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RESUMO

Na economia capitalista fundamentalmente tem o Estado a necessidade de instituir
tributos para realizar seus fins sociais. Naturalmente esta carga tributdria ndo deve ser
demasiadamente onerosa para a iniciativa privada, primando pelo equilibrio e equidade. A
Contribuicdo de Melhoria apresenta-se como uma espécie tributdria doutrinariamente
reconhecida como relevante instrumento de justica fiscal. Neste trabalho analisamos o
instituto juridico tributdrio da contribui¢do de melhoria, partindo de sua evolucao histérica
com énfase na sua evolugdo legal no Brasil, realizamos um comparativo para a diferenciagdo
da contribui¢io de melhoria com as demais espécies tributdrias, buscando evidenciar seu
conceito consolidado na doutrina, identificacio do fato gerador da obrigacdo tributdria,
determinar os aspectos mais relevantes do lancamento, distinguindo o contribuinte deste
tributo e vendo os requisitos necessdrios para a constitui¢do da contribui¢do de melhoria.
Elencamos as vantagens da implementacdo da contribuicdo de Melhoria e sua efetiva
utilizacdo nas esferas governamentais, destacando seus diversos beneficios, entre eles, a
possibilidade de acréscimo na arrecadacdo de tributos para os ja combalidos cofres publicos,
que por sua vez, devem se revestir em beneficios para a coletividade em geral, com aplicacao
em educacdo, saude, seguranca, etc. Apds a realizacdo deste estudo global sobre a
contribuicao de melhoria, investigando a totalidade do contexto da falta de sua aplicagdo em
nosso Pais, examinaremos algumas razdes que sdo apresentadas como justificativas para o
baixo nivel de exacdo deste tributo. Afinal, sendo seu objeto a recuperagdo dos recursos
publicos gastos em obra ptblica que venha prover diretamente a valorizacido de bens imdveis
de propriedade dos contribuintes, limitada a mais-valia alcancada e ao custo total da obra,
como limite geral, nada mais adequado que os préprios beneficiados suportem o 6nus dos
custos da obra, e ndo toda a coletividade, que em muitas ocasides ndo tem por si o beneficio
alcancado por aqueles, assim, a contribui¢cdo de melhoria é um tributo justo, se ndo o mais
justo do nosso sistema tributdrio, pois atinge apenas aqueles que tiveram beneficio imobilidrio
com a obra publica, ndo onerando o restante da sociedade que sio alheios a esta vantagem,
combatendo assim o enriquecimento sem causa, dentre outros efeitos muito positivos.

Palavras-chave: Institui¢ao; cobranca; contribuicao de melhoria; obra publica.



SUMARIO

1. INTRODUGCAO. ........coiiiiiiiiiiie e, 09

2. EVOLUCAO HISTORICA........cooveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseersenen 10
3. SISTEMA TRIBUTARIO CONSTITUCIONAL........................ 24
4. MATRIZ PRICIPIOLOGICA........coovoeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeseeneneeen. 26
5. ASPECTOS GERALIS .......cooomiiueieeeeeeeeeeeeeee oo 35
6. CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO........................ 40
7. CONSIDERACOES FINAIS.......ccoviviiieeeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeienans 47
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS..........ccccovvveviieeerseeerseennnens 53



Durans Neto, Jaime Martins

Contribui¢do de melhoria, efetividade possivel / Jaime Martins Durans Neto. —
Sédo Luis, 2016.

64 f.

Orientador: Prof. Ms. Eliud José Pinto da Costa.

Monografia (Graduagdo) — Universidade Federal do Maranhdo, Curso de
Direito, 2016.

1. Tributagdo. 2. Contribui¢cdo de melhoria. 3. Cobranga. I. Titulo.

CDU 34:336.221




LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

CF — Constitui¢ao Federal

c.m. — Contribui¢do de melhoria

CTN - Cédigo Tributario Nacional.

DL - Decreto Lei

LC — Lei Complementar

STF - Supremo Tribunal de Federal

STJ - Superior Tribunal de Justica



1. INTRODUCAO

Este trabalho pretende espelhar o resultado de raso estudo tedrico, consistente de
uma revisao bibliografica, a respeito do tributo que compde nosso sistema tributdrio de ha
muito tempo, contudo de emprego muito restrito, denominado Contribuicio de Melhoria.
Buscando elaborar escorco de sua histdria desde a sua rudimentar origem até a complexidade
dos dias atuais, com reflexdes acerca dos mais variados aspectos que emolduram a cobranga
deste tributo e ressaltando os entendimentos modernos do instituto em questao

Trata-se de tributo cobrado em decorréncia de uma agdo direta do Estado
concretizada pela realizacio de obras publicas. Assim Constitui-se claramente em um
exemplo de tributo de modalidade vinculada, embora de forma indireta, uma vez que além da
atuacdo do Estado, € indispensdvel que esta obra produza a valoriza¢ao imobilidria do imével
por ela tangenciado. Nossos constituintes abracaram uma corrente doutrindria que reputa a
contribuicdo de melhoria um tributo sui generis, absolutamente inconfundivel com outras
espécies tributdrias, como impostos e taxas.

Estranha-se sua escassa aplicacdo em nosso Pafs, na atualidade da mesma forma
que historicamente, onde o recurso a esta espécie de tributo, revela-se rarissimo como fonte
de arrecadacgdo para suprimento do tesouro nacional. Mesmo porque, constitui legitima forma
de promover a eqiiidade no tratamento aos contribuintes em geral, uma vez que o contribuinte
em nada colabora na realizacdo das obras publicas que valorizam seu imdvel, ndo tem
prejuizo no momento que repassa ao Estado total ou mesmo que parcial, um lucro
conseqiiente da valorizacdo de sua propriedade. Permite-se dessa forma que a coletividade
seja ressarcida dos custos do empreendimento.

As crises ciclicas, proprias do sistema capitalista, acompanhada de um processo
de financeirizacdo da economia com um crescimento brutal da divida publica, normalmente
impdem ao estado crescente esfor¢o arrecadatério. A carga tributdria tem se mantido pela
ultima década relativamente estavel entre 33% e 34% do PIB conforme numero do préprio
governo federal amplamente divulgado. Acrescente-se ainda que a distribui¢do desta carga
processa-se de maneira reconhecidamente desequilibrada, tributando-se majoritariamente a
renda em detrimento da tributacdo sobre o patrimdnio, € o que € pior, recorrendo a impostos
absolutamente regressivos, onerando injustamente os mais pobres.

A contribuicdo de melhoria, na ligdo Aliomar BALEEIRO (2010, P. 570): é a
recuperacdo do enriquecimento ganho por um proprietirio em virtude de obra publica
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concreta no local da situacdo do prédio. Vendo ai a mais nobre justificacdo do tributo pelo
principio do enriquecimento sem causa. Havendo o Poder Publico — mesmo dentro do mais
legitimo interesse da social - emprega vultosos fundos pertencente a coletividade em obras
restritas a certo local, melhorando-a a ponto de se observa a decantada valorizacao dos
imoveis ai situados, impde-se que este, por elementar principio de justica e de moralidade,
restitua parte do beneficio originado do dinheiro alheio.

Quadro verdadeiramente intolerdvel. Inconcebivel que o Estado, depois de
recolher a maior parte dos tributos justamente da renda das pessoas menos favorecidas,
distribua desigualmente os lucros de sua atuacdo. Notdrio que se trata de situacdo que exige
reparo urgente, hd muito se fala na necessidade de uma reforma tributéria, cujo principal
projeto jaz nas gavetas do legislativo hd décadas. Faz-se necessario que Estado reformule seu
sistema tributario no sentido de reforcar praticas verdadeiramente isondmicas, atribuindo a
cada contribuinte a sua cota de participacdo em prol da sociedade como um todo, conforme a
capacidade contributiva de cada um.

Diante das demandas sociais e da caréncia de investimentos no setor publico, em
um pais que tem, em média, mais de um terco de suas familias morando em ruas desprovidas
de calgcamento, onde suas criancas sdo obrigadas nas primeiras horas do dia a meter seus pés
na lama fria, nos parece injustificdvel que o Estado despreze quase que por completo este
tributo que revela-se relevante instrumento para promocao da justica social.

Nao obstante, existir elevada carga tributdria praticada pelo Estado Brasileiro,
ressaltando a sua imensa voracidade em transferir expressiva parcela da riqueza do setor
privado para os cofres publicos, por outro lado, a Administracdo Publica queixa-se da
insuficiéncia de recursos para financiamento das despesas publicas e investimentos em obras
que atenda as gritantes necessidades da populagdo, por saude, educacdo, saneamento,
transporte € moradia.

O bom uso desta ferramenta tem um enorme potencial arrecadatério, capaz de
incrementar, mesmo que apenas aritmeticamente, os recursos da administracdo publica,
mediante apds a primeira aplicacdo e suas renovacgoes diante das sucessivas recuperacoes, a
ponto de estabelecer um circulo virtuoso que poderd, entre o médio e o longo prazo, ofuscar o
desgaste tdo temido por nossos politicos. Por isso fazemos nosso segundo trabalho sobre este
tema, na verdade uma atualizacido do anterior, minimamente para nao permitir seu abandono
j4 em marcha na doutrina pétria. Acreditamos no instituto por perceber que seu eventual

emprego, como vem ocorrendo, mesmo que de modo insipiente, em alguns estados do sul do
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pais, serve aos mais nobres propdsitos como pretendemos evidencias em nossas considera¢des

finais.

2. Breve Historico

Como bem sabemos o Direito ¢ mutdvel, estdi em permanente evolugdo, os
institutos que hoje vigoram tiveram sua origem, geralmente, em um passado longinquo,
experimentando ajuste, adequagdes aos novos valores sociais e urgéncias dos povos,
percorrendo um verdadeiro processo evolutivo. Assim, € a historia instrumento fundamental
para compreendermos o Direito de nosso tempo, adquirindo a capacidade de reconhecer seus
tracos, sua esséncia e moldura. Para reforcar este pensamento ndo encontramos resumo

melhor que este de Carlos Maximiliano citado por Rodrigues (2002, p.37):

O que hoje vigora abrolhou de germes existentes no passado; O Direito ndo se
inventa; ¢ um produto lento da evolucdo, adaptado ao meio; com o acompanhar do
desenvolvimento desta, descobrir a origem e as transformagdes histéricas de um

instituto, obtém-se alguma luz para o compreender bem.
Antes de adentrarmos especificamente na historia do instituto da Contribuicao de
Melhoria, de esporddicos registros documentados, convém fazer justa ressalva sobre a
escassez de exemplos e naturalmente destacar que a fase embriondria certamente nao
apresenta a configuracdo atual. Por oportuno buscamos respaldo para esta assertiva em
pertinente e muito referida adverténcia apresentada por Antonio Carlos Lovato apud
Marques(2005, p. 5):
Estabelecer com precisdo a origem da Contribui¢do de Melhoria é uma tarefa um
tanto ardua, até porque muitos indicios histéricos do instituto revelam nada mais que

meios de ressarcimento por investimentos publicos, ora assemelhando-se a taxa, ora

com o prego publico, se comparados com sistema juridico de hoje.

Na doutrina encontramos remissdo da cobrangca de uma contrapartida em
processos indenizatorios para construgdo de obras publicas na Grécia antiga. Contudo,
encontramos de fato maior semelhanga com a nossa atual “contribuicdo de melhoria”, em um
registro verificado capitulo “De via publica”, fragmento do Digesto, de uso muito anterior a
prépria promulgacdo do Digesto, ocorrida em Bizancio no ano 533 d.C., encontrada em voto
da lavra de Virgilio S4 Pereira, referido por Moreira apud Leonetti (2000, p. 81) que

transcrevemos:

Também fard qualquer via publica imediata a sua casa prépria, e limpara aqueduto
que esteja descoberto e o construird de modo que ndo impeca o transito aos veiculos.
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Os que, porém habitem a casa pagando aluguel, se ndo constréi a rua o senhorio, e a
constroem eles proprios, abaterdo os gastos dos alugueis. ( Digestorum — Lib. XLIII,
tit.. X, par. 3*, fr.l. Digesto De via publica.)

Merece destaque, também pelo fato de trazer um exemplo ainda mais préximo
das caracteristicas da presente Contribui¢ao de Melhoria, dispositivo do Livro X, titulo XXV,
do Coédigo Justinianeo, publicado em 534, tendo em vista que procura cobrd-la na
proporcionalidade do patrimdnio do sujeito passivo, identificando-se parcialmente com a
versdo germanica desse instituto. Reproduzimos abaixo o texto referido por (Moreira apud

Leonetti, 2000, p. 81):
“Os Imperadores Honorio e Teoddsio, Augustos, a Antémio: Na Bitinia, ¢ nas
demais provincias, sejam os posseiros obrigados a reparacdo das estradas publicas e
aos demais encargos desta natureza de acordo com o nimero de jeiras (400 bragas
quadradas, ou seja, 0,2 ha.) ou cabegas que possuirem”.

Com menor semelhanga menciona o mesmo autor, outras contribuicdes
compulsdrias, até mais antigas, tais como, o dever de queimar cal para trabalhos publicos,
fornecer esquadrias, tdbuas e carvdo ou mesmo trabalhar na constru¢do de obras publicas,
dentre outras. Assim, eram geralmente cobradas “in labore” ou “in natura” (LEONETTI,
2000).

Estas priticas mantiveram-se, de certa forma e com algumas variagdes mais
vigorosamente impositivas por toda a baixa idade média, dentro do regime feudal. J4 nos
séculos XII e XIII, na Espanha, Inglaterra e Itdlia, também houve a preocupacdo do Poder
Publico em recuperar as despesas com obras publicas, cujo Onus passou a recair sobre os
proprietarios de terras beneficiadas por essas obras (Garcia et al, 1998, p.589).

Na Inglaterra, ano 1250, temos o registro da primeira cobranga como obrigacao
pecuniaria, com a “imposicao sobre as obras de reparacdo dos diques de Ronney, na regido
pantanosa no condado de Kent, em que os gastos necessarios a sua drenagem ficavam a cargo
dos proprietarios dos imoveis beneficiados”, como registra Edwin Cannan apud Moreira apud
Marques (2005, p.6), que ai vislumbrou os primeiros lineamentos concretos da Contribui¢ao
de Melhoria, pelo menos em uma de suas conhecidas modalidades.

O segundo registro € encontrado, em 1296, na aplicacdo de uma contribui¢io
chamada “de miglioria”, cobrada para o embelezamento das pragas de Florenca, onde se
situava o Batistério de San Giovane e Santa Reparata, local onde mais tarde de localizaria a
catedral de Santa Maria del Fiore e o campandrio de Gioto. Tais obras, que proporcionavam a
valoriza¢do dos imodveis limitrofes, teriam sido custeadas por seus respectivos proprietarios,
mencao feita por Silva Martins apud Marques (2005, p. 6).
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2.1 A contribuigdo Ibérica

Em 1562 tivemos na Espanha um exemplo de cobranca de gravames instituida
pelo Rei Felipe II criando a real cédula (Ordenacgdes Filipinas), cobradas as pessoas que
utilizavam os caminhos e pontes construidas pelos vice-reis e governadores guardando
semelhanga com a atual contribui¢io de melhoria, uma vez que atribuia aos governantes
(Governadores e Vice-Reis) a responsabilidade pela constru¢@o e reconstrucao das estradas e
pontes dos seus distritos, e que tais obras deveriam ser custeadas por aquelas que dela se
beneficiem. Estabelecendo ainda os sujeito passivos- as pessoas ou grupos de populagdo que
gozem de suas vantagens — e um limite para o montante arrecadado, ndo se podendo exigir
mais do que o necessario, de forma a ndo haver mais sobras a que se pudessem dar destino
diferente daquele para o qual se contribui (MORAES apud LEONETTI, 2000, p. 87).

Destaque-se assim que na experiéncia espanhola jd encontramos a preocupacdo
com o limite total da arrecadagdo, cuidava o governante para que a sanha arrecadadora
avangasse sobre o patrimonio dos contribuintes além da quantia necessaria a realizacdo da

obra. O Titulo LVI do Livro primeiro das Ordenagdes Filipinas estabelece:

E porque muitas vezes as rendas do Concelho ndo bastam para as cousas que 0s
Officiaes das Cameras sdo obrigados por seus Regimentos prover e fazer, mandamos
que quando lhes parecer langar finta, e ndo houver para ellas dinheiro do Concelho,
o escrevam ao Corregedor da Comarca, como a querem pedir, declarando para que
cousas e a necessidade que dela tem (ORDENACOES FILIPINAS, 2012, p. 151).

Com o advento da Unido Ibérica, o direito portugués que se baseava nas
Ordenacdes Manuelinas passa a ser orientado palas Ordenagdes Filipinas desde a sua edi¢ao,
ai encontramos referéncias a cobranga de “fintas” (do latim finita, “finda, finita, acabada”, no
idioma patrio “contribui¢do extraordindria ou encargo pecuniario”, ¢ “derrama paroquial”),
das pessoas beneficiadas pela constru¢ao ou manutengdo de estradas, reconstrucao de muros e
calcadas, previstas nas ordenagdes do reino de 1596. Adiante ver-se-a que no Brasil colOnia e
no Brasil Império encontramos registros da utiliza¢do do instituto lusitano.

No mesmo sentido encontramos o Titulo LVII das Ordenagdes Filipinas

complementa, associando as fintas a realiza¢do de obras:

.. E mandard que se facam as benfeitorias publicas, calcadas, pontes, fontes, pocos,
chafarizes, caminhos, casas do Concelho, picotas e outras benfeitorias, que forem
necessdrias, mandando logo fazer as que cumprir de novo serem feitas, e reparar as
que houverem mister reparo: o que todo fard das rendas do Concelho. E sendo os
danificamentos por negligéncia dos Vereadores, os fard emendar por seus bens. E
quando ndo houver dinheiro do Concelho, e houver necessidade de finta para o dito
caso, ou para outros, que lhe parecam necessarios, podera mandar fintar até quantia
de quatro mil réis. E sendo necessdrio mais, no-lo fara saber, para Nés lhe darmos a
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provisdo, que nos bem parecer, sem a qual em nenhum caso daré licenca para fintar
(ORDENACOES FILIPINAS, 2012, p. 109).

2.2 Bettermenttax.

Conforme exposto acima, a Inglaterra ji experimentava no ano de 1250 a
imposicao de tributo sobre as obras de reparacdo dos diques de Ronney com seus custos
suportado pelos proprietarios dos imdveis beneficiados. Contudo o exemplo amplamente
mencionado por vdrios doutrinadores tais como Martins(2002), Coelho(1990) dentre outros,
com o mais proximo da contribui¢cao de melhoria empregada presentemente, foi a institui¢ao,
em lei de 1605, do tributo britanico denominado “bettermenttax”, para fazer face as vultosas
despesas realizadas de tornar o Rio Tamisa mais navegavel, envolvendo ainda o rio Lea,

facilitando a comunicacao fluvial entre Londres e Oxford.

A Coroa Inglesa constata, que de fato concluidas as obras, o rio Tamisa ndo mais
transbordava, deixando de alagar parte da cidade de Londres e as propriedades rurais
ribeirinhas, que tiveram suas dreas pantanosas transformadas em solos férteis e propicios a
agricultura e pecudria, experimentando consequentemente estes imoveis uma consideravel
valorizagdo. O Parlamento britanico, com o fito de alcancar esta mais-valia imobilidria,
instituiu o tributo, denominado ‘“bettermenttax”, a ser cobrado dos proprietarios destes

imoveis beneficiados pela obra.

Alexandre, Ricardo (2014, p. 106) vé com clareza o nascimento do atual instituto
da CM:
Em 1605, na Inglaterra, a coroa inglesa realizou uma obra de grande porte e com
enorme dispéndio de dinheiro para retificar e sanear as margens do Rio Téamisa,
tornando-o mais navegavel e estimulando o incremento da atividade econdmica nas
dreas ribeirinhas. Os proprietdrios dos iméveis localizados nessas dreas foram muito
beneficiados, pois passaram a ter suas terras, antes sujeitas a frequentes
alagamentos, bastante valorizadas. Visando a sanar o enriquecimento sem causa, foi
criado, por lei, um tributo (bettermenttax), a ser pago pelos beneficidrios, limitado

ao montante da valorizacdo individual. Nascia a contribui¢cdo de melhoria, até hoje
responsavel pelo financiamento de obras de grande vulto.

