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RESUMO

O presente estudo busca analisar a contribuicdo de melhoria no ambito municipal
brasileiro, destacando a competéncia constitucional dos municipios para instituir e
administrar tributos especificos, incluindo o Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a Transmisséo Intervivos de Bens Imoveis
e de Direitos Reais sobre Iméveis (ITBI) e o Imposto sobre Servicos de Qualquer
Natureza (ISS). Além desses, 0s municipios tém a prerrogativa de arrecadar taxas
relacionadas ao poder de policia, a utilizacdo de servicos publicos, bem como
contribuicdes de melhoria. A contribuicdo de melhoria, delineada pela Constituicdo
Federal, é cobrada em virtude dos beneficios decorrentes de obras publicas,
fundamentando-se no principio da capacidade contributiva. Aqueles que efetivamente
se beneficiam de melhorias urbanas, como asfaltamento de ruas, instalacdo de redes
de esgoto e pavimentagdo, Sao responsaveis por custear tais obras,
proporcionalmente a valorizacao imobiliaria obtida. Esse tipo de tributacdo emerge
como um instrumento essencial para os municipios financiarem o desenvolvimento de
sua infraestrutura urbana, ao mesmo tempo em que promovem melhorias nas
financas publicas, contribuindo para o equilibrio do sistema tributario nacional. A
analise detalhada das caracteristicas dessa contribuicdo e sua aplicacdo na
administrac@o publica municipal oferece insights valiosos para o entendimento do
papel desse tributo no contexto socioecondémico do Brasil, fortalecendo a base tedrica
para decisdes e politicas tributarias.

Palavras-chave: Contribuicdo de melhoria. Obra publica. Valorizacdo imobiliaria.
Implementacao.



ABSTRACT

This study aims to analyze the improvement contribution within the Brazilian municipal
context, highlighting the constitutional competence of municipalities to institute and
manage specific taxes, including the Urban Land and Building Tax (IPTU), the Tax on
Inter Vivos Transmission of Real Estate and Real Rights over Real Estate (ITBI), and
the Tax on Services of Any Nature (ISS). In addition to these, municipalities have the
prerogative to collect fees related to police power, the use of public services, as well
as improvement contributions. The improvement contribution, outlined by the Federal
Constitution, is charged due to the benefits arising from public works, based on the
principle of contributive capacity. Those who effectively benefit from urban
improvements, such as street asphalting, installation of sewage systems, and paving,
are responsible for financing such works, proportionally to the property valuation
obtained. This type of taxation emerges as an essential instrument for municipalities
to finance the development of their urban infrastructure, simultaneously enhancing
public finances and contributing to the balance of the national tax system. A detailed
analysis of the characteristics of this contribution and its application in municipal public
administration provides valuable insights for understanding the role of this tax in the
socio-economic context of Brazil, strengthening the theoretical basis for tax-related
decisions and policies.

Keywords: Improvement contribution. Public works. Property valuation.
Implementation.
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1 INTRODUCAO

A Constituicao Federal define os tributos e as contribuicées que cabem a Uniéo,
0s que cabem aos Estados e Distrito Federal e os que cabem aos municipios, assim
como a divisdo da receita arrecadada entre eles. Também sao tratadas a ado¢éo da
forma federal de Estado e a divisdo de atribuicbes entre os entes da federacao
brasileira.

A andlise das financas publicas municipais deve levar em conta as receitas e
despesas do municipio. Deve-se atentar ainda para as possibilidades de aumentar a
receita, por um lado, e de controlar as despesas em fungéo das prioridades do
municipio, por outro.

Como em toda grande organizacao, o gestor municipal deve buscar alternativas
para aumentar as receitas, a fim de implementar seu plano de governo.

Apés a promulgacdo da Constituicdo de 1988, os municipios assumiram
encargos cada vez maiores, sem 0 aumento proporcional das receitas. Isso tem
gerado crises financeiras recorrentes. Desse modo, a instituicdo e a cobranca da
contribuicdo de melhoria sé&o instrumentos importantes para o custeio de obras
publicas realizadas, direta ou indiretamente, pela administracgéo.

A contribuicdo de melhoria surge entdo como uma alternativa para que o poder
publico, em épocas de crise e instabilidade econémica, ou, mesmo para manter o
equilibrio do sistema tributério nacional, encontre formas de manter o investimento em
obras de infraestrutura e mobilidade urbana e da mesma forma n&o onerem de forma
excessiva as financgas publicas.

