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“JA& ndo nos satisfaz, a nds, homens contemporaneaogustica

transcendental das teocracias, nem, tdo-poucostcj abstrata, vaga,
irreal, da filosofia racionalista, que chegou aogauna Revolucdo e
inundou 0 mundo. Porque esta é vazia como 0S piogiem que se
funda e pode encher-se do bem e do mal, do justtp enjusto,

indiferentemente.

Queremos nés justica concreta, social, verifica@etonferivel como
fato, a justica que se prove com 0s numeros dagisistas e com as
realidades da Vida. E a esta somente se chega geoinho das

verdades cientificas - penosamente, é certo, mpasaos firmes e de
maos agarradas aos arbustos da escarpa, para asgesf do avanco e

a seguranca da escalada”.

Pontes de Miranda



RESUMO

A Contribuicdo de Melhoria, espécie tributaria agtda cuja instituicdo compete a
todos os entes da Federacao, incide sobre valé@dzatpbilidria decorrente de obras publicas.

Enquanto tributo, sua instituicdo deve respeitopamgipios tributérios gerais, tais qual
a legalidade estrita, anterioridade, irretroatidelae capacidade contributiva, 0s quais
condicionam o proprio procedimento de cobrancaapdl.

Embora esses pressupostos juridicos sejam inquagélmente aceitos como aplicaveis
as demais espécies tributarias, o fato € que auddigacdo da legislacdo de regéncia da
contribuicdo de melhoria e a propria praxe irrefletdos entes tributantes na cobranca dessa
exacao vem revelando frontal desrespeito a essasigeas, especialmente em decorréncia de
confusdes interpretativas quanto a prépria natulezibuto, o que acaba por conduzir a uma
falsa compreensao de sua regra-matriz de incidéncia

Sendo assim, mostra-se pertinente a realizac&ovdstigacao tedrica a fim de resgatar
a real esséncia desse tributo, mormente a partmatéaz constitucional a que se sujeita, de
modo a sintetizar a regra-matriz compativel conrdemamento juridico e orientar os fiscos,
bem como os proprios destinatarios do tributo,ccda correta sistemética de sua instituicdo e

cobranca.

Palavras-chave: Contribuicdo de Melhoria. PrinGd@mnstitucionais Tributarios. Regra-Matriz

de Incidéncia Tributaria.



ABSTRACT

The “Contribuicdo de Melhoria”, autonomous tribapeecies whose institution competes
to all spheres of the Federation, falls upon redatesvalorization resulting from public
buildings.

As a tax, it’s instituion must observe the gené¢aal law principles, such as strict
legality, anteriority, non retroactiveness and igpito pay, which conditions the applicable
charging procedure.

Although these juridical premises are unquestionabblied to the other tax species, in
regards to the “Contribuicdo de Melhoria” the légjise downgrade and the unreflective
practice of the public revenues shows that theswiptes are commonly disrespected, mostly
due to the interpretative confusions about the ntature, which ultimately leads to a false
understanding of its incidence matrix-rule.

Thus, it is shown appropriate to conduct a thecaktiesearch to rescue the real essence
of this tax and synthesize the matrix-rule compeatith the legal system in order to direct tax

authorities as well as the tax payers about theecomethod for its imposition and collection.

Keywords: “Contribuicdo de Melhoria”. Tax Law Priples. Incidence Matrix-rule.
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INTRODUCAO

No esquema constitucional de reparticdo de comgpietributarias, restou contemplada
disposicdo expressa no art. 145, lll, da ConséituiEederal de que compete a Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios instituir e operactinar a cobranca de contribuicdo de melhoria
decorrente de obras publicas. Referida disposigédnica lancou diversas duvidas acerca da
real vocacédo do tributo, mormente no que tangesaos aspectos material e quantitativo, uma
vez considerados os diferentes perfis assumidasmesmo em uma perspectiva histérica e de
direito comparado, bem como a aparente ma técniogpregada pela legislacédo
infraconstitucional de regéncia.

Buscando explicitar o regime juridico e o padraongeléncia do tributo, analisou-se a
exagdo a partir de uma perspectiva constitucianéiln de detectar o regramento aplicavel e
viabilizar uma contribuicdo de melhoria ideal a laeordenamento brasileiro.

Para tanto, o primeiro capitulo deste estudo apt@sem linhas gerais, a evolucéo
histérica do tributo no direito comparado e no Bram vistas a delimitar as principais
controvérsias acerca de sua esséncia. A partio,disscorre-se sobre a norma de competéncia
na Constituicdo Federal visando - em um enfoquérih@wio — a prosseguir a delimitacao da
natureza juridica da exacao. Por fim, o capitulor@d os principais principios tributarios do
sistema em uma perspectiva critica aplicada a iboito de melhoria buscando tracar
pressupostos para compatibiliza-los a legislac&adanstitucional, aparentemente colidente
com alguns desses mandamentos gerais.

O segundo capitulo busca relacionar os modelos afdrilsuicdo de melhoria
existentes a fim de estabelecer o modelo que mallajusta a exacdo no contexto legal
brasileiro, tragando em seguida uma leitura damasrinfraconstitucionais de referéncia sob
a Otica do modelo detectado e fixando o procedimapticavel da instituicdo ao lancamento.

Por fim, o terceiro capitulo apresenta o modelsidedda regra-matriz de incidéncia
tributaria preconizada pela doutrina de Paulo dadBaCarvalho, delimitando os diversos
elementos que a compdem para em seguida construggr@-matriz de incidéncia da
Contribuicdo de Melhoria que melhor se adeque &nigsas estabelecidas nos demais

capitulos.



CAPITULO 1 — CONTRIBUICAO DE MELHORIA NA CONSTITUIC AO FEDERAL

1.1 — Breve evolucao historica

Originada de espécie tributaria colhida do Dirédtomparado, a contribuicdo de
melhoria tem origem direta em tributos analogosaadis na Europa desde o inicio da Idade
Moderna, a exemplo dzetterment taxnglesa, daontribuition sur I€s plus valudsancesa, a
contributi di meglioria italiana, a contribuicion de mejoras espanhola e as
erschliessungbeitrag strassenaliegere beitraglemas

No ordenamento juridico brasileiro, a primeira esishtizacdo da contribuicdo de
melhoria surge com a Constituicdo de 1934 (art).12ddavia, relata-se que a primeira
utilizacdo de exacdo anéloga teria ocorrido no paiséculo XIX, por volta de 1812, na
Bahia, ainda durante o dominio portugués, a paatiexigéncia de “fintas”, ou contribuicdes,
pela edificacdo de obras publitas

Na Constituicdo Federal de 1937 a exacdo é datida direito positivo, levando a
crer que teria sido substituida por uma taxa. @Gmto Supremo Tribunal Federal a época,
em decisdo de dezembro de 1943 no RE n. 5.500/R&laoria do ministro Philadelpho
Azevedo, reconheceu a constitucionalidade refetéd@ como genuina contribuicdo de
melhorid.

Seguindo a linha histérica, na Constituicdo de61@dt. 30, |, e paragrafo Unico) o
tributo volta a possuir estatura constitucionakefado-se, pela primeira vez, mencdo a
existéncia de limites de cobranca individual e glob

Com a Emenda n. 18/65 foram mantidos tetos deanghr mas acrescentou-se a
previsdao de que o tributo estaria destinado anm&sss cofres publicos dos custos da obra

realizada. Neste particular, a Emenda em questdferaw carater hibrido a contribuicdo de

! ATALIBA, Geraldo. Hipétese de Incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 170.

2 MOREIRA, Jodo Baptista. Contribuicdo de melhoria A contribuicdo de melhoria e a imposi¢cdo da valorizacdo
imobiliaria. Rio de Janeiro, Forense, 1981. p. 278.

3SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 438.



melhoria, na medida em que esta passou a se fastrg@omitantemente no custo da obra e

na valorizacéo imobiliarfa
Em 25 de outubro de 1966, com a publicagdo dododdiibutario Nacional (Lei n.

5172), a contribuicdo de melhoria foi tratada sicéenente nos arts. 81 e 82 do diploma, no
qual se afirmou a existéncia de limites menciona@o€onstituicdo 1946, vigente a época de
edicdo da norma. Aproximadamente quatro meses a&is24 de fevereiro de 1967,
sobreveio o Decreto-lei n. 195, que visava a regetdacao nacional dos artigos do Codigo.

A Carta Magna de 1967, que vigorou a partir deld5naco, manteve a contribuicdo
de melhoria como espécie tributaria (arts. 18 ell19,83°). Posteriormente, a Emenda
Constitucional n. |, de 1969, manteve a naturabattria do gravame (art. 18, ).

Com a Emenda Constitucional n. 23, reproduziu-sepoa-indicado art. 18, I, porém

sem fazer referéncia aos termos “limite individual™valorizacdo”, tendo inclusive este
altimo sido substituido pelo termo “imoveis benefilos”, dando a ideia de que o objetivo da
exagao passou a ser o mero rateio do custo.