Muito embora, Bachour, apoiado em H. L. Balan apud Leonetti (2000, p.85),
registra a primeira institui¢do da “bettermenttax” (imposto de melhoria) ja a partir de 1427,
conforme Moreira e apoiado por Pinto (1937, p. 31). Contudo, outros autores preferem
reconhecer como marco inicial da institui¢do da “bettermenttax”, na Inglaterra,0 Act de 1662
prevendo a cobranca de contribuicdo para a recuperagdo de despesas com obras de

alargamento das ruas de Westminster.
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Verifica-se nova experiéncia Inglesa em 1667, ndo muito diferente daquela
encontrada no Act de 1662, desta feita cobrada para a reconstru¢do de parte da cidade de
Londres, parcialmente destruida em decorréncia de um grande incéndio. Apds este
pioneirismo, a Inglaterra amargou um “jejum” legislativo superior a dois séculos, até que em
1895, através do Tower Bridge Act (Ato da Ponte da Torre — Londres), inspirado no Bridge
Southern Approach Bill (Lei de Acesso Sul da Ponte). Este Act, na licio de Pinto (1937,
p.31), versa a institui¢do de autentica contribuicdo de melhoria, ainda que fundado no custo da

obra, nao na mais valia imobilidria.

2.3 Special assessment.

O Modelo Inglés chega a América por meio de uma lei de New York, que em
1691, adota o principio, reproduzindo as palavras do texto metropolitano original. Havendo,
nesta ocasido, baixado a Assembleia de Nova York um ato legislativo instituindo uma
contribuicdo especial “specialassessment” (benefitassessment e costassessment) francamente

baseada na lei inglesa de 1667.

De acordo com Pinto apud Leonetti (2000, p. 85) uma cépia quase perfeita, que
também observa lastrado em Mello apud Pinto apud Leonetti (2000, p. 86), que apesar da
insofismavel identidade entre os institutos (a benefitassessment e a bettermenttax”),
principalmente com relacdo a sua natureza de ressarcimento do Estado por beneficios
auferidos pelo particular em razdo da execugdo de obras publicas, distinguem-se em aspecto
fundamental: a “benefitassessment” americano tem carater absolutamente contratual, em geral
facultavam aos proprietarios dos imdveis beneficiados com as obras publicas concordarem, ou
ndo, com a sua realizacdo, antes do seu inicio, guardando maior identidade com o nosso

“preco publico” (ou tarifa), diante da auséncia do carater compulsorio inerente aos tributos.

No século XIX, cidades americanas muito recorreram a aplicacdo reiterada e
sistemdtica deste instituto com o nome de special assessments , que com o tempo vai se
afastando da tradi¢do europeia. Assim, o emprego generalizado desse recurso fiscal, polindo-o
no atrito das circunstancias e das resisténcias dos contribuintes perante os tribunais, os
americanos construiram a teoria e a técnica do special assessment, tal como ela permanece no
termo de sua evolucdo (Aliomar BALEEIRO, 2010, P. 571), que também nos empresta a

primorosa sintese historica da construgdo jurisprudencial muito comum ao direito saxao:
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O tribunal de New York, em 1851,em decisdo célebre do juiz Ruggles, marca a
etapa final,firmando a constitucionalidade da contribuicdo de melhoria como
manifestagdo do poder fiscal: “toda evolucdo do sistema nos Estados Unidos seguiu,
deste entdo, a linha tracada por aquele magistrado”, depde Seligman, que foi dos
primeiros a focalizarem os caracteres e a importincia desse tributo. Mas ele préprio
reputa fundamental, sobre o assunto , a monografia de Rosewater,que apareceu
pouco depois dos seus Essays in taxation. Assim, a construcdo jurisprudencial,
seguiu-se, no fim do século passado, a de natureza doutrindria.

Contudo a codificagdo somente ocorreu em 1882, apds ter sido empregada de
maneira desregrada e descontrolada na expansdo americana rumo ao oeste € na reconstrugdo
de cidades, estradas e pontes, destruidas pela guerra civil americana. Este regramento
contribuiu sobremaneira para a consolida¢do do instituto norte-americano. Esta essa receita
perde forca vertiginosamente no periodo apds a grande depressdo econdmica até a a segunda
grande guerra, para em seguida recuperar sua importincia . Sustenta Martins, citado por
Marques (2005, p.9) que ja em 1946, as cidades americanas com mais de 25.000 habitantes
arrecadaram 31 milhOes de dolares, apenas a titulo de contribuicio de melhoria, quantia

bastante expressiva mesmo para os padroes daquele pais.

Metade dos Estados Unidos também recorria substancialmente aos special
assesments para constru¢des de rodovias, ndo obstante o uso generalizado do imposto sobre a
gasolina, para o mesmo fim, (Aliomar BALEEIRO, 2010, P. 571), que por fim ainda destaca

a respeito da pratica americana :

1°) Em alguns Estados,os proprietdrios devem referendar a escolha de despesas a
serem cobertas pelo special assesment;

2°) Deve ser efetivo o beneficio da obra para os proprietdrios ;

3°) O tributo repousa sobre a valorizagdo da terra, desprezadas as acessdes e
benfeitorias oriundas da diligéncia do proprietdrio; 4°) Nao poderd o lancamento exceder a
valorizacdo trazida pelo melhoramento;

5°) O total da receita esperada hd de ser obtido dentre as vdérias parcelas de
terrenos, proporcionalmente ao beneficio derivado da ora publica;

6°) Em varios Estados, o vinculo fiscal adere a propriedade e ndo ao proprietario:

se este vende o imdvel, exonera-se, transferindo-se a responsabilidade ao adquirente.

Esta marca sinalagmdtica americana permeou os regimes juridicos encontrados na
Colombia e no Peru, onde € garantida a participacio dos interessados em todas as fases, desde
a escolha da obra, apreciacdo da conveniéncia e oportunidade, até a efetiva cobranca da
parcela devida. Ainda segundo Silva apud Marques (2005, p. 10) tivemos nestes vizinhos uma

experiéncia marcada pelo €xito, asseverado no seguinte comentario:
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Pdde-se deduzir, de contatos mantidos e da observacdo da legislacdo pertinente, que
0 sucesso nesses paises decorre de uma caracteristica idéntica, representada por uma
intensa participa¢do dos interessados em todos os momentos, desde a escolha da
obra até a cobranca; no Peru por meio de um “Conselho de Contribucion de
Mejoras” e de uma “Junta de Determinacdo”, e na Colombia por intermédio de
representantes especialmente escolhidos para intervir.

2.4 Contributio particulier.

Vemos que nestas experiéncias até aqui apresentadas a “ratio essendi” era a
realizacdo da obra publica e o objeto da exacdo ndo era outro, sendo o de recuperar, mesmo
que apenas em parte, o valor do dispéndio efetuado pelo Erdrio Publico, sem considerar o
aspecto de a obra realizada ter valorizado, ou ndo, o imdvel pertencente ao sujeito passivo.
Coube a Lei Francesa, de 1672, a primazia de delinear o atual perfil do instituto atualmente
adotado no direito brasileiro, quando por decisdo do Conselho do Rei (Luiz XIV) foi
reconhecido as urbes o direito de onerarem os contribuintes por meio de uma “contributio sur
les plus values™ ou “contributio particulier”, cobrada em razdo de uma mais valia resultante da
abertura ou embelezamento de logradouros, trabalhos de terraplanagem, constru¢des de

pontes, edificios publicos e drenagens de pantanos.

Esta experiéncia representou um avan¢co em relacdo a taxa de melhoramento
inglesa de 1662, tendo em vista a ado¢@o do critério calcado no beneficio econdmico, e ai
residiu exatamente a inovagdo da lei francesa. Sua aplicacdo € referenciada por Manzoni,
citado por Leonetti, (2000, p. 88 ) anotando que a imposi¢ao teria sido utilizada na abertura da
Rue des Arcis (atual, Rue Saint Martin), Paris, em 1672. H4d também, vestigios de outra
aplicacdo efetuado em 1710, na urbanizacao da Ile Saint-Louis e do quartier Grange Bateliere,

também em Paris.

A doutrina registra uma renovacdo da legislacio da contribuicio de melhoria
francesa no ano de 1807, no governo de Napoledao Bonaparte, depois de um periodo de quase
um século sem, praticamente, observa-se a aplicacdo deste instituto naquele pais, a falta de

legitimidade social que acentuava a sua rejeicao.
2.5 A “beitrage”

Aqui iniciamos referenciando a uma espécie de exagdo instituida na Pruassia, no
ano de 1848, que apesar de incidir sobre a mais-valia era dotada de evidente carater genérico,
com maior semelhanga ao imposto que propriamente a uma contribuicao de melhoria e tinha a

finalidade exclusiva da constru¢do de ruas. Na Alemanha a competéncia para a instituicdo da
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contribuicao de melhoria sempre foi atribuida aos municipios, sendo-lhes outorgada, expressa

e privativamente, por lei de 1893.

A cobranca da “beitrage” Alema (quotizacdo) foi aplicada em larga escala e com
acentuado éxito no periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, diante da necessidade de se
reconstruir aquele pafs, registrando-se vdrias tentativas de edicdo de leis provisérias de
constru¢do urbana, que culminou com a edicdo de Lei Uniforme Nacional de Constru¢do
Bbaug, de 23/06/60, baseada em decisdo unanime do seu parlamento prolatada ainda no ano

de 1950.

Embora sob o manto aparente da taxacao da mais-valia, o instituto alemao tem seu
verdadeiro suporte no critério do custo da obra, desconsiderando, na pratica, se hd ou nao
valoriza¢do do imdvel tangenciado pela obra publica construida. O sucesso da experi€ncia
germanica € atribuido ao forte trabalho implementado pela doutrina e jurisprudéncia, segundo
Moreira apud Leonetti (2000, p. 105) grande defensor da Contribui¢do de Melhoria fundada

no custo da obra, assim expressa sua afinidade:

O modelo alemao € perfeito. Seu fato gerador, instantaneo, caracteristico do Direito
Tributdrio alemdo, € a definitiva realizacdo da obra publica nova. A base de cdlculo
é o custo total da obra. A imposicdo consiste em repartir, pelos proprietarios dos
terrenos situados na Zona de influéncia, os gastos da obra pudblica, em

N N

proporcionalidade a drea, a situagdo fisica, ao uso arquitetdnico ou social e ao
gabarito de construgdo escolhido.

2.6 Contributo de miglioria.

O termo "Contribui¢do de Melhoria" foi lancado pelo italiano Roncali em artigo
publicado na revista "RiformaSociale", em 1896, calcado na “specialassessment” instituida
nos Estados Unidos da América, impedido de utilizar a expressdo mais adequada para batizar
a exacdo, que seria no vernaculo italiano “contributo speciale”, por que j& existia em seu

sistema tributério, um tributo com esta denominacao.

2.7 Evolugdo Brasileira

Casos conhecidos em nosso pais, com ampla referencia, sdo os lancamentos de
fintas nos moldes estabelecido pelas Ordenagdes Filipinas, ocorridos ja no Reino Unido de

Dom Jodo, no ano 1812, constituindo exemplo da primeira exa¢do havida nos moldes
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(semelhanga) da contribui¢do de melhoria, ocorrido na cidade de Jaguaribe, interior da Bahia,
que conseguiu autoriza¢do para lancar fintas visando a edificacdo de obras publicas. Do
mesmo modo, no ano de 1818, em Mariana, cidade do interior de Minas Gerais, foram
langadas fintas para reparo de vdrias pontes. Embora com algumas caracteristicas das taxas, ja
se comecava a adotar no Pais uma forma de exacdo fundamentada na construcdo de obras

publicas. LEONETTI (2000)

Nos primérdios do Brasil Imperial, tivemos a Lei n°. 816, de 1825, revigorada em
1855 pelo Decreto Imperial n°. 1.664, determinando que do montante indenizatério fosse
abatida a valorizacdo imobilidria causada ao restante do imével pela constru¢ao de uma obra
publica. De forma mais a arbitrdria, foi editada a Lei n°. 57, no dia 18 de marco de 1836,
definindo que em caso de desapropriacdo de imdveis para a construcdo de estradas, o
proprietario ndo faria jus a indenizacdo pelo terreno, mas somente pelas benfeitorias nele
existentes, sob o argumento de serem ‘“tais perdas suficientemente compensadas pelas
vantagens que resultarem da estrada”. Marcando o inicio em nosso pais do combate ao

enriquecimento sem causa ou mais-valia imerecida.

Com igual propésito, tivemos a Lei 1.021 e o Decreto 4.959, ambos do ano de
1903, aplicados no processo expropriatorio para a construcao da Avenida Central (atualmente
Avenida Rio Branco) no Rio de Janeiro, entdo Distrito Federal, que em 1905, também cria
através do Decreto 1.029 a taxa de calcamento com cardter remuneratdrio, visando arrecadar
dos proprietdrios de iméveis alcancado pela obra publica, metade do custo de pavimentacao
das ruas, a semelhanca do instituto romano. Da mesma forma procede-se em Sao Paulo no
ano de 1924, que edita as leis 2.869 e 3.008, onerando os proprietarios de imoveis adjacentes

em dois ter¢o do custo total da obras de calgcamento das ruas.

Nesta fase pré-constitucional da c.m., cabe destaque como legitimo precursor da
contribuicao de melhoria em nosso Pais, verdadeira pedra inaugural da tentativa de exacdo, a
edicdo do Decreto 21.390, de 11/05/1932, que instituiu a cobranca da “taxa especial de
beneficio”, cuja competéncia tributaria foi assegurada a Unido, Estados e Municipios.

Conforme licdo de Arx Tourinho apud Carlos Roberto Marques (2005, p. 13).

Apenas com o advento da Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do
Brasil, em 16 de julho de 1934, este tributo passou a gozar de tratamento superior, aparecendo
no ordenamento juridico brasileiro pela primeira vez com este nome de contribuicdo de

melhoria, dentro do capitulo que versa sobre a “Ordem Econdmica e Social”, temos o /24 —
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Provada a valorizagdo do imovel por motivo de obras puiblicas, a administracdo, que as tiver
efetuado, poderd cobrar dos beneficiados contribuicdo de melhoria. Onde se observa
claramente a énfase dada a questdo da valorizacdo imobilidria, que deveria ser provada para
que se pudesse efetivamente proceder a exacdo. Nao era suficiente a mera presuncao de uma
mais-valia decorrente da obra publica, o incremento no valor do imdével deveria ser

comprovado e quantificado, sendo estas medidas uma incumbéncia da administragdo publica.

Da mesma maneira temos ainda que destacar a preocupacao do legislador com o
fato da obra ser o motivo da valorizagao, teria que haver o nexo causal entre a execugao da
obra e o aumento observado no valor do imével, e com o direcionamento da cobranga do
tributo que deveria ser feita aos proprietarios dos imoveis “beneficiados”, explicitando estes
contornos proprios firma uma tendéncia orientada para a constituicdo da contribuicdo de
melhoria como um tributo autdonomo, perfeitamente distinto dos impostos e das taxas, com

firme inclinac¢do pelo instituto francés.

Com o Pais afastado da ordem democratica do estado de direito, foi outorgada, em
10 de novembro de 1937, nova Constitui¢io da Reptblica dos Estados Unidos do Brasil.
Carta esta, conforme Machado (2015), que ndo faz qualquer referéncia a contribuicdo de
melhoria, tratando apenas de impostos e taxas, prestando grande desservigo a evolucdo do
recém-criado instituto na medida em que proporcionou uma maior confusdo entre a
contribuicdo de melhoria e as taxas, at¢é mesmo entre os doutrinadores. Em 1945, ainda na
ditadura Vargas, o Decreto-lei 7.518 mencionava a possibilidade da cobranca de uma “taxa

de calgamento”, entendendo o conceito servico publico em sentido amplo. Contudo a este

entendimento ndo faltaram opositores, na defesa da idéia do tertium genus tributdrio .

A c.m. retorna ao ordenamento juridico patrio por meio da Constituicdo da
Reptiblica dos Estados Unidos do Brasil de 18 de setembro de 1946, onde a competéncia para
sua instituicdo foi atribuida a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, e aos Municipios,

quando se verificar a valorizacdo do imével, em decorréncia de obras publicas.

Também ficou restabelecido que a c.m. ndo poderia ser exigida em limites
superiores as despesas realizadas, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para o
imovel beneficiado, ou seja, quando se verificar valorizagdo do imével em conseqiiéncia de
obras publicas, conforme determinado o art. 30, I e pardgrafos, inseridos adequadamente no

plano da "Ordem Tributaria".
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Com fulcro neste dispositivo constitucional, a Unido editou a Lei n. 854, de 10 de
Outubro de 1949, com o objetivo de regulamentar o tributo restaurado. Aristophanes Accioly
apud Marques (2005, p. 14) ressalta que o art. 3°, alinea “b” deste diploma legal prevé a
possibilidade de a iniciativa de execucdo da obra partir dos proprietarios que venham a se
beneficiar com ela, facultando a quotizacdo entre os mesmos para financiar o custo do
beneficiamento ou melhoramento levado aos imdveis, aspecto peculiar que d4 a contribui¢do
de melhoria uma feic@o sui generis. Tangenciando o “special assessment” , talvez inspirado
no éxito estadunidense, fato que constitui-se em mais um obstdculo a consolidacdo de um

contorno firme e seguro deste importante instituto em nosso ordenamento juridico.

Em razdo da sua absoluta pertinéncia, colamos abaixo o registro feito por Aliomar
Baleeiro acerca da cautela verificada na Constituicdo Federal de 1946: “A Constituigao,
indicando expressamente as caracteristicas e os limites da contribuicdo de melhoria,
desconfiadamente previa a adulteracdo do instituto que ela pretendeu introduzir para
recuperagdo do locupletamento que a obra publica pode trazer ao proprietario.” (BALEEIRO,

1955, p.342).

A questdo do limites entre as taxas e a contribuicio de melhoria permanecia
imersa em brumas, a falta de precisa conceituacdo legal a distinguir-las a doutrina
desenvolveu uma classificagdo das taxas em espécies e subespécies, chegando a enquadrar a

contribuicdo de melhoria como uma destas subespécies.

A 18* emenda a Constituicdo de 1946, baseada no disposto no art. 217, § 4° da
Constituicdo de 1946, segundo Machado (2015) é quem inaugura de fato um Sistema
Constitucional Tributario em nosso Pais, mantendo, em seu art. 19, a competéncia da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e aos Municipios, no ambito de suas respectivas atribuicoes,
cobrar contribuicdo de melhoria para fazer face ao custo de obras publicas de que decorra
valoriza¢do imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o

acréscimo de valor que da obra resultar para cada imovel beneficiado.

A partir desta emenda as Constituigdes que a seguiram passaram a dedicar
capitulo especifico ao direito constitucional tributdrio, ainda com a virtude de afastar as
davidas que pairavam sobre as fronteiras duas espécies tributdrias, contribuicao de melhoria e
taxa. Seu art. 18, limitou a sua criacdo a criacdo das taxas as hipdteses de atividades de
policia e utilizagdo, efetiva e potencial, de servi¢os publicos especificos e divisiveis, prestados

N

ao contribuinte ou posto a sua disposicdo, considerando, assim, os servicos publicos em
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sentido estrito. Por outro lado, contribuicio de melhoria € definitivamente elencada como
espécie tributdria distinta de impostos e taxas, estabelecendo de forma insofismdvel a

“tricotomia tributaria”.

Com base no artigo 30 e pardgrafo tnico da Constituicdo Federal de 1946, foi
editada, em 10 de outubro de 1949, a Lei n ° 854/49, regulamentando a cobranca da
contribuicao de melhoria, trazendo algumas novidades quanto aos critérios para aplicacdo de
aliquota progressiva de acordo com o incremento no valor do imével decorrente da obra

publica realizada.

O CTN foi instituido, ainda sob a égide da Emenda Constitucional n° 18, por meio
da Lei 5.172, em 25/10/1966, para em seguida ser guindada a categoria de Lei
Complementar por for¢ca do Ato Complementar n°. 36/67. Este importantissimo diploma legal
traca as diretrizes de nosso sistema tributdrio nacional. Especificamente, dedica de forma
direta a contribuicdo de melhoria apenas seus artigos 81 e 82, tratados mais adiante neste
texto. Decreto-Lei 195/67, baixado em 24 de fevereiro de 1967, com base no § 2° do art. 9° do
Ato Institucional n. 4, de 7 de setembro de 1966, revoga expressamente a supra mencionada
lei n. 854, e passou a disciplinar a contribui¢do de melhoria de forma pormenorizada. Surge a
partir de entdo, uma discrepancia na doutrina quanto ao entendimento se este decreto-lei
revogaria ou ndo os artigos 81 e 82 do CTN. A jurisprudéncia originada no dmbito do STJ
produz corrente majoritaria no sentido de que tal revogacdo nado ocorreria.,, MACHADO

(2015).

