais, desobstrugio de barras, portos e canais, retificagao e regularizagio de cursos d’4guas e

irrigagao;

VI - construgao de estradas de ferro e construgao, pavimentagao e melhoramento de estradas de ro-

dagem;

VII - construgio de aeré6dromos e aeroportos e seus acessos;

VIII - aterros e realizagdes de embelezamento em geral, inclusive desapropriagdes em desenvolvi-

mento de plano de aspecto paisagfstico.”
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vir desvalorizagdo dos iméveis adjacentes, hipétese em que o direito de indeniza-
Gao a que cabe aos proprietdrios desses iméveis poderia ter seus efeitos anulados
pela instituigdo e cobranga de contribuigao de melhoria. Essencial, portanto, que
a valorizagdo imobilidria seja observada como requisito de validade desse tributo.

1/2) Valcrizagao imobilidria decoriente de obra piiblica

A valorizagao imobilidria vem sendo atacada por parte da coutrina, que de-
fende que a instituigdo de contribuigdo de melhoria nao depende da existéncia de
um nexo causal entre obra ptiblica e valorizagdo dos iméveis adjacentes, mas tao-
somentz de qualquer beneficio que tal obra acarrete para os proprietérios desses
iméveis. Trata-se, pois, de entendimento que corresponde a interpretagao literal
do artigo 145, III, da Carta Magna, posigdo essa que acaba por negar vigéncia ao
artigo &1 do CTN.

Representante dessa corrente doutrindria, Lufs Eduardo Schoueri*® atesta
o0 seguinte:

“Possivel, pois, ainstitui¢do da contribuigdo, desde que presente o elemento
‘melhoria’ que com ‘valorizagao’ nao se confunde. Limite para a contribui-
¢ao de melhoria permanece sendo, exclusivamente, o custo da obra (cost
assessment).”

Posigdo contraria é aquela que, mesmo com a evolugao legislativa da matéria
que acabou por suprimir, sobretudo em nivel constitucional, a expressao “valori-
zagao imobilidria”, entende ainda ser esse um requisito essencial para a institui-
¢ao da contribuicio de melhoria.

Dentro dessa linha de pensamento, a simples melhoria, dissociada da valori-
zagdo imobilidria, ndo seria suficiente para, escorada no custo da obra piblica,
denotar uma base econdmica capaz de autorizar a tributagao. A melhoria deve ser
dimensionada com base em um critério objetivo, qual seja, a valcrizagdo dos imé-
veis adjacentes a obra piblica®*, mesmo porque a melhoria, sozinha, ndo se incor-
pora no patriménio particular, situagdo diversa do que ocorre com a valorizagao
imobilidria.

Por outro lado, considerar que apenas a melhoria advinda de obra publica,
independente de valorizagao imobilidria, seria suficiente para justificar a exigén-
cia da contribuigao, significa ofender o principio da isonomia, na medida em que
a melhoria consiste num resultado eventual cujos destinatdrios nao sao os propri-
etdrios dos imoveis lindeiros, mas ao contrario, tal beneficio resultante de obra
publica é apropriado por toda a sociedade. Nesse sentido sdo as ligdes de Pedro
Roberto Decomain®’:

“E que a obra ptblica nunca é realizada para que alguém, em particular,
tenha dela um beneficio. Se a Administragdo Pablica rasga ou pavimenta
uma rodovia, ou constréi um aerédromo, nio o faz tendo em vista o bene-
ficio ou a comodidade, especificamente, dos proprietdrios dos iméveis lin-
deiros a obra implantada ou melhorada. Toda obra piiblica tem sempre o

# SCHOUERI, Luis Eduardo. “A Instituigio da Contribuigio de Melhoria e a Necessidade da Valori-
zagio do Imével”. Revista de Direito Tributdrio Atual n® 15, Sio Paulo: IBDT/Dialética, 2000, p. 59.

% No mesmo sentido: OLIVEIRA, Régis Fernandes de. “Inexisténcia da Contribuigio de Melhoria no
Direito Brasileiro”, Revista de Direito Tributdrio n® 36, Sio Paulo: RT, 1986, pp. 62-66.

