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HINTRODUCAO

A contribuicdo de melhoria € uma das espécies tributdrias presentes em nosso
ordenamento juridico. Ao lado dos impostos, das taxas, das contribui¢cdes especiais e
dos empréstimos compulsérios, completa as espécies do género tributo. E a espécie
tributdria que possui como fato gerador a realizacdo de obra publica da qual decorra

valoriza¢do em imdvel particular.

A contribuicdo de melhoria é um instrumento de grande valia para o desenvolvimento
da atividade urbana. As obras publicas consistem em uma das formas pelas quais se
exterioriza a atividade urbanistica. Sdo exemplos de obras publicas as de saneamento
basico, constru¢cdo de estradas e metrds, constru¢do, alargamento e pavimentacdo de
ruas, canalizacdo, etc. Logo, percebe-se que o tributo da contribuicdo de melhoria é

meio capaz de otimizar a gestdo urbanistica brasileira, de forma a garantir que



particulares contribuam na efetivacdo de benfeitorias destinadas a propiciar uma melhor

condic¢do de vida no espaco em que habitam.

A contribuicdo de melhoria é um tributo constitucionalmente previsto, mas pouco
utilizado por nossos entes politicos —a competéncia para institui-la € concorrente e nao
privativa. Um estudo mais pormenorizado sobre esse instituto € tarefa que se impde
para que esse ‘“tributo esquecido” possa se transformar em um importante instrumento
para o aumento da percepcdo de recursos por parte do Poder Publico, de forma a
otimizar a gestdo urbanistica de nossa Administracdo Publica. Observe-se que os
Municipios buscam novas fontes de recursos e esquecem essa importante forma de
arrecadacdo legal e justa, pois, equilibra a relacdo entre o investimento feito com
recursos gerais do orcamento com aqueles beneficidrios diretos dos efeitos dessa acdo

administrativa.
2)MATRIZES HISTORICAS: MODELO ANGLO- SAXONICO E GERMANICO

Qualquer instituto ou categoria juridica possui um fundamento, isto €, uma razdo ou
motivo capaz de explicar e legitimar a necessidade de sua existéncia juridica. A
contribuicdo de melhoria, nesse sentido, possui duas versdes histdricas relacionadas
com o fundamento de sua existéncia: a anglo- saxonica e a germanica. O estudo destas
versdes ou matrizes histéricas € de grande relevo para uma exata compreensdo do
instituto, haja vista que cada qual dard origem a diferentes modelos de contribuicdo de

melhoria, com distintos fatos geradores e bases de calculo.

A remissao histérica que se faz sobre a contribuicdo de melhoria do modelo anglo-
saxOnico € a cobranca do chamado betterment tax para melhoramentos nos rios Lea e

Tamisa, na Inglaterra, no ano de 1605. A esse respeito grava Sacha Calmon Navarro:

“Reza a lenda que a coroa britanica resolveu retificar o rio Tamisa, nas imediacdes de
Londres, e murar as suas margens no trecho citadino. E fez-se o empreendimento, a
custos bem elevados. Terminada a obra, verificou-se que os suditos de sua majestade,
especialmente os londrinos, tinham acabado de obter grande conforto. O rio ja nao
transbordava, alagando a cidade. Logo se pos o Parlamento britanico a discutir o caso e
chegou a conclusdo de que uma classe especial de suditos auferira especial vantagem

patrimonial: os afortunados proprietarios das dreas rurais proximas a cidade, agora



Otimas (antes alagadigcas e pantanosas e, por isso mesmo, inaproveitaveis).... E a plus
valia, a valorizacdo, ndo decorrera do esforco préprio dos donos, nem de investimentos
particulares em benfeitorias, nem da desvalorizacdo de libra esterlina. Decorrera, em
verdade da realizacdo da obra publica. Teria se resolvido, entdo, instituir um tributo
especifico com a finalidade de ‘capturar a mais- valia imobilidria decorrente daquela
obra publica’, cuja base de calculo seria precisamente a expressdo da valorizagdo obtida
por cada um dos proprietdrios. Assim, teria ocorrido contribui¢io de melhoria em

imovel de particular, decorrente de obra publica.... .

Assim, do modelo ingl€s do betterment tax nota-se a estreita correlacdo do surgimento
do tributo a uma imposicao de uma valorizacdo imobilidria ocasionada pela realiza¢ao
de uma obra publica. E essa imposi¢ao nasce portanto ligada ao principio de eqiiidade,

que repudia o enriquecimento ilicito.

Outra matriz histérica vem dos germanicos, que desde o inicio aplicaram a contribui¢ao
de melhoria para fazer face a um custo publico. Nao de outro modo se manifesta o

ilustre Sacha Calmon:

“Outra matriz histérica da contribuicdo de melhoria nos vém da Alemanha, fulcrada
juridicamente no direito romano, mas com sentidas influéncias do Direito Germanico,
extremamente atento ao senso comunitério e a reparticdo dos custos sociais, na paz e na
guerra... Pragmaticamente, porém, deixaram de lado o fator ‘valorizacdo’, para se
fixarem no ‘custo da obra’. O beneficio ndo € tomado como base de cédlculo mas como
indicativo do contribuinte (o dono do imdvel na area de interesse). Relatam os doutos
que o ‘Beitrag’ alema liga-se aos planos de urbanizacdo e as leis de construgdo,
apresentando-se como um tributo destinado a recuperar a posteriori o gasto estatal com
obras publicas, sem nenhuma finalidade eqiiidosa, como ocorre com a contribuicdo de
matriz inglesa (ja que 14 se invoca a eqiiidade para cobrar dos que sdo valorizados em
suas propriedades em razao de obras publicas, financiadas por toda a sociedade, pois €

6bvio, os recursos publicos advém dos tributos pagos pela sociedade, como um todo)”.