Partindo de tais premissas, o objetivo central deste trabalho é demonstrar como
a contribuicdo de melhoria pode ser uma alternativa para que o poder publico, em
épocas de crise e instabilidade econémica, ou, mesmo para manter o equilibrio do
sistema tributario nacional, encontre formas de manter o investimento em obras de
infraestrutura e mobilidade urbana e da mesma forma néo onerem de forma excessiva
as financgas publicas.

Nesse sentido, busca-se compreender as razdes da pouca utilizacdo pela

administracdo publica do referido tributo, que foi instituido exclusivamente para fazer
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face aos custos de obras publicas das quais decorram valorizacao imobiliaria e quais
sdo as barreiras encontradas para que se efetive a sua cobranca.

Para a realizacdo do estudo em tela, utiliza-se a pesquisa bibliografica como
base referencial para discusséao, servindo-se de meios como publicacdes académicas,
livros, monografias, artigos cientificos, sempre buscando obter a veracidade dos
dados obtidos.

O estudo inicia com a apresentacao do conceito de contribuicdo de melhoria.
Em seguida, as caracteristicas da contribuicdo de melhoria serdo analisadas - a
fundamentacéo legal, a legislacdo aplicavel e os conceitos de fato gerador e sujeitos
da cobranca do tributo serdo apresentados. As hipéteses de incidéncia também serao
apresentadas.

O estudo concluira com a andlise dos desafios para implementacdo da
contribuicdo de melhoria. A compreenséo dos fatores que dificultam a cobranca da
contribuicdo de melhoria também é um dos objetivos do estudo.

A relevancia da pesquisa pode ser observada no seu potencial para contribuir
para o avango dos estudos sobre a tematica desse tributo e de sua aplicagdo no
ambito do setor publico brasileiro, considerando a escassez de estudos sobre essa
tematica.

Em termos praticos, sua relevancia se da na possibilidade de elementos que
venham a subsidiar, de modo prolongado, as politicas, praticas e instrumentos de
gestdo publica que poderao ser incorporados com a efetiva implementacao desse

instrumento de arrecadacgéo tributaria contemplado em nosso ordenamento juridico.

2 CONTRIBUI(;AO DE MELHORIA NO CONTEXTO MUNICIPAL BRASILEIRO:
UMA ANALISE DE CARACTERISTICAS E APLICACOES NA ADMINISTRACAO
PUBLICA

O Brasil € um pais de organizagdo federal, composta pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal e pelos municipios, que compartiiham as receitas
tributarias, conforme definido na Constituicao Federal de 1988.

No tocante aos municipios, a Constituicao Federal atribui a eles a competéncia
para instituir, administrar e arrecadar impostos especificos, quais sejam: o Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), o Imposto sobre a

Transmissao Intervivos de Bens Imoveis e de Direitos Reais sobre Imoveis (ITBI) e o
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Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS).

Além disso, os municipios tém a capacidade de arrecadar taxas relacionadas
ao poder de policia ou a utilizagcdo de servigos publicos, bem como contribuigdes de
melhoria, juntamente com contribuicbes previdenciarias, se possuirem um sistema
previdenciario municipal.

A contribuicdo de melhoria € um tributo previsto na Constituicdo Federal e é
cobrada em razao de beneficios decorrentes de obras publicas. Ela € fundamentada
no principio da capacidade contributiva, o que significa que aqueles que efetivamente
se beneficiam de uma obra publica sdo responsaveis por arcar com 0s custos da
mesma, na proporc¢ao da valorizacdo imobiliaria que recebem.

Dessa forma, € um tributo ligado a valorizacdo do imovel, resultante de obras
publicas como asfaltamento de ruas, instalacdo de rede de esgoto, pavimentacéo,
entre outros.

Esse tipo de tributacdo permite aos municipios financiar o desenvolvimento de
sua infraestrutura urbana, e simultaneamente melhorar suas financas publicas,

contribuindo para o equilibrio do sistema tributario nacional.

2.1. O conceito de contribuicao de melhoria

A contribuicao de melhoria esta prevista no Codigo Tributario Nacional, em seus
artigos 81 e 82. Referido instituto é regulamentado pelo Decreto-Lei n® 195, de 24 de
fevereiro de 1967, que foi recepcionado pelo texto constitucional no art.145, inciso lll,
da Constituicdo Federal de 1988.

Esse instrumento de arrecadacgao tributaria visa o ressarcimento ao poder
publico dos gastos decorrentes de obras publicas que, direta ou indiretamente,
beneficiam determinados imédveis, ocasionando, por consequéncia a valorizacao
imobiliaria desses.