Na Constitui¢do de 1967, promulgada pelo Congresso Nacional, que apesar do
golpe militar de 64, ainda mantinha suas prerrogativas, a matéria toma rumo diverso do curso
em que vinha evoluindo, recebendo, assim, tratamento relativamente diverso. Abandonando a
questdo da valoriza¢do imobilidria, conforme o § 3° do inciso III de seu artigo 19, que atribui
aos entes publicos simplesmente a competéncia para arrecadar "contribuicdo de melhoria dos
proprietarios de imoveis valorizados pelas obras publicas que os beneficiaram”, reservando a
ordindria o estabelecimento dos critérios, dos limites e a forma de cobranga da contribui¢do de
melhoria a ser exigida sobre cada imdvel, sendo que o total da arrecadagdo ndo podera
exceder o custo da obra publica que lhe der causa. Mantido o limite total, o valor arrecadado a
titulo de contribui¢do de melhoria ndo poderia extrapolar o custo da obra respectiva, contudo

o limite individual foi deixado a cargo do legislador infraconstitucional, MACHADO (2015).
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Esta mudanca induz a corrente adepta ao instituto germanico sustentar que a
inten¢d@o do constituinte, ao eliminar o limite individual que havia no texto da carta de 1946,
era autorizar ao Poder Publico o total ressarcimento dos gastos efetuados na execugdo das
obras publicas, ainda que delas ndo resultasse valorizagao suficiente aos imdveis afetados,
reinstalando a antiga discussdo com aqueles que entendiam indcua esta omissdo e que o
constituinte apenas transferiu a oportunidade de defini¢do deste limite. Mais um percal¢o na

complexa trajetdria do instituto da c.m.

A Emenda n° 1 a Constitui¢do de 1967, ocorrida no ano de 1969, dar-se em
tamanha propor¢do que muito veem nela uma verdadeiramente nova Constitui¢do de 1969.
Promovida pelos ministros militares em razao do “recesso” parlamentar determinado pelo Ato
Institucional n°. 5, de 1968, estabeleceu que, além dos impostos nela previstos, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios tinham competéncia para instituir "contribui¢do
de melhoria, arrecadada dos proprietdrios de iméveis valorizados por obras publicas, que terd
como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da

obra resultar para cada imovel beneficiado", € o exato teor do inciso II de seu artigo 18.

Como se bem percebe, esta emenda pendia por recolocar o instituto nos trilhos do
modelo franco-saxdo, suportado na mais-valia imobilidria ao expressar claramente os limites,
geral e individual, da exigéncia fiscal, em consonancia com o Cédigo Tributdrio Nacional.
Contudo, esta linha logo sofrerd novo revés diante da repetida frustracdes nas expectativas
criadas a cada alteracdo que atinge este instituto, que se revela essencialmente incompativel
com regimes totalitdrios, instalados a margem da minima legitimidade, que se véem
desprovidos de aceitacdo popular e completamente avessos a pratica da transparéncia em suas

administracdes.

Dando sequéncia a este pernicioso movimento pendular em nosso sistema
constitucional tributdrio, agora temos outra emenda a Constituigdo de 1967, a Emenda 23,
também conhecida como Emenda Passos Porto, de 1983, que alterou a redacdo do disposto
no Art. 18, definindo em seu inciso II que a contribuicio de melhoria, arrecadadora dos
proprietarios de imdveis beneficiados por obras publicas que terd como limite total a despesa
realizada. Preservando a competéncia das trés entidades publicas de nossa federacdo para
instituir do tributo em baila. Machado (2015) observa que este diploma legal deixa de fazer
qualquer referéncia ao limite individual. Com efeito, em face da Emenda 23, em virtude desta

omissdo, foi retomado o entendimento de que o Poder Publico poderia avangar além do que
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lhe € permitido, a exemplo do que, mesmo posteriormente, foi adotado pela 1* Camara do 1°

Tribunal de Alcadas Civel de Sao Paulo:

Com a edicdo da Emenda Constitucional n° 23, o fato gerador do aludido tributo
deixou de ser a valorizag@o experimentada pelo imdvel em razdo da obra executada,
para ser a realizacdo da obra publica, em si mesma, a0 mesmo tempo em que era
eliminado o limite individual relativo ao lancamento do tributo, o que também veio a
ocorrer com o limite total, quando da promulgacdo da vigente ordem constitucional
(CF, art. 145, IIT). Em outras palavras, a contribuicao de melhoria, atualmente, pode
ser exigida pelo Municipio pela s6 realizacdo da obra publica, desamarrada de
qualquer limite total ou individual no seu lancamento e sem limita¢do constitucional
a determinado rol de contribuintes.

Em corrente divergente, o Supremo Tribunal Federal decidiu no (RE 116.148-5)
que nao obstante alterada a redac@o do inciso II, do art. 18, pela Emenda Constitucional n°.
23, a valorizagdo imobilidria decorrente de obra puiblica - requisito insito a contribuicdo de
melhoria - persiste como fato gerador dessa espécie tributdria, lembra Machado (RDDT n° 21,

2001, p. 60/65).

Por fim, alcancamos a Constituicdo de 1988, que mantém a contribui¢do de
melhoria como espécie tributdria autdbnoma, ao lado dos demais géneros tributarios,
empregando um enunciado demasiadamente simplificado, nos termos do inciso III de seu
artigo 145, atribui competéncia a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios,
para instituir, dentre outros tributos, a contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas.
Assim, sem fazer referéncia a qualquer limite, individual e total, nem autoriza
especificamente o legislador a dispor a respeito deles, deixou a legislacdo infraconstitucional
a defini¢do deste e outros aspectos relacionados a contribui¢do de melhoria. Machado (1997)
defende a opg¢do concisa do constituinte, ao deixar apenas implicitos tais limites em questao,

€m resumo acrescenta que:

“Do ponto de vista da técnica de elaboragdo constitucional o dispositivo é perfeito.
Alids, poderia ser melhor, referindo-se simplesmente a contribuicdo de melhoria,
porque esta é sempre decorrente de obra publica. Do ponto de vista de politica
legislativa, porém, a omissdo com certeza nao era recomendavel, pois embora sendo
os prefalados limites inerentes a contribui¢do de melhoria, tal como a ela ¢ inerente
o ser a valorizacdo imobilidria decorrente de obra publica, as deturpagdes sao
previsiveis, quanto mais que contam com o apoio de ilustres doutrinadores”.

“Autorizando a institui¢do de contribuicdo de melhoria, o legislador constituinte
autorizou a instituicdo de uma espécie de tributo que tem os seus contornos
conhecidos, resultantes da propria razdo de ser, de sua finalidade essencial.”
(MACHADO, 1997, p.64).

Nossos tribunais novamente seriam instados a dirimir as controvérsias decorrentes

da postura adotada pelo constituinte de 1988, na prética, sob outro prisma, entendemos € que
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perdemos uma grande oportunidade de constituir eficaz instrumento de combate as
desigualdades sociais em nosso pais, na medida em que esta atitude contribui para retardar a
implementag¢do da Contribui¢do de melhoria em toda a sua potencialidade, nio vemos como

festejar esta atitude omissa de nossos constituintes.

3 - Sistema Tributdrio Nacional.

Concluido este escor¢o histérico da contribuicdo de melhoria, passaremos a dar
destaque a alguns elementos dom contetido constitucional pétrio que estruturam a vida deste
instituto dentro de nosso sistema tributdrio, fundamentais para a compreensdo do
comportamento dos operadores deste sistema e razdes que eventualmente conduzem ao pifio

desempenho arrecadatorio deste tributo.

Procurando estabelecer um encadeamento 16gico para conectar o estado e a
tributacdo, iniciaremos lembrando a compreensdo que € na verdade anterior a prépria filosofia
Grega, de que o homem € um ser social por natureza, social e politico. Assim, nasceria o
Estado desta propria necessidade da vida coletiva, na vida em grupo o homem se realiza em
sua plenitude, defende-se com a forca da solidariedade, por outro lado esta proximidade
intensifica os atritos desentendimentos da divergéncia de opinides, e quanto a forma de
promover a defesa do grupo contra o inimigo externo ou como garantir a sanidade do local
compartilhado ou o livre transito das pessoas. Questdes relevantes que conduzem a criacdo de
uma entidade superior com forga suficiente para tracar diretrizes sobre as regras de conduta,

ou seja, para construir o Direito.

A forma de estado adotada pelo Brasil foi a, de um Estado Federal ou Federacao.
Com a Constitui¢do Federal de 1988 esta concepcao se tornou mais presente, pois houve uma
descentralizacdo das rendas tributdrias e do poder politico, ndo obstante a distribuicdo das
quotas de participacdo de receitas tributdrias que cabem aos Estados e municipios ser ainda
controladas pelo governo federal. Independentemente das formas de concepg¢ao de Estado que
venha a predominar, em todo caso ele terd que obter recursos financeiros para atingir seus

objetivos e para tanto terd que gerir e aplicar tais recursos. (MACHADO, 2001, p.31).

O Estado pode até atuar no campo econdmico, obter receitas proprias, mas em um
sistema de producdo capitalista € impossivel alcancgar a auto-sufici€éncia or¢amentaria, mesmo

ai ndo seria recomenddvel ou mesmo suportivel. Desta forma, ndo ha como, nesta

24




circunstancia, este estado vir a prescindir de recursos financeiros que obtém do setor privado
face o necessdrio poder de império. O Brasil como todo pais capitalista, adota a regra de
liberdade de iniciativa na ordem econdmica. A atividade econdmica é exercida pela iniciativa
privada, exceto nos casos em que a Constituicio Federal permite o exercicio direto pelo
Estado, quando necessario aos imperativos da seguranca nacional ou em face de relevante
interesse coletivo, conforme definido em lei (CF, art. 173).0 sistema capitalista dispde de um
principal instrumento bastante eficiente para atender as despesas de sua organizacdo, e a qual
recorre normalmente de forma incontida, a tributacao.

Através do tributo o Estado obtém recursos para realizar seus fins sociais e, ao
mesmo tempo, afasta a aproximacdo do Socialismo e sua tese de estatizacdo da economia.
ApOs os acontecimentos politicos mundiais das ultimas décadas, com a derrocada do
Comunismo, verificamos que o sistema de tributacio da economia se consolidou, em
contrapartida com a ineficiéncia das economias estatizadas que restaram. Ndo € demais
repisar, que via de regra, o Estado ndo aplica de forma eficaz os recursos que subtrai da
economia. No caso do Brasil, entdo, a carga tributdria € considerada de primeiro mundo,
porém, infelizmente, o retorno em servicos considerados essenciais, como saude, seguranga e

educagdo, é tido como de terceiro mundo, assim permanece nas dltimas décadas.

O poder de tributar € a propria expressdo do poder de império. Conforme leciona
Machado (2001, p.33), o Estado € entidade soberana, que tem a supremacia de governar com
poder de império todos os individuos que se encontrem na sua area de influéncia. A soberania
manifesta-se como a vontade superior as vontades individuais, sem que haja poder maior que
possa suplantd-la. Ao aplicar seu poder de império, o Estado subtrai do particular os recursos
de que precisa. Institui o tributo e, em contrapartida, presta os servicos essenciais a sociedade,
como educagdo, saude, seguranca, infra-estrutura, promo¢io do equilibrio econdmico e da
distribuicao de renda etc. Tem-se o tributo como uma relacdo juridica fundamentada no

Estado como sua soberania, e na Sociedade, como o preco da cidadania.

Para avancarmos no estudo da insercdo da contribuicdo de melhoria dentro de
nosso sistema tributdrio, recorremos a uma conhecida sintese produzida por HARADA (2006.

p. 324) bastante esclarecedora:

Sistema pressupde um conjunto de elementos, organizados de forma harmoénica,
formando um todo uniforme através de principios que presidem o agrupamento
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desses elementos. Assim, Sistema Tributdrio Nacional é o conjunto de normas
constitucionais de natureza tributdria, inserido no sistema juridico global, formado
por um conjunto unitirio e ordenado de normas subordinadas aos principios
fundamentais, reciprocamente harmdnicos, que organiza os elementos constitutivos
do Estado, que outra coisa ndo é sendo a propria Constituico.

Somente com o advento da Republica, em 1891, as constituicdes brasileiras se
preocupam em municiar de recursos os vdarios entes politicos — Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios — provendo-lhes dos meios necessdrios ao cumprimento de suas
atribuicdes. Ou seja, a aptidao para criar tributos para cada ente politico do Estado brasileiro.
(AMARO, 2004, p. 93).

Para Bastos (2002, p. 195), competéncia tributaria ‘¢ a faculdade atribuida pela
Constituicao as pessoas de direito publico com capacidade politica para criar tributos’’. A
Constitui¢do ndo cria por si mesma, o tributo. Pelo contrario, limita-se a dar algumas
caracteristicas que permitam individualiza-lo e, dessa forma, repartir-se a competéncia entre
as pessoas politicas, ou seja, de fato apenas os indica e distribui a competéncia a tais entes
federados para institui-los e cobr-los.

O tributo somente € considerado criado quando € editada pelo ente tributante,
conferido pela Constituicdo, uma lei com todos os requisitos de uma lei tributdria, isto €, a
definicdo da hipdtese de incidéncia, a base de cdlculo, a aliquota e os seus sujeitos ativo e
passivo. Didaticamente, sem rigor cientifico, a doutrina classifica trés modalidades de
competéncia de institui¢do de tributos: comum, privativa e residual (DORIA apud AMARO,
2004, p. 95). A Contribuicdo de Melhoria também pode ser instituida indistintamente por
qualquer das pessoas politicas, competéncia comum, contudo que decorra de obras publicas
realizadas pelo respectivo ente tributante e tenha produzido valorizacdo dos respectivos

imoéveis situados na zona de influéncia.

4 - Matriz Principiologica

Imunidades tributérias tratadas Constitui¢do Federal, que ao definir a competéncia
para instituicdo de tributos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, excluiram
certas situacdes, pessoas, bens ou servicos do alcance do Poder de Tributar. Nestes casos, diz-
se que ha imunidade tributdria, haja vista a qualidade da situacdo que ndo pode ser atingida
pelo imposto. Conforme defini¢ao de Baleeiro (2003, p.196) “sdo as vedagdes absolutas ao

poder de tributar certas pessoas (subjetivas) ou certos bens (objetivas) e, as vezes, uns e
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outras. Imunidades tornam inconstitucionais as leis ordinarias que as desafiam”. Para efeito
deste trabalho vamos apenas destacar o fato destas imunidades vedarem a institui¢do apenas

de impostos, nao da contribui¢cao de melhoria.

4.1 - Principios e normas de limitacdo ao poder de tributar

Nenhum sistema normativo consegue ser exaustivo ao ponto abranger a0 menos
uma parte expressiva de toda a complexidade das relacdes entre os seres humanos de interesse
do direito, dentro do ordenamento juridico-positivo. Os principios constitucionais, implicitos
ou explicitos, suprem eventuais lacunas deste complexo normativo, além funcionarem como
verdadeiros vetores axiologicos suportados na supremacia da Constituicdo, vista como
fundamento de validade de todas as normas, e assim, situada no topo da piramide Kelseniana,
amparando e dando consisténcia ao ordenamento juridico, caracterizando-se pela
imperatividade de seus comandos, que obrigam as pessoas fisicas e juridicas, de direito

publico e privado, como também o préprio Estado.

A Constituicdo forma um conjunto de normas e principios que devem ser
incondicionalmente observadas Desta forma, fica patente que todas as situacdes juridicas
devem necessariamente coadunar-se os principios e regras constitucionais que dao limites e
diretrizes para orientar todo sistema, ao tempo em que lhe permite apresentar a solu¢io para
eventuais lacunas normativas. Verdadeira amdlgama garantidora da segurancga juridica, na
medida em que sistematizam esta interpretacdo dotando a maxima efetividade ao conjunto
normativo, ndo somente ser a referéncia de todas as manifestacdes normativas, além de
regular o processo de criagdo das normas juridicas, seus principios, diretrizes e limites serdo

o esquadro de contetudo das futuras.

Para Bandeira de Melo (2009, p. 53)

"Principio é, pois, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema, verdadeiro
alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes normas,
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensio e
inteligéncia exatamente por definir a 16gica e a racionalidade do sistema normativo,

no que lhe confere a tonica e lhe d4 sentido harmdnico."

Os principios juridicos da tributacdo, mais conhecidos com a denominagdo de
“limitagdes ao poder de tributar” concentram-se entre os artigos. 150, 151 e 152 da CFB/88,
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além de outros artigos dispersos no texto constitucional. Cumpre acrescentar que esta matéria
ndo fica apenas adstritas a CFB, podem ser encontradas além da prépria Constituigdo, em
outros tipos normativos, como no caso de leis complementares, convénios, etc. de maneira
que o poder de tributar dos Entes Federativos ndo é absoluto. A Constituicdo Federal
estabelece limitacOes a este poder, através de varios principios, contudo para fins deste

trabalho destacaremos alguns que guardam correlagdo com instituto da CM

4.2 - Principio da Legalidade

Trata-se de um principio dos mais antigos na relagdo entre o Estado e o
contribuinte, tem sua origem reconhecida historicamente na Magna Carta inglesa, de 1215.
Moraes apud Leonetti (2000, p. 55) leciona que este tem origem no antigo principio do
consentimento antecipado dos tributos pelos suditos, consentimento este que nos primérdios
da aplicacdo era individual e com o passar do tempo for¢cosamente e por questdes praticas
passou a ser coletivo. Insculpido em nossa Constituicdo Federal, precisamente no inciso II do
artigo 5°, que assim dispde: “Ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa
sendo em virtude de lei”. Dominado principio da estrita legalidade, constitui regra de
aplicacdo geral, portanto aplicdvel a qualquer ramo do direito Garante-se, pelo principio da
legalidade, que nenhum tributo serd instituido e nem aumentado, a ndo ser através de lei.
Sendo assim, sO a lei cabe instituir impostos, definir o fato gerador e estabelecer prazos e
condi¢des de pagamento.

Este principio é reforcado de maneira especifica relativamente ao sistema
tributdrio constitucional pelo inciso I do artigo 150 CFB/88, que veda aos entes federativos,
sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, exigir ou aumentar tributo sem
lei que o estabeleca.

O principio da legalidade assegura que todos os elementos ou aspectos da hipétese
de incidéncia tributdria (material, pessoal, quantitativo, espacial e temporal), sejam descritos
na propria lei. Assim, nio pode o legislador criar um tributo e delegar ao Poder Executivo a
funcdo de descrever um desses elementos. Ressalvada a hipétese de delegacao prevista no art.

68 da Carta Magna, o Poder Legislativo ndo pode abdicar de suas fungdes.

4.3 - Principio da anterioridade de exercicio
Esse principio resguarda o contribuinte quanto eventual surpresa. Caso a filha do

rei tenha que casar as pressas, este ndo deve colher de surpresa os contribuintes com outra
28




novidade, desta vez desagradavel, representada pela cobranca de um novo imposto, pelo
menos no mesmo exercicio financeiro. Portanto, sua precipua funcdo reside em primar pela
garantia de que o contribuinte jamais deverd ser pego de surpresa pelo Fisco.

Ao vedar a cobranga de tributo no mesmo exercicio financeiro em que haja sido
publicada a lei que os instituiu ou aumentou, afasta a inseguranca juridica que decorreria da
incerteza quanto ao Onus tributdrio que suas atividades ou patrim6nio poderiam suportar a
qualquer tempo, em uma dita tributagdo de surpresa ou inopinada. Aqui se compreende a
expressao “exercicio financeiro” como “ano fiscal” que corresponde ao periodo entre 1° de
janeiro e 31 de dezembro de cada ano, dito ano civil.