Por fim, a atual Constituicdo Federal de 198&trat tributo de maneira laconica no
art. 145, Ill, sem qualquer mencéo a limites oueaessidade de efetiva valorizacdo para

legitimar sua cobranca.

1.2 — Competéncia tributaria em matéria de contribicdo de melhoria

A Constituicdo, enquanto Carta Politica da nacaooema juridica fundante do
ordenamento de um Estado de Direito, ndo cria toffjuapenas atribui competéncias as
pessoas politicas para que o facam por meio gedpiia.

Nesse sentido, a Constituicdo Federal de 1988 qupatribuir competéncia a todos

0s entes federativos para a instituicao de cont¢dloude melhoria, nos seguintes termos:

“Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federals Municipios
poderéo instituir os seguintes tributos:

(..)

4 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributdrio. 4. Ed. Rio de janeiro, Forense, 1995, v. 1, p.
571.
5COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso de Direito Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense. 2008. p. 72.



Il - contribuicdo de melhoria, decorrente de olpallicas.”

Contrariando a nogcao de que se trataria proprigemdad competéncia comum, Hugo
de Brito Machado pondera que na verdade a sistesma@le competéncias aplicavel a
contribuicdo de melhoria corresponderia a de coémo& privativa, uma vez que “sO a
pessoa juridica de Direito publico que exercitaiddade estatal especifica pode instituir o
tributo vinculado a esta atividade”. Assim, na eatdo raciocinio do autor, infere-se que o
Unico ente legitimado a cobra-la seria o executoolota.

Destaque-se que a simples leitura da materialidzdeegra de competéncia nao
fornece subsidios suficientes para que o intérgtetiiza a opcéo do legislador constituinte
pelo sistema de custo ou valorizacdo, adiantesatkls, sendo necessaria uma interpretacao
sistémica da legislacéo infraconstitucional pargctaNao obstante a auséncia de fixagao
constitucional do sistema de cobranca adotado,usotange a materialidade do tributo, a
doutrina majoritaria encara o termo “melhoria”’, qualificador da conti¢@o, como
indicativo claro de que a valorizacdo € fator imspnedivel a caracterizacdo do fato
imponivel, verdadeira condi¢do imposta pela Carta.

Em sentido contrario, Bernardo Ribeiro de Moraésnaf que ha imprescindibilidade
tdo somente de melhoria enquanto vantagem ou naeftemto, ndo indicadores, diretamente,
de valorizacdo ou acréscimo de vélor

Para Carlos Araujo Leonetti, a contribuicdo de methsomente pode ser instituida
pela pessoa politica que tenha realizado a obr&p(drevista como seu fato gerador e desde
que a realizacdo de tal obra seja da competénd@atittade tributanfe

Vale mencionar que a regra de competéncia nacanglie a melhoria em questéo
deva dar-se sobre imoveis, de modo que, estrit@nmdmiponto de vista constitucional, ndo
haveria restricdes a que os entes tributantes slegehipoteses de incidéncia diferenciadas,
embora uma analise histérica e sistemética daldgdis infraconstitucional demonstre

conclusao diversa.

® MACHADO. Hugo de Brito. Curso de direito tributario, 29. ed, p. 295.

" idem, p. 436.

8 MORAES, Bernardo Ribeiro de. apud SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 2a Ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2010, p. 438.

’ LEONETTI, Carlos Araujo. A Contribuicdo de Meloria na Constituicdo de 1988. Floriandpolis: Diploma Legal.

2000, p. 79.
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Sobreleva frisar ainda que a competéncia em questd sofre restricdo por via de
imunidades, uma vez que estas somente se aplicamoatos (art. 150, VI e incisos, CF), o
que se justifica primordialmente em face da naaninentemente retributiva da exacéao.
Contudo, pode o ente tributante optar por concséacdes ou outros beneficios fiscais, a fim

atender ao principio da capacidade contributiva.

1.3 — Natureza juridica

As linhas gerais da Contribuicdo de Melhoria podemencontradas na Constituicao
Federal (art. 145, Ill), no Codigo Tributario Natad (arts. 81 e 82), bem como nas
disposicdes do Decreto-lei 195/1967, os quais defirem uma interpretacao sistémica, que
se trata de poder impositivo para instituicdo drito passivel de ser exigido de proprietarios
de bens imoveis valorizados por obra publica.

Trata-se de espécie de tributaria autbnoma, reoidn pela classica teoria tripartida
adotada pelo CTN (art. 5°) como tributo especia$ dizeres de Rubens Gomes de S8uza
Para o autor, ndo se confunde com taxa porqueyp@s®bra publica, e ndo servico publico,
dependendo de um fator intermediario, que € a ivalgio de bem imovel. Nao pode ser
ainda confundida com imposto, distinguindo-se deste ponto central, qual seja, a
necessidade de haver atuagdo estatal especifica.

Segundo Eduardo Sabbag, no que tange a aplicaggaridcipios tributarios gerais, a
|6gica diferenciada de cada espécie tributaria cegegime juridico aplicavel. Nos impostos,
prevalece a capacidade contributiva; nas taxasingipio justificador é a justa retribuicdo
dos servigos publicos; por fim, na contribuicdo hmek destaca-se a nogdo de compensacao
proporcional ao beneficio especial recebido, enoméncia de obra publita

O objetivo precipuo da espécie tributaria € o\dt&eo locupletamente injustificado
de proprietarios favorecidos por obras arcadas wErursos publicos, compensando-se o
erario coletivo dos ganhos privados obtidos. Revestde carater redistributivo, alinhado ao

principio da justica fiscal.

1°ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 6. Ed, S3o Paulo: Malheiros, 2010, p. 170.
1 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario, 2. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 440.
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1.4 — Principais principios tributarios aplicaveis

O Direito e seu produto direto, a norma juridieaguanto objeto do mundo cultural,
esta sempre impregnada de valor. Este componeri®gigo sempre se faz presente na
comunicacao normativa, na qual experimenta varg@ad@éeintensidade de norma para norma,
de modo que existem preceitos carregados de var @m razdo do papel sintatico que
exercem no conjunto, acabam influenciando porc@srdenamento a fim de informar o
vetor de compreenséo de cada segnento

Referidos preceitos sdo os principios, normas dpgignam limites objetivos para
construcdo e interpretacdo de outras normas, aémodmas que positivam valores em si.
Enquanto os principios-valores sdo dotados de nggisar de abstracdo, apenas fixando de
forma positiva axiomas dotados de certo grau dgesudade para nortear a interpretacao e
construcdo de normas, 0s principios-limites sergemo parametros praticos e objetivamente
verificaveis para a concretizacédo dos primeiros.

No ordenamento brasileiro, além de principios igesplicaveis ao ordenamento em
sua integralidade, representativos da propria adgaldo Estado de Direito preconizado pela
Constituicdo Federal, ha previsdo explicita ou neegmplicita de principios especificos a
cada ramo juridico, construidos ao longo da netdadsihistorica de cada segmento regulado.
No direito tributdrio, nascido como instrumento ltwitacdo a voracidade fiscal estatal,
destacam-se principios protetivos do contribuinte.

Destes sobreleva frisar os que tém grande relevara instituicdo e cobranca da
contribuicdo de melhoria. Sao eles: legalidadeeramtdade, irretroatividade e capacidade
contributiva.

Considerando que qualquer legislacdo infracomsbial deve ser interpretada em
conformidade com os principios fundantes do sistemanpre analisar aqueles cuja
aplicabilidade na Contribuicdo de Melhoria apreseninais davidas.

1.4.1 — Legalidade

O principio da legalidade, enquanto corolario pratio sobreprincipio da seguranca

juridica revelador de verdadeiro limite objetivo &@®rmas tributarias, significa a

12 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 21. Ed, Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 158-159.
12



obrigatoriedade de que a instituicdo de tributosems aspectos constitutivos, se dé por meio
de lei em sentido estrito. A exigéncia em questaapessamente consignada no art. 150, |
da Carta, e foi idealizada para aplicar-se a qealggpécie tributaria - com a ressalva de
excecdes pontuais veiculadas no préprio texto tanginal - mormente porque incluido na
secdo que trata das limitacdes genéricas ao padéribditar. Neste particular, portanto,
mostra-se incompativel qualquer norma infraconsthal relativa a tributo que pretenda
escapar a tipicidade cerrada sem autorizacao tiarishal.

Tratando dos aspectos constitutivos do tributoitegiéx legalidade estrita, Paulo de
Barros Carvalho assevera que “qualquer das pegsuléfcas de direito constitucional
interno somente poderd instituir tributos, istadéscrever a regra-matriz de incidéncia, ou
aumentar os existentes, majorando a base de caauddiquota, mediante a expedicao de
lei” .

No que tange a contribuicdo de melhoria, subsmtéravérsia acerca da exigéncia ou
nao de lei especifica a cada obra sobre a quaksenpa cobrar o tributo.