% Cf. AMARO, Luciano da Silva. Direito Tributdrio Brasileiro, 2* ed., Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp. 46-48.

¥ DECOMAIN, Pedro Roberto. Anotagées ao Cddigo Tributdrio Nacional, Sio Paulo: Saraiva, 2000, p.
357.
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propésito de trazer beneficios para a comunidade como um todo. A cons-
trugdo da rodovia, ou sua pavimentagao, representa um dos exemplos mais
claros. Ndo se destina ela, por 6bvio, ao beneficio apenas dos que sdo pro-
prietarios de terrenos a ela contiguos. Destina-se ao beneficio de quaisquer
pessoas que venham a necessitar locomover-se pela rodovia, pouco importa
sejam ou ndo proprietdrias de iméveis situados as suas margens. Seria,
portanto, inteiramente injusto que apenas os proprietdrios dos iméveis lin-
deiros viessem a ter de pagar a contribui¢do de melhoria, em valor que
poderia chegar até mesmo ao rateio, entre todos eles, do custo total da
obra, quando na verdade essa mesma obra se destina ao beneficio da co-
munidade considerada como um todo.”

Recapitulando a idéia de que nao basta obra piblica para validar a cobranca

de contribuicdo de melhoria, é de se notar que a valorizagdo imobilidria constitui
requisito imprescindivel, j4 que sem ela, poder-se-ia cogitar uma situagao em que
um proprietdrio de imével, que sofresse desvalorizagao em decorréncia de obra
publica, viesse a ter tolhidos os efeitos do seu direito a indenizagao constitucional-
mente garantido, pela responsabilizagdo patrimonial do Estado (artigo 37, § 6°),
J4 que a cobranga do tributo justificada pela simples existéncia de obra piiblica
implicaria, de outro lado, um 6nus ao referido proprietario. Nesse sentido, alerta
Priscilla Figueiredo da Cunha Rodrigues®:

“Isso poderia propiciar burla a obrigagao de indenizar, na medida em que
o Poder Publico poderia pretender compensar, com a contribuigdo de
melhoria, o débito resultante do dano, esquivando-se, em tltima anélise,
de indenizar. Constituir-se-ia, com isso, uma situagao esdrixula e inacei-
tavel, por violar a isonomia e a distribuigdo dos 6nus sociais.”

Complementando essas idéias, vejamos as ligdes de Luciano da Silva Amaro®:
“A contribuigdo de melhoria se liga a uma atuagao estatal que por reflexo
se relaciona com o individuo (valorizagio de sua propriedade). Esse refle-
xo é eventual, j4 que da obra nem sempre resulta aquela valorizagdo; por
vezes ocorre o contrario: a obra desvaloriza o imével, ensejando pedido de
reparagao do individuo contra o Estado, com o mesmo fundamento 16gi-
co que embasa a contribui¢do de melhoria: se a coletividade nao deve fi-
nanciar a obra que enriquece um grupo de individuos, também nao se pode
empobrecer esse grupo, para financiar uma obra que interessa a coletivi-
dade.”

Intimeros sdo os precedentes dos tribunais superiores* no sentido de que, sem

a valorizagdo imobilidria decorrente de obra piiblica, ndo se pode cobrar a contri-
buigdo de melhoria. A titulo de exemplo, cite-se®':

28

29
80

31

RODRIGUES, Priscilla Figueiredo da Cunha. Contribuigao de Melhoria, Sao Paulo: Malheiros, 2002,
. 50.

P.li\MARO, Luciano da Silva. Direito Tributdrio Brasileiro, 2* ed., Sao Paulo: Saraiva, 1998, pp. 46-48.
V.g., STJ, REsp n° 200.283/SP, 1* Turma, Rel. Min. Garcia Vieira, D de 21/06/1999; REsp n°
169.131/SP, 1# Turma, Rel. Min. José Delgado, D/ de 03/08/1998; REsp 143.996/SP, 2* Turma, Rel.
Min. Peganha Martins, DJ de 06/12/1999; STF, RE n° 116.147/SP, 22 Turma, Rel. Min. Célio Bor-
ja, j- 29/10/1991, DJU de 08/03/1992, p. 6.268; RE n° 116.148-3/SP, 1 Turma, Rel. Min. Octavio
Gallotti, j. 16/02/1993, Dju de 21/05/1993, p. 9.768; RE n°® 114.069-1/SP, 22 Turma, Rel. Min. Carlos
Velloso, j. 15/04/1994, DJU de 20/09/1994; RE n° 290.260/SP, Rel. Min. Nelson Jobim, Df de
09/05/2001; RE 237.710/SP, Rel. Min. Ellen Gracie, D de 30/03/2001.