A boa técnica praticada pela manutencdo da regularidade no pagamento de
tributos recomenda o devido aprovisionamento contdbil, no curso do exercicio ou
competéncia, ou seja, o contribuinte tem a imperiosa necessidade de preparar-se para a
tributacdo, para tanto tem que conhecer e dimensionar sua carga tributdria, de outra forma,
sempre nos deparariamos com a obrigacdo de fazer coisa impossivel ou a inviabilidade da
atividade econdmica.

Conhecido como principio da anterioridade anual ou anterioridade de exercicio,
expressamente assentado na alinea “b” do inciso III do artigo 150 da CFB/88, que veda aos
nossos entes tributantes a cobranga de tributos no mesmo exercicio financeiro em que tenha

sido publicada a lei majoradora ou instituidora do tributo.

4.4 - Principio da anterioridade nonagesimal

Quando ao principio da anterioridade nonagesimal, positivado em nosso
ordenamento juridico por meio da Emenda Constitucional n. 42 de 19.12. 2003, que
acrescentou a alinea ¢ ao inciso III do artigo 150, dispondo que é vedado a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios cobrar tributos “antes de decorridos noventa dias da data em
que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou”.

Incorporando mais uma garantia ao contribuinte e inovando por sua extensiao aos
tributos em geral, amplia a seguranga juridica ao corrigir a surpresa das tributacdes criadas ao
final dos exercicios que respeitavam o principio da anterioridade, mas deixavam os
contribuintes em apuros, ao permitir, por exemplo, que aprovada e publicada a lei que
instituindo determinado tributo no dia 31 de dezembro de um ano a exacao ja ser consumada

no dia seguinte, 1° de janeiro
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Assim, o tributo recém-instituido ou aumentado somente serd exigivel no
exercicio financeiro seguinte e apds o transcurso da noventena, ou seja, depois de passados
noventa dias da sua instituicdo ou aumento. Temos algumas excegdes previstas no texto
constitucional, onde ndo figura a contribuicdo de melhoria, que desta forma fica adstrita a

este limite, também.

4.5 - Principio da igualdade tributdria

A contribuicdo de melhoria deve guardar consondncia os principios
constitucionais tributdrios e outros valores constitucionalmente consagrados, pensada no
sentido combater a desigualdade de tratamento aplicado aos contribuintes, mostra-se
intimamente ligada ao principio isondmico. Com efeito, a institui¢do da c.m. € imprescindivel
para a efetiva realizag@o deste principio, tdo essencial ao exercicio da justiga fiscal.

Para uma breve remissdo histérica acerca desse importantissimo principio,
voltemos a Europa do século XVIII, onde subsistiam alguns privilégios de nascimento,
motivo pelo qual a igualdade estava incluida no lema ‘‘liberté, egalité, fraternité’’ dos
revoluciondrios que tomaram o poder na Franga em 1789 e que consta no primeiro artigo da
Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidaddo, de 26 de agosto de 1789, e nas
Constitui¢des francesas seguintes. Para, a partir de entdo, constituir-se em referencia aos
estados democréticos figurando como garantia fundamental de seus cidadaos.

Em nossa atual carta magna acha-se insculpido em artigo subordinado a rubrica
constitucional “Dos direitos e Garantias Fundamentais”, mais precisamente em seu art. 5°,
caput, primeira parte, que estabelece: ‘‘todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de
qualquer natureza’’, ndo pode haver tratamento diferenciado em relacdo a contribuintes que se
encontrem em situacdo equivalente. Assim, assegura que todos sdo iguais e garante aos
cidaddos o direito a essa igualdade.

Para Bandeira de Melo (2014), entende-se, em concorde unanimidade, que o seu
alcance nao fica restrito a nivelamento geral do cidadaos diante da norma legal posta, mas que
principalmente, qualquer lei jamais podera ser editada em desacordo com este principio. Que
além de dirigir-se ao proprio legislador, como 6rgdo do Poder Legislativo, volta-se da mesma
maneira ao aplicador da lei. Em asserto lavrado com pena de ouro Francisco Campos apud

Bandeira de Melo ( 2014, pg. 9), resume:

“Assim, ndo podera subsistir qualquer duvida quanto ao destinatario da clausula
constitucional de igualdade perante a lei. O seu destinatario €, precisamente, o
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legislador e, em conseqiiéncia, a legislacdo; por mais discriciondrios que possam ser
os critérios da politica legislativa, encontra no principio da igualdade a primeira e
mais fundamental de suas limitagdes.”

O comando veda qualquer imposi¢do de discriminagdes arbitrdrias, desta forma é
negativo, ao legislador, embora tenha a liberdade para exercer sua competéncia, jamais podera
fazé-lo em desalinho com o principio da isonomia, sobe pena de incorrer em gritante
inconstitucionalidade por acdo. Isto em se tratando da lei posta. De outro modo, o principio da
igualdade apresenta ainda um sentido positivo, que se ndo dirige diretamente ao controle da
lei, mas que impde a obrigacdo de fazer a lei capaz de promover a isonomia. Aqui exigindo
uma atuacdo positiva do legislador no sentido de garantir o efetivo respeito ao principio da
igualdade, sob pena de incorrer, por inércia, no vicio da inconstitucionalidade por omissao.

Bandeira de Melo (2014, p. 24) ressalta que “... a igualdade é um principio que
visa um duplo objetivo, a saber: de um lado propiciar a garantia individual contra as

perseguicdes e, de outro, tolher favoritismos.”

"Ndo se podem interpretar como desigualdades legalmente certas situacdes, quando
a lei ndo haja assumido o fator tido como desequiparador. Isto é, circunstdncias
ocasionais ou sutis distingoes entre categorias de pessoas ndo sdo de considerar.
Entdo, se a lei se propds distinguir pessoas, situacoes, grupos, e se tais
diferenciagoes se compatibilizam com os principios expostos, ndo hda como negar os
discrimens.

Contudo, se a distingdo ndo procede diretamente da lei que instituiu o beneficio ou

exonerou de encargo, ndo tem sentido prestigiar interpretagdo que favoreca a

.~ . Lo . . |
contradigdo de um dos mais solenes principios constitucionais' .

Passando a tratar especificamente no ambito do sistema tributdrio constitucional
brasileiro cabe inicialmente ressaltar resumo de Moraes apud Leonetti (2000, p. 67): “O
principio da igualdade, do qual deriva a isonomia tributdria, manda, pois, que todos sejam
iguais perante a lei, mas dentro das diferencas existentes. Somente as pessoas em
circunstancias e condicoes iguais € que deverao ter tratamento igual”.

Esse principio recebe acréscimo pormenorizado no inciso II do art. 150 da CFB
que, sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, veda a todos os entes da
federacdo: “instituir tratamento desigual entre contribuintes que se encontrem em situacdo
equivalente, proibida qualquer distingao em razao de ocupacgao profissional ou funcio por eles
exercida, independentemente da denominacao juridica dos rendimentos, titulos ou direitos.”

Para Carazza apud Leonetti (2000, p. 67), o principio da igualdade tributéria nao
se limita simplesmente a repudiar a discriminagdo dos contribuintes. O principio implica que

a lei respeite duas premissas bdsicas: primeiro, que ndo discrimine contribuintes que se
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encontrem em situagdo equivalente e segundo, que discrimine, na medida de suas
desigualdades, os contribuintes que ndo se encontrem em situagcdo equivalente. Assim, parece
concebivel que ocorra alguma desequiparacdo dos contribuintes somente nos casos em que
estes estejam em situacdo desigual, porque é uma forma natural de justica, como jd
preconizada Aristételes. Caso contrério, seria ferir de morte o principio da igualdade juridica,
tratando-se igualmente, os desiguais.

Notadamente, podemos inferir que a Contribuicdo de Melhoria funda-se no
principio da igualdade, como instrumento apropriado ao impedimento de uma divisdo nao
igualitdria de beneficios decorrentes da atividade administrativa, tendo-se em conta a
caracteristica da impessoalidade que as atividades da administragcdo publica deve produzir em
favor da coletividade, devendo ser posta a disposicdo de todos de forma genérica e
indiscriminada. A obra publica realizada com recursos vertidos pela coletividade ndo pode

beneficiar de maneira desproporcional um grupo de individuos, postura que aviltaria também
o principio da solidariedade social, que prega a reparticdo igualitria de 6nus e beneficios.

Para Geraldo Ataliba (2014, p.171): “ A C.M. ¢ instrumento puro ¢ simples de
realizacdo do principio constitucional e legal que atribui ao poder publico a valorizacdo
imobiliaria causada por obra publica”. Tratando da isonomia e fator de discriminagao,
Bandeira de Melo (2014, p. 29) reputa ser inadmissivel discriminar pessoas ou situagdes ou
coisas (das pessoas) mediante trago diferencial que ndo seja nelas mesmas residentes. Por
isso, seriam incabiveis regimes diferentes determinados em vista de fator alheio a elas ( que

ndo seja extraidos delas mesmas, e traduz em forma mais simplificada:

“Em outras palavras: um fator neutro em relacdo as situagoes, coisas ou pessoas
diferencadas ¢ inidoneo para distingui-las. Entdo, ndo pode ser deferido aos
magistrados ou aos advogados ou aos médicos que habitem determinada regido do
pais — sO por isto- um tratamento mais favordvel ou mais desfavordvel
Jjuridicamente. Em suma, discriminacdo alguma pode ser feita entre eles,

simplesmente em razdo da drea espacial em que estejam sediados.”

Portanto, se o poder Publico deixar de chamar para si a absor¢ao da mais-valia
que lhes € atribuida pela constituicdo, no minimo poderiamos afirmar que estard desatendendo
o principio da igualdade, permitindo que os beneficiados incorporem ao seu patrimdnio
pessoal o incremento imobilidrio, em verdadeiro enriquecimento sem causa, como que por

acessao. Pondo em ampla vantagem em relacdo aos demais membros da coletividade, que
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suportam de fato o custo da obra. Ainda muito pertinente a indagacio semisecular de Geraldo
Ataliba: “Que igualdade pode haver num sistema tributdrio em que uns poucos privilegiados
recolhem para si, sem compensacdo, especiais beneficios decorrentes de obras piiblicas? E
exigéncia do principio da isonomia a recuperacdo da mais valia imobilidria oriunda de obra

publica”.
4.6 - Principio da irretroatividade da lei tributdria

Este principio tributdrio também decorre de outra garantia individual consagrada
sob o titulo “Dos direitos e Garantias Fundamentais”, mais exatamente no inciso XXXVI do
artigo 5° da Constitui¢do Federal, cujo desdobramento produz o Principio da irretroatividade
da lei tributdria posto pela alinea “a” do inciso III do artigo 150 da CFB: que veda. sem
prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, a qualquer ente federado, cobrar
tributos em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei que os
houver instituido ou aumentado.

Embora tenhamos algumas excecdes decorrentes da aplicacdo da lei mais benéfica
ao contribuinte, a exemplo das leis que reduzem penalidades ou que deixam de definir
determinados atos como infragdo tributdria, também podem retroagir para favorecer o
contribuinte, desde que ndo se trate de ato definitivamente julgado, conforme o art. 106, II, do
Coédigo Tributario Nacional. Contudo, quando € para lhe impor a obrigacdo tributiria €
evidente que se trata de mais uma garantia ao contribuinte, o qual ndo pode ser compelido a
recolher tributos por fatos ocorridos em época em que estes fatos ndo correspondiam a uma

hipétese de incidéncia.

Este principio protetivo do contribuinte naturalmente aplicavel a C.M. impede a
sua cobranca de em relacdo a fatos geradores ocorridos antes do inicio da vigéncia da lei
instituidora. A lei deve ser anterior ao fato que qualifica juridicamente, especialmente em se
tratando da C.M. cuja lei instituidora de preceder ao proprio inicio da obra conforme
jurisprudéncia dominante, a exemplo do STF - ARE 950173 RS, constante do anexo 1 deste
TCC.

4.7 - Principio da vedagdo ao confisco

O inciso IV do artigo 150 da CFB/88 veda explicitamente a utilizacdo do tributo

co efeito de confisco a qualquer ente que compde a nossa federacdo. A maior dificuldade

N

enfrentada pela doutrina reside exatamente em sua conceituagdo objetiva, a mingua de
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parametros que definam limites que distingam o que é ou ndo é confiscatério. Assim, resta
para garantir sua aplicabilidade ao caso concreto, recorrer a aplicagdo de outros principios de
outro principios gerais e especificos, a exemplo do principio da moderagdo ou da
razoabilidade da tributacgao, direito de propriedade, da liberdade de iniciativa, da funcdo social
da propriedade.

Esta dificuldade, na definicio do que seja um tributo com efeito de confisco,
geralmente tem obrigado o contribuinte a invocar este principio, sempre que entender que o
tributo esta sendo cobrado em excesso a ponto de caracterizar de fato um confisco,
recorrendo, na buscar seu direito, ao Poder Judicidrio, a quem caberd dizer se o tributo tem
efeito confiscatério ou nao (MACHADO, 2002, p.42).

No ambito do STF, em uma acdo direta de inconstitucionalidade, a ADI 2.010
DF, publicada em 12/04/2002, tivemos neste sentido uma sentenca, que tangenciando esta
matéria, mostrou-se bastante esclarecedora, que fazemos constar no anexo 2 deste trabalho,

reproduzindo apenas parte pertinente do texto:

A TRIBUTACAO CONFISCATORIA E VEDADA PELA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA . - A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entende cabivel, em
sede de controle normativo abstrato, a possibilidade de a Corte examinar se
determinado tributo ofende, ou ndo, o principio constitucional da ndo-
confiscatoriedade consagrado no art. 150, IV, da Constitui¢do. Precedente: ADI
1.075-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO (o Relator ficou vencido, no precedente
mencionado, por entender que o exame do efeito confiscatdrio do tributo depende da
apreciacdo individual de cada caso concreto) - A proibicdo constitucional do
confisco em matéria tributdria nada mais representa sendo a interdicdo, pela Carta
Politica, de qualquer pretensdo governamental que possa conduzir, no campo da
fiscalidade, a injusta apropriagdo estatal, no todo ou em parte, do patrimdnio ou dos
rendimentos dos contribuintes, comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga
tributdria, o exercicio do direito a uma existéncia digna, ou a pratica de atividade
profissional licita ou, ainda, a regular satisfacio de suas necessidades vitais
(educagdo, saide e habitacdo, por exemplo). A identificagdo do efeito confiscatério
deve ser feita em funcdo da totalidade da carga tributdria, mediante verificacdo da
capacidade de que dispde o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza
(renda e capital) - para suportar e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele
devera pagar, dentro de determinado periodo, a mesma pessoa politica que os houver
instituido (a Unido Federal, no caso), condicionando-se, ainda, a aferi¢do do grau de
insuportabilidade econdmico-financeira, a observancia, pelo legislador, de padrdes
de razoabilidade destinados a neutralizar excessos de ordem fiscal eventualmente
praticados pelo Poder Publico. Resulta configurado o cariter confiscatério de
determinado tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das multiplas

incidéncias tributdrias estabelecidas pela mesma entidade estatal - afetar,
substancialmente, de maneira irrazodvel, o patrimonio e/ou os rendimentos do
contribuinte.

Desta forma, vemos que cobranca de tributos deve se pautar dentro de um critério

de razoabilidade, ndo podendo ser excessiva, antiecondmica. Fazendo-se necessdrio analisar
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cada caso individualmente, suas peculiaridades, sem esquecer o principio da capacidade
contributiva, para que se possa concluir quanto a natureza confiscatdria.

No caso da C.M. esta questdo ndo parece muito relevante frente a suas
peculiaridades, contudo € perfeitamente concebivel que, por se lhes aplicar o principio em
virtude de sua prépria condi¢do de tributo, que o contribuinte insurja-se contra eventual
exagero de nossos entes federativos, e recorra, com razdo, aos tribunais. A exemplo de

qualquer afronta aos limites estabelecidos em lei.

4.8 - Principio da capacidade contributiva

Este principio encontra-se insculpido no § 1° do artigo 145 da Constituicdo
Federal que define: “Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e serdo
graduados segundo a capacidade econdmica do contribuinte, facultado a administragdo
tributdria, especialmente para conferir efetividade a esses objetivos, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimdnio, os rendimentos e as atividades
econdmicas do contribuinte”.

Como se vé€, o texto constitucional direciona a aplicacdo do principio aos
impostos, ndo a contribui¢do de melhoria ou as taxas. Contudo, como a prépria Constituicao
também nao nega a possibilidade de sua aplicacdo a contribuicdo de melhoria, a doutrina
dominante caminha no sentido de que, a critério do legislador ordindrio, as taxas e a
contribuicdo de melhoria podem ser graduadas segundo a capacidade econdmica dos
contribuintes. Contudo cumpre destacar uma visdo mais distanciada desta questdo de
equidade e da realizac@o da justica social (igualdade material) para considerar que a C.M. é
um tributo dotado de carater real, e desta forma seria definido unicamente em funcdo da

matéria tributavel, sem qualquer consideracio em relacdo as condicdes do contribuinte, a

exemplo dos impostos imobilidrios.

5.- ASPECTOS GERAIS DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Machado assim conceitua esse instituto: “Em sintese, podemos dizer que a
contribuicdo de melhoria € a espécie de tributo cuja obrigagdo tem como fato gerador a
valorizagdo de imoveis decorrente de obra publica” (2015, P. 88). Celso Ribeiro Bastos para

quem a contribuicdo de melhoria é um tributo cobrado em decorréncia de obras publicas,
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complementa: “E um tributo da modalidade vinculada, porém indireta, pois, além da atuagdo
do Estado, necessario se faz que se interponha uma conseqiiéncia desta — a ocorréncia de
valorizacao imobilidria.” (2002, p.153)

Ataliba define a contribui¢ao de melhoria como: “um tipo de tributo que tem por
hipdtese de incidéncia uma atuagdo estatal, indiretamente referida ao Contribuinte”. Apud
Carazza (2002, p.284). Rodrigues acrescenta: “A Contribuicdo de Melhoria ¢ um tributo
indiretamente vinculado a uma atuagdo estatal (consistente no servico publico de execucao de
obras publicas) que tem por hipdtese de incidéncia o fato de os proprietarios afetados pela
obra, auferirem a valorizacdo imobilidria dela decorrente cuja base de célculo ndo pode
ultrapassar nem o “quantum” de valorizacdo experimentada pelo imovel e nem o custo
proporcional da obra atribuido a cada proprietario.” (2002, p. 137). Sabag estande algumas

peculiaridades:

O tributo contribuicdo de melhoria exterioriza-se de maneira totalmente autonoma
em relag@o aos demais gravames, e tem como bussola para sua cobranga a propor¢ao
do beneficio efetivamente experimentado pelo contribuinte, decorrente de obra
publica realizada pelo Poder Publico. Sua existéncia se justifica como freio ao
enriquecimento involuntario de proprietarios de iméveis adjacentes a obras publicas
que os valorizem, fazendo com que, em troca da valorizacdo imobilidria, eles
venham a pagar uma indenizacdo ao Estado por saborear esse incremento
econdmico. Tal fundamentagdo encontra guarida no art. 145, III, da CF, no art. 81
do CTN e no art. 3.° do Dec.-Lei n.° 195/1967. Eduardo Sabag , 2014, p.72)

Assim, a contribuicdo de melhoria é um tributo vinculado cobrado em decorréncia
de uma atuacdo estatal especifica consistente da realizagdo de obra publica, que atinge
indiretamente o patrimonio do contribuinte, promovendo necessariamente a valorizagdo
imobilidria, parece o consenso doutrindrio.

A natureza tributdria da contribuicdo de melhoria também caminha para o
consenso entre os doutrinadores atuais do Pais, mesmo diante de um texto constitucional
muito conciso, 0 que si nao representa técnica ruim, contudo propiciou exaustivas discussoes
doutrindrias, como lembra Machado (2015). Cabe destacar a vigorosa jurisprudéncia que
nossos tribunais superiores tém consolidado ultimamente, com decisdes coerentes e
consonantes, esclarecem e pacificam a matéria, ocupando estas lacunas deixadas pelo texto
constitucional e pela auséncia das necessdrias a segura tributacio deste instituto, que caminha

a passos lentos, assim oferece o animo do romper o imobilismo.