Embora a contribuicdo de melhoria ndo seja definida pelo Codigo Tributario
Nacional, o art. 81 do CTN estabelece o seguinte a respeito desse tributo:

Art. 81 A contribuicdo de melhoria cobrada pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuigbes, é instituida para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagao imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imovel beneficiado.
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Por tributo se entende toda prestagao pecuniaria compulsoria, em moeda ou
cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sang¢ao de ato ilicito, instituida em
lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada, conforme
dispbe o art. 3° do CTN.

Assim como a taxa, que segundo o art. 77 do CTN ¢é instituida em razéo do
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizagéo, efetiva ou potencial, de servigo
publico especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicao a
contribuicdo de melhoria é considerada um tributo vinculado, pois seu fato gerador
estd ligado a uma atividade estatal especifica relativa ao contribuinte, que é a
realizacao de obra publica.

Pontua-se que ndo é todo beneficio decorrente da obra ao particular que
legitimara a cobranga da contribuigdo. A ocorréncia da valorizagdo imobiliaria é
pressuposto fundamental para se levar a efeito a cobranga do tributo do beneficiario.

Deve-se observar ainda que, da perspectiva conceitual, esse tributo tem alguns
atributos especificos que o qualificam e o diferenciam da maioria dos demais tributos,
principalmente dos impostos.

Segundo os autores Silva e Caldas (2006), o primeiro argumento é que a
contribuicdo de melhoria € um tributo que permite levar para o ambito orgamentario
um procedimento mais justo através do qual, partindo do gasto realizado, verifica-se
quais foram os beneficiarios e qual sera a carga tributaria a eles destinada. Deste
modo, atende-se a um principio econémico da tributagdo, segundo o qual o tributo
deve recair sobre o contribuinte de acordo com o beneficio por ele recebido; segundo,
€ um tributo que permite amortizar o custo de implementagcdo de novas obras,
deixando para as tarifas apenas o custo de manutencao, operagao e reposicao.

Como se vé, a contribuicdo de melhoria tem dupla funcao, isto €, ao mesmo
tempo que visa arrecadar recursos, busca recuperar do particular/proprietario o ganho
que este obteve com a realizagao de obra publica no local do imdvel.

Ainda, cabe observar que como a contribuicdo € ulterior a execugao de obra
publica e nao para o fazimento de obra publica, ndo se justifica por exemplo, a sua
cobranga com o objetivo de obter recursos para realizacdo de obras futuras.

2.2Fundamentacao legal: legislagao, fato gerador e sujeitos da cobranga do
tributo, hipoteses de incidéncia
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A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 145, concedeu a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a possibilidade de instituir a contribuicdo

de melhoria. Vejamos:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

(.

[l - contribuicdo de melhoria, decorrente de obras publicas.

A Constituicao de 1934 foi a primeira a dispor de forma expressa sobre a
contribuigdo de melhoria, sendo seguida por todas as Constituicées brasileiras, com

excecao da Carta de 1937. Transcreve-se a previsao contida na Carta de 1934

Art. 124. Provada a valorizagdo do imével por motivo de obras publicas, a
Administracdo, que as tiver efetuado, poderd cobrar dos beneficiados
contribuicdo de melhoria.

Nota-se que aqui ja havia uma necessidade de concreta valorizacao do imovel
para que se pudesse cobrar a respectiva contribuicdo. Isso quer dizer, na licdo de
Alexandre (2012), que nédo sera todo beneficio proporcionado pela obra ao particular
que tornard legitima a cobranca da contribuicdo. A valorizacdo imobiliaria é
fundamental.

Em 1966, sobreveio o Cédigo Tributario Nacional, que trouxe em seu Titulo V
uma regulacdo mais especifica da contribuicdo de melhoria. Além de consignar a
necessidade de valorizacdo imobiliaria, o CTN ficou os limites total e individual a
serem utilizados para a cobrancga.

Em 24 de fevereiro de 1967, foi editado o Decreto-Lei n°® 195, que regulamentou
a contribuicdo de melhoria, estabelecendo, dentre outros aspectos, o rol de obras
publicas que ensejariam sua arrecadacgao, o limite total da cobranga e os requisitos
formais para sua institui¢ao.

Assim, a contribuicio de melhoria atualmente € regulamentada pela
Constituicao Federal de 1988, pelo Codigo Tributario Nacional e pelo Decreto-Lei n°
195/67.