ST]J, REsp n° 280.248/SP, 2° Turma, Rel. Min. Francisco Pecanha Martins, j. 07/05/2002, Df de
28/10/2002.
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“Tributo. Contribuigio de Melhoria. Fato Gerador. Valorizagio do Imével.

Art. 81/CTN. Precedentes do STF e ST]J.

1. A contribuigdo de melhoria tem como fato gerador a valorizagiao do imé-

vel que lhe acarreta real beneficio, ndo servindo como base de célculo, tao-

36 o custo da obra prblica realizada.

2. Recurso especial conhecido e provido.”

Conclui-se, enfim, que a contribuigdo de melhoria somente poderd ser exi-

gida em funcdo da constatagio de valorizagdo imobilidria decorrente de obra pu-
blica.

123) Custo total da obra como limite global da cobranga

O artigo 81 do CTN é claro ao estabelecer o limite global para a cobranca da
contribui¢do de melhoria, representado pela despesa incorrida na realizagao de
obra publica.

Nao faltam, entretanto, vozes que proclamam nao mais existir, a luz da Cons-
tituigio Federal de 1988, esse limite global. Para os tributaristas’® que defendem
tal linha de pensamento, nada impede que o Estado arrecade além do custo total
da obra prblica que ensejou a contribuigao de melhoria. Dessa tese, contudo, ou-
samos discordar.

Conforme mencionado linhas atrds, com o respaldo das ligdes de Geraldo
Ataliba, o produto da arrecadagio da contribuigdo de melhoria nao visa ressarcir
os cofres do ente politico que incorreu em gastos na realizagdo de obra ptblica.
Diferentemente, a contribuigao de melhoria presta-se a devolver ao ente federati-
vo a riqueza que ele gerou com a realiza¢io da obra, riqueza essa caracterizada pela
valorizagao imobilidria dos iméveis adjacentes.

Nesse contexto, indaga-se: poderia o Estado ficar limitado, na cobranga des-
se tributo, aos custos incorridos na realizagao da obra piblica, quando a valoriza-
¢do imobilidria gerada for superior a tais gastos? Para responder tal questdo é pre-
ciso invocar o principio que veda o enriquecimento sem causa do Estado, para
concluir que, ndo possuindo os entes publicos finalidade lucrativa, ndo ha porque
ultrapassar o limite global na cobranga da contribuigdo. Ocorrendo isso, estaria o
Estado usurpando a sua condigao de ente piblico, passando a incorporar uma
caracteristica que ndo lhe é natural ou peculiar.

Ainda que os proprietérios de iméveis valorizados por obra ptiblica percebam
uma riqueza superior ao valor que lhes seria proporcionalmente cobrado a titulo
de contribui¢do de melhoria com base no custo total dessa obra, ndo hd porque
sustentar que a coletividade, de forma indireta, personificada nz figura do Esta-
do, estazia propiciando o enriquecimento sem causa, dessa vez de alguns poucos
individuos. Essa circunstincia especial ndo implica qualquer énus adicional ao
Erario Fiblico, caracterizando uma situagido em que nao hé ofensa de direitos. O
mesmo 0corre quando iméveis préximos a um clube recreativo rezém inaugurado
experimentam valorizagao pela circunstancia especial de sua localizagao privilegia-

3 Entre eles, BARRETO, Aires F. Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional, vol. I, coord. Ives Gandra
da Silva Martins, Sao Paulo: Saraiva, 1998, pp. 593-5394; ROCHA, Valdir de Oliveira. Determinagao
do Montante do Tributo, 2° ed., Sdo Paulo: Dialética, 1995, p. 145; CARRAZZA, Roque. Curso de Di-
reito Canstitucional, 6* ed., Sdo Paulo: Malheiros, p. 300.
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da, mas nem por isso pode o aludido clube pleitear para si a valorizagdo imobilia-
ria que gerou aos iméveis localizados nas suas imediagoes.