A classificacdo quinquipartida, que distingui cinco espécies de tributos em nosso
sistema tributdrio, quais sejam: os impostos, as taxas, as contribuicdes de melhorias os

empréstimos compulsorios e as contribui¢des sociais (e/ou especiais), fruto da precedente
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concepg¢do do ilustre mestre Aliomar Baleiro, secundado outros doutrinadores, a exemplo de
Bastos, Martins, Machado, citados por Leonetti.(2002, p. 30). O que de fato dispensa qualquer
aprofundamento neste tema, posto que até o campo de incidéncia da contribuicdo de melhoria
e das taxas, que ensejou alguma controvérsia no passado, encontra-se perfeitamente

delimitado, tanto na doutrina, como na jurisprudéncia.
6 - CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO

Conforme aduzido na parte deste texto em que tratamos do Sistema Tributario
Constitucional Brasileiro - na verdade subsistema dentro do sistema maior tragado por nossa
Constituicdo - a tributacdo € forma com que por exceléncia o Estado realiza o suprimento de
seu tesouro para atender as despesas de sua organizagdo e suprir, as sempre crescentes,
demandas sociais, e realizar os fins a que se destina. Como vimos, o poder de tributar é a
propria expressao do poder de império e a soberania manifesta-se como a vontade superior as
vontades individuais, sem que haja poder maior que possa suplanti-la.

Sintetiza Ataliba (2014, p. 23) que o objeto da relacdo tributdria € o
comportamento consistente em levar dinheiro aos cofres publicos, ressaltando que tributo € a
obrigacao de levar dinheiro e ndo o dinheiro em si mesmo.

Obrigacdo Tributaria € o poder juridico pelo qual o Estado pode exigir de um
particular uma prestac@o positiva ou negativa, nas condi¢des definidas em lei, que se constitui
exatamente na lei, que se constitui na prépria expressao da soberania; no fato gerador,
expressdo do direito positivo em si, € no lancamento, realizacdo do direito subjetivo. Em
resumo, a obrigac¢do tributdria consiste em um direito de crédito do sujeito ativo ao dever do
sujeito passivo Bastos ( 1991)

Machado (2001) por sua vez diz que a relacdo tributdria, como qualquer outra
relacdo juridica, surge da ocorréncia de um fato previsto em uma norma como capaz de
produzir esse efeito. Em virtude do principio da legalidade, essa norma hé de ser uma lei. A
lei descreve um fato, que no direito tributdrio denomina-se fato gerador, e atribui a esse o

efeito de criar uma obrigacdo, que se denomina obrigac¢ao tributéria.

O artigo 113 do Cddigo Tributario Nacional distingue a obrigacdo tributdria em
duas espécies: principal e acessdria. Seu pardgrafo primeiro exara que a obrigagdo principal
surge com a ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade

pecunidria e extingue-se juntamente com o crédito dela decorrente.
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A obrigacdo acessoria é tratada no segundo pardgrafo deste mesmo dispositivo
legal, que informa ser ela decorrente da legislacdo tributiria e que tem por objeto as
prestacdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse da arrecadacdo ou da
fiscalizacao dos tributos.

Arremata o terceiro pardgrafo, que a obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua
inobservancia, converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade pecunidria.
Assim, depreende-se que o cddigo utiliza como critério de distincdo entre as obrigacdes a
circunstancia de seus objetos ser ou ndo ser conteido pecunidrio.

Na obrigacdo principal a prestacdo € a de dar o dinheiro. J4 na obrigacdo acessoria
0 que se passa ¢ uma obrigacdo formal de fazer ou ndo fazer, sempre no interesse da

arrecadacgdo ou fiscalizacdo de tributos. Para Machado (2001, p. 103):

“a obrigagdo acessoria tem o objetivo de viabilizar o controle dos fatos relevantes
para o surgimento de obrigacdes tributdrias. Justifica-se, assim, sejam qualificadas
como acessorias, posto que somente existem em razdo de outras obrigacdes, ditas

principais”.

Observa-se que, conforme bem leciona Harada (2004, p. 69) pode-se definir
obrigag¢do tributaria “como uma relagdo juridica que decorre da lei descritiva do fato pela qual
o sujeito ativo (Unido, estados, DF ou Municipio) impde ao sujeito passivo (contribuinte ou
responsavel tributdrio) uma prestacdo consistente em pagamento de tributo ou penalidade
pecunidria (art. 113, § 1°, do CTN), ou a pratica ou absten¢do de ato no interesse da

arrecadagdo ou da fiscalizagao tributaria (art. 113, § 2°, do CTN)”.

6.1 - Fato gerador

Sem nos aprofundar propriamente na discussdo doutrinaria sobre a denominacao
ao fato descrito na lei, hipdtese de incidéncia, ou ao fato concreto, fato imponivel ou suporte
fatico, Alatiba (2014, p. 54), ficamos, para simplificar, com a terminologia utilizada pelo
CTN. Nosso codigo distingue fato gerador da obrigacdo principal do da obrigacdo acessoria.
Por fato gerador da obrigacdo principal exprime que € a situacdo definida em lei como
necessdria e suficiente a sua ocorréncia, no teor do artigo 114 (CTN), ao passo que define

que fato gerador da obrigacdo acesséria € qualquer situacdo que, na forma da legislacdo
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aplicavel, impde a prética ou a abstengdo de ato que ndo configure obrigagdo principal, ja no
artigo seguinte, art. 115do CTN.

Harada (2004, P. 71) coloca fato gerador como uma situacdo abstrata, descrita na
lei, a qual, uma vez ocorrida em concreto enseja 0o nascimento da obrigacdo tributdria. A
expressdo fato gerador pode ser entendida em dois planos: no plano abstrato da norma

descritiva do ato ou fato e no plano da concretiza¢cdo daquele ato ou fato descrito.

Ataliba (2014) depois de distinguir sua “hipdtese de incidéncia” como a descri¢ao
hipotética e abstrata de um fato, contida na lei, portanto consistindo-se como parte da norma
tributdria, e assim seria o meio pelo qual o legislador institui o tributo. Esta criado um tributo,

desde que a lei descreva sua hipotese de incidéncia, a ela associando o mandamento “pague”.

A ocorréncia do fato gerador, efetivamente acontecido no mundo fenoménico, faz
nascer a obrigacao tributdria. Segundo Ataliba (2014), o fato concreto, localizado no tempo e
no espaco, na conformidade da previsdo legal, que por corresponder rigorosamente a
descricdo prévia, hipoteticamente formulada pela hipétese de incidéncia legal, constitui o fato

imponivel, e da nascimento a obrigagao tributdria. Ainda doutrina Ataliba (2014, p. 69), que:

“A configuracdo do fato (aspecto material), sua conexdo com alguém (aspecto
pessoal), sua localizag@o (aspecto espacial) e sua consumac¢ao num momento fético
determinado  (aspecto  temporal), reunidos unitariamente  determinam
inexoravelmente o efeito juridico desejado pela lei: criagio de uma obrigacdo
juridica concreta, a cargo de pessoa determinada, num momento preciso.”

O fato gerador da contribuicdo de melhoria estd expresso claramente no art. 1.° do
Decreto-lei 195/67, regrador da norma constitucional, como a ‘“valorizagdo dos imodveis
localizados nas dareas direta ou indiretamente beneficiadas por obras publicas”. Vemos
presente o principio da referibilidade, necessaria em relagdo ao imével do contribuinte € a
valoriza¢do imobilidria unicamente decorrente de obra realizada pelo poder publico. Temos
presentes estes dois elementos essenciais, obra piiblica e valorizacdo, o acréscimo no valor
comercial do bem imoével, que assim, deve se revelar efetiva e produzida em razdo da
conclusdo da obra publica, irrelevante tratar-se de uma mera expectativa de incremento de
valor. Enfatizamos que nestes enunciados encontramos os pressupostos indispensaveis a
instituicao dessa espécie tributdria, a saber:

a) a existéncia de uma obra publica (atividade com resultado concreto), a qual,
segundo decidiu o STJ (BRASIL, 1994), dever4 estar concluida no momento da cobranca, no

todo ou em alguma das suas etapas, conforme art. 9° Decreto-lei 195/67.
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b) o beneficio representado pelo incremento do valor do imével localizado nas
dreas atingidas, direta ou indiretamente, pelos efeitos causados pelas referidas obras publicas.

A coexisténcia de ambos os requisitos € indispensdvel para a instituicdo da
contribuicdo de melhoria, de tal modo que, faltando qualquer um deles, sua pretensdo a
cobranca serd injuridica. Trata-se de um fato gerador complexo, pois composto de dois
elementos que, embora interligados, o segundo como conseqiiéncia nem sempre natural do
primeiro, deverdo estar ambos presentes para que o fato gerador se aperfeicoe, concretizando
a hipétese de incidéncia estabelecida o art. 1° no Decreto-lei 195/67.

Adiante retomaremos estes liames que individualizam e caracterizam este tributo
repleto de peculiaridades, antes porem cumpre ressaltar aspecto relativo a desvalozagdo
imobilidria. Hugo de Brito Machado diz que: E induvidosa, portanto, impossibilidade juridica
de contribui¢cdo de melhoria sem valorizacdo imobilidria. Um tributo que, com esse nome,
seja instituido, indecentemente, de melhoria, serd verdadeiro imposto, e assim, salvo o
exercicio da denominada competéncia residual, com as limitacoes a ela inerentes, serd

inconstitucional

Vale assinalar, ainda, que em caso de desvalorizacdo imobilidria oriunda de obra
publica, ndo é pacifico o entendimento de como se operard o dnus da prova da lesdo.
Isso porque na esteira do art. 6.° do Dec.-Lei n.° 195/1967 e do art. 82, II, do CTN, a
impugnacdo é de responsabilidade do proprietario que se julgar lesado por eventual
prejuizo decorrente da obra publica. Por outro lado, o STJ e o STF vém decidindo
reiteradamente que é dever do Poder Publico, e ndo do contribuinte, provar a efetiva
valorizacdo dos bens imdveis circunvizinhos a obra publica por ele realizada (vide
REsp 169.131/SP-1998; REsp 243.381/SP-2000. Ademais, no STF: RE 116.148/SP-
1993, RE 116.147/SP-1992). (SABAG, 2014, P. 73)

6.2 - Crédito tributdrio

Conforme o disposto no art. 139 do CTN “o crédito tributario decorre da
obrigacdo principal e tem a mesma natureza desta”. Obrigac¢do principal, como vimos, € a que
tem por objeto a prestacdo pecunidria compulséria. Assim, uma vez ocorrido o fato gerador,
nasce a obrigacdo tributdria e, em decorréncia, o direito do sujeito ativo exigir o seu
cumprimento. Contudo, para que este direito possa ser exercitado faz-se necessdrio sua
formalizacdo por meio de um procedimento que o concretize, o lancamento. Este é o
procedimento vinculado através do qual a autoridade administrativa constitui o crédito
tributdrio. Assim, o crédito tributdrio decorre da obrigacdo principal e € conseqiiéncia dela.
No entanto, para que possa de fato exigi-lo do sujeito passivo, deve a pessoa juridica de

direito publico competente, antes de tudo, formalizd-lo pelo langamento, efetuado pela
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autoridade competente que, verificado o FG in concreto, identifica o sujeito passivo e

individualiza os aspectos qualitativos e quantitativos do lancamento.

Harada (2004) define o crédito tributdrio como a prépria obrigacdo tributdria
formalizada pelo langamento, é a conversdo dessa obrigacdo em quantia liquida e certa,
exigivel no prazo estatuido na legislagio tributiria. E a fazenda piblica declarando a
existéncia da obrigacdo tributdria através do langcamento. Baleeiro (2003) argumenta que a
certeza se refere ao titulo probatdrio, e a liquidez a quantia cobrada. A divida serd certa, se
puder ser comprovada por meio de titulo com todos os requisitos, de modo a infundir certeza
sobre sua existéncia. Concluindo, Machado (2002, p. 146) assim bem define o crédito
tributdrio: “ o vinculo juridico, de natureza obrigacional, por forca do qual o Estado (sujeito
ativo) pode exigir do particular, o contribuinte ou responsdvel (sujeito ativo), o pagamento do

tributo ou da penalidade pecunidria (objeto da relacdo obrigacional).”

O Langamento € ato administrativo constitutivo do crédito tributario, vinculado e
obrigatdrio, exige que seja praticado privativamente por autoridade competente e atenda aos
quatro aspectos formais indispensaveis, que no entendimento de Martins (1998, p. 280), na

obra coordenada por Machado (2002), dizem respeito aos seguintes indicativos:
a) temporal e espacial: ocorréncia do fato gerador — quando, como e onde ocorreu o
fato gerador da obrigagdo tributdria;
b) material: determinagdo da base de calculo — qual a base de calculo;
¢) quantitativo: calculo do montante devido — qual o montante do tributo; e

d) pessoal: identificag¢do do sujeito passivo — qual o sujeito passivo.

Oliveira (2002), como atividade privativa da administracdo publica trata de
procedimento reservado a esta. O langamento € obrigatdrio porque a administragdo ndao pode
esquivar de efetud-lo, sob pena de responsabilidade funcional, é, também, vinculado, pois, ao
efetud-lo, deve agir exatamente conforme as determinagdes legais. Para Hugo de Brito

Machado:

A constitui¢do do crédito tributdrio é da competéncia privativa da autoridade
administrativa. S6 esta pode fazer o lancamento. Ainda que ela apenas homologue o
que o sujeito passivo efetivamente fez, como acontece nos casos do art. 150 do
CTN, que cuida do lancamento dito por homologacdo. Sem a homologacdo nado
existird, juridicamente, o lancamento, e ndo estard por isto constituido o crédito
tributdrio. Ainda quando de fato seja o lancamento feito pelo sujeito passivo, o
Cddigo Tributario Nacional, por ficcdo legal, considera que sua feitura é privada da
autoridade administrativa, e por isso, no plano juridico, sua existéncia fica sempre
dependente, quando feito pelo sujeito passivo, de homologacdo da autoridade

competente. Machado (2002, p. 146)
41




O langamento do crédito tributdrio correspondente a contribuicdo de melhoria
procede-se de oficio, onde a autoridade fazendaria que investiga a ocorréncia do fato, realiza
as avaliagOes necessdrias, objetivando a apuragcdo do tributo devido, notifica do sujeito
passivo, constituindo o crédito tributario. Naturalmente, conforme art. 145, do CTN que o
lancamento regularmente notificado ao sujeito passivo, s6 pode ser modificado em virtude de:
I - impugnacao do sujeito passivo; II - recurso de oficio; III - iniciativa de oficio da autoridade
administrativa, nos casos previstos no artigo 149 do mesmo CTN.

A constituicdo do credito tributdrio decorrente da contribuicdo de melhoria
apresenta algumas singularidades consistentes de atos preparatorios e declaratorios revestidos
de formalidades imprescindiveis ao seu regular lancamento. Revestindo-se em legitimo ato
juridico complexo onde a inobservancia das exigéncias prevista na lei permitiria a eventual
anulacdo do lancamento.

Desta forma, devem ser atendidos os requisitos minimos para a cobranga,
exigindo uma analise conjunta das disposi¢des previstas no art. 82 do CTN e no art. 5.° do
Dec.-Lei n.° 195/1967, que elencam vdrios requisitos essenciais a criagdo da contribuicdo de
melhoria. Inaugurada com a publicacdo prévia dos seguintes elementos: memorial descritivo
do projeto, orcamento do custo da obra, determinacdo da parcela do custo da obra a ser
financiada pela contribuicdo, delimitacdo da zona beneficiada e determinag¢do do fator de
absor¢do do beneficio da valorizagdo para toda a zona ou para cada uma das d&reas
diferenciadas, nela contidas. A partir dai, levantamentos posteriores, apuracdo dos valores
para definir o quantum debeatur, seguindo com notificagdo do sujeito passivo e constitui¢ao

do crédito tributario

No entendimento do STF, a publicacdo do edital ocorre previamente em relagcdo a
cobrancga da contribui¢do, mas pode se dd em momento posterior a obra (RE 107.500/PR).

Observando os aspectos temporal e espacial, da ocorréncia do fato gerador da
c.m., para definir quando, onde e como ocorreu o fato gerador complexo da obrigacdo
tributdria. Quando: no momento da conclusdo da obra publica. Como: de modo que esta obra
publica concluida produza necessariamente um beneficio representado pelo incremento do
valor do bem imével. Onde: toda a zona beneficiada, consistente das dreas atingidas, direta ou

indiretamente, pelos efeitos causados pelas referidas obras publicas.
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Cumpre observar, que somente o Municipio que efetivamente realizou a obra
publica poderd exigir contribuicdo de melhoria dos iméveis valorizados em seu territorio.
Caso esta obra ocasione valorizagdo de imdveis localizados no territério do outro municipio,
naturalmente, por falta de competéncia, ndo poderdo cobra o tributo, nem o municipio
responsavel pela obra, nem tdo pouco o municipio vizinho, no qual se encontram situados os
imoéveis beneficiados (Do Valle e Cunha, 2014)

O aspecto material diz respeito a determinacdo da base de célculo, atualmente
ndo oferece grande dificuldade de compreensdo gente pacifica jurisprudéncia de nossos
tribunais superiores. O STJ que adota a base de célculo representada pela diferenca entre dois
momentos: o primeiro, o valor do imdvel antes da obra ser iniciada; o segundo, o valor do
imovel apods a conclusdo da obra. Neste mesmo sentido o REsp: 147094 PR 3 STJ, que teve
como relator o Ministro Benedito Gongalves, julgado pela Primeira turma, em 15/02/2011,
com publicagdo em 21/03/2011, constante do anexo 3 deste TCC. Reproduzido parcialmente

abaixo:

“E pacifico no Superior Tribunal de Justica o entendimento de que a valorizagdo
individualizada do imdvel do contribuinte € fator delimitador da base de célculo da
contribui¢do de melhoria, ndo sendo permitido tdo somente o rateio do custo da obra
entre aqueles que residem na drea em que foi realizada a obra publica. Precedentes:
AgRg no REsp 1.079.924/RS, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Primeira Turma, DJe
12/11/2008; REsp 671.560/RS, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, DJ
11/06/2007; REsp 615.495/RS, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma, DJ
17/05/2004; REsp 362.788/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ
05/08/2002...”

Passando ao aspecto quantitativo do lancamento, ¢ quando tratamos do cdlculo
do montante devido, ou seja, de como determinar a expressdo financeira do credito tributario.
Definida a base de cagulo, que com visto cabe a principio ao ente tributante demonstrar a
existéncia de uma da base de cdlculo da contribui¢do de melhoria, a lei define que o montante
do tributo deve ser calculado através de indices cadastrais das respectivas zonas de influéncia,
a serem fixados em regulamentagdo do Decreto-lei 195/67, de acordo com o caput do seu art.
3°. Esse diploma legal regulamentador a ser editado, regularia o célculo a ser realizado a partir
do beneficio individual resultante da obra, este cdlculo como cita o artigo, deverd ser feito
através de indices, que devem ser explicitados. Contudo, ocorre que tal regulamento nao veio
a ser elaborado, apesar disso, o STF decidiu que a instituicdo de contribui¢do de melhoria
independeria de regulamentacdo do Decreto-lei 195/67, entendendo o STF ser este diploma

auto-aplicdvel (CF. RE n° 76.278 - RJT 69/814).
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Muito relevante para andlise do aspecto quantitativo, € a definicdo dos limites
para a cobrancga da contribuicdo de melhoria, a saber, o limite individual e o limite total ou
global, que devem ser observado concomitantemente, temos assim, um “sistema de duplo
limite” de acordo com o disposto no art. 3.° do Dec.-Lei n.° 195/1967. Nao obstante as
controvérsias, ja referidas, acerca da obediéncia ao limite global, frente ao entendimento de
alguns doutrinadores que entendiam que de acordo com a constituicio de 1988, havia
subsistido apenas o limite individual, com a discordancia de outro, sob o argumento de que a
arrecadacdo superior ao custo da obra conduziria a uma brutal agressdo ao principio da
razoabilidade. Neste sentido, fazemos referencia a jurisprudéncia dominante no STF,
conforme ARE 734395 RS constante do anexo 5 deste TCC, do qual destacamos o segmento
inicial:

Decisdo: Trata-se de agravo contra decisdo de inadmissibilidade de recurso
extraordindrio em face de acdérddo assim do, no que intefessa: “EMBARGOS
INFRINGENTES. DIREITO TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
EXIGENCIA DO TRIBUTO EM DESATENDIMENTO A REGRA DO ART. 82
DO CTN. I. A contribui¢do de melhoria tem como fato gerador o acréscimo do valor
do imdvel nas dreas beneficiadas, direita ou indiretamente, por obras publicas (art. 1°
do Decreto-Lei n° 195/67), tendo como limite total a despesa realizada e, individual,
o acréscimo do valor que da obra resultar para cada imével beneficiado (art. 81 do
CTN). II. Caso dos autos em que a cobranga da contribuicdo de melhoria, instituida
em decorréncia de pavimentacdo, levou em conta, tdo somente, o valor total da obra,
calculado a propor¢do da drea beneficiada, sem atentar para a valorizagdo
imobilidria, que, conforme assentado pela Primeira Turma deste Tribunal, no
julgamento do Incidente de Uniformizag¢do de Jurisprudéncia n. 70017418146, ndo
se presume... (STF - ARE: 734395 RS, Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de

Julgamento: 08/04/2014, Data de Publicacdo: DJe-072 DIVULG 10/04/2014
PUBLIC 11/04/2014).