Como visto, a previsdo do art. 150, I, da Congftoiaplica-se indistintamente a
qualquer tributo, de maneira que, a primeira vistaseria necessidade de instituicdo de lei
para cobrar a exacdo. O art. 82 do CTN, ao abaslaequisitos a instituicdo do tributo,
menciona a obrigatoriedade de lei, 0 que viria enfionacdo a tese de obrigatoriedade de
lei especifica obra por obra.

Todavia, a préatica adotada pela maioria dos entagdntes tem sido a de editar lei
genérica prevendo a possibilidade de contribuic&o neklhoria, deixando a edital a
especificacdo dos elementos constitutivos do wibut

Nada obstante, o Superior Tribunal de Justica dwolosp jurisprudéncia pela
necessidade de lei especifica a cada obra, na anedidque considera incompativel com o
ordenamento tributaria a simples edicao de clawgenérica de tributacdo. Cita-se o seguinte

julgado paradigma:

“TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. LElI ESPECIFICA PARA CADA OBRA.
NECESSIDADE. AUSENCIA DE PUBLICACAO DE DOIS
EDITAIS. AUSENCIA DE NOTIFICACAO PREVIA DO
LANCAMENTO. SUMULA 07 DO STJ. AUSENCIA DE
DEMONSTRACAO ANALITICA DO DISSIDIO. 1. A contribuigo
de melhoria é tributo cujo fato imponivel decorr@ whlorizacéo

B CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Constitucional, p. 174.
13



imobiliaria que se segue a uma obra publica, resEpmequivoca a

necessidade de sua instituicdo por lei especiicenada do Poder
Pudblico construtor, obra por obra, nos termos tlol&0, |, da CF/88

c/c art. 82 do CTN, uma vez que a legalidade asfrincompativel

com qualquer clausula genérica de tributac¢éo.”

1.4.2 — Anterioridade

Positivado no art. 150, lll, alineas “b” e “c”, daonstituicdo, o principio da
anterioridade tributaria figura como postuladodgpnente tributario, cujos efeitos projetam-
se para a seara da tributacdo de todos os entraded’. Também representa limite objetivo
decorrente diretamente do metaprincipio da segaramiglica.

A anterioridade trazida pela alinea “b”, conhecaano “anual”, “de exercicio”,
“comum” ou ainda “geral”, sempre esteve no textastibucional, enquanto que aquela da
alinea “c”, dita “nonagesimal’, ou regra da “nowwmd”, foi inserida pela Emenda
Constitucional n. 42/2003

Explicando os conceitos, Luciano Amaro esclarece guobjetivo das regras de
anterioridade é de assegurar que a lei que creumente tributo seja anterior ao exercicio
financeiro em que o tributo sera cobrado e, ademais se respeite a antecedéncia minima
de noventa dias entre a data de publicacdo daiéebgnstituiu ou majorou e a data em que
passa a aplicar-Se Opera-se, portanto, ndo no plano da vigéncia mbmmas juridicas
tributarias, mas como condicéo de sua efic¢acia

Em se tratando de principio ndo excetuada da boigéo de melhoria, impde-se que
a lei que instituiu o tributo somente possa redueda cobranca a partir do ano seguinte ao

da sua publicacéo, e desde que decorridos pelossmenenta dias.

14 STJ, REsp 927846/RS, 12 Turma, Rel. Min. Luiz Fux, DJe 20/08/2010.

B CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
185.

1GSABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 2. Ed. S3o Paulo: Saraiva, 2010, p. 87.

17AMARO, Luciano. Direito tributdrio brasileiro, 14. Ed., p. 123.

'8 CARRAZZA, Roque Antonio. Op. Cit., p. 197.
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1.4.3 — Irretroatividade

E vedada a cobranca de tributos em relacdo adataslores ocorridos antes do inicio
da vigéncia da lei que os houver instituido ou avado (art. 150, Ill, a, CF). Referido
enunciado corresponde ao principio da irretroadived das leis, que visa a impedir que o
legislador crie lei cujos efeitos pretendam irradia sobre fatos anteriores a sua vigéhcia

Cumpre ressaltar que Luciano Amaro tece criticaspiiessao "fato gerador” contida
no dispositivo da Constituicdo, ponderando quet® daterior a vigéncia da lei que institui
tributo ndo era, ainda, gerador, somente podendatae em fato genuinamente gerador
anterior a lei quando esta aumente (e néao institibalto.

No que tange especificamente a contribuicdo de arialha aplicacdo do principio
serve como auténtica barreira a que o ente tributedite lei instituindo contribuicdo de
melhoria em momento posterior a realizagdo de glatdica cujo investimento pretenda
ressarcir, tanto porque ja consumado o fato qu@rstende converter em hipétese de
incidéncia, bem como pelo prejuizo a afericdo dtériw quantitativo do tributo, eis que
virtualmente impossivel aferia posteriori qual foi a efetiva valorizacdo do imovel

beneficiado sem prejuizo a verdade real e ao ahitirm.

1.4.4 — Capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva € um concedonémico e de justica social,
verdadeiro pressuposto da lei tributaria. Tratdese&im desdobramento do principio geral da
igualdade, aplicado no ambito da ordem juridichutéria, visando a realizacdo de uma
sociedade mais igualitaria, menos injusta, impamnda tributacdo mais pesada sobre aqueles
que tém mais riqueZa

Disso decorre a conclusédo de que o principio, giaedra, busca modular a aplicacao

dos tributos que levem em conta tdo somente az#juenquanto aspecto pessoal. E pela

B MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributario, 29. Sdo Paulo: Malheiros. 2008, p. 278.
20 PAOLIELLO, Patricia Branddo. O principio da capacidade contributiva. Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 66, 1
jun. 2003. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/4138>. Acesso em: 26 jan. 2012.
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simples leitura da letra do art. 145, §1°, da Gansdio, apenas o imposto deveria seguir esse
principio.

Como nos impostos 0 Unico parametro € a exist@eisigno presuntivo de riqueza
referivel ao contribuinte (a chamada pessoalidane ithpostos), independentemente de
qualquer atuacéo ou fator extrinséca capacidade contributiva é de mais facil deteceéar
outro lado, nos tributos de indole retributiva/cemgatoria, como as taxas e contribuicdes de
melhoria, como a exacao privilegia o exato ressaoto de uma atuacdo por parte do poder
publico, ainda que involuntaria, as caracteristigassoais do contribuinte assumem menor
importancia.

Todavia, ha forte corrente doutrinaria que afirmee @ capacidade contributiva &
clausula geral tributaria de ampla aplicacdo, assedo que as taxas e contribuicdes de
melhoria também sofrem a influéncia desse prindigigustica fiscal na medida em que este
serve como orientacdo principiolégica na conceskfdtsencdes e outros beneficios fiscais
correlatos a aplicacéo pratica desses tributos

Neste particular o principio serve também como importante legitinmada
estipulacao, pelo ente tributante, de contribuiotgsos que ndo o proprietario, a exemplo do
titular do dominio (til, do usufrutuario e do commissario-comprador imitido na po&se
uma vez que, embora nédo trazidos pela legislaca@ghincia como contribuintes, figuram
para o direito em posi¢des equiparadas a do ptépdeportanto reveladoras da capacidade
de contribuir.

Tendo referidos principios como premissa integbied, torna-se possivel delimitar
um procedimento adequado de instituicdo e cobrdagaibuto, o que se passa a analisar no

capitulo seguinte.

21TORRES, Ricardo Lobo. Curso de Direito Financeiro e Tributario. 15 ed., Sdo Paulo: Renovar, 2008, p. 97.

2 Idem, p. 98. Vide também: Hugo de Brito Machado, Os Principios Juridicos da Tributagdo na Constituicdo de
1988. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 70.

2 BARRETO, Aires. F. Comentarios ao Cddigo Tributdrio Nacional, vol. 1, coord. lves Gandra Martins, Ed.
Saraiva: 1998, p. 589.
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CAPITULO 2 - OS MODELOS DE CONTRIBUICAO DE MELHORIA E
A SISTEMATICA LEGAL DE INSTITUICAO DO TRIBUTO

2.1 — Os modelos de contribuicdo de melhoria: custovalorizacao

Como discorrido ao longo do capitulo anterior, antdbuicdo de melhoria foi
projetada para ser instrumento de efetivacdo dans&o que a lei atribui ao poder publico
de haver para si a valorizagcédo experimentada pticpares que tenha decorrido do esfor¢o
coletivo.

Sucede que o ordenamento brasileiro mal apligaingipio retributivo nesse tributo.
As normas complementares que regem a matéria, g&ddbutario Nacional e o Decreto-
lei 195/1967, preconizam um processo esdruxulo raptioado, nos dizeres de Geraldo
Ataliba®*, que acabam por confundir a prépria natureza daibaicéo.

A principal razdo da problemética em torno dasnasrem tela reside no fato de que
a legislacdo brasileira importou da norte-ameriaima modelos substancialmente diversos,
e 0s sintetizou equivocadamente.