Assim, percebe-se da andlise histérica do instituto duas grandes matrizes fundamentais,
uma de origem anglo- saxoOnica, a outra de origem germanica. Na primeira, a exagdo do
tributo repousa-se no fundamento da eqiiidade, no principio do ndo locupletamento

ilicito. O nascedouro do instituto estaria ligado a idéia de justica de que aqueles



beneficiados diretamente pela valorizagdo imobilidria decorrente de obras publicas
financiadas por toda a coletividade deveriam pagar por esse plus, por essa mais valia

que se incrementou em seus imoveis particulares.

O modelo germanico, nascido na Priussia em 1875 com o tributo denominado
Strassenanliegerbeitrag —contribuicdo dos confinantes de uma rua—, abandonando

qualquer

referéncia ao plus- value imobilidrio, fundamenta-se em um principio fiscal de
reparticdo, entre os proprietirios de imoéveis beneficiados, dos gastos publicos
realizados com a obra publica. O tributo de matriz germanica apoia-se, assim, na idéia

da reparacdo do gasto publico.
3. CONTRIBUICAO DE MELHORIA COMO ESPECIE TRIBUTARIA

“Tributo € toda prestacdo pecunidria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sanc¢do de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante
atividade administrativa plenamente vinculada.” Este € o conceito de tributo que nos da

alei 5172, de 25.10.1966, o nosso Cdédigo Tributario Nacional.

A contribuicio de melhoria é uma das espécies tributdrias presentes em nosso
ordenamento juridico. Juntamente com os impostos, taxas, empréstimos compulsdrios e
contribuicdes especiais, completa o género tributo. Atualmente, apds a Constituicao de

1988, contempla nosso ordenamento nao mais trés espécies tributdrias, mas cinco.

A contribuicdo de melhoria, portanto, por ser uma espécie tributdria, encaixa-se no
conceito de tributo dado acima. Assim, dissecando-se os atributos do conceito de tributo

e aplicando-os a contribui¢do de melhoria, temos que:

a)contribui¢do de melhoria caracteriza-se pela compulsoriedade — e ndo pela
voluntariedade dos negocios juridicos, tal como ocorre com os contratos, que sao

acordos de vontade;

b)pelo pagamento em dinheiro — em nosso ordenamento, o tributo somente pode ser

pago em dinheiro, diferentemente do que ocorre em paises como a Espanha, por



exemplo, que admite que bens que sejam parte do acervo histérico nacional possam ser

utilizados para pagamento de tributos — quadro de pintores famosos, por exemplo;

c)pelo seu cardter ndo punitivo — por ndo constituir san¢do de ato ilicito, tal como se da

com as multas, haja vista que o fato gerador do tributo tem que ser sempre licito;

d)pela previsdo legal — principio da legalidade, entendido em sentido estrito, de ato do
Poder Legislativo, que contenha os atributos de generalidade, abstracdo, obrigatoriedade

e inovacdo em relagcdo ao ordenamento juridico;

e)pela cobranca vinculada a lei — constitui ato plenamente vinculado; logo, sua exagao
nao se da por motivo de conveniéncia e oportunidade, ou seja, ndo ha que se falar em
discricionariedade por parte da Administracio Publica no tocante a imposicao,

momento, modo do tributo, devendo entdo recolhé-lo tal como estipula a lei.

Destarte, para que se esteja diante de uma contribuicdo de melhoria, faz-se necessario
que o fato juridico gerador da obrigacdo de paga-la enquadre-se no conceito de tributo
dado acima. O conceito de tributo €, assim, o primeiro requisito do conceito de
contribuicao de melhoria. Esta € portanto espécie do género tributo, andlise primeira que

se deve fazer para a compreensao do instituto.

Feita a consideracdo de que se trata a contribuicio de melhoria de uma espécie
tributdria, cumpre a seguir distingui-la das demais espécies tributérias, pois, como visto,
nosso ordenamento juridico admite outras quatro espécies de tributo, que sdo 0s

impostos, as taxas, os empréstimos compulsorios e as contribui¢des especiais.
4. CONTRIBUICAO DE MELHORIA E AS DEMAIS ESPECIES TRIBUTARIAS

O primeiro passo da andlise tributdria, como visto, refere-se a investiga¢do da natureza
tributdria ou ndo de determinado instituto. Precisado um instituto qualquer como sendo

tributo, impde-se, como passo seguinte da andlise tributdria, determinar sua espécie.
O Prof.° Werther Botelho, a esse respeito, preleciona:

“Dentro do género tributo estdo compreendidas diferentes espécies. Em paises
federativos, como € o caso brasileiro, mister se faz definir com precisdo as diferentes

espécies tributdrias, uma vez que questdes de competéncia, incidéncia, discriminacao de



rendas e, inclusive, limitagdes ao poder de tributar sdo varidveis em fun¢do do tributo
instituido, como escreveu Geraldo Ataliba: ‘Nao basta, ndo € suficiente reconhecer o
tributo. Deve o intérprete determinar qual a espécie tributdria, dado que a Constituicao

prescreve regimes diferentes, conforme a espécie’ ”.