Vigorando, portanto do DL 195/67 temos que fazer aqui registro de outro limite
previsto em seu artigo 12, nos seguintes termos: “A Contribuicdo de Melhoria serd paga pelo
contribuinte da forma que a sua parcela anual ndo exceda a 3% (trés por cento) do maior
valor fiscal do seu imovel, atualizado a época da cobrangca”. Para garantir respeito ao
principio da capacidade contributiva o dispositivo determina forma para o estabelecimento da
divisdo do montante a ser recolhidos aos cofres publicos em quotas anuais, ou seja, admite
que o valor da c.m. pode vir a ser divido para pagamento em outros exercicios. Julgados do
Supremo Tribunal Federal - anteriores a Constituicdo de 1988 — estabeleceram a necessidade
de se observar o limite previsto pelo art. 12, do DL 195/67.55 Quanto a aliquota, parte da
doutrina entende ndo haver qualquer problema, desde que os limites, individual e global,
sejam observados, que a aliquota seja de 100% (cem por cento) do valor da valorizacdo

imobilidria experimentada. Do Valle e Cunha (2014, P. 227).
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Por outro lado, cabe ao sujeito passivo proprietario do imével, diante de eventual
discordancia, contestar este procedimento mediante a apresentacdo de provas em sentido
contrario aduzindo que a quantificacdo da valorizacdo imobilidria decorrente da obra publica
niao ocorreu na proporcdo indicada pelo ente estatal tributante, ou mesmo que ela sequer

existiu.

Passaremos agora a examinar o aspecto pessoal do lancamento, que consiste na
identificacdo do sujeito passivo, ponto este que ndo oferece a minima dificuldade, posto que o
contribuinte - sujeito passivo - da contribui¢do de melhoria € o proprietdrio do imével que foi
beneficiado pela realizagdo da obra publica. Deverd ser ele proprietirio ao tempo do

lancamento “ex officio” do tributo.

Caso ocorra a transferéncia de dominio do imoével, esta serd acompanhada
igualmente da transferéncia da responsabilidade tributdria, como claramente define o caput do
artigo 8° do DL 195/67: “ Responde pelo pagamento da Contribuicdo de Melhoria o
proprietdrio do imével ao tempo do seu lancamento, e esta responsabilidade se transmite aos

adquirentes e sucessores, a qualquer titulo, do dominio.”
6.3 — A tributacio da mais-valia

Coexistem dois tipos diferentes tributos possiveis sobre a mais-valia dos iméveis:
o imposto de renda e a contribuicdo de melhoria. O bis-in-idem fético ou legal ndo esta
presente, pois o Brasil adota as duas imposicdoes de forma que ndo haja a superposicao
financeira dos dois tributos. O DL 195/67, no seu artigo 17, determina que o valor da
contribui¢cdo de melhoria paga possa ser deduzido do lucro a ser tributdvel. Contudo, o que a
faz diferente do imposto de renda incidente sobre a mais-valia dos iméveis, o qual pode
decorrer de qualquer causa que ndo a da execucdo de obra publica, mas sofre a limitagao de
somente poder ser exigido quando haja “disponibilidade econdmica ou juridica do

rendimento” (CTN, Art. 43).

O imposto de renda enfoca, em se tratando de mais-valia, o lucro resultante do
aumento do valor de qualquer bem patrimonial do possivel contribuinte, tanto faz ser bem
imoével, como mdvel, ndo importa neste caso a causa da valorizacdo. No imposto de renda
brasileiro, o fato gerador € a aquisicao da disponibilidade econdmica ou juridica da renda, o
que significa que a incidéncia ocorrerd, ndo quando da valorizacdo abstrata do bem, como € o
casa da contribuicdo de melhoria, mas sim, quando essa valorizacdo seja convertida

concretamente em disponibilidade, quer dizer, quando da aliena¢do do imével e da realizacdo
45



do lucro. No imposto de renda, a valorizacdo do bem e a incidéncia ocorrem em momentos
distintos, sendo possivel que a incidéncia ndo venha sequer a se concretizar. Pode acontecer
de que anteriormente havendo uma valorizacdo do bem, fatos supervenientes que esvaziem o
valor acrescido, fazendo com que no momento da venda, o lucro potencial anterior ndo mais
se verifique inocorrerd a incidéncia do imposto de renda pela ndo-concretizacdo do fato

gerador, que € a realizagdo de lucro.

Com a contribui¢do de melhoria, diferentemente, a incidéncia ocorrerd a partir do
momento em que se concretize a valorizagdo do imével, que € 0 mesmo momento em que
nasce a obrigacgdo tributdria, sem possibilidade de ser alterada por circunstancias outras que
desvalorizem o imével, qualquer que seja o motivo. (MOREIRA apud CARVALHO, 1999, p.
72).

Segundo Moreira apud Carvalho (1999, p. 73), o fato gerador da contribuic¢do de
melhoria é a “Necessidade de fazer face ao custo de obras publicas de que decorre valoriza¢do
imobilidria”. Sabemos que este fator esta presente em todos os tributos: O Estado pode custear
todas as suas atividades. Seria entdo o caso de que ela fizesse parte da definicdo de cada
espécie tributaria, o que ndo € o caso. A necessidade que tem o Estado de arrecadar dinheiro e
a utilizacdo dos tributos para esse fim faz parte de um consenso comum, sendo desnecessdria
a sua inser¢do nas respectivas defini¢des. Este autor entendeu que “seu fato gerador,
instantaneo, caracteristico do Direito Tributario alemao, € a “definitiva realizacdo de obra

publica nova”.

A base de célculo € o custo total da obra. A imposicao consiste em repartir, pelos
proprietarios dos terrenos, situados na Zona de Influéncia, os gastos da obra publica, em
proporcionalidade a 4rea, a situagdo fisica, ao uso arquitetdonico ou social e ao gabarito de
constru¢do permitido. Em havendo mais-valia imobilidria, ela serd recolhida pelo Imposto de
Renda, concomitantemente. Em havendo pioria, os danos e perdas serdo reclamados perante
os tribunais. Tudo em obediéncia ao principio de Direito Tributério, tutelar da imposicao
municipal, que € o solve et repete”. Alias, segundo ele, o fato gerador da nossa contribuicao
de melhoria deveria ser 0 mesmo que o de igual tributo alemao: definitiva conclusdo da obra
de melhoria nova, abandonando-se como tal a valorizagdo imobilidria dela decorrente sao
componentes indissocidveis do fato gerador da contribuicdo de melhoria, ndo bastando a
ocorréncia de apenas um deles, o que, alids, € como ele, fato gerador, estd definido no artigo

1°do DL 195/67.
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7. - CONSIDERACOES FINAIS

A doutrina muito se preocupou em buscar as causas da atitude refratiria a
instituicdo da c.m. comum aos nossos chefes de executivo em geral, frente a sua
inquestiondvel legitimidade. Por isso passamos a analisar algumas da causas levantadas para
explicar este fato. Iniciamos pela questdo apontada por Geraldo Ataliba (2014), que em ataque
ao CTN afirma que: As normas gerais vigentes (arts. 81 e 82 do CTN) estabelecem tantos
requisitos para a aplicacdo da c.m. que a tornam de impossivel aplicacdo, além de deforma-la,
descaracterizando-a. Em sequéncia, destaca o pecado original cometido por nossos
legisladores, fator de promog¢ao da complexidade e contradi¢cdes que o instituto enfrentou ao

longo de todos estes anos de debate doutrindrio:

A lei brasileira adotou, equivocadamente, os critérios de certa legislacdo norte-
americana correspondente a um tipo de” special assessment “que nada tem a ver
com a contribuicdo de melhoria. Nos Estados Unidos nos livros de Public Finance
(ciéncia das financas) reunem-se sob a designacdo de special assessment dois tipos
de exacdes, de natureza distinta, mas de certa forma semelhantes em seus
fundamentos remotos: o cost assessmente o benefit assessment. SO este corresponde
ao betterment tax ( legitima c.m) da tradi¢do do direito inglés, sendo o outro uma
institui¢do convencional (semicontratual) norte-americana(que, entretanto, nao nos é
inteiramente desconhecida). Ora, em vez de adotar aqui a legitima c.m (benefit
assessment), adotou-se, por inadverténcia, o cost assessment, que corresponde ao
financiamento de obras publicas, por um instrumento semicontratual . . .

Tudo isto deixa ver que o “cost assessment” (cobranca do custo) cabe para obras de
interesse restrito de uma limitada comunidade. Ndo cabe esse limitado instituto
relativamente a obras publicas ordindrias, empreendidas no interesse da coletividad,
como tineis, pontes, estradas, avenidas etc.

Ora,isto nada tem a ver com outro special assessment,que universalmente se designa
por contribuicdo de melhoria (betterment tax, beitrage,com tributo di miglioria) que
recebe,no proprio direito norte- americano,a designacdo de benefit assessment
(cobranca pelo beneficio). Nao ¢é dificil reconhecer a complicagdo da legislagdo
brasileira tradicional (plasmando um instrumento semicontratual) ndo tem sentido,
significagdo explicagdo ou justificacdo, quando se trate de obra publica ordindria.

Como consequéncia, podemos acrescentar a geragdo de uma diversidade de
entendimento do regime juridico na defini¢cdo da base de célculo. Leonetti (2000) afirma que
a hesitacdo do ordenamento juridico pratico, inclusive o constitucional, em adotar este ou
aquele tipo de contribui¢do de melhoria, gerando incerteza entre os proprios legisladores, bem
como na doutrina e na jurisprudéncia, e produzindo legislacdo hibrida, como o préprio
Decreto-lei 195/67.

A jurisprudéncia dominante pacifica esta matéria, adotando o firme entendimento

no sentido da recepcdo das pertinentes normas infraconstitucionais anteriores a C.F./88,
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especificamente pela constitucionalidade dos arts. 81 e 82 do CTN e do DL 195/67, tendo
sido este ultimo considerado auto aplicdvel, conforme jurisprudéncia firmada a exemplo das
que anexamos ao presente trabalho (anexos 1 a 5).

Outra possivel causa € indicada em andlise realizada por Machado (2005, p.36),
onde apresenta entendimento oferecido por Alberto Fernandes Canavid a respeito das razdes
desta pouca aplicagdo da contribuicio de melhoria no Brasil, que argumentava que esta
performance decorreria do fato de se haver entendido que a sua cobranca somente seria
possivel depois de concluida a obra, tal interpretacdo impede que ela cumpra sua finalidade
como instrumento para o financiamento das obras ptblicas, além de causar problemas de
ordem prética nos freqilientes casos de alienacdo de imdveis antes do lancamento do tributo.

Machado (2005), faz esta referéncia a Canavid para em seguida contra
argumentar eficientemente, aduzindo a possibilidade da entidade tributante recorrer a
empréstimos para fazer face ao custo da obra, além da via or¢amentdria normal. Conclui-se,
portanto, que ndo se trata de barreira tdo expressiva a ponto de justificar tanto desprezo pela
c.m..

Cabe registrar, conforme Guimardes apud Carvalho (1999, p.110): € preferivel
entender-se que, através da c.m., o que ocorre € a recuperacdo total ou parcial do custo da
obra e ndo seu financiamento. Sendo este o entendimento preponderante na doutrina pétria.
Sem dudvidas, embora seja o argumento legitimo e que sem dudvidas trata-se de um
complicador, entendemos que sua relevancia estd afeta muito mais a quebra de continuidade
comum em nossas administragdes publicas. Dificilmente um gestor publico enfrentaria o
desgaste do langcamento da c.m. durante seu governo, para que houvesse o retorno aos cofres
publicos apenas no governo de seu sucessor.

Leonetti (2000, p. 120) aponta, dentre outras, como razio para o escasso uso do
instituto em nosso pafs, o péssimo costume brasileiro, segundo o qual as obras publicas
devem ser integralmente custeadas pelos cofres publicos. Acrescentando ainda, que o quadro
¢ agravado pela auséncia de tradicdo, entre nés, da ado¢do de um tributo com tal perfil, o que
faz com que sua instituicdo seja, quase sempre, mal vista entre os contribuintes, que sempre
terd como referencia uma outra obra que deixou de acarretar tributacdo aos outros
contribuintes por ela favorecidos. Ocorre de fato uma perniciosa gestdo politica da tributagao,
deixa-se de cobrar o tributo na expectativa do favorecimento eleitoral posterior.

De outra banda, conduta semelhante € observada por BIAVA apud CHIARA

(2008) que atribui este mesmo efeito — reduzida aplicacdo da c.m. — a completa auséncia de
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vontade politica para sua instituicdo, em virtude do fato de geralmente existir uma
concentracdo de imdveis nas maos dos proprios politicos, acrescento que o mesmo vale para

os imdveis seus aliados e financiadores, conforme texto a seguir:

Sugere-se que a principal razdo € politico-tributdria, resultante da alta correlacdo
entre poder politico e detencdo da propriedade imobilidria, fator politico que é
concretizado pela confusa formulacdo legal (ou, mesmo, que explica esta confusdo)
que dificulta a aplicagd@o do tributo. Ao sancionar ou dar motivos a recursos judiciais
contra as poucas tentativas de implantacio por Executivos sem vontade politica para
captar tais recursos, vé-se agravada a situacdo, ainda mais se se tem em conta outras
razdes, secunddrias ou coadjuvantes a nosso ver (reacdo generalizada de potenciais
contribuintes e ndo contribuintes a instituicdo do tributo, falta de esclarecimento do
Judicidrio sobre os objetivos e caracteristicas do tributo, entre outras). BIAVA apud
CHIARA (2008, p. 69)

Resta afastada qualquer dudvida que, de forma determinante, sdo estes aspectos
politicos que mais comprometem eventual instituicdo da contribuicdo de melhoria, mais
especificamente aqueles de ordem ética e moral. O principio da moralidade, imposto a toda
Administragdo Publica nacional, € o mais agredido com esta pritica omissiva por quem de
fato deveria por ele primar. Preciso e autentico € a motivagdo para esta conduta que nos
aponta o que todos ja sabem: € a forma exigida para a sua cobranga, principalmente no que
tange a exigéncia de publicacdo do orcamento da obra, além do direito reservado ao
contribuinte de impugnar o respectivo valor.

Incisivamente, prossegue afirmando que: “é sabido que as obras publicas
geralmente sdo contratadas por valores muito elevados, acima dos valores de mercado, de
sorte que a transparéncia geralmente nao € conveniente para a Administracdo, € muito menos
para as empreiteiras de obras publicas” MACHADO (2005, p.46)

A marca mais expressiva dessa espécie tributdria € a transparéncia, sua aplicacdo
se converteria em eficiente instrumento de combate a corrupcdo, ndo sO pelos aspectos
levantados até agora, do controle direto permitido ao contribuinte e pela formacdo de uma
cultura participativa e cidadd, como também pelo fato de permitir a criacdo parametros
confidveis calcado custos mais adequados e verdadeiros que indubitavelmente balizariam a
andlise do custo de outras obras semelhante aquela onde fora empregada a Contribuicdo de
Melhoria. Assim, sua institui¢do constituir-se-ia em eficiente antidoto a perniciosa pratica do
superfaturamento das obras publicas, tdo corriqueira neste Pais. Neste sentido repisa Machado

dez anos depois, mas ainda muito atual:

Mesmo assim, preferimos acreditar que a verdadeira razdo para a nao cobranga da
contribui¢do de melhoria no Brasil é a exigéncia legal da publicacdo do orcamento
da obra e o direito do contribuinte de impugnar o respectivo valor, porque as obras
publicas em nosso Paifs, desgracadamente, sdo quase todas objeto de vergonhoso
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superfaturamento. Por isto mesmo a Administragdao Publica prefere nao fazer as
coisas com a transparéncia que a lei exige como condi¢do para a cobranca da
contribui¢do de melhoria (MACHADO, 2015, P. 103).

Completamente condendvel, € esta tradicional conduta omissiva que tem a sua
raiz principal nutrida pela deliberada intencdo de desviar os recursos publicos com o intuito
nefasto de locupletar-se, pelas razdes ja relatadas. Neste ponto, a ética reclama a aplicagdo
desta espécie tributdria. A implementagdo da Contribuicao de Melhoria, conforme Carvalho
(1999, p. 109) representa um verdadeiro muro ao enriquecimento particular a custa do
dinheiro coletivo.

Acrescente-se ainda, outro fato relevante, que a Contribui¢do de Melhoria serve
também como ferramenta eficiente no combate a especulagdo imobilidria e uso favorecido de
informacdes privilegiadas a respeito de projetos de construgc@o de obras publicas. Sdo aqueles
graves e escancarados exemplos de enriquecimento ilicito, onde determinadas pessoas
proximas de gestores publicos, providos do privilegiado conhecimento acerca da dimensao,
prazos e locais de construcdo das futuras obras, antecipam-se na aquisi¢do de imodveis que
serdo beneficiados com o fito de apropriar-se da mais-valia que os mesmos experimentarao na
segura certeza de que jamais serdo atingidos pela cobranga de contribui¢do de melhoria.

Contudo, para nossa sorte, cabe destacar que atualmente a contribui¢do de
melhoria no Brasil ja ndo se encontra completamente abandonada na prateleira de perfumaria
dos tedricos, ja4 sdo relativamente expressivas as exitosas experiéncias levadas a cabo por
administradores publicos municipais brasileiros. Uma relevante leitura do cenério nacional
relativo a aplicacdo deste instituto durante a primeira década deste século, € sintetizada por

PEREIRA et al (2012):

Dentre os trés estados que apresentam maior valor absoluto de CM arrecadado na
década de 2000-2010 — Sdo Paulo (US$ 167.840.387), Parana (US$ 77.188.822) e
Santa Catarina ( US$61.828.515) — este dltimo é o estado que apresenta maior valor
relativo de CM (3% da arrecadagdo), relativamente aos demais impostos
imobilidrios (ITBI e IPTU). O Parana estd em segundo lugar no pais em arrecadacio
total de CM (US$ 77.188.822), mas em relacdo aos impostos imobilidrios, a CM
representa apenas 2%. De acordo com os dados levantados, os valores de
arrecadacdo de CM no Brasil (US$ 622.832.164,22) representam 1% do valor total
arrecadado com tributos e impostos imobilidrios, sendo que o IPTU representa 79%
(US$ 55.325.849.798,16) ¢ o ITBI representa 20% (US$ 14.018.672.774,44). A
andlise da arrecadacdo de CM no Brasil indica que do total de 5.564 municipios,
1.381 possuem valor relativo de arrecadacdo de CM entre 1% e 10%, em relagdo ao
total dos impostos imobilidrios... Outros 675 municipios ficam na faixa entre 11% e
100%. E a grande maioria dos municipios (3.508) apresenta a relacdo entre CM e
impostos imobilidrios proxima a zero. Estes dados demonstram o quanto a cobranca
de impostos como IPTU e ITBI ainda sdo determinantes na arrecadacio municipal,
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sendo que a participacdo da CM ainda é fraca, mesmo quando relacionada somente
aos impostos imobilidrios. (PEREIRA et all, 2012, p.17)

O Estado do Parand alcancou desempenho diferenciado em decorremcia do
trabalho desenvolvido desde 1998, pela administragdo publica estadual, a partir da criacdo do
programa denominado Paranacidade — entidade ligada a Secretaria do Desenvolvimento
Urbano do Estado - que alcangou uma taxa de retorno da ordem de 60%: “Apos essas
medidas, demonstrando interesse do Poder Publico pelo tributo, verifica-se que mais de 60%
(sessenta por cento) dos investimentos com obras publicas, que valorizam imdveis de
particulares, sdo revertidos aos cofres publicos do estado do Parand, sob a rubrica
Contribui¢ao de Melhoria”(PEREIRA et al, 2012, p. 18)

Conforme exposto, nossos legisladores pecaram na definicio precisa dos
contornos e limites deste tributo, coube aos nossos tribunais o responder a este desafio.
Assim, verificamos que os obstdculos e controvérsias que se apresentaram no ambito do
direito que foram levadas aos nossos tribunais restaram quase que completamente afastadas.
Cumpre observar, que muitas destas questdes decorreram da auséncia ou da deficiéncia dos
operadores do direito junto as entidades tributantes. Muito comum a ocorréncia de falhas
primdrias que revelam uma notdria falta de conhecimento do tributo pelos agentes publicos.