Segundo Falcao (1997), fato gerador é o fato, o conjunto de fatos ou o estado
de fato, a que o legislador vincula o nascimento da obrigagao juridica de pagar um
tributo determinado.

O Decreto-Lei 195/67, em seu art. 1°, também exige que a cobranga da

contribuicdo de melhoria tenha como fato gerador o acréscimo do valor do imovel
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localizado nas areas beneficiadas direta ou indiretamente por obras publicas.

Esse acréscimo de valor é expressamente limitado ao custo total da obra, como
prescreve o art. 81 do Codigo Tributario Nacional (CTN), assegurando dessa forma,
como pontua o doutrinador Alexandre (2012), que o Estado ndo pode cobrar, a titulo
de contribuicdo de melhoria, mais do que gastou com a obra, pois se assim fizesse, o
problema apena mudaria de lado, uma vez que geraria o enriquecimento sem causa
do préprio Estado.

Na Constituicdo Federal de 1988, é possivel notar que o legislador foi bastante
sucinto ao se referir a contribuicdo de melhoria. No entanto, a doutrina entende que a
Constituicdo Federal recepcionou as normas e o0s requisitos contidos no Codigo
Tributario Nacional, mantendo como limite total a despesa realizada e, como limite
individual, o aumento de valor que da obra resultar para cada imével favorecido.

Desse modo, o fato gerador pode ser assim caraterizado: a) a realizacdo de
obra publica em sua totalidade; b) a valorizagao, pois apenas a realizagdo da obra ndo
€ suficiente, uma vez que existem obras publicas que ao invés de valorizar,
desvalorizam o imovel; ¢) a incidéncia da valorizagao sobre bens iméveis.

Ao discorrer sobre o fato gerador, o autor Ricardo Alexandre (2012) afirma que:
o fato gerador ndo é a realizagdo da obra, mas sim sua consequéncia, a valorizagao
imobiliaria. A melhoria exigida pela Constituicdo € segundo o Supremo Tribunal
Federal (STF), o acréscimo de valor a propriedade imobiliaria dos contribuintes, de
forma que a base de calculo do tributo sera exatamente o valor acrescido, ou seja, a
diferencga entre os valores inicial e final do imovel beneficiado.

Quanto ao sujeito ativo da cobranga da contribuicdo de melhoria, o art. 119 do
Caodigo Tributario Nacional (CTN) estabelece que sujeito ativo da obrigacédo € a
pessoa juridica de direito publico titular da competéncia para exigir o seu
cumprimento.

Em seu art. 145, a Constituicdo Federal atribuiu a Unido, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios a competéncia para tributar sobre a contribuicao de
melhoria, ou seja, qualquer um dos entes mencionados podera langcar essa espécie
tributaria sem ofender a ordem constitucional, desde que seja ele o responsavel pela
realizagao da obra que gerou a valorizagao.

No que se refere ao sujeito passivo, é o Decreto-Lei n° 195/67 que estabelece

gquem ¢é o responsavel pelo pagamento da contribuicdo de melhoria. Em regra, os
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responsaveis pela quitacdo sao os proprietarios dos imoveis que, ao tempo do
lancamento do tributo, tiverem comprovada valorizacdo direta ou indiretamente
decorrente da realizagdo da obra, de acordo com o §3° do art. 3° Essa
responsabilidade sera transmitida, a qualquer titulo, aos adquirentes e sucessores do
dominio do bem.

No entanto, o legislador também permite ao proprietario do imoével repassar o
pagamento a terceiros ou reduzir a sua cota. No caso de enfiteuse, o responsavel pelo
pagamento é o enfiteuta, e ndo o proprietario.

Quanto ao imodvel objeto de locagéo, o locador pode aumentar o aluguel para
cobrar parte da contribuicdo de melhoria efetivamente paga. Se o locador optar por
cobrar, podera exigir do locatario até 10% do valor total do tributo ao ano. No entanto,
se o contrato de locagao incluir clausula que atribua ao locatario o pagamento da
contribuicdo de melhoria, essa clausula sera nula.

Quanto aos bens indivisos, eles serao considerados como pertencentes a um
unico proprietario, e o responsavel pelo pagamento tera direito de exigir dos
condéminos as parcelas que lhes couberem.