O género tributo se decompde em cinco espécies, autdonomas e independentes, que sado:
os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhoria, os empréstimos compulsérios e as

contribuicdes especiais.

Sobre a quantidade de espécies tributdrias em nosso ordenamento juridico, ha
distintos posicionamentos doutrindrios. Essa questdo, alids, talvez seja, no ramo do

Direito Tributério, a que suscita maior divergéncia doutrindria.

H4 a corrente bipartida dos tributos, que admite somente a existéncia dos impostos e

taxas. E defendida, dentre outros, pelo nosso Becker.

A corrente que defende trés espécies tributdrias em nosso ordenamento, 0os impostos, as
taxas e as contribuicdes de melhoria, € a que predomina doutrinariamente, a par das

divergéncias. Nesse sentido, giza Werther Botelho:

“A divisdao dos tributos em trés espécies distintas predomina doutrinariamente. Nao
obstante, os critérios que fundamentam esta divisao, bem como a rigida determinagdo
das espécies nao sao uniformes, dividindo-se em dois pdélos. O primeiro leva em
consideragdo a causa juridica que fundamenta a obrigacdo tributdria, ou seja: a
capacidade contributiva geraria um imposto, uma contraprestacdo estatal fundamentaria
uma Taxa e um beneficio direto ao contribuinte originaria uma Contribuicdo. A
segunda, prestigiada pelo art. 4.° do CTN., aponta o fato gerador como elemento
definidor da espécie tributdria. Assim, sendo o fato gerador uma situagao ou atuacdo do
contribuinte, independente de uma atuacgdo estatal especifica, teremos um Imposto. Por
outro lado, teremos Taxa quando o fato gerador for uma atuagdo estatal especifica, e,
finalmente, teremos Contribui¢do quando o fato gerador for um beneficio especial,

decorrente de uma atuagao estatal, auferida pelo contribuinte.

Mesmo admitida a divisa@o tripartida dos tributos, as trés espécies ainda sdo objeto de
divergéncias. Para uns, os tributos sdo Impostos, Taxas e Contribui¢cdes de Melhoria,

sendo os Empréstimos Compulsdrios e as Contribuicdes Especiais Impostos ou Taxas



de acordo com seu fato gerador. Para outros, entre eles Rubens Gomes de Souza, as
Contribuicdes de Melhoria e as Contribuicdes Especiais seriam uma Unica
espécie.”(SPAGNOL, Werther Botelho. Da tributagdo e sua destinacdo. Belo Horizonte:
ed. Del Rey, 1994. p.30/31.)

E continua o ilustre Prof.°® Werther Botelho:

“Determinado segmento doutrindrio se bate pela divisdo dos tributos em quatro
diferentes espécies. Todavia, a quarta espécie é também objeto de divergéncias. Para
Bernardo Ribeiro de Moraes seria ela a Contribuicao Especial e, para Fabio Fanucchi,

além dos Impostos, Taxas e Contribuicdes, existiriam os Empréstimos Compulsérios.

Finalmente, ha quem divida os tributos em cinco espécies. Desta forma, Impostos,
Taxas, Contribuicbes de Melhoria, Contribuigcdes Especiais e Empréstimos
Compulsorios seriam espécies distintas e independentes. Nesse sentido, Vittorio
Cassone e Ives Gandra Martins” (BOTELHO, Werther. Da tributagdo e sua destinacao.
Belo Horizonte: ed. Del Rey, 1994. p.31/32).

A espécie tributdria deve ser identificada através do fato gerador. Nos tributos, ha dois

tipos de fato gerador: o vinculado e ndo- vinculado.

Nesse sentido, temos fato gerador vinculado a uma atuacdo estatal e fato gerador ndo
vinculado a uma atuacdo estatal. Pelo primeiro, o fato que faz nascer a relacao tributéria
—uma obrigacao por parte do sujeito passivo, que € o contribuinte, € um crédito para o
sujeito ativo, a Fazenda Publica— esta ligado a um agir do Estado, a uma prestacdo por
parte do mesmo que a faz nascer ou, mais tecnicamente, um fato gerador do dever e

crédito tributdrios. Por isso, diz-se fato gerador vinculado a uma atuagao estatal.

A atuacdo estatal que gera a obrigacdo tributdria de pagar uma taxa, uma das espécies
tributdrias, consiste na prestacdo de um servigo publico, especifico e divisivel, ou no
exercicio regular do poder de policia. Assim, podemos definir o fato gerador da taxa
como sendo a utilizacdo, potencial ou efetiva, por uma pessoa, de um servigo publico
ou, de outro modo, pelo exercicio regular do poder de policia, atrelado 2 Administracdo

Publica.



Ja a atuacdo estatal que gera a obrigacdo tributdria de pagar uma contribui¢do de
melhoria € a realizagdo de uma obra publica, da qual decorra a valorizagdo do imével
particular. Portanto, o fato gerador do tributo contribuicdo de melhoria € vinculado a
uma prestacao estatal, qual seja, a realizacdo de uma obra ptblica da qual decorra uma

valorizag¢do imobilidria.

Assim, sao dois os tributos vinculados a uma atuacdo estatal: as taxas e as contribuicoes

de melhoria.