Amplamente debatidas e decididas esta questdes, tanto na Suprema Corte como
no Superior Tribunal, resultaram em sdélida jurisprudéncia confirmando os fundamentos deste
instituto — em modo proprio de nosso sistema juridico - que diz claramente que a base de
calculo € a mais-valia, que 0 momento da cobranca deve ser suceder a conclusdo da obra, que
os limites totais e individuais ja constam da legislacdo infra-constitucional, posicionando-se
claramente pela constitucionalidade destas normas de regéncia, dentre tantas outras matérias
relacionadas.

Por fim, relativamente as alegacdes fundadas nas complexas formalidades para a
cobrancga do tributo - principalmente tratando-se da observancia aos requisitos dispostos no
art. 82 do CTN - destaca-se a definicio do quantum debeatur e uma em especial, a
delimitacdo da area de influéncia ou zona de beneficiamento, nao iremos aqui nos aprofundar
pois entendemos que trata-se obstaculos facilmente transponiveis pela moderna e boa técnica.

Esta tributagdo exige absoluta transparéncia, com a previsdo legal da interferéncia
direta contribuinte, permitindo questionamento em torno do or¢amento e dos custos efetivos

da obra, estimulando a cidadania na propor¢ao desta possibilidade de fiscalizar diretamente a
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aplicacdo dos seus recursos, revestindo-se assim, em eficiente antidoto ao populismo e ao
clientelismo, vezos, infelizmente, tdo comuns aos nossos administradores publicos, tendo em
vista que, ao permitir ao contribuinte participar de forma direta e explicita do ressarcimento
ao erdrio publico do valor das obras que venham a tangenciar seu imdvel, faculta-lhe a clara
percepc¢do de que nao deve favor a qualquer politico.

Desta forma, concluimos que a suposta fragilidade de arcabougo legal atribuida a
contribuicdo de melhoria ji ndo justificam esta contumaz omissdo de sua institui¢do,
essencialmente por todo o conjunto da jurisprudéncia consolidada em nossos tribunais
superiores. Resta a responsabilidade dos chefes dos executivos nacionais, que por
conveniéncias de ordem escusas ou politico-eleitorais t€m negligenciado a justa exagdo deste

tributo. O principio da moralidade reclama uma resposta dos Poderes Legislativos brasileiros.
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ANEXO 01

STF - RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO : ARE 950173 RS - RIO
GRANDE DO SUL

Decisao: Vistos. Trata-se de agravo contra a decisdo que nao admitiu recurso extraordindrio
no qual se alega contrariedade aos artigos 5°, II, 24, I, 30, I, II e III, 37 e 145, 11, da
Constituicdo Federal. O acorddo do Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul
restou assim ementado: “APELACAO CIVEL. TRIBUTARIO. ACAO DE REPETICAO DE
INDEBITO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. LANCAMENTO DO TRIBUTO QUE
NAO LEVOU EM CONSIDERACAO A VALORIZACAO DO IMOVEL. QUESTAO
RESOLVIDA NO INCIDENTE DE UNIFORMIZACAO. INEISTENCIA DE LEI
ESPECIFICA INSTITUINDO A REFERIDA CONTRIBUICAO. VIOLACAO DO
PRINCIPIO DA LEGALIDADE TRIBUTARIA. ONUS SUCUMBENCIAIS.
REDIMENSIONAMENTO. O fato gerador da contribuicdo de melhoria consiste na
valoriza¢do imobilidria decorrente da obra. Hipdtese em que o tributo foi estabelecido em
desacordo com as determinacdes dos arts. 1° e 2°, do Decreto-lei n® 195/67. Precedentes do
STJ e deste Tribunal. Nao basta a previsdo genérica da institui¢do do tributo. Se realizada a
obra e esta ndo foi precedida de lei especifica, foi violado o principio da legalidade tributaria
previsto no art. 150, I, da Constituicdo Federal”. Decido. A irresignacdo ndo merece
prosperar. No que se refere aos artigos 5°, 11, 24, 1, 30, I, I e III, 37 da Constitui¢do Federal,
apontados como violados, carecem do necessdrio prequestionamento, sendo certo que nao
foram opostos embargos de declaracdo para sanar eventual omissdo no acérddo recorrido.
Incidem na espécie as Simulas n°s 282 e 356 desta Corte. Ademais, verifico que o Tribunal
de origem consignou que “No caso concreto, a contribui¢do de melhoria foi instituida levando
em consideragdo o custo da obra, dividido proporcionalmente pela metragem linear de testada
de cada imoével beneficiado pela obra publica, como se observa do edital n.° 005/03,
justamente com as planilhas anexadas (fls. 122/124). Tal critério ndo se mostra apropriado,
pois o que deve ser verificado é a efetiva valorizacdo imobilidria decorrente da obra,
conforme previsto nos arts. 1° e 2°, do Decreto-lei n° 195/67”. A jurisprudéncia desta Suprema
Corte € firme no sentido de que a contribuicio de melhoria incide sobre o quantum da
valorizagdo imobilidria. Nesse sentido: “CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AGRAVO
REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
FATO GERADOR: QUANTUM DA VALORIZACAO IMOBILIARIA. PRECEDENTES. 1.
Esta Corte consolidou o entendimento no sentido de que a contribui¢do de melhoria incide
sobre o quantum da valorizacdo imobilidria. Precedentes. 2. Agravo regimental improvido”
(Al n° 694.836/SP-AgR, Segunda Turma, Relatora a Ministra Ellen Gracie, DJe de 18/12/09).
“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
VALORIZACAO IMOBILIARIA. CF/67, ART. 18, I, COM A REDACAO DA EC N°
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23/83. CF/88, ART. 145, III. I. - Sem valorizagao imobilidria, decorrente de obra publica, ndo
ha contribuicdo de melhoria, porque a hipétese de incidéncia desta € a valorizagdo e a sua
base € a diferenca entre dois momentos: o anterior € o posterior a obra publica, vale dizer, o
'quantum' da valorizac@o imobilidria. II. - Precedentes do STF: RREE 115.863-SP e 116.147-
SP (RTJ 138/600 e 614). III. - RE conhecido e provido” (RE n° 114.069/SP, Segunda Turma,
Relator o Ministro Carlos Velloso, DJ de 30/9/94). No mesmo sentido, as seguintes decisdes
monocraticas: ARE n° 719.149/RS, Relatora a Ministra Carmen Lucia, DJe de 16/11/12, AI n°
751.618/RS, Relator o Ministro Joaquim Barbosa, DJe de 6/9/12, ARE n° 650.662/DF,
Relator o Ministro Gilmar Mendes, DJe de 17/2/12, AI n° 843.171/RS, Relator o Ministro
Luiz Fux, DJe de 21/10/11, AI n° 842.556/RS, de minha relatoria, DJe de 28/11/12. Ante o
exposto, conheco do agravo para negar seguimento ao recurso extraordindrio. Publique-se.
Brasilia, 29 de fevereiro de 2016. Ministro Dias Toffoli Relator Documento assinado
digitalmente

(STF - ARE: 950173 RS - RIO GRANDE DO SUL, Relator: Min. DIAS TOFFOLI, Data de
Julgamento: 29/02/2016, Data de Publicacdao: DJe-041 04/03/2016)
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ANEXO 02

STF - ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE : ADI 2010 DF

SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS - CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL -
LEI N° 9.783/99 - ARGUICAO DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL E
MATERIAL DESSE DIPLOMA LEGISLATIVO - RELEVANCIA JURIDICA DA TESE
PERTINENTE A NAO-INCIDENCIA DA CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL
SOBRE SERVIDORES INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO FEDERAL (CF, ART.
40, CAPUT, E RESPECTIVO § 12, C/C O ART. 195, II, NA REDACAO DADA PELA EC
N° 20/98)- ALIQUOTAS PROGRESSIVAS - ESCALA DE PROGRESSIVIDADE DOS
ADICIONAIS TEMPORARIOS (ART. 2° DA LEI N° 9.783/99)- ALEGACAO DE OFENSA
AO PRINCIPIO QUE VEDA A TRIBUTACAO CONFISCATORIA (CF, ART. 150, IV) E
DE DESCARACTERIZACAO DA FUNCAO CONSTITUCIONAL INERENTE A
CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL - PLAUSIBILIDADE JURIDICA -
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA EM PARTE. PRINCIPIO DA IRREPETIBILIDADE
DOS PROJETOS REJEITADOS NA MESMA SESSAO LEGISLATIVA (CF, ART. 67)-
MEDIDA PROVISORIA REJEITADA PELO CONGRESSO NACIONAL -
POSSIBILIDADE DE APRESENTACAO DE PROJETO DE LEI, PELO PRESIDENTE DA
REPUBLICA, NO INICIO DO ANO SEGUINTE AQUELE EM QUE SE DEU A
REJEICAO PARLAMENTAR DA MEDIDA PROVISORIA . - A norma inscrita no art. 67
da Constitui¢do - que consagra o postulado da irrepetibilidade dos projetos rejeitados na
mesma sessdo legislativa - ndo impede o Presidente da Republica de submeter, a apreciacdo
do Congresso Nacional, reunido em convocacgio extraordindria (CF, art. 57, § 6°, 1), projeto
de lei versando, total ou parcialmente, a mesma matéria que constituiu objeto de medida
provisoria rejeitada pelo Parlamento, em sessdo legislativa realizada no ano anterior . - O
Presidente da Republica, no entanto, sob pena de ofensa ao principio da separacdo de poderes
e de transgressao a integridade da ordem democratica, ndo pode valer-se de medida provisdria
para disciplinar matéria que ja tenha sido objeto de projeto de lei anteriormente rejeitado na
mesma sessao legislativa (RTJ 166/890, Rel. Min. OCTAVIO GALLOTTI). Também pelas
mesmas razdes, o Chefe do Poder Executivo da Unido ndo pode reeditar medida provisdria
que veicule matéria constante de outra medida proviséria anteriormente rejeitada pelo
Congresso Nacional (RTJ 146/707-708, Rel. Min. CELSO DE MELLO). RESERVA
CONSTITUCIONAL DE LEI COMPLEMENTAR - INCIDENCIA NOS CASOS
TAXATIVAMENTE INDICADOS NA CONSTITUICAO - CONTRIBUICAO DE
SEGURIDADE SOCIAL DEVIDA POR SERVIDORES PUBLICOS FEDERAIS EM
ATIVIDADE - INSTITUICAO MEDIANTE LEI ORDINARIA - POSSIBILIDADE . - Nio
se presume a necessidade de edi¢do de lei complementar, pois esta € somente exigivel nos
casos expressamente previstos na Constituicdo. Doutrina. Precedentes . - O ordenamento
constitucional brasileiro - ressalvada a hipétese prevista no art. 195, § 4°, da Constituicdo -
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niao submeteu, ao dominio normativo da lei complementar, a institui¢do e a majoracdo das
contribui¢cdes sociais a que se refere o art. 195 da Carta Politica . - Tratando-se de
contribuicao incidente sobre servidores publicos federais em atividade - a cujo respeito existe
expressa previsao inscrita no art. 40, § 12, c/c o art. 195, I, da Constituicdo, na redagdo dada
pela EC n° 20/98 - revela-se legitima a disciplinacdo do tema mediante simples lei ordindria.
As contribui¢cdes de seguridade social - inclusive aquelas que incidem sobre os servidores
publicos federais em atividade -, embora sujeitas, como qualquer tributo, as normas gerais
estabelecidas na lei complementar a que se refere o art. 146, III, da Constituicdo, ndo
dependem, para o especifico efeito de sua instituicao, da edicdo de nova lei complementar, eis
que, precisamente por nao se qualificarem como impostos, torna-se inexigivel, quanto a elas,
a utilizacdo dessa espécie normativa para os fins a que alude o art. 146, IIl, a, segunda parte,
da Carta Politica, vale dizer, para a definicdao dos respectivos fatos geradores, bases de calculo
e contribuintes. Precedente: RTJ 143/313-314. A CONSTITUICAO DA REPUBLICA NAO
ADMITE A INSTITUICAO DA CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL SOBRE
INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO . - A Lei n° 9.783/99, ao dispor sobre a
contribuicdo de seguridade social relativamente a pensionistas e a servidores inativos da
Unido, regulou, indevidamente, matéria ndo autorizada pelo texto da Carta Politica, eis que,
ndo obstante as substanciais modificagdes introduzidas pela EC n° 20/98 no regime de
previdéncia dos servidores publicos, o Congresso Nacional absteve-se, conscientemente, no
contexto da reforma do modelo previdencidrio, de fixar a necessdria matriz constitucional,
cuja instituicdo se revelava indispensdvel para legitimar, em bases vdlidas, a criacdo e a
incidéncia dessa exagdo tributdria sobre o valor das aposentadorias e das pensdes. O regime
de previdéncia de carater contributivo, a que se refere o art. 40, caput, da Constituicdo, na
redacdo dada pela EC n° 20/98, foi instituido, unicamente, em relacio "Aos servidores
titulares de cargos efetivos...", inexistindo, desse modo, qualquer possibilidade juridico-
constitucional de se atribuir, a inativos e a pensionistas da Unido, a condi¢do de contribuintes
da exacdo prevista na Lei n® 9.783/99. Interpretacao do art. 40, §§ 8°e 12, c/c o art. 195, 11, da
Constitui¢do, todos com a redacdo que lhes deu a EC n° 20/98. DEBATES
PARLAMENTARES E INTERPRETACAO DA CONSTITUICAO . - O argumento
historico, no processo de interpretacdo constitucional, ndo se reveste de cardter absoluto.
Qualifica-se, no entanto, como expressivo elemento de util indagacdo das circunstancias que
motivaram a elaboragdo de determinada norma inscrita na Constitui¢do, permitindo o
conhecimento das razdes que levaram o constituinte a acolher ou a rejeitar as propostas que
lhe foram submetidas. Doutrina . - O registro histérico dos debates parlamentares, em torno da
proposta que resultou na Emenda Constitucional n® 20/98 (PEC n° 33/95), revela-se
extremamente importante na constatacdo de que a tunica base constitucional - que poderia
viabilizar a cobranca, relativamente aos inativos e aos pensionistas da Unido, da contribuicao
de seguridade social - foi conscientemente excluida do texto, por iniciativa dos préprios
Lideres dos Partidos Politicos que dao sustentacdo parlamentar ao Governo, na Camara dos
Deputados (Comunicado Parlamentar publicado no Didrio da Camara dos Deputados, p.
04110, edi¢ao de 12/2/98). O destaque supressivo, patrocinado por esses Lideres partidarios,
excluiu, do Substitutivo aprovado pelo Senado Federal (PEC n°® 33/95), a cldusula destinada a
introduzir, no texto da Constituicdo, a necessdria previsao de cobranga, aos pensionistas e aos
servidores inativos, da contribui¢io de seguridade social. O REGIME CONTRIBUTIVO E,
POR ESSENCIA, UM REGIME DE CARATER EMINENTEMENTE RETRIBUTIVO. A
QUESTAO DO EQUILIBRIO ATUARIAL (CF, ART. 195, § 5°. CONTRIBUICAO DE
SEGURIDADE SOCIAL SOBRE PENSOES E PROVENTOS: AUSENCIA DE CAUSA
SUFICIENTE . - Sem causa suficiente, ndo se justifica a instituicdo (ou a majoragdo) da
contribuicdo de seguridade social, pois, no regime de previdéncia de cardter contributivo,
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deve haver, necessariamente, correlacdo entre custo e beneficio. A existéncia de estrita
vinculagcdo causal entre contribuicdo e beneficio pde em evidéncia a correcdo da férmula
segundo a qual ndo pode haver contribui¢do sem beneficio, nem beneficio sem contribui¢do.
Doutrina. Precedente do STF. A CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL DOS
SERVIDORES PUBLICOS EM ATIVIDADE CONSTITUI MODALIDADE DE TRIBUTO
VINCULADO . - A contribuicdo de seguridade social, devida por servidores publicos em
atividade, configura modalidade de contribuicdo social, qualificando-se como espécie
tributdria de carater vinculado, constitucionalmente destinada ao custeio e ao financiamento
do regime de previdéncia dos servidores publicos titulares de cargo efetivo. Precedentes. A
GARANTIA DA IRREDUTIBILIDADE DA REMUNERACAO NAO E OPONIVEL A
INSTITUICAO/MAJORACAO DA CONTRIBUICAO DE SEGURIDADE SOCIAL
RELATIVAMENTE AOS SERVIDORES EM ATIVIDADE . - A contribuicdo de seguridade
social, como qualquer outro tributo, € passivel de majoracdo, desde que o aumento dessa
exacdo tributdria observe padrdes de razoabilidade e seja estabelecido em bases moderadas.
N3ao assiste ao contribuinte o direito de opor, ao Poder Publico, pretensdo que vise a obstar o
aumento dos tributos - a cujo conceito se subsumem as contribuicdes de seguridade social
(RTJ 143/684 - RTJ 149/654) -, desde que respeitadas, pelo Estado, as diretrizes
constitucionais que regem, formal e materialmente, o exercicio da competéncia impositiva.
Assiste, ao contribuinte, quando transgredidas as limitacdes constitucionais ao poder de
tributar, o direito de contestar, judicialmente, a tributacdo que tenha sentido discriminatério
ou que revele cardter confiscatorio. A garantia constitucional da irredutibilidade da
remuneracdo devida aos servidores publicos em atividade ndo se reveste de cardter absoluto.
Exp0e-se, por isso mesmo, as derrogacdes instituidas pela propria Constitui¢do da Republica,
que prevé, relativamente ao subsidio e aos vencimentos dos ocupantes de cargos € empregos
publicos - (CF, art. 37, XV), a incidéncia de tributos, legitimando-se, desse modo, quanto aos
servidores publicos ativos, a exigibilidade da contribuicdo de seguridade social, mesmo
porque, em tema de tributagdo, hd que se ter presente o que dispde o art. 150, II, da Carta
Politica. Precedentes: RTJ 83/74 - RTJ 109/244 - RTJ 147/921, 925. CONTRIBUICAO DE
SEGURIDADE SOCIAL - SERVIDORES EM ATIVIDADE - ESTRUTURA
PROGRESSIVA DAS ALIQUOTAS: A PROGRESSIVIDADE EM MATERIA
TRIBUTARIA SUPOE EXPRESSA AUTORIZACAO CONSTITUCIONAL. RELEVO
JURIDICO DA TESE . - Relevo juridico da tese segundo a qual o legislador comum, fora das
hipéteses taxativamente indicadas no texto da Carta Politica, ndo pode valer-se da
progressividade na definicdo das aliquotas pertinentes a contribuicdo de seguridade social
devida por servidores publicos em atividade. Tratando-se de matéria sujeita a estrita previsao
constitucional - CF, art. 153, § 2°, I, art. 153, § 4°; art. 156, § 1°; art. 182, § 4°, II; art. 195, §
9° (contribui¢do social devida pelo empregador) - inexiste espaco de liberdade decisoria para
o Congresso Nacional, em tema de progressividade tributdria, instituir aliquotas progressivas
em situacdes nao autorizadas pelo texto da Constituicdo. Inaplicabilidade, aos servidores
estatais, da norma inscrita no art. 195, § 9°, da Constitui¢cdo, introduzida pela EC n°® 20/98. A
inovac¢do do quadro normativo resultante da promulgacdo da EC n°® 20/98 - que introduziu, na
Carta Politica, a regra consubstanciada no art. 195, § 9° (contribui¢do patronal) - parece tornar
insuscetivel de invocagdo o precedente firmado na ADI n° 790-DF . A TRIBUTACAO
CONFISCATORIA E VEDADA PELA CONSTITUICAO DA REPUBLICA . - A
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal entende cabivel, em sede de controle normativo
abstrato, a possibilidade de a Corte examinar se determinado tributo ofende, ou ndo, o
principio constitucional da ndo-confiscatoriedade consagrado no art. 150, IV, da Constituicao.
Precedente: ADI 1.075-DF, Rel. Min. CELSO DE MELLO (o Relator ficou vencido, no
precedente mencionado, por entender que o exame do efeito confiscatério do tributo depende
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da apreciagdo individual de cada caso concreto) . - A proibi¢do constitucional do confisco em
matéria tributdria nada mais representa sendo a interdicdo, pela Carta Politica, de qualquer
pretensdo governamental que possa conduzir, no campo da fiscalidade, a injusta apropriacdo
estatal, no todo ou em parte, do patriménio ou dos rendimentos dos contribuintes,
comprometendo-lhes, pela insuportabilidade da carga tributdria, o exercicio do direito a uma
existéncia digna, ou a pratica de atividade profissional licita ou, ainda, a regular satisfacao de
suas necessidades vitais (educacgao, satde e habitacao, por exemplo). A identificacao do efeito
confiscatério deve ser feita em funcdo da totalidade da carga tributdria, mediante verificacao
da capacidade de que dispde o contribuinte - considerado o montante de sua riqueza (renda e
capital) - para suportar e sofrer a incidéncia de todos os tributos que ele devera pagar, dentro
de determinado periodo, a mesma pessoa politica que os houver instituido (a Unido Federal,
no caso), condicionando-se, ainda, a afericdo do grau de insuportabilidade econdmico-
financeira, a observancia, pelo legislador, de padrdes de razoabilidade destinados a neutralizar
excessos de ordem fiscal eventualmente praticados pelo Poder Publico. Resulta configurado o
carater confiscatorio de determinado tributo, sempre que o efeito cumulativo - resultante das
multiplas incidéncias tributdrias estabelecidas pela mesma entidade estatal - afetar,
substancialmente, de maneira irrazodvel, o patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte . -
O Poder Piblico, especialmente em sede de tributacdo (as contribuicdes de seguridade social
revestem-se de carater tributdrio), ndo pode agir imoderadamente, pois a atividade estatal
acha-se essencialmente condicionada pelo principio da razoabilidade. A CONTRIBUICAO
DE SEGURIDADE SOCIAL POSSUI DESTINACAO CONSTITUCIONAL ESPECIFICA .
- A contribui¢do de seguridade social ndo s6 se qualifica como modalidade autdbnoma de
tributo (RTJ 143/684), como também representa espécie tributdria essencialmente vinculada
ao financiamento da seguridade social, em fun¢do de especifica destinacdo constitucional. A
vigéncia temporaria das aliquotas progressivas (art. 2° da Lei n° 9.783/99), além de nao
implicar concessdo adicional de outras vantagens, beneficios ou servigos - rompendo, em
conseqiiéncia, a necessdria vinculagao causal que deve existir entre contribuicdes e beneficios
(RTJ 147/921) - constitui expressiva evidéncia de que se buscou, unicamente, com a
arrecadacdo desse plus, o aumento da receita da Unido, em ordem a viabilizar o pagamento de
encargos (despesas de pessoal) cuja satisfagdo deve resultar, ordinariamente, da arrecadacao
de impostos. RAZOES DE ESTADO NAO PODEM SER INVOCADAS PARA
LEGITIMAR O DESRESPEITO A SUPREMACIA DA CONSTITUICAO DA
REPUBLICA . - A invocacio das razdes de Estado - além de deslegitimar-se como
fundamento idoneo de justificacdo de medidas legislativas - representa, por efeito das
gravissimas conseqiiéncias provocadas por seu eventual acolhimento, uma ameaca
inadmissivel as liberdades publicas, a supremacia da ordem constitucional e aos valores
democraticos que a informam, culminando por introduzir, no sistema de direito positivo, um
preocupante fator de ruptura e de desestabilizacdo politico-juridica. Nada compensa a ruptura
da ordem constitucional. Nada recompde os gravissimos efeitos que derivam do gesto de
infidelidade ao texto da Lei Fundamental. A defesa da Constitui¢do ndo se expde, nem deve
submeter-se, a qualquer juizo de oportunidade ou de conveniéncia, muito menos a avaliagdes
discriciondrias fundadas em razdes de pragmatismo governamental. A relacdo do Poder e de
seus agentes, com a Constitui¢do, ha de ser, necessariamente, uma relacao de respeito. Se, em
determinado momento histdrico, circunstancias de fato ou de direito reclamarem a alteracao
da Constituicdo, em ordem a conferir-lhe um sentido de maior contemporaneidade, para
ajustd-la, desse modo, as novas exigéncias ditadas por necessidades politicas, sociais ou
econOmicas, impor-se-4 a prévia modificacdo do texto da Lei Fundamental, com estrita
observancia das limitacdes e do processo de reforma estabelecidos na propria Carta Politica.
A DEFESA DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA REPRESENTA O ENCARGO MAIS
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RELEVANTE DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL . - O Supremo Tribunal Federal - que
€ o guardido da Constitui¢do, por expressa delegacdo do Poder Constituinte - ndo pode
renunciar ao exercicio desse encargo, pois, se a Suprema Corte falhar no desempenho da
gravissima atribuicdo que lhe foi outorgada, a integridade do sistema politico, a prote¢do das
liberdades publicas, a estabilidade do ordenamento normativo do Estado, a seguranga das
relagdes juridicas e a legitimidade das instituicdes da Republica restardo profundamente
comprometidas. O inaceitdvel desprezo pela Constituicdo ndo pode converter-se em pratica
governamental consentida. Ao menos, enquanto houver um Poder Judicidrio independente e
consciente de sua alta responsabilidade politica, social e juridico-institucional.

