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RESUMO

ROMEU, Victor GongalvesA contribuicdo de melhoria como instrumento de tpali
urbana 2011. 123f. Dissertacao (Mestrado em DireitopeUfdade de Direito, Universidade
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2011.

Com o crescimento desordenado das cidades, surginecgssidade de um
planejamento urbano adequado, que garantisse @alignda pessoa humana e o respeito aos
direitos fundamentais. Em um sistema tributarioh&un, com reformas desastrosas e o
colapso financeiro de Municipios, alternativas olego para o problema do crescimento das
cidades sao essenciais. A contribuicdo de melhdnlayto pioneiramente previsto na
Constituicdo Federal de 1934, € uma dessas altearsaha medida em que pode representar
importante e justo meio de obtengdo de recursoBcpgbgue financiem politicas urbanas.
Ademais, o tributo em questdo atende aos principidslicos, como o da capacidade
contributiva e aquele que veda o enriquecimento sausa. A contribuicdo de melhoria,
inspirada particularmente rgpecial assessmedb direito norte-americano e metterment
taxinglesa, também é uma expressiva forma de corggagda funcdo social da propriedade.
A depender de vontade politica e de iniciativas inttnativas, a contribuicdo de melhoria
pode gerar resultados inusitados para a ordenax;@cedcimento das cidades no Brasil, para
o atendimento da funcao social da propriedade & @agspeito aos direitos fundamentais, dai
dever-se reconhecer seu carater de relevanterimestto de politica urbana.

Palavras-chave: Direito tributario e Direito urlsitio. Contribuicdo de melhoria. Funcéo

social da propriedade. Capacidade contributivatiPas publicas e politica urbana.



ABSTRACT

In view of disorganized city growth, there has anighe need for appropriate urban
planning, in order to ensure the dignity of the lannperson and the respect for fundamental
rights. In an inflated tax system, with disastroreforms and financial collapse of
Municipalities, alternative solutions to the prablef urban growth are essential. The special
assessment/betterment tax, originally providedifiothe Constitution of 1934, is one such
alternative, as it may represent an important amdnfieans to raising public funds to finance
urban policies. Moreover, the tribute in questiogets the legal principles, such as the ability-
to-pay and that which prohibits unjust enrichme®iich tribute or contribution, inspired
particularly on American special assessment andeEnglish betterment tax, is also an
expressive form of consecration of the social fiomcof property. Depending on political will
and administrative initiatives, the special assesdfbetterment tax can generate
unprecedented results for the orderly developméntitees in Brazil, to meet the social
function of property and respect for fundamentghts; hence it must be recognized as a
relevant instrument of urban policy.

Key-words: Tax Law and Urban Law. Special asses#finetterment tax. Social function of

property. Ability-to-pay. Public policy and urbaoly.
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INTRODUCAO

N&o séo raras as vezes em que se clama por megotgsos para a realizacéo
de politicas publicdsque visem a um meio ambiente urbano sadio. Diméuéo caos
no transito com a criagdo de novas vias, constrdedoracas e de areas de lazer, bem
como o desenvolvimento de linhas de transporte @esanséo apenas alguns exemplos
de onerosas obras publicas fundamentais, que miopam qualidade de vida a

populacao.

Em um contexto caracterizado por escassos invesiisiee insuficientes
recursos publicos, verifica-se que a cidade — 0 ¢ Brasil, resultante de intensa,
rapida e desorganizada urbanizacdo — manifestaafiEgmente as injusticas e
desigualdades de toda a sociedade. Como afirenam® CYMBALISTA, “a cidade é
agente de reproducdo dessa desigualdade”, dividiedem “uma porcado legal, rica,
provida de equipamentos publicos, e outra, ilegabre, precéria e desprovida de

investimentos publicos®

Vivendo em um quadro de crise fiscal e de elevadgactributaria, restam
poucas opc¢des para arrecadar e realizar as pslfiidaicas urbanas necessarias. Com
um sistema tributario inchado e reformas muitasesedesastrosas, surge como
alternativa viavel o amadurecimento da aplicacaatiqga de tributo que nédo so
proporcione obtencdo de recursos, mas também tespeideal de justica fiscal
subjacente ao principio da capacidade contributx@resséao tributaria do principio

geral de igualdade.

A contribuicdo de melhoria é tributo subutilizads@dre o qual pesa mais
preconceito e perplexidade do que vontade polipaea a sua transformacdo em

importante ferramenta de realizacdo de politicédigas.