Nao obstante tal semelhanca, qual seja, a de ambos os tributos possuirem fatos
geradores vinculados, ndo se concebe a confusdo dos institutos. Diferenciam-se pela
tipo de atuacdo prestada pelo Poder Puiblico. E que o fato gerador da taxa é a utilizacdo
pelo particular de um servigo publico ou o exercicio regular do poder de policia. A

contribuicao de melhoria, a seu turno, pressupde a existéncia de obra publica.
Distinguem-se nitidamente o servi¢o publico, o poder de policia e a obra publica.

Na obra publica, tem-se o desempenho de atividade estatal que termina quando fica
pronto o bem publico correspondente. Ja no servico publico, ha a atividade permanente
por parte do Poder Publico. Hely Lopes Meirelles, de forma brilhante, assim procede a

distin¢do: “o que caracteriza a obra e a distingue do servico € a predominancia do

material sobre o trabalho(mao- de- obra).”

A respeito de tal distincdo entre obra e servico publicos, ensina Hugo de Brito

Machado, citado por Mizabel Abreu Machado Derzi:

“A contribui¢do de melhoria tem seu fato gerador ligado a uma obra publica. No que diz
respeito ao poder de policia, parece claro que ninguém o pode confundir com a
realizacdo de obra publica. Resta, pois, a distingdo entre obra e servigo, que tentaremos
estabelecer, de modo o mais simples possivel, dizendo apenas que: (a)na obra publica,
ha o desempenho de atividade estatal que termina quando fica pronto o bem publico
correspondente; (b) no servico publico, pelo contrério, a atividade é permanente, ndao
termina, pois se deixa de ser exercitada, o servi¢o deixard de existir. A construcdo de
uma avenida, por exemplo, € uma obra publica; j4 a limpeza e conservacdo desta

constitui servico publico.



Ressalte-se que a obra publica, como atividade, ndo atende a necessidade nenhuma.
Pelo contrério, causa quase sempre muitos transtornos. O que atende a necessidade do
povo € o bem resultante da atividade. E a estrada, a ponte, a avenida. Nao atividade de

constru¢do da estrada, da ponte ou da avenida.

Assim, se servigo publico € diferente de obra publica, ndo se hd de confundir a taxa que

ao primeiro corresponde, com a constru¢ao de melhoria que liga a segunda.”8
No mesmo sentido, conforme Arx Tourinho, também citado por Mizabel Derzi:

“Prestacio de servico ndo pode, constitucionalmente, gerar contribuicio de melhoria. E
indispensavel que haja obra. O Supremo Tribunal Federal tem repelido contribui¢do de
melhoria, quando identificado servigo publico em vez de obra, assim como quando
exsurgir taxa, decorrente de obra publica. No Recurso Extraordinario n.° 140.799-4, o
STF julgou inconstitucional a taxa de pavimentacdo asfaltica, porque o tributo tinha por
fato gerador beneficio resultante de obra publica e o tributo proprio para esse fim nao
era taxa, mas sim, contribui¢cdo de melhoria(1.°T.do STF, Rel. Min. llmar Galvao, DJ de

08.09.1995, p.28.360).”

O grande administrativista Celso Antonio Bandeira de Mello também ndo deixou
passar desapercebida tal distin¢do entre servico, obra e o poder de policia, e assim

averbou:

“Em linguagem leiga, costuma-se designar como ‘servi¢o’ tudo aquilo que o Estado faz
ou, pelo menos, toda atividade administrativa por ele desempenhada. Assim, por
exemplo a constru¢do de uma estrada, de uma ponte, de um tinel, de um viaduto, de
uma escola, de um hospital, ou a pavimentagdo de uma rua podem aparecer, na
linguagem corrente, como sendo um ‘servigo’ que o Estado desempenha. Juridicamente,

entretanto, sdo obras publicas.

Assim, também eventualmente, serdo designadas como ‘servi¢os’, ou mesmo ‘servicos
publicos’, atividades tipicas de ‘policia administrativa’. Do mesmo modo, o rétulo
‘servico publico’, ainda que acrescido do qualificativo ‘industrial’, ou ‘comercial’ ou
econdmico’, algumas vezes € adotado para referir atividades estatais regidas
fundamentalmente pelo Direito Privado, isto é, as concernentes a exploragdo estatal de

atividade econOmica.



Para o Direito, entretanto, estes varios tipos de atividades sdo perfeitamente distintos
entre si, pois cada qual estd sujeito a um regime diverso. Dai a conveniéncia de procurar

apartd-las com nitidez.[...]

Obra publica € a construgdo, reparagdo, edificacdo, ou ampliacdo de um bem imdvel
pertencente ou incorporado ao dominio publico. Obra ptblica ndo € servigo publico. De
fato, servico publico e obra publica distinguem-se com nitidez, como se vé da seguinte

comparacgao:

a)a obra €, em si mesma, um produto estatico; o servi¢o € uma atividade, algo dindmico;

b)a obra é uma coisa: o produto cristalizado de uma operacdo humana; o servico € a

propria operacdo ensejadora do desfrute;

c)a fruicdo da obra, uma vez realizada, independe de uma prestacdo, € captada
diretamente, salvo quando € apenas o suporte material para a prestacao de um servigo; a

fruicdo do servico € a fruicdo da prépria prestacdo; assim, depende sempre

integralmente dela;

d)a obra, para ser exercitada, ndo presume a prévia existéncia de um servico; o servigo
publico, normalmente, para ser prestado, pressupdes uma obra publica que lhe constitui

o suporte material.”