Dessa forma, se por um lado ao Estado € atribuida a valorizagdo imobilidria
decorrente de obras publicas que realiza, de outro h4 uma limitagao para o exer-
cicio dessa prerrogativa, que € justamente o limite global a ser observado na co-
branga da contribui¢do de melhoria.

E importante que o principio que veda o enriquecimento sem causa seja apli-
cado de modo balanceado, ora impedindo que apenas alguns particulares perce-
bam riqueza gerada por obra ptblica, ora vedando que o Estado avance sobre essa
riqueza além do quanto efetivamente gastou para gera-la. Se se permitir que o
Estado desrespeite o limite global, para entdo cobrar toda a valorizagao imobilia-
ria percebida pelos proprietéarios dos iméveis afetados por obra publica, estaria ele
assumindo uma condigio de agente do mercado imobilidrio, cujo objetivo Gltimo
é, como em toda atividade privada, a obtencao de lucro.

Nao ha davida de que a contribuigdo de melhoria incide sobre a valorizagao
imobiliaria gerada por obra piblica, respeitados os limites estabelecidos pelo ar-
tigo 81 do CTN, dentre os quais o limite global correspondente ao custo total da
obra. Noutras palavras, a contribuicdo de melhoria nao é cobrada em funcgao do
custo da obra piblica, embora seja por ele limitada.

174) Acréscimo no valor do imével como limite individual

O segundo limite contemplado pelo artigo 81 do CTN € o individual, carac-
terizado pelo acréscimo de valor experimentado pelos iméveis afetados pela obra
publica. Por esse limite, entdo, a contribui¢ao ndo pode ser cobrada, em relagao a
cada imével, em patamar superior a valorizagao experimentada individualmente.

V.5) Publicagao prévia dos elementos contidos no artigo 82, I, do CTN e a possibilidade de
contestagao por parte dos interessados

O inciso I do artigo 82 do CTN pressupde a prévia publicagao, por meio de
lei, dos requisitos minimos para a cobranga da contribuicdo de melhoria, quais
sejam: i) memorial descritivo do projeto, ii) orcamento do custo da obra, determi-
nagao da parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuigao, iii) delimita-
¢do da zona beneficiada e iv) determinacdo do fator de absorcdo do beneficio da
valorizagdo para toda a zona ou para cada uma das areas beneficiadas nela conti-
das. Na pritica, por forga do artigo 5° do Decreto-Lei n® 195/67, a publicagdo pré-
via desses requisitos vem ocorrendo por meio de edital, o que entendemos con-
trariar o artigo 82, que contempla a necessidade de lei para tanto.

Questao que se coloca € se o edital deve ser necessariamente publicado antes
da realizagio da obra piiblica, ou se pode ser publicado posteriormente a ela, mas
obviamente antes da cobranga da contribuigao.

Sobre o assunto, Célio Armando Janczeski* assim se manifesta:

“A ‘publicagdo prévia’ a que se refere a legislagao deve ser compreendida
como anterior i cobranca da exagio, ndo darealizagio da obra. Nesse sen-
tido a jurisprudéncia majoritaria, conforme se verifica dos julgamentos
publicados na T] 105/1281, 117/861 e JTA-RT 89/88 e 106/57.”

3 JANCZESKI, Célio Armando. “A Controvertida Contribuigao de Melhoria”, Revista Dialética de Di-
reito Tributdrio n° 30, Sao Paulo: Dialética, 1998, p. 34.



292 DIREITO TRIBUTARIO ATUAL n® 18

Ccnforme ressalta o referido autor, a jurisprudéncia majoritdria indica a ne-
cessidade de a publicagdo do edital ser apenas anterior a cobranga, mas nao ne-
cessariamente anterior a realizagao da obra*, posigdo essa da qual partilhamos.

Note-se que a publicagdo do edital nao se confunde com o langamento do
tributo. O ato administrativo de langamento deve ser; conforme mencionado, pos-
terior a verificagao da valorizagao imobilidria, devendo ainda respeitar o princi-
pio da anterioridade tributéria.