1 De acordo com MRIA PauLA DALLARI Buccl, a questdo das politicas publicas é interdisciplenaua vertente
juridica envolve, necessariamente, a concretizal@® direitos humanos. Aduz a autora: “A necessidaele
compreensdo das politicas publicas como categaridija se apresenta a medida que se buscam fatemas
concretizacéo dos direitos humanos, em particidati@itos sociais” (BUCCI, Maria Paula Dallari. O ceito de
politica publica em direitoln: BUCCI, Maria Paula Dallari (org.Politicas Publicas. Reflexdes sobre o conceito
juridico. S&o Paulo: Saraiva, 2006, p. 3).

2 CYMBALISTA, Renato. Politica urbana e regulacdo ufbtca no Brasilln: BUCCI, Maria Paula Dallari (org.).
Politicas Publicas: reflex6es sobre o conceitodigd. Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 281.
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O presente trabalho buscara estabelecer os funtlaspetimites e
possibilidades da contribuicdo de melhoria, aleitapara as perdas que sua néo

utilizag&o acarreta.

Apbs descricdo do novo papel do Estado na organzdq espaco publico e
de uma breve andlise histérica, com referéncia stitutos analogos no direito
estrangeiro, nos quais se enfatiza o principioattagao do enriguecimento sem causa,
serdo feitas consideracdes sobre a fungcao soeatanformacédo do sistema atual de
propriedade pela tributacdo, ja que tributacdo apredade apresentam relacdo de

simbiose.

Considerando-se que a propriedade deve ter umadisarial e que o sistema
tributario é fundamental para a manutencdo da dgde assegurada
constitucionalmente, nesse contexto sera analsammtribuicdo de melhoria, que, ao
mesmo tempo em que € eficaz para a satisfacdongadusocial da propriedade, tal
como hodiernamente concebida, submete-se ao pdrddpcapacidade contributiva - e
da igualdade a ele subjacente - e € um importantsgistrumento para ingressos
necessarios a realizacdo de politicas publicasnasbem nome do direito fundamental

ao meio ambiente sadio.

As referéncias ao direito comparado procurardo detrar ser possivel a
aplicacdo pratica do tributo, sendo para tal néeesscondi¢cbes materiais e cadastrais
minimas. Em suma, € preciso vontade politica gaeaa contribuicdo de melhoria seja

adequadamente instituida e cobrada.
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1. O CRESCIMENTO POPULACIONAL, A INTENSA URBANIZACA OEA
NECESSIDADE DE UM PLANEJAMENTO URBANO

Inicialmente, é imprescindivel que se faca uma ismabda génese do
planejamento urbano contemporaneo, desencadeado inpemsos processos de
industrializacdo e de urbanizacéo, e que repregmenteela significativa dos custos
estatais, notadamente dos Municipios. O fenbmenesdeale forma conturbada, com
geracdo de enorme gquantidade de desempregadosmese&veis, de cidades com

péssimas condi¢cdes de habitacdo e de uma granda desxcluidos.

Situacdo emblematica foi testemunhada na Inglatgrabco da Revolucao
Industrial, onde, no século XIX, foram presenciadaseras violacbes aos direitos
humanos em decorréncia de uma urbanizacdo des#mfre@m planejamento e
socialmente excludenteREDRICH ENGELS faz relatos impressionantemente marcantes
sobre a situacdo da classe trabalhadora naquede guai livro publicado em 1845.

Transcreve-se abaixo um trecho de sua obra:

“As edificagbes, por todos os lados, estdo paatigbtalmente degradadas e algumas
estdo realmente sem moradores — 0 que, aqui, éegltey raras sdo as habitacdes que
disp6em de piso, seja de madeira ou de pedra; geaggre as portas e janelas estdo
em frangalhos. E que imundicie! Lixo e detritos atnados por todos os lados, pogas
em vez de canaletas e um mau cheiro que impede aiguhomem minimamente
civilizado viver neste bairro.

[..]

Num desses buracos, que ndo media mais que seite pEsnprimento por cinco de
largura, vi duas camas — e que camas! — que, fortouma escada e um fogareiro,
enchiam todo o cdmodo. Em muitos outros néo vilatmmente nada, embora, como
a porta estivesse aberta, constatasse que os mesad@stavam. A frente das portas,
de todas, detritos e sujeira — e tanta que, paier s@ havia algum revestimento sobre
o chdo, era preciso em alguns locais tentar semriin os pés. Todo esse conjunto de
estabulos habitados por seres humanos era cemaddpis lados, por casas e uma
fabrica e, no terceiro, pelo rig”.