O poder de policia pode ser conceituado, genericamente, como sendo qualquer restricao
ou limitacdo, mediante lei, praticada pelo Estado ao exercicio da liberdade e
propriedade do particular. Constitui-se de medidas praticadas pela Administracio
Publica, de forma discriciondria ou vinculada —licencas, permissoes, autorizacdes—, para
resguardar o interesse publico, de forma a compatibilizar o exercicio da liberdade e

propriedade do particular ao bem-estar social.

Logo, também nao se confundem, do ponto de vista técnico- juridico e, especialmente,
do ponto de vista tributdrio- administrativo, o poder de policia e o servico publico.
Ambos dao ensejo a cobranca de taxas, € verdade, mas sdo institutos cuja
individualizac@o necessita ser precisada pelo jurista, j4 que o rigor terminolégico, em

Direito, € fundamental.



A respeito dessa distin¢do, estatui o Prof.° Celso Antonio Bandeira de Mello :

“Enquanto o servico publico visa a ofertar ao administrado uma utilidade, ampliando,
assim, o seu desfrute de comodidade, mediante prestacdes feitas em prol de cada qual, o
poder de policia, inversamente, (conquanto para a protecdo do interesse de todos), visa a
restringir, limitar, condicionar, as possibilidades de sua atuagdo livre, exatamente para
que seja possivel um bom convivio social. Entdo, a policia administrativa constitui-se
em uma atividade orientada para a contencdo dos comportamentos dos administrados,
ao passo que o servigo publico, muito ao contrdrio, orienta-se para a atribui¢do aos

administrados de comodidades e utilidades materiais.”

Exemplo de taxa cobrada por ocasidao de utilizacdo de servigo publico € a taxa de
limpeza e coleta de lixo, a taxa judicidria, a taxa para utiliza¢do de transporte publico,
taxa de limpeza e conservaciao de avenidas, dentre outras. J4 a decorrente de exercicio
regular do poder de policia é, por exemplo, a taxa para habilitacio de candidatos a
motorista amador ou profissional, taxa de licenga para remédios e alimentos, taxas em

geral cobradas em reparti¢cdes publicas, etc.

Por outro lado, dos tributos ndo vinculados a uma prestagao estatal especifica, temos 0s

impostos, as contribui¢des especiais e os empréstimos compulsorios.

Tais tributos, a contrario sensu, ndo estdo vinculados a uma atuagdo estatal especifica e
imediata. O fato gerador destes tributos ndo se relaciona a um agir imediato do Estado,
tal como ocorre quando este realiza uma obra publica ou presta, direta ou indiretamente,
um servigo publico. A prestacdo estatal que se dd nos tributos nao vinculados €, assim,
mediata, e estd vinculada a uma retribuicdo difusa, que nao se dd na exata medida em

que o contribuinte paga o tributo.

Destarte, quando se tem um fato gerador ndo vinculado o cidad@o recolhe o tributo
independentemente de haver, na exata medida e tempo, uma contraprestacdo estatal.
Justamente porque ndo ha essa imediata e especifica atuacdo estatal que os tributos ndo
vinculados suportam uma maior rejeicdo social ao pagamento por parte dos
contribuintes. De fato, nos tributos vinculados, o retorno do tributo pago é facilmente
verificdvel, pois o contribuinte sabe exatamente pelo que estd pagando. Estd pagando

por algo tangivel, corpéreo.



Dentre os tributos nao vinculados a uma atuacdo estatal especifica e imediata, a
diferenciacdo da espécie tributdria se da pela destinacdo que é dada aos ingressos

pecunidrios de tais tributos.

Com o advento da Constituicao Federal de 1988, o método cientificista do fato
gerador lancado pelo nosso Cdédigo Tributdrio Nacional tornou-se insuficiente para
determinar todas as espécies tributdrias previstas atualmente em nosso ordenamento
juridico. Se por um lado pelo fato gerador consegue-se distinguir claramente os
impostos, as taxas e as contribuicdes de melhoria, por outro, tornou-se insuficiente para
a caracterizacdo das contribuicdes especiais e dos empréstimos compulsdrios. Para a
definicdo destes dois tributos, impde-se analisar a destinacdo da arrecadacdo dos
mesmos, nio obstante a expressa proibi¢io do art. 4.° do CTN. E este o critério erigido
por nosso constituinte origindrios de 1988. Portanto, sdo cinco as atuais espécies
tributdrias presentes em nosso ordenamento juridico. Para distingui-las, faz-se
necessério observar tanto o fato gerador quanto o destino da arrecadagio dos tributos. E
o que determina nosso atual Texto Maior, no que pese o estatuido pelo art. 4.° do CTN,
artigo este que, com o advento da Constitui¢do de 1988, foi derrogado na parte em que
dispde sobre a irrelevancia da destinacio para se determinar as espécies

tributdrias.Sobre a destinagdo dos ingressos publicos, ver a excelente obra do Prof.°

Werther Botelho, Da tributacado e sua destinagao.

Para uma melhor compreensao do instituto da contribui¢cao de melhoria, bem como para
melhor situd-lo em nosso sistema juridico, em especial o tributdrio, tais esclarecimentos

sao imprescindiveis.