Conforme explicita Geraldo Ataliba, nos Estadogdos nos livros d@ublic Finance
(ciéncia das financas) reunem-se sob a designag&spetial assessmemtois tipos de
exacgles, de natureza distinta, mas de certo ma@ogas em seus fundamentos remotos: a
cost assessmerdu contribuicdo sobre o custo, elsnefit assessmermiontribuicdo sobre a
valorizacdo. Somente este ultimo modelo corresp@ndentribuicdo de melhoria em sua
concepgao tradicional, sendo o outro uma instituigdonvencional, de natureza
semicontratudl.

Pelo primeiro modelo, dito de custo, o objetivatar o exato montante dispendido
pelo Poder Publico na realizagédo de obra de irderds determinada comunidade, a principio
fora do cronograma de obras publicas aprovado ganm@nto. Nesse caso, o Poder Publico
atuaria nos moldes de um prestador de servicodmjvateando pelos interessados 0 gasto na

execucao da benfeitoria, conforme critérios consangente fixados com os particulares.

24ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 6. Ed, S3o Paulo: Malheiros, 2009, p. 178.
“idem, p. 179.
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Ja no modelo de valorizacdo, a obra decorre ndonue solicitagdo, mas de um
cronograma publico de obras, cuja execucéo € de fmema imposta aos particulares, que,
experimentando involuntariamente valorizagcdo sobees imodveis circunvizinhos, séo
obrigados por meio de tributo — portanto compuésuoente -, a devolver plus de que se
apropriaram aos cofres publicos.

Segundo o0 mesmo autor, ao invés de adotar-se asil Bx forma classica da
contribuicdo, baseada na valorizacdo, optou-senpscla-la ao sistema de custo, por um
instrumento semicontratual, inclusive com utilizaci® editais, participacdo dos interessados
na definicdo dos valores e relagéo direta entpriantumdo tributo devido e o custo da
obra&®.

Partindo da premissa de que se trata de tribute, gela prépria definicdo, é
prestacdo pecunidria compulsoria e plenamente laidau(CTN, art. 3°), a exigéncia de
participacdo por parte dos administrados na défnigos aspectos principais do mesmo
acaba por desvirtuar o instituto.

Os procedimentos previstos tanto no CTN quant®bd 95 nada tém a ver com o
procedimento normal de realizacdo de obras publivasy com as praxes em matéria de
consequéncias tributarias. Copiou-seost assessmensupondo que se tratava do benefit

assessment, sem dar-se conta das diferencasectgnentre os dois modefos

2.2 — A existéncia de limites de cobranca: tetosdividual e global

Na experiéncia brasileira ndo se adotou nenhunddigsmodelos em sua forma pura,
tendo-se optado por um sistema misto, no qual &iboitdo de melhoria € cobrada a luz do
critério da mais-valia imobiliaria individualmenégperimentada pelo cidadao, porém tendo
como limite global o custo da oBta

Com o limite individual, diretamente ligado ao ceito de mais-valia imobiliéria,
busca-se uma protecdo ao proprietario de modo gegagdo nao possa ultrapassar a
valorizacéo sofrida do imovel do sujeito passivefdldo limite imp&e que a administracéo

analise detalhadamente a variagcdo monetaria eispecié cada imovel antes e apds a

*®ibidem. p. 179.

 Ibidem. p. 180.
ZSSILVA, Edgard Neves da. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva (Coord.). Curso de direito tributario, 8. Ed., p. 774.
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conclusdo da obra publica, uma vez que ndo ha guesumir-se valorizacdo homogénea.

Conforme aponta Eduardo Sabbag, mesmo apds a BnmerB/83, que retirou do
ordenamento a exigéncia expressa desse limitepasenso na doutrina e jurisprudéncia que
a existéncia do mesmo mantinha-se em face da prégséncia do tribufo

Ja no que se refere ao limite global, a doutrina 8aunissona quanto a sua
manutencdo no ordenamento.

Uma primeira corrente, cujos expoentes sdo Hugddrite Machadd®, Bernardo
Ribeiro de Mora€s e Ives Gandra da Silva Martihscoloca-se em favor do contribuinte
para proclamar a validade do limite global, sobrgumento de que sua desconsideracao
redundaria em enriquecimento sem causa por paAemaistracao.

Por outro lado, uma segunda corrente de doutrieadaromo Geraldo Ataliba
Roque Antonio CarrazZae Kiyoshi Harad4, afasta a existéncia do limite global sustentados
no fato de que a hipétese de incidéncia prendevaééizacdo imobiliaria decorrente de obra
publica, ndo subsistindo razdo para que se limitebato por parametro estranho a sua
esséncia, exdégeno a mais-valia. Argumentam ainmdagaatraposicao direta ao fundamento
utilizado pela corrente contréaria, que se de uro laveria intencdo de evitar locupletacédo
indevida do Estado, far-se-ia mais necessario aiodar o enriquecimento do particular a
custa do erario, preponderando este ultimo motiragpestao de interesse publico.

Na esteira do pensamento de Geraldo Ataliba anjessto, a afirmacdo dos dois
limites acaba por subverter a esséncia do tribatmedida em que reforca a confusao entre
0s sistemas de custo e valorizacdo, em prejuintsttamentalizacdo pratica deste tributo.

Nada obstante, prevalece na jurisprudéncia a deraa que a previsdo expressa do
Caodigo Tributario Nacional (art. 81, parte finaljl@ Decreto-lei (art. 3°, parte final) quanto a
este limite ndo colide com a Constituicdo Fedeemdo sido por esta recepcionada. Neste
sentido, vide AgRg no Al n° 1.190.553//RSIo Superior Tribunal de Justica.

2 SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 2a Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 455.

** MACHADO. Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio, 29. Ed., p. 439.

3 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario, 4. Ed., v. 1, p. 607.

32 MARTINS, Ives Gandra da Silva. A contribuicdo de melhoria no sistema constitucional brasileiro. Repertério
IOB de Jurisprudéncia, n. 13/94, PP. 255-259.

33ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: RT, 1990, p. 174.

3 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 24. Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p.
556.

*> HARADA, Kiyoshi. Direito financeiro e tributario. 7. Ed., p. 257.

*® “Os arts. 81 e 82 do CTN, bem como as disposicdes do Decreto-lei 195/67 foram recepcionados pela
Constituicdo Federal de 1988, de modo que ainda ha o duplice limite a instituicdo da contribuicdo de melhoria:
valor da obra e valor da valorizacdo, sendo este a base de calculo possivel deste tributo” (STJ, AgRg no Al n2
1.190.553/RS, 22 Turma, Rel. Min. Eliana Calmon, j. em 17/08/2010).
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2.3 — A sistematica de instituicdo da contribuicdde melhoria conforme a legislacao de
regéncia

Durante o império da Constituicdo de 1966, a counigéio de melhoria foi tratada na Lei
5172/1966, nos artigos 81 e 82, tendo posteriomnsitto regulamentada pelo Decreto- lei
195/1967. Referidos diplomas, por serem colideres alguns aspectos, geraram debates
juridicos acerca de uma possivel revogacdo do porpelo segundo pela simples aplicacdo do
critério temporal de resolugéo de antinomias.

Entretanto, a doutrina dominante posicionou-se pelavivéncia dos dois diplomas,
assentando que a Constituicdo de 1988 recepciambosaos regramentos, sem distingdes de
formalidade, conferindo a ambetatusde norma complementar geral vigente até que sbaren
nova legislacad.

Desta feita, ttm-se como vigentes ambas normatilespaneira que ambas devem ser
analisadas sistematicamente a fim de tracar uneginoento adequado da instituicdo a cobranca
da exacéo.

Passa-se a analisar o procedimento a luz de cadasimencionados diplomas.

2.3.1 — Metodologia de instituicdo no Codigo Tribwrio Nacional

Fazendo as vezes da norma complementar a queese ocefirt. 146 da Constituicdo
Federal, o Cddigo Tributario Nacional define em &@mbacional os contornos basicos da
contribuicdo de melhoria, bem como a sistematicaudeinstituicdo e cobranca pelos entes
federativos competentes.

No artigo 81 do diploma, fica patente a adocaoisterma hibrido da contribuicdo de
melhoria, na medida em que se dispde que a mesmatitéiida para fazer face ao custo de
obras publicas de que decorra valorizacdo imolalidendo como limite total a despesa

7 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constituicdo e Cddigo Tributdrio a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006, p. 1394.
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realizada e como limite individual o acréscimo déwque da obra resultar para cada imovel
beneficiado”.

Quanto ao procedimento, o art. 82 do CTN trata dhpiisitos minimos cuja
observancia se faz necessaria pela lei que crizilwoigdo de melhoria. Neste particular,
controvérsia juridica tem se colocado quanto ailekgpde de que tal lei seja especifica para
cada contribuicdo, ou se bastaria a edicdo deelgérica tracando os elementos béasicos do
tributo.