Por outro lado, o inciso II do artigo 82 garante o direito dz os interessados
impugnarem os elementos a que se refere o inciso I do mesmo dispositivo, obser-
vado o prazo de 30 dias da sua respectiva publicagao.

Por fim, verifica-se que o langamento da contribuigdo de melhoria enquadra-
se na modalidade denominada langamento de oficio, a exemplo do que ocorre no
caso do Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana - IPTU.

Tao logo langado o tributo, pode o contribuinte, diante de eventual irregu-
laridade ou ilegalidade, impugnar o langamento (e ndo mais o edital), dando ini-
cio a sua revisao.

VI - Hipétese de Incidéncia da Contribuicio de Melhoria
VI1.1) Critério material

O critério material da hipétese de incidéncia da contribui¢ao de melhoria
pode ser definido como a agao de perceber valorizagao imobilidria em decorrén-
cia de obra piblica. Assim, sendo o proprietdrio de um imével beneficiado pela
valorizagdo desse bem em virtude de obra piblica, estardo presentes as condigoes
para o nascimento da obrigagio tributaria.

O critério material possui, entdo, como nticleo, o verbo adquiriz; e como com-
plemento: riqueza por meio de valorizagao tmobilidria causada por obra priblica. Rique-
za, nesse contexto, deve ser entendida como uma expressao genérica da qual a
valorizagao imobilidria é a espécie necessdria para se viabilizar o nascimento da
obrigagao tributaria.

V1.2) Aspecto temporal

O aspecto temporal diz respeito ao exato momento em que ocorre a valori-
zagao imobilidria causada por obra piiblica. Dessa forma, o momento em que a
obrigagao tributdria surge de modo concreto somente pode ser posterior a reali-
zagao da obra piiblica da qual decorra a valorizagao imobiliaria.

Nao ha que se falar, portanto, na hipétese de considerar existente a obriga-
gao tritutdria sem que antes esteja constatada a valorizagao imobilidria em virtu-
de de cbra piiblica j4 pronta e acabada. Nesse sentido, o fato gerador da contri-
buigao de melhoria consiste ndo apenas na conclusio da obra piblica, como tam-
bém na efetiva constatagio da valorizagio imobilidria. Se é certo que a valorizagao
pode existir motivada pela mera expectativa da realizacao da obra piiblica, tal va-

% Pela publicagio anterior a cobranga: STJ, 2* Turma, REsp n° 89.791/SP, Rel. Min. Ari Pargendler,
Jj- 02/C6/1998, DJU de 29/06/1998, p. 139; STJ, 12 Turma, REsp n° 431.068/SP; Rel. Min. Humber-
to Gomes de Barros, j. 04/06/2002, Df de 12/08/2002; ST], 2* Turma, REsp n° 8.417/SP, Rel. Min.
Amér:co Lugz, j. 17/05/1993, DJU de 05/06/1995. Pela publicagio anterior 4 realizagao da obra pi-
blica: ST], 22 Turma, REsp n° 8.417/SP, Rel. Min. Américo Luz, j. 17/05/1993, DJU de 05/06/1995,
p. 16.647.
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lorizagdo sozinha, independentemente da existéncia da obra ptblica que lhe da
embasamento, nao é suficiente para justificar o nascimento da obrigagéo tributa-
ria.

Nessa linha de idéias, o aspecto temporal esté ligado, em primeiro lugar, a
realizagdo da obra piblica, e, de forma complementar, a valorizagido imobiliaria
dela decorrente. Embora sejam dois fatos distintos, apenas com a sua conjugacao,
atestando o nexo de causalidade entre eles, é que ocorre o fato gerador da contri-
buigdo de melhoria.

Por fim, embora a Constituicio Federal de 1988 nio seja expressa em rela-
¢do a necessidade de observancia do principio da anterioridade para fins de insti-
tuigdo da contribui¢do de melhoria, dadas as peculiaridades desse tributo, ndo nos
parece, contudo, que da regra da anterioridade tenha sido ele excepcionado. Por-
tanto, constatada a valorizagdo imobilidria e instituida a contribuigido de melhoria,
somente a partir do exercicio seguinte é que a cobranga podera ser efetivamente
realizada (art. 150, III, “b”), observado ainda o prazo de noventa dias da data em
que haja sido publicada a lei instituidora do tributo (art. 150, III, “c”).