Vale informar que ndo sao todas as obras executadas pela administracédo
publica que poderéo ser utilizadas como base para a instituicdo da contribuicdo de
melhoria. O art. 2° do Decreto-Lei n°® 195/67 estabelece as hipbteses capazes de
ensejar a criagao desse tributo. E, exatamente por se tratar de um tributo, vigorara o
principio da tipicidade fechada, ou seja, o rol ali existente é taxativo, e nao
exemplificativo.

Ocorrendo a valorizagao do imovel, somente a realizagado das seguintes obras

podera respaldar a criagao da contribuicdo de melhoria:

a) abertura, alargamento, pavimentacao, iluminacéo, arborizagdo, esgotos
pluviais e outros melhoramentos de pragas e vias publicas;

b) construgdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes, tuneis
e viadutos;

¢) construgdo ou ampliagéo de sistemas de transito rapido inclusive todas as
obras e edificagdes necessarias ao funcionamento do sistema;

d) servicos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, instalagbes
de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicagbes em geral ou de
suprimento de gas, funiculares, ascensores e instalagdes de comodidade
publica;

e) protecdo contra secas, inundagdes, eroséo, ressacas, e de saneamento
de drenagem em geral, diques, cais, desobstru¢ao de barras, portos e canais,
retificacédo e regularizacao de cursos d’agua e irrigagao;

f) construcdo de estradas de ferro e construcdo, pavimentagcdo e
melhoramento de estradas de rodagem;

g) construgéo de aerédromos e aeroportos e seus acessos;

h) aterros e realizagbes de embelezamento em geral, inclusive
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desapropriagcdes em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

Para que seja cobrado o tributo de forma correta, a Administragao responsavel

pela sua criacdo devera obedecer aos requisitos impostos pelo art. 82 do CTN:

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

| - Publicagao prévia dos seguintes elementos:

a) Memorial descritivo do projeto;

b) Orgcamento do custo da obra;

c) Determinagdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela
contribuigao;

d) Delimitagdo da zona beneficiada;

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

Il - Fixagcdo de prazo nao inferior a 30 (trinta) dias, para impugnagéo pelos
interessados, de qualquer dos elementos referidos no inciso anterior;

[Il - Regulamentagéo do processo administrativo de instrugéo e julgamento
da impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem prejuizo da sua
apreciagao judicial.

O Decreto-Lei n° 195/67 também estabelece normas processuais para a
cobranga da contribuicdo de melhoria. Em seu art. 7°, o Decreto-Lei n® 195/67 prevé
que a impugnacao deve ser dirigida a Administragao competente, por meio de petigao
que servira para o inicio do processo administrativo, conforme venha a ser
regulamentado por decreto federal. Poderédo ser alvo da impugnagao qualquer dos
elementos constantes do referido instrumento, cabendo ao impugnante o 6nus da
prova.

Apos a execugao da obra de melhoramento, seja ela total ou parcial, a
Administracao deve lancar o tributo referente aos iméveis beneficiados, contanto que
o demonstrativo de custos tenha sido publicado.

Além disso, o 6rgao encarregado pelo langamento devera registrar o débito da
contribuicdo de melhoria correspondente a cada imovel, notificando o proprietario,
diretamente ou por edital, do valor langado, do prazo para pagamento, das prestacoes
e vencimentos; do prazo para a impugnacao e do local do pagamento.

A Administragao responsavel pela instituicdo do tributo ndo esta obrigada a
cobrar dos sujeitos passivos o pagamento do montante total da obra. Conforme
estabelece o § 2° do art. 4° do Decreto-Lei n° 195/67:

§ 2° - A percentagem do custo real a ser cobrada mediante Contribuigdo de
Melhoria sera fixada tendo em vista a natureza da obra, os beneficios para
0s usuarios, as atividades econbmicas predominantes e o nivel de
desenvolvimento da regido.
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Isso significa que é facultado ao sujeito ativo exigir o ressarcimento de parte do
custo da obra por meio da cobranca da contribuicdo de melhoria. Dito de outro modo,
o legislador pode consignar que apenas, por exemplo, 50% do custo da obra seja
financiado pela contribuicdo de melhoria, enquanto o restante saira dos cofres
publicos como investimento e ndo sera objeto de recuperacao.

Além do limite individual e do limite total, o Decreto-Lei n°® 195/67 também
estabeleceu, em seu art. 12, um limite fixo a cobrancga. Declara que a contribui¢ao de
melhoria sera paga pelo contribuinte de forma que a sua parcela anual ndo exceda a
3% do maior valor fiscal do seu imovel, atualizado a época da cobrancga.