Rubens Miranda de Carvalho pontua como comum as Taxas o fato de ambos
serem tributos vinculados a determinadas atividades estatais cuja prética se torna

indispensavel até mesmo a existéncia do seu fato gerador.
5. CONTRIBUICAO DE MELHORIA: CONCEITO

Precisados os conceitos de tributo, analisadas perfunctoriamente as espécies tributarias,
e situada a contribui¢do de melhoria no sistema tributario constitucional - legal, pode-se

entdo empreender a conceituagdo desse tributo.



Assim, contribui¢do de melhoria € a espécie tributdria que tem como fato gerador a
realizacdo de obra publica da qual decorra valorizacdo de imdvel particular. Dissecando

os atributos de tal conceito, temos:
1)a contribuicdo de melhoria € um tributo;

2)esta atrelada a um fato gerador vinculado a uma atuagdo estatal especifica e imediata,

que € a realizacdo de uma obra publica;

3)possui fato gerador composto de dois nuicleos basicos, conjugados e insepardveis: a

realizacdo de obra ptblica e a valoriza¢do de imével particular;

4)relacdo de causalidade entre a valorizacdo imobilidria —a chamada plus value

imobilidrio— e a construcdo de obra publica: esta deve ser sempre a causa daquela.

Como ¢é cedi¢o, o lancamento da Contribuicdo de Melhoria se d4d apds procedimento
administrativo onde os valores individuais da valorizacdo imobilidria sdo apurados e

devidamente publicados apds o decurso de prazo para eventuais impugnagoes.

A esse respeito Arx Tourinho assim leciona: O lancamento estd conceituado pelo jus
positum como o “procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato

gerador da obrigacdo correspondente....

6. CONTRIBUICAO DE MELHORIA, GESTAO URBANISTICA E RENUNCIA DE
RECEITA

A contribui¢do de melhoria é um instituto de fundamental importancia para a gestao
urbanistica. A obra publica, por certo, despende gastos elevados. Nos paises
subdesenvolvidos principalmente, o que se vé € um esgotamento da capacidade fiscal do
Poder Publico. A contribui¢do de melhoria, a seu turno, é um tributo previsto
constitucionalmente, exeqiiivel, que poderia angariar importantes somas fiscais para o

soerguer econdmico de nosso Estado. Entretanto, ndo € utilizado, ¢ um tributo

esquecido.

E o que relata com precisdo Luciana Batista Santos :



“nesse quadro de procura de alternativas para arcar com as despesas coletivas, insere-se
a contribui¢do de melhoria, tributo constitucionalmente previsto, mas persistentemente
desprezado pelo Poder Publico, como modelo eficiente, justo e perene no tempo de
barateamento das obras publicas, auxiliando, dessa forma, na solu¢do de uma série de

problemas ocasionados pela falta de investimentos estatais.’

Destarte, observa-se que a contribuicdlo de melhoria € um instrumento de
implementacdo de obras publicas. A func@o da obra publica na gestdo urbanistica do
Municipio é primordial. Logo, utilizando-se de uma correta aplicacdo do instituto —
lembre-se que, como visto, todo tributo € cobrado mediante atividade administrativa
plenamente vinculada — tem o Poder Publico um importante objeto para implementar
uma eficiente gestdo urbanistica no Municipio — a competéncia para instituir o tributo é
concorrente, mas, indubitavelmente, a contribuicao de melhoria estd em realidade mais
ligada a0 Municipio, ente politico responsavel pela politica do desenvolvimento urbano,
conforme determina o art. 182 da Constituicdo Federal de 1988; na Alemanha, por
exemplo, a contribuicdo de melhoria, que 14 recebe o nome de Erschliessungsbeitrag
(“contribui¢do de urbanizacao”, utilizada para a realizacdo de obra publica nova, desde

o inicio ligada a urbanizagdo e as leis de constru¢do), ¢ de competéncia do Municipio.

De acordo com o ilustre Jodo Baptista Moreira :

“A necessidade da realizacdo de obras publicas de urbanizacdo sempre foi premente,
continua e carissima. A pressao social resultante dessa necessidade obrigou o Poder
Publico, em toda parte e em todas as épocas, a eleger um modus eficaz de financiar essa

atividade primordial.

Id est, havia — e hd, necessidade de um ingresso publico para cobrir as enormes despesas
estatais de urbanizacdo. Assim sendo, as duas formas cldssicas de gerar ingressos

publicos foram utilizadas: cobrar precos ou impor tributos.[...]

Segundo a Doutrina alema, ohne Erschliessungsbeitrag ist keine Erschliessung moglish
(“sem Contribuicdo de melhoria nenhuma urbaniza¢do € possivel”), o que Shimidt
(Handbuch des Erschiliessungsrechts) interpreta como o poder facultado ao Estado para
decidir a politica urbana de construcdo, privativamente, concretizando-a com a

execug¢ao de obras publicas]...]



Ora, a execucdo de obras publicas € uma das atividades primordiais da Administra¢ao
Pablica — que, como ensina Alessi (Diritto Amministrativo), traduz a atuagdo in
concreto do Estado na realizacdo do bem comum, do bem- estar de cada um e do

progresso social.”

E o mesmo autor arremata

“O problema da incobrabilidade da Contribuicdo de Melhoria, prejudicando o
financiamento correto da urbanizacdo, afeta principalmente os paises do Terceiro

Mundo.”