3 ENGELS, FriedrichA situagéio da classe trabalhadora na Inglaterfaaducdo de B. A. Schumann. Boitempo:
Sé&o Paulo, 2008, pp. 93-94 ANUEL CASTELLS também faz relatos interessantes sobreoaslicdes degradantes de
moradia de significativa parcela da populagéo g@adrancesa (CASTELLS, Manué\ questdo urbanalradugéo
de Arlene Caetano. Paz e Terra: 1975, pp. &22(. Ainda sobre a condi¢cao dos trabalhadores datemgh no
século XIX, cf. HALL, Peter.Cidades do Amanh&raducédo de Pérola de Carvallg#o Paulo: Perspectiva, 1995,
pp. 17-53.
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O quadro descrito porN&ELS néo foi exclusividade da Inglaterra, podendo ser
vislumbrado em todos os locais que passaram pa lbsisco movimento de
industrializacdo e de urbanizacdo. Em sua obracauentar as observacdes de
Comissédo governamental instituida na Inglaterraa manrrigir as aludidas mazelas,
PETERHALL narra fatos semelhantes aos mencionados peELs. Confira-se:

“Fato digno de nota é que a média dos inquilinosia casa de cémodos dispunha
de muito menos espaco do que o prescrito pelo &sisatiano para os encarcerados
em prisdes ou em reformatérios. Como era de pregindices de mortalidade —
sobretudo de criangcas — permaneciam alarmantenadtiole As que sobreviviam,
segundo calculos da Comissdo, perdiam em média dias de trabalho por ano,

‘por depresséo e fadiga’. Agregue-se a tudo issat@ de que ‘o mais fervoroso
apologista das classes mais pobres ndo afirmaeanggse meio, de modo geral,

m

prevalecessem habitos de limpeZa™.

No Brasil, a histéria ndo foi diferente. Guarda@asdevidas proporcdes —
agravadas com o fato de ser o Brasil pais periféride Terceiro Mundo — verificaram-
se flagrantemente violacbes aos direitos fundansgntaotadamente aqueles
relacionados ao meio urbano, e representados nartangpissima figura do direito a
moradia digna. Apenas para nao fugirmos de nossidade, trazemos relato da
urbanizacdo da cidade do Rio de Janeiro, frutoresatbo, da tardia industrializacao
brasileira, no conhecido processo de substituigdingortacdes Confira-se:

“O aumento do valor do solo, a disténcia cada vainmue separava os locais de
emprego dos novos loteamentos, o congelamentolalpséss (que diminuira muito a
oferta de novas habitaces), tudo isso resultouantnise habitacional generalizada,

que afetou principalmente a populacdo pobre. Comsegomente, multiplicou-se a
populagéo favelada e proliferaram novamente as cisadmodo®.

Seja na Europa do século XIX, seja no Brasil dadetlo século XX, o fato é
que a intensificacdo da ocupacdo do espaco suscitamnerosos problemas, que
demandavam urgente atuacdo do Poder Publico ersadéds direitos fundamentais. A
defesa de direitos humanos — dentre os quais ke indireito a habitacdo digna - ndo

se coaduna com as condi¢cdes em que vivia parggidicativa da populacao.

“ Ibid., pp. 24-25.

® E de bom alvitre ressaltar que o processo de uragé no Brasil deu-se ndo apenas em razdo dospoode

industrializacdo, mas também em virtude da dedesaigiio das atividades e da desorganizacédo do dedma na

zona rural. Sobre o tema, cf. OLIVEIRArancisco deO Estado e o Urbano no Brasiln: Revista Espaco e
Debates. Volume 6. Sdo Paulo: Annablume, 198236th4. O autor citado ainda destaca a meteéricigio da

cidade de Sao Paulo, com a modificacao da diviséialslo trabalho levantada pela industtad, p. 41).

® ABREU, Mauricio de AEvolucéio Urbana do Rio de Janeir8? ed. Rio de Janeiro: Iplanrio, 1997, p. 116.
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O alto preco da terra para a maioria dos novos aooea dos centros urbanos
fazia com que fossem comuns as citadas condi¢cobalitacdo. Como acentuai2r
HALL, “as pessoas viviam amontoadas porque eram pobpEsge eram pobres, ndo
tinham recursos para providenciar o remédio Obwmoidar para um lugar onde o
aluguel fosse mais baratb’Além disso, a populacdo ainda padecia com a inopiera
das entidades governamentais diante do aparasidigd vigente, com a corrupgéo e
com o surgimento de verdadeira baderna urbana,ctedwmda pela barbarie,
vandalismo e violéncia de gangues de ®r@.sistema econémico que consagrou a
Revolucao Industrial dava sinais de fracasso didasenegativas repercussfes sociais.
Ja era tempo, portanto, de abandonar{séseez-faireem sua plenitude. Era necessario

um contrapeso nesta balanca.