Cumpre esclarecer que no ambito do Superior TribdeaJustica, a questdo foi
pacificada no sentido da necessidade de lei egmecifcada tributo. Cita-se trecho do voto
do relator Ministro Francisco Falcdo, da 12 Turmga tese foi adotada pela maioria dos

precedentes da Corte:

“A questdo a ser dirimida por esta Corte, cinge-$ecessidade, ou
ndo, de lei especifica, para exigéncia de Congétmide Melhoria,
em cada obra feita pelo Municipio, ou seja, umpdea cada vez que
a Municipalidade for exigir o referido tributo ereabrréncia de obra
por ela realizada. (...) Mesmo sem adentrar coivelogente a questao
da classificacdo das espécies tributarias, € fpeilceber que
determinados tributos revelam inequivoca carga ricigatoria,
porquanto somente podem atingir determinadas pessp&e
efetivamente podem ser sujeitos passivos da oldrgiputaria, seja
por se beneficiarem de um servico estatal publispeeifico e
divisivel (no caso das taxas), seja em razdo derizatd0 na sua
propriedade em face do Estado ter realizado ume miblica, como
ocorre na hipétese ora sub judice. E isto em déosoia da mera
leitura de preceitos constitucionais (art. 145Cdastituicdo Federal).
Por isso a exigéncia, também constitucional, deefgs ao principio
da legalidade. (...) Acrescente-se, ainda, quéeanga de tributo por
simples ato administrativo da autoridade compettares ademais, o
principio da anterioridade, ou ndo-surpresa p@anal na medida em
gue impde a potestade tributaria sem permitir aatribwinte
organizar devidamente seu orgamento, nos moldesmeados pela
Constituicdo Federal (art. 150, III, "a'y.”

Assim, considerando-se que a lei de que trata o §5jal de fato especifica, nos moldes
da jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justigaa vez aprovada, deve ser acompanhada em
seguida da publicacdo dos seguintes elemento aapraxe administrativa tem sido veiculado
por edital (art. 82, I):

38 STJ, REsp 739.342/RS, Rel. Ministro Francisco Falcdo, 12 Turma, j. em 04/04/2006, DJ 04/05/2006 p. 141.
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“a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra;

c) determinagéo da parcela do custo daabs financiada pela
contribuicéo;

d) delimitag&do da zona beneficiada;

e) determinacédo do fator de absorcéo deffma da valorizacao
para toda a zona ou para cada uma das areas difgles nela
contidas”

Basicamente, a Administracdo necessita tornargaibln um primeiro edital os dados da
obra que se pretende realizar, incluido aqui oocpstjetado e a parcela deste que se pretende
utilizar como limite global, bem como os dados dogveis situados na zona de influéncia
estimada da obra, com os respectivos valores vémaialmente arbitrados. Neste particular,
impende que a avaliagdo seja feita por comissadmamente regulada e autorizada por lei do
ente, cujo trabalho deve pautar-se por critériasai$ de avaliacdo imobiliaria.

Ademais, além de publicizar as principais informes;6oncernentes a obra e aos iméveis
envolvidos na zona de influéncia da mesma, o artli3do CTN exige ainda que a lei que cria a
contribuicdo faculte aos contribuintes o contrathtoquanto as definicbes feitas pela
administracdo, mormente no que tange a determindgaealor inicial atribuido aos iméveis
relacionados, em prazo nédo inferior a trinta dias.

Cumpre destacar que no 81° do art. 82, a disposeé@oal aparentemente comete
equivoco quanto ao modelo de contribuicdo adotadBrasil na medida em que dispde que a
“contribuicdo relativa a cada imével sera determénpelo rateio da parcela do custo da obra (...)
pelos imodveis situados na zona beneficiada em @unigd respectivos fatores individuais de
valorizagéo”, transparecendo a falsa ideia de qoen&ibuicdo seria mero rateio de custo pela
valorizacéo individual de cada imével, quando nadade € a valorizacdo especifica o proprio
guantuma ser cobrado, conforme se pormenorizara adiante.

Por fim, as parcas disposi¢cdes do Codigo TributBiamional concernentes ao tributo
explicitam que o langamento consubstanciara umdicagfio ao contribuinte do montante da
contribuicdo, da forma e prazos de seu pagamestn, domo dos elementos que integram o

respectivo célculo.
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Partindo da premissa de que o CTN convive comadde-lei 195, cabe observar o que
dispbe este ultimo diploma a titulo de compleméidagom vistas a tragar um procedimento

completo da contribuicdo de melhoria.

2.3.2 — Metodologia de instituicdo no Decreto-le5/1967

Sobrevindo ao Cédigo Tributario Nacional como n@rmegulamentadora da
contribuicdo de melhoria, o Decreto-lei 195/196Dpdle-se a tracar os parametros de
instituicdo do tributo em nivel nacional.

Logo no art. 1°, o diploma transparece opcdo petmlelo de valorizacdo da
contribuicdo, na medida em que estipula como sétdagerador da mesma “o acréscimo do
valor do imével localizado nas areas beneficiad@tadou indiretamente por obras publicas”.

No tocante a composicéo da valorizacdo, o Dedeettd5 estabelece que a apuracao,
dependendo da natureza das obras, far-se-a leeamd@onta a situacao do imoével na zona de
influéncia, sua testada, area, finalidade de eapém econébmica, bem como outros critérios
técnicos de avaliagdo imobiliaria (art. 3°, 81°ga Msteira do CTN, o Decreto-lei 195
contradiz-se com seus pressupostos ao dispor ge¢eeminacdo da contribuicdo “far-se-a
rateando, proporcionalmente, o custo parcial oal tdas obras, entre todos os imoéveis
incluidos nas respectivas zonas de influéncia”oerdp a confusdo em termos de modelo
conceitual adotado.

Sobreleva frisar que a norma nao faz mencéao ssidegle de lei, tratando apenas da

exigéncia de publicacdo de edital previamente @atgia do tributo, o qual deve constar:

“I - Delimitagdo das éareas direta e indiretamdm@eficiadas e a
relacdo dos imoveis nelas compreendidos;

Il - memorial descritivo do projeto;

[l - orgamento total ou parcial do custo dasasbr

IV - determinacgé&o da parcela do custo das obsas eessarcida pela
contribuicdo, com o correspondente plano de ragetee os imoveis
beneficiados.”
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Ademais, o art. 6° da norma estipula que os sgjghassivos da contribuicdo tem
obrigatoriamente o prazo de 30 dias contados décpgho do edital antes referido para
impugnar quaisquer dos elementos dele constamesassuncao do énus probatoério.

O Decreto-lei 195 faz também a exigéncia de pab#io do demonstrativo de custos
da obra assim que concluida em sua totalidade owame suficiente para beneficiar
determinados imoveis como requisito indispensavelaizacdo dos lancamentos tributarios
(art. 99).

Quanto ao lancamento da contribuicdo, tem-se quesmo é feito na modalidade “de
oficio”, na medida em que prescinde de atuacao ahtribuinte, cabendo tdo somente a
administracédo efetiva-lo. O art. 10 da norma fix& @ notificacdo deve ser feita ao sujeito

passivo diretamente ou por edital, fazendo constar:

“I - valor da Contribuicdo de Melhoria langada;

Il - prazo para o0 seu pagamento, suas prestag@seenentos;
[Il - prazo para a impugnacéao;
IV - local do pagamento.”

Quanto a sujeicao ativa, o art. 3° é claro emerariegitimidade instituidora ao ente
administrativo que realizar a obra.

No que tange a sujei¢do passiva, no art. 8° dispdpie responde pelo pagamento do
tributo o proprietario do imovel ao tempo do laneato, sendo que a responsabilidade se
transmite aos adquirentes e sucessores, a quaityder do dominio do imovel, acrescendo-
se ainda a possibilidade de cobrar o tributo ddezrié (81°).

O Decreto-lei 195 impde mais uma restricdo aogesa de cobranca de contribuicido
de melhoria consubstanciada na obrigatoriedadealdtér ao contribuinte o parcelamento do
débito de modo que a parcela anual a ser pagaxcéda3% do maior valor fiscal do imével,
atualizado a época da cobranca efetiva (art. 1ap 8 trata de limite aguantumtotal
devido, mas garantia de pagamento privilegiadaoeand propria norma permita que os entes
estipulem descontos para pagamentos a vista ouaaogpmenores (art. 12, 1°).