Cabe dizer que ha ainda a possibilidade de o contribuinte deduzir do imposto
de renda a importancia paga a titulo de contribuicdo de melhoria, conforme artigo 17
do Decreto-Lei n° 195/67.

Tal norma objetiva evitar que os valores pagos pelo contribuinte sejam

duplamente tributados, isto €, como contribuicdo de melhoria € como renda.

2.2. Desafios para implementagao

De acordo com Biava (2012, citado por Takaki, 2012), a atuagao do Estado é
imprescindivel para alcangar os objetivos tragados para a sociedade brasileira. Nao
apenas para orientar e dar base ao desenvolvimento do Pais, mediante o
empreendimento de certas obras de infraestrutura, mas, também, para proceder as
necessarias intervengdes para minorar os efeitos da elevada concentracdo da renda
e da riqueza.

No entanto, em meio a busca por recursos necessarios para atingir os objetivos
do Estado, as vezes ndo foi dada a devida atengdo a origem desses valores, e,
consequentemente, a ideia de recursos definitivos e nao definitivos que compdéem o
orcamento foi negligenciada. Segundo Biava, isso gerou o que ele chama de “pretenso
esgotamento da capacidade fiscal”, principalmente devido a busca desenfreada por
empréstimos e financiamentos, recursos nao definitivos, cujos encargos passaram a
pesar de tal forma que o endividamento deixa de ser fonte liquida de receita para a
maioria dos orgamentos publicos, contribuindo para a inflagdo por meio da emissao
de titulos ou de moeda, no caso da Uni&o.

Portanto, o endividamento publico tornou-se um peso orcamentario tio

significativo que se tornou cada vez imprescindivel a busca de meios eficazes de
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financiamento definitivo para as atividades estatais. E ai que surge o desafio:
encontrar alternativas inovadoras e viaveis que atraiam recursos justos e duradouros
ao longo do tempo capazes de atender as necessidades da sociedade sem gerar
déficit publico a longo prazo.

Biava, sustenta que a melhor alternativa é otimizar uma potencialidade
tributaria que a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios possuem para
cobrir os crescentes custos de implantacao de servicos que demandem a execugao
de obras. E o meio mais adequado para proceder a essa otimizagao estaria no uso da
contribuicdo de melhoria, haja vista que esse € o unico tributo vinculado de forma
expressa a ocorréncia de uma obra publica da qual decorra valorizagdo imobiliaria.

Cabe ressaltar, que os impostos, outra espécie de tributo, ndo possui carater
vinculado, ou seja, é devido independente de qualquer atividade estatal especifica em
relagcao ao contribuinte, incidindo de modo geral sobre os bens de consumo, a renda
e o patriménio, e € utilizado para investimentos e custeio de servigcos publicos, como
educacéo, saude e seguranca.

De outro modo, as taxas se assemelham a contribuicdo de melhoria, posto que
esta associada a prestagcdo de um servigo pelo poder publico. Porém as taxas, como
define o art. 77 do Codigo Tributario Nacional, tem como fato gerador o exercicio
regular do poder de policia, ou a utilizagéo, efetiva ou potencial, de servigo publico
especifico e divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua disposi¢ao, a exemplo
da taxa que o contribuinte recolhe para tirar um passaporte junto a Policia Federal, ou
de uma taxa paga para obter uma licenga de construgao.

Assim, a utilizagdo da contribuigdo de melhoria torna-se vantajosa para o poder
publico, em razao de ter sido instituida justamente para o custeio de obras publicas
das quais acarretem valorizagao imobiliaria.

Para Saraiva et al. (1999), existem quatro fundamentos basicos que justificam
a cobrancga da contribuicdo de melhoria. O primeiro deles é o econdmico-social. Os
autores afirmam que naturalmente existem areas nas cidades mais favorecidas que
outras, devido a densidade dos servigos, obras e melhoramentos publicos, que sao
realizados com os recursos do tesouro publico. Em razao disso, os cidadaos que, além
do beneficio de ordem geral, nédo individualizavel, recebem também a melhoria
especial, e individualizavel, deverao contribuir para a despesa total da obra, na medida

da valorizagdo ou melhoria especial que recebeu, ja que nunca sera possivel realizar
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a distribuicdo uniforme do melhoramento pelos municipes.

Outro fundamento apresentado é o moral. Os autores argumentam que a
existéncia do aumento de valor sofrido pelo imével em decorréncia do beneficio
trazido pela obra publica torna justa e adequada a moral administrativa a cobranca
desse tributo toda vez que esse fato ocorrer.