VI.3) Aspecto espacial

Em relagdo ao aspecto espacial, é importante notar que a imposigao da con-
tribuicdo de melhoria somente sera legitima em relagdo a drea na qual se locali-
zam os iméveis abrangidos pela valorizagdo decorrente de obra publica. Trata-se,
assim, da zona de influéncia, caracterizada por abranger a drea que experimenta
efetivamente a valorizagio imobiliaria.

Vale ressaltar, contudo, que a zona de influéncia pode estar contida nao ape-
nas no territério do ente tributante (responsavel pela obra piblica e titular da va-
lorizagdo imobilidria causada), mas também no territério do ente federativo (Es-
tado ou Municipio) vizinho. Neste caso, ndo ha qualquer davida em se afirmar que
o aspecto espacial, no que se refere a hipétese de incidéncia da contribuigdo de
melhoria, corresponde a zona de influéncia, limitada, porém, ao territério do ente
tributante.

Noutras palavras, ndo poder4, por exemplo, um Municipio que tenha reali-
zado uma obra, gerando valorizagdo de iméveis situados dentro do seu territério
e também de outros localizados no territério de Municipio vizinho, pretender co-
brar contribui¢io de melhoria em relacio a estes dltimos. A cobranga do tributo
fica limitada, portanto, a area territorial de competéncia do ente federativo, inde-
pendentemente da zona de influéncia.

Evidentemente que, nesse particular, ndo havera problemas em relagdo as
contribui¢bes de melhoria instituidas pela Unido Federal, desde que respeitada a
mencionada zona de influéncia.

VI.4) Aspecto pessoal

O sujeito ativo é necessariamente o ente politico (Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios) que realiza obra publica da qual decorre valorizagao imo-
biliaria.

Asujeigdoativa estd intimamente ligada a competéncia administrativa do ente
federativo quanto a realizagdo de determinadas obras piblicas. Melhor dizendo,
as obras executadas por um determinado ente politico (em fungdo da competén-
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cia que lhe foi outorgada para desempenhar servigos piblicos especificos) consti-
tuem verdadeiro requisito de validade para a instituigdo e a cobranca de contribui-
¢6es de melhoria relacionadas a tais obras piblicas.

E possivel que, dentro da perspectiva de parafiscalidade, um ente politico,
aquele que realizou a obra publica, delegue a outro a atividade de fiscalizagdo e
arrecadacdo da contribuigdo de melhoria*. Na prética, porém, niao ha noticias de
que tal procedimento tenha sido adotado.

O sujeito passivo da contribuigdo de melhoria, por outro lado, é o proprieta-
rio do imdvel valorizado por obra ptblica. Ha autores, contudo, como Aires Bar-
reto®, que sustentam a possibilidade de, além do proprietério, serem também con-
siderados sujeitos passivos o titular do dominio 1til, o usufrutuario e o compromis-
sario-comprador imitido na posse.

Nao partilhamos desse entendimento, na medida em que, de acordo com o
critério material da hipétese de incidéncia da contribuigao de melhoria, somente
o dono do imével (detentor do direito de propriedade) adquire a riqueza repre-
sentada pela valorizagdo imobilidria decorrente de obra publica, dai por que ape-
nas ele pade ocupar a posigdo passiva dessa relagao juridico-tributéria. Noutras
palavras, a luz da doutrina de Orlando Gomes*, o direito de propriedade, embo-
ra passivel de limitagdes, é indivisivel, ndo podendo outros direitos constituidos
sobre o mesmo bem absorver a valorizagdo imobilidria que somente beneficia o
dono do imével. Portanto, sé o proprietario é sujeito passivo da contribuigdo de
melhoria.

V1.5) Aspecto quantitativo

A base de cilculo da contribui¢gdo de melhoria é a valoriza¢gdo imobiliaria,
tendo dois limites, o global, relacionado ao custo total da obra, e o individual, cor-
respondente ao acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével benefi-
ciado.

% Vide art-gos 12, § 7°, e 13 do Decreto-Lei n° 195/67.