Assim, percebe-se que a contribuicdo de melhoria € um importante tributo para a
efetivacdo de politicas urbanisticas. O Poder Publico infelizmente ndo tem dado a
devida atencdo a esse tributo, deixando por isso de realizar obras publicas

imprescindiveis, justamente por falta de recursos.

Tal tributo, diferentemente do que ocorre, deveria estar sempre entrelacado com a
gestdo urbanistica de qualquer Municipio, assim como ocorre na Alemanha por

exemplo, que utiliza a 14 chamada “contribui¢ao de urbanizacao” com enorme €xito.

O déficit urbanistico em varios Municipios brasileiros é avultante. A gestdao urbana é
notadamente ineficiente. A contribui¢do de melhoria é um instituto de grande potencial
para otimiza-la, de forma que o desenvolvimento urbanistico se dé de forma organizada,

eficiente e sustentavel.

O Novel Estatuto da Cidade (LEI N° 10.257, DE 10 DE JULHO DE 2001),
estabelece as diretrizes gerais da politica urbana e elenca exemplificativamente no seu
artigo 2°. A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
funcdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes

gerais:

XI - recuperagdao dos investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a

valorizac¢do de iméveis urbanos;



Como se vé no inciso grifado, o Estatuto da Cidade, indica como diretriz,
previsdo cuja descri¢do se assemelha com o fato gerador da Contribui¢do de Melhoria,
que cotejado com os demais principios da Administragdao Publica, impde ainda mais, de
maneira, compulséria como de sorte sdo todos os tributos seu lancamento, ou na melhor
hipétese, a avaliacdo se determinada obra gerou valoriza¢do e por isso estd passivel de

sua cobranga.

A também nova Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000)
dispde no seu Art. 11. Constituem requisitos essenciais da responsabilidade na gestao
fiscal a institui¢do, previsdo e efetiva arrecadacdo de todos os tributos da competéncia

constitucional do ente da Federacdo.

Mais adiante prevé:

Art. 14. A concessao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da
qual decorra rentncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto
or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentdrias e a pelo menos uma das

seguintes condicoes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a rentincia foi considerada na estimativa de
receita da lei or¢camentdria, na forma do artigo 12, e de que ndo afetard as metas de

resultados fiscais previstas no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentérias;

II - estar acompanhada de medidas de compensagao, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da

base de cdlculo, majoragdo ou criacdo de tributo ou contribuicao.

§ 1° A rentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo
de isencdo em cardter ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificac¢do de base de célculo
que implique reducao discriminada de tributos ou contribui¢des, e outros beneficios que

correspondam a tratamento diferenciado.

§ 2° Se o ato de concessao ou ampliacdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput
deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso II, o beneficio s6 entrard em vigor

quando implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.



§ 3° O disposto neste artigo nao se aplica:

I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, IV e V do artigo

153 da Constituicdo, na forma do seu § 1°%

IT - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de

cobranga.

A Lei Complementar regulamenta o art. 163 da Constituicdo Federal,
inserido no Capitulo II, que trata das finangas publicas, e atende o disposto no art. 30 da
Emenda Constitucional 19/98, que fixou o prazo de 180 dias, a contar da sua

promulgacdo, para que essa lei fosse editada.

Indubitavelmente, ela vem romper significativamente com o modelo de
gestdo publica existente hoje, coibir gastos imoderados e o crescimento constante dos
déficits publicos que, segundo os analistas, € um dos maiores problemas do Brasil,

superando, inclusive, a divida externa.

Este tipo de legislagdo ja existe hd mais tempo em outros paises como
Estados Unidos e Nova Zelandia e no Bloco Econdmico da Unido Européia, sendo

aplicavel a todos os paises que o compoe.

Inspirado nestes modelos, o Brasil elaborou sua legislacdo: o Tratado de Maastricht da
Comunidade Européia, cujo teor estabelece os principios de uma confederacio com
critérios de convergéncia; o Budget Enforcement Act dos Estados Unidos, que possui
regras severas, onde o Congresso fixa antecipadamente metas de superdvit e
mecanismos de controle de gastos como o sequestration e o pay as you go e no Fiscal
Responsability Act Neozelandés que diferencia-se dos demais por dar prioridade aos
critérios de transparéncia, possibilitando que a prépria populacdo exerca o controle

fiscalizador.

Nossa Lei de Responsabilidade Fiscal acabou por ser uma mescla destes

sistemas, tomando por eixo quatro premissas bdsicas:

1. Planejamento - Prima pelo estabelecimento de metas, limites e condi¢des para

rendncia e arrecadacdo de receitas e geracdo de despesas;



2. Transparéncia - Exige a ampla divulgacao do planejamento e dos resultados da gestao
publica, inclusive pela internet, e cria novas pecas destinadas a este fim, como o anexo
de metas fiscais, o anexo de riscos fiscais, o relatério resumido da execugdo
or¢amentdria e o relatério de gestdo fiscal, bem como prevé a participagdo popular na

elaborag@o or¢amentdria e fiscalizagao de sua execucgao.

3. Controle - Impde um efetivo e rigoroso controle da arrecadacio e dos gastos publicos

e amplia a a¢do de fiscalizacdo dos Tribunais de Contas; e

4. Responsabilizacdo - Imputa sancdes administrativas ao Ente Federado, como o
impedimento de receber transferéncias voluntdrias, a proibi¢do de contratar operacoes

de crédito e prestacdo de garantias e contragarantias.