O terceiro fundamento citado é o politico. O proprio processo legislativo de
criacao de leis tributarias esta impregnado de politica, a qual tem o dever de apurar
se os contribuintes podem ou nao suportar o 6nus tributario. Dentre outros varios
argumentos expostos, os autores trazem como um dos sustentaculos politicos da
contribuigdo de melhoria o objetivo de devolver a toda a comunidade os beneficios de
sua acgao, condenando a inércia e a especulacdo daqueles que adquirem iméveis a
precos baixos para aguardar a sua valorizagdo, devido ao progresso, expansao
urbana e realizagao de obras publicas.

O quarto e ultimo é o fundamento juridico, que decorre do enriquecimento do
proprietario do imével devido a valorizagdo causada pela implantagdo de uma obra
publica. O Cdédigo Civil em seus arts. 884, caput e paragrafo, 885 e 886 trata do
enriquecimento sem causa, estabelecendo que “aquele que, sem justa causa, se
enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita
a atualizacdo dos valores monetarios”. Portanto, se o enriquecimento do particular
decorre uUnica e exclusivamente das obras, sem que ele nada tenha feito, tem-se
configurada a situagao de enriquecimento sem causa, e ele devera retornar ao erario
o que lhe foi acrescido indevidamente.

Biava (2012 apud Takaki, 2012) defende que a criagéo efetiva da contribuigao
de melhoria seria, inclusive, capaz de conter a especulacao imobiliaria. O constante
crescimento das cidades traz como consequéncia uma demanda cada vez maior por
novos locais capazes de abrigar os cidadaos, o que levara a inevitavel expanséao do
perimetro urbano para regides pouco urbanizadas, que necessitam da realizagéo de
grandes obras publicas. Essas areas sao adquiridas por um valor muito abaixo do que
serao vendidas posteriormente, ja que ndo possuem qualquer tipo de melhoria.

Para o autor, uma das melhores formas de minimizar os efeitos dos ganhos
desse capital especulativo seria a implantacdo de uma politica tributaria que
internalizasse os custos sociais da detencao especulativa de imdveis e permitisse ao

setor publico recuperar os beneficios diferenciais que ele proporciona com suas obras.



24

O resultado obtido seria 0 aumento no custo efetivo de terrenos detidos com fins
especulativos e a queda na rentabilidade artificial causada pelos ganhos de capital, o
que diminuiria a pressao sobre o mercado imobiliario gerada pelo efeito especulativo.

Hugo de Brito Machado Segundo (2009), aponta que um dos grandes
obstaculos a cobranca da contribuicdo de melhoria é a descricdo do orcamento da
obra, prevista no art. 82 do CTN. Sabe-se que nao interessa ao poder publico a
divulgacao desse valor, pois o proprietario notificado a pagar o tributo pode impugnar
os valores tanto da obra quanto do que Ihe & cobrado, demonstrando possiveis
superfaturamento das obras publicas.

Em uma realidade onde o “jeitinho brasileiro” € comum, a formalidade prevista
no artigo 82, do CTN e a transparéncia necessaria para sua efetiva aplicagao, néo se
harmonizam com o comportamento social e politico nacional. Nesse contexto, os
gestores publicos geralmente ndo se preocupam em demonstrar transparéncia na
realizacao das obras.

Essas dificuldades justificam a inaplicabilidade do tributo, pois decorrem dos
interesses particulares dos administradores publicos em beneficiarem-se com o
superfaturamento das obras ou com a propria valorizagao dos imoveis para si, ou para
terceiros.

Além disso, a dificuldade de verificar e mensurar a valorizacdo imobiliaria é
outro obstaculo para a implementagao do tributo pelos entes federados. A maioria dos
municipios brasileiros ndo possui dados suficientes sobre os valores dos imdéveis
antes e depois das obras, o que dificulta a cobranga do tributo. Por isso, muitos
municipios optam por n&o o instituir. No entanto, essa inviabilidade técnica nao
justifica a ndo cobranca do tributo.

Em termos juridicos, ha divergéncias de interpretacdo, dentre outras, relativas
a necessidade de legislacdo especifica para a utilizagado deste tributo. Para que a
contribuicdo de melhoria seja aplicada de maneira justa e eficiente, os municipios
precisam estabelecer regras claras em suas legislagdes municipais, definindo os
critérios para a cobranca, os procedimentos de notificagcdo aos contribuintes e os
limites de valor. Sem legislacao especifica, a aplicagao desse tributo pode ser confusa
e sujeita a questionamentos legais.