3 Cf. BARRETO, Aires F. Comentdrios ao Cédigo Tributdrio Nacional, vol. 1, coord. Ives Gandra da Silva
Martins, Sdo Paulo: Saraiva, 1998, pp. 590 e ss.

*” Segundo Orlando Gomes: “Os direitos reais na coisa alheia seriam resultado da decomposigio dos
diversos poderes juridicos contidos no direito de propriedade. O proprietdrio desmembraria um desses
poderes e o atribuiria a outra pessoa. Os direitos elementares do dominio ou podeses juridicos do pro-
prietario sio os direitos de usar, gozar e dispor da coisa (jus utendi, fruendi et abutendi). Destacando
algum ou mais de um desses direitos elementares, o proprietério constitui um cireito real limitado.
Se, v.g., desmembra o direito de usar, constitui o direito real de uso; se destaca o direito de usar e
gozar, constitui o direito real de usuftruto, e assim por diante. (...) Esta concepgio do modo de for-
magio Cos jura in re aliena enraiza no equivoco, ainda hoje difundido, de se considerar a proprie-
dade uma soma de faculdades, direitos ou poderes. Hoje, nio mais se admite esse fracionamento,
préprio da superada concepgao feudal do dominio. O dominio configura-se atualmente como um
direito unico, embora complexo. Haveria impropriedade em qualificar os direitos reais na coisa
alheia como formas de propriedade limitada. Nao seriam, propriamente, mas, sin, limitagées ao direito
itnico do proprietdrio. Melhor se designam, pois, como direitos limitados. A limitagio varia em exten-
sdo e intensidade, permitindo, em conseqiiéncia, a formagio de diversos direitos reais na coisa de
outren1. Pode chegar ao ponto de privar o proprietario do gozo de todas as utilidades econdmicas
da coisa. como se verifica na enfiteuse, em que o direito do propriedade, perpetuamente, se limita 2
percepcio do foro anual e ao recebimento do laudémio quando nio exerce o direito de opgao.
Constituido um direito real limitado, o direito do proprietario nio se destréi, nao se fraciona, nio se
desmen:bra, mas apenas se limita por forga da constituigio de outro direito sokre a mesma coisa.”
(Direitos Reais, 14” ed., Rio de Janeiro: Forense, 1999, pp. 14-15)
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A base de cdlculo da contribuicio de melhoria nio se confunde com o custo
da obra, devendo apenas estar a ele limitado.

Com efeito, a base de cilculo da contribui¢io de melhoria consiste na varia-
gdo positiva do valor do imével causada por obra ptblica, respeitados os limites
global e individual.

A partir da verificagdo da base de célculo, a aliquota aplicavel poderia cor-
responder a até 100%. Interessante é o posicionamento adotado por Eliana Cal-
mon, para quem a contribui¢do de melhoria “ndo tem aliquota ou base de calcu-
lo, porque tem como limite o custo total da obra, o qual deve ser rateado entre os
que se beneficiarem com a valorizagao imobilidria, sendo esta valorizagao o limite
individual cobrado de cada beneficiario™.

Embora a interpretagdo da autora acima mencionada seja possivel, entende-
mos que todo tributo tem base de cilculo e aliquota, ainda que, como no caso da
contribuicdo de melhoria, a aliquota possa corresponder a 100% do valor da base
de calculo.

VII - Conclusoes
Diante das consideragdes acima formuladas, podemos, em linhas gerais, sin-
tetizar o seguinte:
- é impossivel cogitar-se da cobranga anterior a conclusio da obra ou sem
que se tenha constatado a valorizagdo imobilidria dela decorrente, uma vez
que tal valorizagdo e a obra ptblica que a causou sdo condicdes sucessivas
e interdependentes de validade da contribui¢ao de melhoria; e
- é necessaria a edigao de lei dispondo nao apenas sobre todos os aspectos
da hipétese de incidéncia do tributo, mas principalmente estabelecendo os
critérios para se aferir a valorizagao imobilidria.

% CALMON, Eliana. Cédigo Tributdrio Nacional Comentado, coord. Vladimir Passos de Freitas, Sao Paulo:
RT, 1999, p. 378.