(STF - ADI-MC: 2010 DF, Relator: CELSO DE MELLO, Data de Julgamento: 30/09/1999,
Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: DJ 12-04-2002<span id="jusCitacao"> PP-00051
</span>EMENT VOL-02064-01<span id="jusCitacao"> PP-00086</span>)
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ANEXO 03

STJ - RECURSO ESPECIAL: REsp 147094 PR 1997/0062530-3

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE
SEGURANCA. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. BASE DE CALCULO.
VALORIZACAO IMOBILIARIA. INDIVIDUALIZACAO. ARTIGOS 81 E 82 DO
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. 1. Recurso especial no qual se discute a valorizagio
imobilidria do imdvel na base de cédlculo de contribuicdo de melhoria instituida pelo
Municipio de Laranjeiras do Sul. O Tribunal de Justica do Estado do Parand consignou que o
municipio rateou o custo total da obra entre os proprietdrios dos imdveis que ficavam as
margens das ruas asfaltadas, sem prever no edital o limite individual do beneficio trazido ao
imével de cada contribuinte. 2. E pacifico no Superior Tribunal de Justica o entendimento de
que a valorizagdo individualizada do imével do contribuinte € fator delimitador da base de
célculo da contribui¢cdo de melhoria, ndo sendo permitido tdo somente o rateio do custo da
obra entre aqueles que residem na drea em que foi realizada a obra publica. Precedentes:
AgRg no REsp 1.079.924/RS, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Primeira Turma, Dle
12/11/2008; REsp 671.560/RS, Rel. Ministra Denise Arruda, Primeira Turma, DJ 11/06/2007;
REsp 615.495/RS, Rel. Ministro José Delgado, Primeira Turma, DJ 17/05/2004; REsp
362.788/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ 05/08/2002. 3. O art. 81 do
Cdédigo Tributario Nacional dispde que "a contribui¢do de melhoria [...] € instituida para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo imobilidria, tendo como limite
total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar
para cada imodvel beneficiado". Enquanto que o art. 82, § 1°, do CTN estabelece que "a
contribuicao relativa a cada imével serd determinada pelo rateio da parcela do custo da obra
[...] pelos imoveis situados na zona beneficiada em funcao dos respectivos fatores individuais
de valorizacdo". 4. No caso, como o Tribunal de origem consignou que ndo houve o calculo
individualizado do beneficio trazido ao imdvel de cada um dos contribuintes localizados na
drea abrangida pela respectiva obra publica, for¢coso reconhecer, entdo, que o acérdao
recorrido viola os artigos 81 e 82 do CTN. 5. Recurso especial provido para restabelecer a
sentenca de 1° Grau; prejudicadas as demais questdes.

(STJ - REsp: 147094 PR 1997/0062530-3, Relator: Ministro BENEDITO GONCALVES,

Data de Julgamento: 15/02/2011, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicagdo: DJe
21/03/2011)
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ANEXO 04

STF - RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO : ARE 728904 RS

AGRAVO EM RECURSO EXTRAORDINARIO. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. 1) AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO: SUMULAS N. 282 E 356 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. 2) A BASE DE CALCULO DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA E O QUANTUM DA VALORIZACAO IMOBILIARIA.PRECEDENTE.
AGRAVO AO QUAL SE NEGA SEGUIMENTO.Relatério 1. Agravo nos autos principais
contra decisd@o que inadmitiu recurso extraordindrio interposto com base no art. 102, inc. I,
alinea a, da Constituicdo da Republica. O recurso extraordindrio foi interposto contra o
seguinte julgado do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul: “APELACAO CIVEL.
DIREITO TRIBUTARIO. ACAO DECLARATORIA C/C REPETICAO DE INDEBITO.
MUNICIPIO DE BENTO GONCALVES. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. A
Constituicdo da Republica prevé em seu artigo 145, inciso III, a cobranca da contribui¢do de
melhoria decorrente de obras publicas. A criagdo deste tributo ocorre quando o poder publico
realiza determinada obra publica, resultando valorizacdo da propriedade imobilidria do
contribuinte, tendo por objetivo evitar o enriquecimento injusto do contribuinte, cuja
propriedade restou valorizada em decorréncia da realizacdo de uma obra ptblica custeada por
toda a sociedade. No presente caso, em que pese ser dispensada a edi¢ao de lei especifica para
cada obra realizada, sendo suficiente a publicacdo de edital tnico atendendo os requisitos
legais, desde que efetivada a notificacdo de lancamento ao contribuinte, nota-se que o
Municipio calculou o valor da contribui¢do de melhoria pelo custo da obra em si, sendo que a
base de célculo para cobranca da contribuicio de melhoria é a diferenca entre o valor do
imovel antes da realizacdo da obra publica e seu valor posterior a ela, portanto nulo o
lancamento realizado pelo Municipio de Bento Gongalves. Precedentes Jurisprudenciais do
STJ. REPETICAO. Para repetir o indébito nos termos do art. 168, I do CTN, em caso de
parcelamento, conta-se o prazo a partir da data da extincao parcial do crédito tributdrio, ou
seja, de cada parcela paga. Dessa forma, os valores devem ser repetidos observados os 05
anos anteriores ao ajuizamento da agdo, sendo que as parcelas pagas fora deste prazo, se
houver, devem ser excluidas da restituicio. RESTITUICAO. ATUALIZACAO
MONETARIA. INDICE ADOTADO PELO MUNICIPIO. Os valores a serem restituidos,
que foram indevidamente exigidos, devem ser atualizados monetariamente pelo mesmo indice
adotado pelo Municipio na cobranga de seus créditos tributdrios, a contar do pagamento
indevido. JUROS MORATORIOS. Mostra-se impositiva a aplicacdo de juros moratérios de
12% ao ano a contar da citacdo, em observancia ao disposto no artigo 406 do Cédigo Civil,
combinado com o artigo 161, § 1°, do CTN. POR MAIORIA, PROVERAM, VENCIDO O
REVISOR, QUE DESPROVEU”. 2. No recurso extraordindrio, o Agravante afirma que o
Tribunal a quo teria contrariado os arts. 5°, inc. II, 24, inc. I, 30, inc. I, IT e III, 37, 145, inc.
II1, 146 e 150 da Constituicdo da Republica. Sustenta que “o critério de simples reparticdo do
custo da obra por medida linear ou de superficie dos terrenos marginais ndo exclui o principio
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do beneficio (geral) ou beneficios especiais, assim como condi¢des especificas que venham
por ventura ensejar a necessidade da apreciagdo do valor em caso concreto com diligéncia em
relacdo a cada imével”. 3. O recurso extraordindrio foi inadmitido pelo Tribunal de origem
sob os seguintes fundamentos: a) auséncia de ofensa constitucional direta; e b) harmonia do
acorddo recorrido com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. Examinados os
elementos havidos no processo, DECIDO. 4. O art. 544 do Cédigo de Processo Civil, com as
alteracoes da Lei n. 12.322/2010, estabeleceu que o agravo contra decisdo que inadmite
recurso extraordindrio processa-se nos autos do processo, ou seja, sem a necessidade de
formacdo de instrumento,sendo este o caso. Analisam-se, portanto, os argumentos postos no
agravo, de cuja decisdo se terd, na sequéncia, se for o caso, exame do recurso extraordindrio.
5 . Razdo juridica ndo assiste ao Agravante. 6. Os arts. 24, inc. I, 30, inc. I, II e III, 37, 145,
inc. III, 146 e 150 da Constituicdo da Republica, suscitados no recurso extraordinario, nao
foram objeto de debate e decisdo prévios no Tribunal de origem, tampouco foram opostos
embargos de declara¢do com a finalidade de comprovar ter havido, no momento processual
proprio, o prequestionamento. Incidem na espécie vertente as Stimulas n. 282 e 356 do
Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido: “EMBARGOS DE DECLARACAO NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONVERSAO EM AGRAVO REGIMENTAL.
PROCESSUAL CIVIL. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO. INCIDENCIA DAS
SUMULAS 282 E 356 DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL
AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO. A matéria constitucional contida no recurso
extraordindrio ndo foi objeto de debate e exame prévios no Tribunal a quo. Tampouco foram
opostos embargos de declaracdo, o que ndo viabiliza o extraordindrio, por auséncia do
necessdrio prequestionamento” (Al 631.961-ED, de minha relatoria, Primeira Turma, DlJe
15.5.2009). 7. No voto condutor do acoérddo recorrido, o Relator Desembargador Jorge
Maraschin dos Santos afirmou: “No presente caso, em que pese ser dispensada a edicao de lei
especifica para cada obra realizada, sendo suficiente a publicacdo de edital dnico (apds as
obras) atendendo os requisitos legais, desde que efetivada a notificacdo de lancamento ao
contribuinte, nota-se que o Municipio calculou o valor da contribui¢do de melhoria pelo custo
da obra em si, sendo que a base de cdlculo para cobranga da contribuicio de melhoria é a
diferenca entre o valor do imdvel antes da realizacdo da obra publica e seu valor posterior a
ela, portanto nulo o lancamento realizado pelo Municipio de Bento Gongalves.” (grifos no
original). 8. Este Supremo Tribunal firmou entendimento de que a base de calculo da
contribuicdlo de melhoria é o quantum da valorizacdo imobilidria. Nesse sentido:
“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. FATO GERADOR: QUANTUM
DA VALORIZACAO IMOBILIARIA. PRECEDENTES. 1. Esta Corte consolidou o
entendimento no sentido de que a contribuicdo de melhoria incide sobre o quantum da
valorizacdo imobilidria. Precedentes. 2. Agravo regimental improvido” (Al 694.836-AgR,
Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, Dje 18.12.2009). Nada h4, pois, a prover quanto as
alegacoes do Agravante. 9. Pelo exposto, nego seguimento ao agravo (art. 544, § 4°, inc. II,
alinea a, do Cdédigo de Processo Civil, com as alteracdes da Lei n. 12.322/2010, e art. 21, § 1°,
do Regimento Interno do Supremo Tribunal Federal). Publique-se. Brasilia, 12 de agosto de
2013. Ministra CARMEN LUCIARelatora

(STF - ARE: 728904 RS, Relator: Min. CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 12/08/2013,
Data de Publicacdo: DJe-166 DIVULG 23/08/2013 PUBLIC 26/08/2013)
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ANEXO 05 - STF - RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO:ARE 734395 RS

Decisdo: Trata-se de agravo contra decisdo de inadmissibilidade de recurso extraordindrio em
face de acdérddo assim do, no que interessa: “EMBARGOS INFRINGENTES. DIREITO
TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. EXIGENCIA DO TRIBUTO EM
DESATENDIMENTO A REGRA DO ART. 82 DO CTN. I. A contribui¢do de melhoria tem
como fato gerador o acréscimo do valor do imdvel nas dreas beneficiadas,direita ou
indiretamente, por obras publicas (art. 1° do Decreto-Lei n° 195/67), tendo como limite total a
despesa realizada e, individual, o acréscimo do valor que da obra resultar para cada imével
beneficiado (art. 81 do CTN). II. Caso dos autos em que a cobranca da contribuicdo de
melhoria, instituida em decorréncia de pavimentagdo, levou em conta, tdo somente, o valor
total da obra, calculado a propor¢do da drea beneficiada, sem atentar para a valorizagcdo
imobilidria, que, conforme assentado pela Primeira Turma deste Tribunal, no julgamento do
Incidente de Uniformizagdo de Jurisprudéncia n. 70017418146, nao se presume. Invalidade
do langamento”. (eDOC 5, p. 57) No recurso extraordindrio, interposto com fundamento no
art. 102, inciso III, alinea a, da Constitui¢cdo Federal, sustenta-se violacdo dos artigos 5°, II;
24,1, 30, I, II, III; 37 e 145 do texto constitucional. E o relatério. Decido. A irresignacao ndo
merece prosperar. O acérddao recorrido decidiu a questio em conformidade com a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no sentido de que o fato gerador da contribuicdo
de melhoria envolve o quantum de valorizacdo imobilidria. Nesse sentido, confira-se o Al
764.300, Rel. Min. Carmém Lucia, DJe 9.9.2009; RE 335.924, de minha relatoria; Al
749.261, Rel. Min. Celso de Mello, Dje 14.5.2009; AI-AgR 694.836, Rel. Min. Ellen Gracie,
Segunda Turma, DJe 18.12.2009, este tultimo assim ementado: “CONSTITUCIONAL.
TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA. FATO GERADOR: 'QUANTUM' DA
VALORIZACAO IMOBILIARIA. PRECEDENTES. 1. Esta Corte consolidou o
entendimento no sentido de que a contribuicdo de melhoria incide sobre o 'quantum' da
valorizacdo imobilidria. Precedentes. 2. Agravo regimental improvido”. Ademais, verifico que
o Tribunal de origem consignou o seguinte: “Nessa perspectiva, inexistindo nos autos prova
de que tenha o Municipio preenchido o requisito supramencionado para fins de cobranga dos
valores referente a contribuicdo de melhoria, correta a pretensdo do recorrente, a fim de que
seja declarada a inexibilidade do crédito tributario e, por conseguinte, determinada a repeti¢ao
dos valores pagos indevidamente”. (eDOC, p 60) Assim, divergir do entendimento adotado
pelo acérdao recorrido, seria necessdrio o revolvimento do conjunto féatico-probatério dos
autos, o que faz incidir o Enunciado 279 da Sumula do STF. Registro que a jurisprudéncia
desta Corte tem se firmado no sentido de que a discussdo sobre a necessidade de lei especifica
para a incidéncia da contribuicdo de melhoria restringe-se ao ambito infraconstitucional, de
modo que a ofensa a Constituicdo, se existente, seria reflexa ou indireta, o que inviabiliza o
processamento do presente recurso. Nesse sentido, cito as seguintes decisdes: ARE
697.612/RS, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe 04.12.2013; ARE 776.104/RS, Rel. Min. Luiz
Fux, DJe 6.11.2013; e RE 772.738/SC, Rel. Min. Celso de Mello, DJe 5.11.2013. Ainda anoto
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que o Supremo Tribunal Federal entende ndo ser cabivel a interposicdo de recurso
extraordindrio por contrariedade ao principio da legalidade, quando a verificacdo da ofensa
envolver reapreciacdo de interpretacdo dada a normas infraconstitucionais pelo Tribunal a quo
(Enunciado 636 da Stimula do STF). Ante o exposto, conheco do presente agravo para negar
seguimento ao recurso extraordindrio (art. 544, § 4°, II, “b”, do CPC). Publique-se. Brasilia, 8
de abril de 2014.Ministro Gilmar Mendes Relator

(STF - ARE: 734395 RS, Relator: Min. GILMAR MENDES, Data de Julgamento:
08/04/2014, Data de Publicacdo: DJe-072 DIVULG 10/04/2014 PUBLIC 11/04/2014)
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