Pois bem. Diante disto, 0 auge e consagracdo @Gadshinimo na Economia
sentiram um refluxo e deu-se margem & atuacaakstagarantia de direitos socfags
na consecucao de prestacdes de cunho positivovemda coletividade. Esta atuacao
estatal deveria ocorrer por meio de bases tedmcasentificas bem definidas; o
planejamento urbano passou a exercer esse papelafedor do espaco publico, como

uma necessidade premente em razao do bindmio rradizsicdo/urbanizacéo.

Guardadas as peculiaridades locais, os diferenéése encontraram no
planejamento urbano o manancial de instrumentosssados para a ordenacdo dos
novos moradores das cidades, de modo que naotassafeadicalmente a economia e

de maneira a se preservar os direitos fundamettaisnvolvidos®

Ocorre que a infra-estrutura econdmica altera-seresequentemente, muda a
atuacdo do poder publico no espaco urbame acordo com ensinamento deMJEL

CASTELLS, a criacdo do espaco urbano da-se, em linhassggralia incorporacdo a

cidade de glebas que tinham antes uso agritqtar outro lado, também n&o é

"HALL, Peter. Op. cit., p. 22.

8bid., pp. 17-53.

° Sobre o surgimento dos direitos sociais ou de skgwgeracdo, cf. BOBBIO, Norbertd Era dos Direitos
Campus/Elsevier: Rio de Janeiro, 2004, p. 30.

10 A proposito, sdo variadissimas as propostas desjalaento urbano, muitas vezes com solucdes didmetrse
opostas. A titulo de exemplo, tem-se a oposicaeriba que fazale JacoBs as cidades-jardins (JACOBS, Jane.
Morte e Vida de Grandes Cidaddsaducdo de Carlos S. Mendes Rosa. 25&d.Paulo: Martins Fontes, 2009, pp.
221et se. Ainda a respeito da divergéncia de visfes sabrguestdes urbanas, confira-se o ensinamentade D
HARVEY, sustentando ser o urbanismo um fendmeno demasiatic@mplicado, que ndo pode ser restrito a uma
teoria geral (HARVEY, DavidUrbanismo y Desigualdad Socidladrid: Siglo XXI, 1977, pp. 208t seq.

HpaviD HARVEY analisa a obra de Akx e faz interessantes observacées sobre as constauteses e adaptacdes
por que passa 0 modo de producao capitalisid. ( pp. 211et seq.

12CASTELLS, Manuel. Op. cit., p. 23.
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novidade o fato de que “o crescimento urbano imaplitecessariamente uma

reestruturacéo do uso das areas j& ocupatlas”.

A dindmica da criagdo do meio urbano pode ser dittana partir da
compreensdo dos elementos econdmicos, sociais téridés que envolvem um
determinado meio. De acordo comas3ELLS,'* 0 sistema econdmico é o mais
importante para explicar o social, que, por sug @ea especificacdo do urbano. Em
outros termos, pode-se dizer, segundo o citada,apie o meio urbano néo se reduz ao
social, mas deste n&o pode prescindir.

Dentro deste contexto, ndo se questiona que adimedes na ordem
econdmica implicam mudancas na ordenacéo do esphano™ Ainda que no Brasil
nao se tenha operado uma mudanca paradigmaticabgamntornos nitidos como os
verificados na Europ¥,é de se destacar o surgimento de um novo quatamado por
muitos de “neoliberal’, em que se tornou flagraatecrescente participacdo das
parcerias entre o Poder Publico e a iniciativagatévha ordenacéo da coisa publica.

Com o surgimento desse novo pano de fufidmm a redefinicdo das bases
econbmicas e com 0 surgimento de um novo conteritaurou-se uma nova
conceituacao do espaco publico, verificando-sepdstindibilidade do Poder Publico
no planejamento urbano e na ordenacéaedgublicaainda que em menor medida que

outrora.

13 Ibid., p. 29. Sobre o processo de urbanizacéo brasileiracterizando-se um Brasil urbano e um Brasil ndo
urbano, cf. SANTOS, MiltonA Urbanizacdo Brasileira52 ed. Sdo Paulo: Editora da Universidade deP2éido,
2008.