Em sintese, afere-se que, a luz das normas @raiagvistas sob uma 6tica sistémica,

a instituicéo da contribuicdo de melhoria devestaconforme os seguintes passos:
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[) O ente instituidor deve inicialmente aprovar Igpecifica da contribuicdo de
melhoria que pretende cobrar, da qual devera apmstaninimo:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra;

c) determinacédo da parcela do custo da obra a sercieda pela contribuicéo;
d) delimitacdo da zona que se presume beneficiadaseirddveis nela
situados;

e) determinacgdo, caso haja, de fator de absorcécendefibio da valorizacdo
para toda a zona ou para cada uma das areas diéelas) nela contidas;

f) fixacdo de prazo nao inferior a 30 (trinta) dismgpimpugnacdo pelos
interessados de qualquer dos elementos anteriaegrapontados

g) regulamentacdo do processo administrativo deuigitr e julgamento de
eventual impugnacéo;

h) previsdo de que sera publicado edital inicial Wjando os critérios da lei,
do qual constardo os valores iniciais atribuidos aoOveis da zona de
cobranca;

i) previsdo de que sera publicado edital ao final atma constando
demonstrativo de custos da obra.

[I) Publicada a lei, deve o ente providenciar a pab#o do primeiro edital contendo
todos os critérios da lei a fim de que os contrites tomem ciéncia dos dados do
projeto e dos valores atribuidos a seus iméveidecndo-se prazo de no minimo 30
dias apos a publicacédo para impugnacao;

[II) concluido o processo de definicdo dos valoresiside cada obra, da-se inicio a
construcao;

IV) ao final da obra, deve o ente realizar nova ag@tiamobiliaria nos imoveis

beneficiados a fim de definir a valorizacdo deawteepublicando em seguida edital
com o demonstrativo de custos, fixando-se prazarér o qual sera iniciada a
cobranga;

V) transcorrido o prazo supra-delineado, podera @ dahcar de oficio as
contribuicbes a cada sujeito passivo, emitindoeapeactivas notificacdes, nas quais
devera ser apontado o valor da valorizacdo indalidio imével e a respectiva
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parcela a pagar, prazo para pagamento (respeitsndm- anterioridade), suas
prestacdes e vencimentos, prazo para a impugndoaaleo pagamento,

Respeitada essa sequéncia l6gica, tem-se comdadesmte observadas a necessaria
legalidade, anterioridade, irretroatividade, bemmo@s requisitos procedimentais especificos

positivados nos arts. 81 e 82 do Cdédigo TributBliagional e Decreto-lei 195/1967.
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CAPITULO 3 — COMPOSICAO DA REGRA-MATRIZ DA CONTRIBU ICAO DE
MELHORIA

3.1 — Regra-matriz de incidéncia tributaria

Fixadas as premissas legais de regéncia da cag&ibde melhoria, torna-se possivel
delimitar uma norma padrédo de incidéncia do tripdeEnominada na ciéncia juridica como
regra-matriz de incidéncia.

Toda norma juridica, enquanto estrutura l6gicaz ttansigo uma hipdtese que se
consubstancia em um determinado fato hipotético ymea vez ocorrido e formalizado para o
mundo juridico, faz surgir relacdo juridica nos desl previstos no respectivo consequente.
Nesse sentido, a regra-matriz de incidéncia triiutdurge como modelo teérico de uma
norma juridica minima, de carater geral e abstrdéscritora de um juizo hipotético que
condiciona uma determinada consequéncia pecurdériandole fiscal a ocorréncia de fato
social econGmico descrito em seu antecedente, deiraaa possibilitar a formalizagéo de
relacédo juridica tributaria individual e concreta.

Paulo de Barros Carvalho buscou identificar os eldgns essenciais que conferem a
regra-matriz significacdo completa e orientam sw@déncia no mundo fenoménico. Nessa
andlise, estabeleceu um modelo conceitual cindimrelcritérios basicos inter-relacionados
logicamente que, dispostos em conjunto, permitetasencadear do fenbmeno da incidéncia
normativa, ou mais especificamente em se tratamdmaimas que instituem tributos, da
incidéncia tributarid.

Cumpre ressaltar que o contetudo da regra-matrimaiééncia tributaria, enquanto
instrumento dos intérpretes da legislacdo tribataderivara primordialmente do perfil
constitucional do tributo, delineado primariamentgartir das disposi¢des constitucionais
acerca do mesmo e, em carater complementar, dag;de$ da legislacéo infraconstitucional

compativel com a Carta Maior. Ademais, alguns dioadiores de viés mais constitucionalista,

39 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 21. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 279-283.
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como, por exemplo, Roque Carrazza, advogam a espiel a norma-padrdo de incidéncia
sempre pode ser extraida direta e totalmente datifiogio Federdl.

A regra-matriz de incidéncia tributaria é compogiar um antecedente e um
consequente normativo. No antecedente estdo dispast elementos que configuram a
hipotese de incidéncia: o aspecto material, coodazio por um aspecto temporal e por um
aspecto espacial. Por sua vez, o consequente, stomie conjugacdo de um critério pessoal
e de um critério quantitativo, representa a previastrata de resultado da ocorréncia das
previsbes do antecedente no mundo dos eventos.

Em sintese, o preenchimento de todos esses aitgeimite a identificacdo precisa
dos fatos que deverdo ocorrer no mundo fenoméniibm a@le desencadear a aplicacdo da

norma tributéria, gerando a obrigacdo de pagauttribo fisco competente.

3.2 — O antecedente da regra-matriz na Contribuicdde Melhoria

No antecedente encontra-se a hipotese de inciddodiabuto, definida por Geraldo
Ataliba como “descricdo hipotética e abstrata defatn. E parte da norma tributaria. E o
meio pelo qual o legislador institui um tributo.t&scriado um tributo, desde que a lei
descreva sua h.i, a ela associando o0 mandameritséto “pague®.

Na esteira das considera¢gfes anteriores, a coastma hipétese de incidéncia ou
antecedente da regra-matriz de um tributo demamnca analise do aspecto material em
conjunto com o0s aspectos temporal e espacial posyiexplicita ou implicitamente, na
legislacdo definidora do tributo.

Com fundamento nessas definigbes, cabe tracartégas do antecedente da regra-

matriz de incidéncia da contribuicdo de melhoria.

3.2.1 — Critério material

40 CARRAZZA, Roque Antbénio apud PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. O conceito constitucional de renda. Jus
Navigandi, Teresina, ano 10, n. 601, 1 mar. 2005. Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/6345>.
Acesso em: 30 jan. 2012.

41ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributaria. 4. ed. Sdo Paulo: RT, 1990, p. 66.
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No critério material faz-se referéncia a um congrognto de pessoas, formado por
acdo (verbo) seguida de seu complenfénto

Considerando estritamente o conceito constituciolmalributo, pode-se resumir o
aspecto material da hipétese de incidéncia comdoséauferir valorizagdo imobilidria em
decorréncia da conclusao de obra publica”.

Da correlacéo entre esses dois elementos essentiEspublica e valorizacao, tem-se
a perfectibilizacdo de um fato gerador com nuarnsgénth do existente nos demais tributos,
como reza a teoria tricotbmica. Nessa linha, temse 0s elementos insitos a hipétese de

incidéncia sao:

I) Necessidade de valorizacdo: apenas a obra naossgkcéente a realizacdo da
incidéncia. Na trilha do entendimento de Hugo dioB¥wlachad®, a obra ndo é o

foco da obrigacao tributaria, mas sim a valorizad@la advinda.

I) Necessidade de que a valorizacdo ocorra sobre ibengis: o Decreto-lei n.
195/1967, dispbe em seu art. 2° que o fato gerdddributo sera a valorizacdo do
imovel de propriedade privada em virtude de obtdsigas.

O Decreto-lei 195/1967 arrola nos incisos do &rtigds de obras publicas que podem

ensejar o tributo. Colacionam-se 0s mesmos:

“I - abertura, alargamento, pavimentacao, ilumioacdrborizacéo,

esgotos pluviais e outros melhoramentos de pragas @ublicas;

Il - construcdo e ampliagdo de parques, campossigodios, pontes,
tineis e viadutos;

Il - construgdo ou ampliagéo de sistemas de ti@mapido inclusive

tbdas as obras e edificacbes necessarias ao fanwéono do sistema;

IV - servicos e obras de abastecimento de aguavelptasgotos,

instalacdes de redes elétricas, telefénicas, toatespe comunicacoes
em geral ou de suprimento de gas, funiculares, nasces e

instalacdes de comodidade publica;

V - protecdo contra sécas, inundagles, erosdoacass e de

saneamento de drenagem em geral, diques, caishbstiesm@io de

barras, portos e canais, retificacdo e regular@zagicursos d'agua e
irrigacao;

2 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 21. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 289.
** MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributdrio. 29. Ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2008. pp. 294-295.
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VI - construcdo de estradas de ferro e construgdeimentacdo e
melhoramento de estradas de rodagem;

VII - construcdo de aer6dromos e aeroportos e asRss0s;

VIII - aterros e realizacbes de embelezamento eral,gaclusive
desapropriacdbes em desenvolvimento de plano de ctaspe
paisagistico.”