Portanto, a necessidade de legislagdo especifica nos municipios seria

fundamental para garantir a transparéncia, a legalidade e a justica na cobrancga da
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contribuicdo de melhoria, além de permitir que os cidadaos conhegam seus direitos e

obrigacdes relacionados a esse tributo.

3 METODOLOGIA

Metodologicamente, o presente trabalho € de natureza descritiva, decorrente
de um levantamento bibliografico sobre o tema central qual a seja, a contribuicdo de
melhoria e as dificuldades encontradas para sua implementacéo pelo poder publico.

A pesquisa bibliografica procura explicar e discutir um tema com base em
referéncias tedricas publicadas em livros, revistas, periddicos e outros. Busca
também, conhecer e analisar conteudos cientificos sobre determinado tema
(MARTINS, 2001).

Assim, para o desenvolvimento do estudo foi feita uma anélise da legislacéo
vigente relacionada ao tributo tais como Constituicdo Federal de 1988, o Cddigo
Tributéario Nacional (CTN) e o Decreto-Lei 195/67, a fim que se possa compreender
0S requisitos para sua instituicao.

Por fim, foi elaborada uma revisdo da literatura encontrada sobre o tema, de
modo que houve a possibilidade de acesso aos estudos feitos por outros autores que
ja pesquisaram sobre 0 assunto, visto que a revisdo nos permite condensar pesquisas

ja finalizadas e chegar a uma concluséo a respeito do tema objeto de interesse.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Em principio, as obras executadas pela administragdo publica trazem
vantagens para toda a comunidade e, consequentemente contribuem para a
transformacao da sociedade ao longo do tempo.

A atuacgdo estatal s6 é financeiramente viavel porque os contribuintes pagam
seus impostos e possibilitam ao Estado tracgar diretrizes a partir da receita arrecadada
para atingir o bem comum. A sociedade, mesmo que as vezes nao esteja plenamente
consciente de seu papel, € quem custeia as ag¢des governamentais, suportando a
pesada carga tributaria existente para viabilizar o desenvolvimento do pais.

Assim por medida de justiga, ndo é razoavel que os contribuintes financiem o

valor integral de uma obra que, devido a sua natureza, trara o enriquecimento de
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alguns proprietarios em decorréncia do aumento no valor de mercado dos imdveis que
estiverem em seus arredores. Se apenas um grupo de individuos esta obtendo
vantagem financeira a custa de toda a sociedade, é esperado que ao menos parte
desse valor retorne aos cofres publicos.

Portanto, a cobranga da contribuicdo de melhoria € o instrumento que o
ordenamento disponibiliza ao Estado para recuperar parte dos recursos investidos em
obras publicas haja vista 0 aumento do valor dos iméveis resultante dessas melhorias.

Seria, portanto, um instrumento para realizar o principio da igualdade, evitando
que alguns privilegiados se beneficiem as custas de toda a coletividade.

Da forma como foi concebido, se essa cobranca fosse uma op¢ao, o nao
exercicio desse mandamento resultaria na violagdo continua do principio da
igualdade, afirmando o privilégio de alguns cidadaos sobre outros.

Como visto, a contribuicdo de melhoria integra o ordenamento juridico brasileiro
desde 1934, mas raramente € aplicada e cobrada de forma adequada.

A contribuicdo de melhoria € um tributo valido e integrante do ordenamento
tributario nacional, mas carece de interesse dos entes publicos em aplica-la conforme
os preceitos tedricos vigentes.

E possivel concluir que o escopo desse tributo desborda o intuito da
arrecadacdo de recursos para custeio das obras publicas, na medida em que
desempenha a importante fungdo de recuperar dos proprietarios de imoéveis
beneficiados, o acréscimo de valor que recebem devido as obras publicas.

Assim, no contexto brasileiro, a contribuicdo de melhoria desempenharia um
papel importante na gestao financeira dos municipios e na viabilizagdo de melhorias
na infraestrutura urbana. Ela é uma fonte de financiamento que tem fundamento no
principio de que aqueles que se beneficiam diretamente de uma obra publica devem
arcar com parte dos custos associados a ela.

Em um momento em que o Estado enfrenta o esgotamento de sua capacidade
fiscal, com a elevada sobrecarga dos encargos da divida publica comprometendo o
equilibrio dos orgamentos publicos, a contribuicdo de melhoria pode desempenhar um

papel relevante no equilibrio dessa equacéo.
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