Os gestores publicos e ordenadores de despesa serdo responsabilizados pelo
descumprimento de suas normas. Para tanto, tramitou no Congresso Nacional e foi
recém sancionado Projeto de Lei que alterou o Cédigo Penal, inserindo-lhe um capitulo
que trata dos crimes contra as finangas publicas, e o Decreto-lei n° 201/67,

responsabilizando quem praticar ato ilegal, com penas bastante graves.

7. CONCLUSAO.

Como visto, a contribui¢do de melhoria € um tributo constitucionalmente previsto, mas
pouco utilizado pelo Poder Publico. O instituto, infelizmente, ndo logrou éxito no

Brasil.

A contribui¢do de melhoria € um importante instrumento fiscal para o desenvolvimento
urbano de nosso pais. A par dessa relevancia arrecadadora, hi também sua essencial
utilidade redistributiva de renda, a medida que ndo permite que somente algumas
poucas pessoas se beneficiem de obra publica realizada com o concurso de todos.
Impede que proprietarios que tiveram seus bens iméveis valorizados por obra publica
nada paguem por isso. Esse “ganho trazido pelo vento”, como dizem alguns
doutrinadores, deve portanto ser rapidamente tributado, para resguardo do principio do

nao enriquecimento sem causa.
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A imposi¢do da contribuicio de melhoria € um dever que se impde a todos entes
politicos de nosso pais. Tanto a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, ao se
esquecerem desse tributo, ao ndo utilizd-lo quando ocorrido o seu fato gerador, incidem
em ilegalidade, dado a caracteristica vinculada e ndo discriciondria da cobranga dos
tributos. A sua ndo cobranga gera entdo a violacdo ao direito subjetivo publico do

cidaddo, abrindo assim oportunidade para a apreciacdo da questdo no Poder Judicidrio.

Importante frisar que a contribuicdo de melhoria correlaciona-se intimamente com a
gestdo urbana. Tal tributo é capaz de otimizd-la sobremaneira, tornando o
desenvolvimento urbano amparado seguramente por uma importante receita fiscal. Sob
o aspecto econdmico —funcdo fiscal do tributo— e social —fun¢do redistributiva—, a

contribuicio de melhoria € instrumento habil a propiciar um desenvolvimento

sustentado de nossos entes politicos, notadamente o Municipio.

Com o advento destes dois Diplomas legais — Lei de Responsabilidade Fiscal e Estatuto
da Cidade — importantissimos na Gestao Publica nomeadamente na municipal, ficou
evidenciado aquilo que diversos autores ja sustentavam como sendo a obrigatoriedade
do langamento da Contribuicdo de Melhoria nas hipdtese de ocorréncia do respectivo

fato gerador.

Portanto, pela nova sistemdtica o Poder Publico deverd sempre, desde a fase do
Planejamento de determinada obra, projetar eventual valorizacdo para que as condi¢des
objetivas para o lancamento da Contribuicdo de Melhoria sejam averiguadas, sob pena

de infringéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal e o Estatuto da Cidade.

A Lei de Responsabilidade Fiscal ja prevé as penalidades pelas diversas
condutas, tanto criminais quanto de improbidade administrativa; ja o Estatuto da Cidade
incluiu a possibilidade de suas infragdes serem objeto de Acdo Civil Publica por parte

do Ministério Publico.

Oportuna e profética a constatagdo do advogado Santista Rubens Miranda de Carvalho,
cuja obra j4 citada, foi editada no ano anterior a aprovagdo e promulgacdo dos referidos

diplomas:

“Por fim, quero anotar que a maioria dos nossos governantes vive se queixando da

escassez de recursos, mas ndo faz — a maioria — qualquer esfor¢o para recuperar o que



gasto nas obras publicas tributando os proprietdrios dos imdveis por elas valorizados.
Esse fendmeno ndo € exclusivamente brasileiro, mas latino-americano, como observa o
ja citado J.B Moreira (ob.cit. p. XXV) com base nos estudos feitos pela Organizacio
dos Estados Americanos € o Banco Interamericano de Desenvolvimento, estudos
condensados no trabalho denominado “La Tributacién sobre Plusvalia y Mejoras en
America Latina”. OEA. Washington. D.C. 1972. Talvez se os Municipios tivessem feito
obras nas periferias das suas cidades, visando a expansio urbana controlada e cobrando
dos proprietarios a contribuicio de melhoria, ndo teriamos hoje, como temos, o
afavelamento e a ocupacdo dos arrabaldes por sub-habitacdes, evitando-se o
espalhamento desses dois canceres que encistam as nossas cidades de maneira cadtica,
insalubre e humanamente indigna. E claro que a falta de fiscalizacdo administrativa, ndo
feita ou neutralizada por politicos desonestos, muito contribuiu também para a
desorganizacdo urbana. Mas isso € assunto cujo desenvolvimento nao cabe em um
trabalho sobre tributos; quem sabe sobre crimes, puni¢des e os maleficios da

impunidade. Fica aqui a sugestdo.”

sergioguerreiro @aasp.org.br

* Advogado e Procurador do Municipio de Peruibe

Disponivel em:

http://www.oabperuibe.org.br/CONTRIBUI%C7%C30_DE_MELHORIA_E_REN%D
ANCIA_FISCAL_sergioguerreiro.doc .
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