Ha divergéncia na doutrina acerca da taxatividadeetérida lista. Os que advogam a
tese de que a lista € meramente exemplificativepitath que outras obras publicas em
sentido amplo, entendidas como *“construcbes, edibes, reparacdes, ampliacbes ou
manutencdes de bem imdvel, pertencente ou incatpasa patrimoénio public*, possam
ensejar a exa¢c&o Entretanto, ao se admitir a plena recepcdo dol®%/1967, ha que se
reconhecer a aplicabilidade do principio da legalelestrita, de modo que referidas hipoteses
acabam por vincular todo o espectro de materiadisipassiveis de ensejar o tributo.

Conclui-se, pois, que a materialidade essenciabd&ibuicdo de melhoria ensejadora
de sua incidéncia pode ser resumida como “obterizatdo imobilidria decorrente de obra

publica prevista no rol do art. 2° do Decreto-@5/1967".

3.2.2 — Critério temporal

O critério temporal é a delimitacdo de tempo dedtvaqual a conduta descrita pelo
critério material deve ser realizada. Representeomento em que o critério material passa a
ser relevante juridicamente para surtir o fenéndanmcidéncid.

A ocorréncia de valorizacdo € o ponto central deorfeenologia da incidéncia do
tributo, sendo necessario determinar o momentowepgde considerar-se efetivada.

Como pressuposto a valorizagdo, observou-se ge&iaacdo de obra coloca-se como
fator intermediario, sem o que aquela ndo toma&elda para a incidéncia tributaria. Assim,
pode-se afirmar que somente com a conclusédo da abr@ menos de parcela consideravel

da obra passivel de gerar valorizacédo é que segiedea mais-valia imobiliaria.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Taxa de servico (parecer). Revista de Direito Tributdrio, n. 9-10. 1979. pp.
25-31.

45 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de direito tributario. 3. Ed, Rio de Janeiro: Forense, 1999, v. 1, p.
601.

46CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 21. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 295.
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Quanto a efetiva caracterizagdo da mais-valia, Ugdsg considerar o fato de que o
valor venal dos imdveis oscila consideravelmentiobago do tempo, devendo, portanto, a lei
que instituiu a exacédo fixar o0 momento a partirqgdal se considera cabivel a realizacédo de
reavaliacdo do imdével beneficiado pela Administoaggue por ato administrativo tornara
publico o resultado. A partir desta atuacdo adrmatisa concreta e tornada publica é que se
pode considerar formalizado para o mundo juridicz@réncia efetiva de valorizagédo, caso
constatada de fato por avaliacéo técnica.

Assim, resume-se que o critério temporal como orfymo da publicacdo, por ato
administrativo, da valorizac¢ao resultante da difeaeentre o valor venal posterior a concluséo

da obra e o valor venal anterior a execugao da @iesm

3.2.3 — Critério espacial

O critério espacial, por sua vez, consiste na d@gé&o geogréafica da conduta. Dentro
desse critério, € possivel encontrar trés abordadepgais distintas, quais sejam: a
determinacdo de um local especifico para a ocdeé@w fato, a abrangéncia por areas e a
possibilidade de designacéo de espac¢o genérica tamo o territério naciondl

Em se tratando de contribuicdo de melhoria, aitoilincide sobre iméveis valorizados
dentro da chamada zona de influéncia da obra,idafpelo art. 3°, § 3°, do Decreto-lei 195
como sendo as “areas direta e indiretamente bésdddiE pela obra”.

Por expressa determinacéo do art. 82 do CTN, igréesio de referida zona territorial
obrigatoriamente deve ser tornada publica nos terdeolei que institui a contribuicdo de
melhoria.

Outrossim, a lei que institui a exacdo nao poeééepder aplicar-se a imoveis situados
em zona territorial que extrapole os limites gefigpd do ente tributante, em face do
principio da territorialidade tributaria, que limib campo de incidéncia das normas dessa
natureza.

Assim, pode-se afirmar que a contribuicdo de m&hao que toca ao aspecto
espacial, incide “nas areas de influéncia da oblarizadora, desde que localizadas dentro do
territorio do ente tributante”.

*|dem, p. 291-293.
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3.3 — O consequente da regra-matriz na Contribuicdde Melhoria

Se a hipétese, funcionando como descritor, anuosiaritérios conceituais para o
reconhecimento de um fato, o consequente, comarpogs fornece também critérios para a
identificacdo do vinculo juridico que nasce, peimdid conhecer o sujeito portador do direito
subjetivo; a quem foi acometido o dever juridicocdenprir certa prestacdo, bem como o
objeto, a saber, o comportamento que a ordem gar&ipera que o sujeito passivo satisfaca

Segundo Paulo de Barros Carvalho, podem ser fobewlds dois critérios na porcao
da regra-matriz atinente ao aparecimento da relggédica tributaria, o pessoal e o

guantitativo, os quais se examina.

3.3.1 - Critério pessoal

O critério pessoal é a identificacdo dos sujeito®blidos na relagéo juridica. Como o
conectivo existente entre estes sujeitos descrevdiame de obrigacdo, permissividade ou
proibicdo, € intuitivo concluir que sempre se t@rasujeito ativo e um passivo, sobre 0s quais
recaira direito subjetivo e dever legal, respeactieaté’.

Sujeito ativo, nas definicdes do art. 119 do Cé&M, pessoa juridica de direito publico
titular de competéncia para instituir o tribitdNeste particular, podem figurar como sujeitos
ativos a Unido, Estados, Distrito Federal e Mumispconforme a autoria da lei de instituicéo
da contribuicdo de melhoria, desde que fundada ke miblica realizada pelo ente em seu

territério de competéncia.

48Ibidem, p. 316.

*Ibidem, p. 331-335.

DA ROSA JR., Luiz Emygdio F. Manual de Direito Financeiro de Direito Tributario. 13 ed. Rio de Janeiro:
RENOVAR, 1999, p. 485.
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Ja sujeito passivo figura como a pessoa fisicajuoidica obrigada por lei ao
cumprimento de prestacao tributaria, principal oesadria, desde que direta (contribuinte) ou
indiretamente (responsavel) relacionada a situggéaonstitua hipétese de incidéritia

Por disposicdo expressa do Decreto-lei 195, oriboimite do tributo é o proprietario

do imével que foi beneficiado pela realizacéo dieagiblica (arts. 3°, 83° e 8°).

O proprietario deverd revestir essa condicdo agpdedo langcamento do tributo,
transferindo-se a responsabilidade tributaria poessao a eventuais adquirentes ou herdeiros
(art. 89).

Segundo Eduardo Sabbag, € possivel enquadrarlom@assivo também os enfiteutas
ou titulares do dominio atil, o que é inclusive amgulo pelo Decreto-lei 195, bem como os
demais possuidores que, a despeito de néo terdom di& dominio sobre o bem, agem como
se o tivessem, revelando capacidade contribttivddo os chamados possuidorad
usucapionemcuja posicao permite a aquisicao de propriedadie gecurso do tempo, nao
confundindo-se com meros detentores a titulo pieocérnao pacifico.

Em sintese, figuram como sujeitos passivos “aguedgie figurarem como
proprietarios, titulares de dominio Gtil ou possuésad usucapionende imovel valorizado

ao tempo do lancamento”.

3.3.2 — Critério quantitativo

Paulo de Barros Carvalho define o critério quatifitacomo sendo o0 objeto da
relacdo, a prestacdo devida. No caso da obrigagdmagar tributos, em razdo do seu viés
econdmico, esse critério seria formado por uma Hbasealculo e uma aliquota, que juntos
formariam o valor pecuniario da divida fiséal

Sendo a contribuicdo de melhoria um tributo vindalaa uma atividade estatal
consistente na realiza¢éo de obra da qual tenhddealorizagdo do imével do contribuinte a
revelar capacidade contributiva, impde-se que, steuteiracdo do aspecto quantitativo da

>t Idem, pp. 488-490.
> SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributdrio. 2a Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 450.
>3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributdrio. 21. ed., Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 359-360.
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exacao, seja levada em consideragéo essa melborszja, o incremento verificado no valor
do imovet*.

O Superior de Tribunal de Justica trilha o enteraito de que a referéncia de calculo
do tributo é a valorizag@o imobiliaria e ndo o ouda obra:

“BASE. CALCULO. CONTRIBUICAO. MELHORIA.

(...) E unissono o entendimento jurisprudencial teneSuperior
Tribunal de que a base de calculo da contribuigdanelhoria é a
efetiva valorizacdo imobilidria, a qual é aferidadiante a diferenca
entre o valor do imovel antes do inicio da obrp@sa sua concluséo,
sendo inadmissivel a sua cobrangca com base someitesto da obra
publica realizada. Precedentes citados: REsp 1LOYHRS, DJe
2/4/2009; REsp 1.137.794-RS, DJe 15/10/2009; RE4H60-RS, DJ
11/6/2007; AgRg no REsp 1.079.924-RS, DJe 12/1B28@Rg no
REsp 613.244-RS, DJe 2/6/2008; REsp 629.471-RS5/B(R007,
REsp 647.134-SP, DJ 1°/2/2007; REsp 280.248-SR8[.D/2002, e
REsp 615.495-RS, DJ 17/5/200%

Ha que se atentar para o fato de que ndo ha pmogmia conjugacdo de base de
calculo e aliquota, tratando-se de tributo de depgoantitativo simplificado, mormente
porque, em sendo a valorizacdo a referéncia deuloalesta variara substancialmente
conforme cada imovel na zona de influéncia, toroaselimpossivel ao ente pré-definir na lei
da contribuicdo de melhoria as exatas aliquotasearsaplicadas. A aliquota perde aqui, por
conseguinte, sua razao pratica, o que esvaziacahifitade da férmula tradicional Vp = Bc
x Al, onde Vp é o valor do tributo a pagar, Bcléage de calculo e Alq é a aliqubta

Comentando o conceito de base imponivel aplicageh&ibuicdo de melhoria, Aires
Barreto expde que:

“Por base de calculo da contribuicdo de melhorizen®s entender a
variacao positiva do valor do imével, decorrenteotlea publica. (...)
Se, para obter o montante da valorizacdo, é ne@esgaurar o valor
do imovel antes da obra e o valor do imével degdai®bra, uma das
apuracOes poderia ser feita com base no IPTU, &umg fornece a

>* PAULSEN, Leandro. Direito Tributario. Constituicdo e Codigo Tributdrio a Luz da Doutrina e da Jurisprudéncia.
8. Ed, Porto Alegre: Livraria do Advogado: ESMAFE, 2006, p. 1398.

>>REsp 1.076.948-RS, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 4/11/2010.

> LIMA, Robson Luiz Rosa. Contribuicdo de melhoria. Jus Navigandi, Teresina, ano 10, n. 775, 17 ago. 2005.
Disponivel em: <http://jus.com.br/revista/texto/7138>. Acesso em: 27 fev. 2012.
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primeira dessas duas incognitas. Como apurar cegalor que foi
agregado a esse valor ‘inicial’, em decorréncialiea publica? Esta
tarefa seria similar a de atualizacdo dos valom®ig contidos em
“plantas genéricas de valores’, isto é, o conjdetdabelas, listas e
mapas que a maioria dos grandes Municipios adata fiear e
calcular o valor venal (fiscal) dos iméveis. Serilvados em conta,
portante, dentre outros, (a) 0s pregos correntsstidensaces no
mercado imobiliario, coletados por meio de pesguéaimobiliarias,
ao acerco de anuncios, ou extraidos das guias gostm sobre a
transmissdo de bens imdveis; b) os precos das rops@gdes; c) a
presenca de equipamentos urbanos etc.; tudo isspatado com 0s
dados anteriores a obra. Nao se olvide que, pam@lculo da
contribui¢do, interessa ndo apenas o valor ‘navas, também, a
variacdo havida. A plus-valia assim encontradaasddpurada das
parcelas de valorizacdo que foram provocadas pgoaovariaveis que
ndo a obra publica.”

Ressalte-se que o valor individual apurado encamitrda dois fatores de limitacéo.
Primeiramente, a valorizacdo do imével especifisgmeonsiderado coloca-se como limite
individual, de modo que o valor a ser cobradowatitle contribuicdo de melhoria ndo pode
excedé-lo. Em segundo lugar, h4 uma limitacdo d&eraglobal, pela qual o somatorio das
contribuicdes de melhoria apuradas ndo pode excedaor do custo da obra.

Na hipotese de extrapolamento do limite globahdese aplicavel a aplicacdo de regra
matematica da reducao proporcional, de modo queedente global deve ser deduzido dos
excedentes individuais de maneira proporcidnal

No que tange a definicdo do custo da obra, duast@@semerecem maior analise.

Um primeiro ponto é a de estabelecer quais fafgsdem compor dito custo para fins
de delimitacdo do limite global. Neste particularart. 4° do Decreto-lei 195/67 fornece

parametros:

“Art 4° A cobranca da Contribuicdo de Melhoria te@mo limite o

custo das obras, computadas as despesas de esprdgEps,

fiscalizacdo,  desapropriagbes, administracdo, €&cu e

financiamento, inclusive prémios de reembdlso easutle praxe em
financiamento ou empréstimos e tera a sua expressdtetaria
atualizada na época do langamento mediante aptickg&oeficientes
de correcdo monetaria.”

57
Idem.
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A norma em comento permite o cOmputo das etapasmlementacdo pratica da obra,
bem como ao processo de captacdo de recursos ymr@aizacdo. Quanto a hipotese de
participacdo financeira de outros entes no cusiaimbra, especialmente quando a fundo
perdido, impde-se uma analise da relacdo entraitelglobal e prépria finalidade do tributo.

Em se tratando de participacdo conjunta no custei@bra, tendo cada ente suas
responsabilidades, ha que se interpretar que seimside fato mais de um ente executante,
cabendo a cada qual cobrar sua contribuicdo deonmeellevando em conta como limite sua
respectiva participacdo. Ja na hipétese de tramsfier a fundo perdido, como € comum nas
aprovacdo das chamadas emendas parlamentaregréardate ser observada sob a otica da
justica fiscal.

Cumpre esclarecer que o fato gerador e a propzaorde existir da contribuicdo de
melhoria € a valorizacdo involuntaria do iméveltigatar decorrente da realizacdo de obra
arcada com recursos publicos, cuja devolugédo seédropmo medida de justica fiscal. Caso se
admitisse, por hipétese, que parcela do dinheildignl gasto ndo seja computada no limite
global, apenas porque o ente executante ndo é mongse forneceu os recursos, estar-se-ia
admitindo enriqguecimento sem causa do particular detrimento do erario coletivo,
composto pelos cofres de todas as esferas do Patéco. Em dltima analise, o retorno do
dinheiro ao ente executante configura, em sentidpl@ devolugdo ao erario publico dos
demais entes, haja vista a unidade do Estado 8irasil

Por fim, ha que se examinar se o valor a ser cadputomo limite global, caso se
constante discrepancias entre 0 momento de irggtduila contribuicdo e o da conclusédo da
obra, sera o valor or¢ado inicialmente ou o valetiw gasto. Neste particular, mais uma vez
faz-se necessario invocar o principio da legalidegtdta, que vincula os sujeitos da relacdo
juridica tributéria. Assim, caso o valor efetivarneemgasto ultrapasse o valor inicialmente
divulgado aos contribuintes, devera prevalecer lagqyuee foi dado a ciéncia dos destinatarios
do tributo, sob pena de extrapolacao da autoriziegislativa realizada.

Em conclusdo, pode-se sintetizar o critério quatinth como sendo “a variagdo
positiva individual do imovel no periodo anteriorpesterior a obra publica valorizadora,

limitada proporcionalmente ao valor estimado tdtatusto da obra”.
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CONSIDERACOES FINAIS

Os pressupostos explicitados nos dois capitulesisideste trabalho permitiram a
composicao, no terceiro capitulo, da regra-matizahtribuicdo de melhoria.

Observou-se que a contribuicdo de melhoria figuaa tributo diferenciado das
demais espécies classicas impostos e taxas, umgueeprepondera a retributividade de
valorizagdo aferida em razdo de obra publica catmr mediato, de modo que o fendmeno
da incidéncia mostra-se muito dependente de atsag@eninistrativas paralelas a fim de
aferir oquantumde beneficio involuntario cada contribuinte recel®s®mpre deferindo-se ao
mesmo possibilidade de exercer o contraditorio.

Ademais, percebeu-se que, a despeito da sistentifer@nciada de instituicdo, o
tributo deve respeito aos principios basilaresisterma tributario, sendo necessario enfatizar
a obrigatoriedade de lei prévia e especifica a dbrque se pretenda cobrar a contribuicdo; a
exigéncia de respeito ao prazo minimo para eficdaianorma tributaria correspondente e
respectiva cobranca da exagéo; a imprescindiverefiscia da irretroatividade das normas
tributarias, afastando a brecha de posterior adéguee fato consumado a instituicdo de
cobranca tributaria intempestiva; bem como a perfe@ompatibilizacdo do tributo a
capacidade contributiva, tanto no que tange a &leigos sujeitos passivos quanto a
veiculacéo de isencdes a categorias especificas.

Como ponto mais marcante do trabalho insta satiemtaomposicdo do aspecto
quantitativo do tributo, haja vista que difere daldicional conjugacao entre base de calculo e
aliquota para redundar na propria quantificacadiigatese de incidéncia diferenciada, ou
seja, a valorizacdo apurada, limitada proporcioratm a limite global consistente no custo
estimado da obra realizado e publicado pelo Podlelid® quando de sua instituicéo.

Espera-se que as bases tedricas expostas sirvam estimulo & adocdo desta
importante ferramenta de justica fiscal, morments municipios onde € comumente
empregada, agora com respeito aos contornos acmmsitifis cuja operacionalizacdo na
Contribuicdo de Melhoria podem parecer a uma pranaiista ndo muito claros.
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