1 CASTELLS, Manuel. Op. cit., pp. 2@t seq

S HARVEY, David. Op. cit., p. 214.

16 Como é sabido, caracterizam-se trés fases pelas guavessou o Estado: a da pré-modernidade, d&sidnlo
liberal, caracterizado por um Estado de funcBeszidds; a fase da modernidade ou do Estado sacialetiare
state,em que o Estado assume diretamente alguns papéisi&@ econdmica, buscando reduzir as desigualdades
sociais e; a fase da p6s-modernidade, com a ascees#stitutos como desestatizacéo e desregulagiéne da
participacéo de organizacdes ndo-governamentaiF@\Piogo de Figueiredo Moreir®ireito Regulatdrio.Rio de
Janeiro: Renovar, 2003, pp. 16-22). No mesmo sentiloSOUTO, Marcos Juruena Villel®esestatizacao.
Privatizagdo, Concessdes, Terceirizacdes e Reguldéded., revista, atualizada e ampliada. Rio de darlaimen
Juris, 2001, p. 11. Sobre a transicdo ndo precsafases pelas quais passou o Estado brasileicasoDbE
FiIcUElREDO MOREIRA NETO afirma: “N&o se deve encobrir, artificialmente,i@unstancia de que o Brasil chega a
pés-modernidade sem ter conseguido ser nem liheralmoderno. De fato, no perioliteeral, jamais nos livramos
da onipresenca do Estado. A sociedade brasileistgritamente, sempre gravitou em torno afialisma As
béncdos do poder estatal sempre foram — ressalaadascecdes que confirmam a regra — a razdo ¢ @xido
fracasso de qualquer projeto politico, social owpresarial que se pretendesse implantar” (NETO, ®idg
Figueiredo Moreira. Op. cit., p. 18). [grifos nagimal].

17 Cf. COMPANS, RoseEmpreendedorismo Urbano. Entre o discurso e a pegaBao Paulo: Editora Unesp, 2004,
pp. 46et seq
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Ao mesmo tempo, os indispensaveis gastos estatagss@m ser feitos de
modo a respeitar-se a economicidatisdo necessarias novas fontes de receita, as quais
o Estado ndo pode renunciar, e a propria gestaoedassos deve ser feita da maneira
mais racional possivel, visando, ao mesmo tempbgeaoestar da populacédo e a saude

financeira do Poder Publico.

Em meio a esse novo paradigma, de economicidadssponsabilidade na
gestdo dos recursos publiddsliada a participacdo do Estado no planejamertanar
e na realizacdo de anseios sodiais,que devem ser analisadas e estudadas as opc¢des
tributarias, questionando-se sua viabilidade eaef@c O novo paradigma pede nédo
apenas uma redefinicdo na atuacao estatal nasgivestem favor da coletividade, mas
também suscita uma nova visdo sobre os modos ¢ cepursos para a realizacéo de

suas finalidades.

O que se quer deixar assente € que a atuacao éo Paalico encontra novos
contornos na contemporaneidade, sendo indispenagwedsenca estatal na realizacdo
dos atos administrativos e obras publicas essenu#aa a ordenacao do espaco urbano.
E ndo ha que se questionar que dita atuacado demarizes publicas, sendo necessarias
opc¢Oes constitucionalmente amparadas, que esteaoosonancia com a capacidade
contributivd’ e que representem, por fim, uma justa modalidagleolstencdo de

recursos.

18 E 0 que prescreve o artigo 70, da Constituicdo Bé&darverbis “Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira,
orcamentéria, operacional e patrimonial da Uniddas entidades da administracdo direta e indiratantq a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicaglis subvencBes e rendncia de receitas, sera exgueid
Congresso Nacional, mediante controle externo,@gisiema de controle interno de cada Poder”.

19 Trata-se dos principios informadores da Lei de Resgiilidade Fiscal, Lei Complementar 101, de 04 dio mie
2000 (BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de m&®000). Sobre o tema,d®0 DE FIGUEIREDO MOREIRA
NEeTo afirma: “A administragdo publica, enquarft;m¢dode um Estado que é subsidiario a sociedade, eumao
conjunto deprerrogativasde um Estado tutor, passa, com isso, a ser sudanedio apenas ao tradicional crivo da
legalidade, em que se demandava nada mais quelidageadaeficacia mas aos da licitude e da legitimidade,
justificando-se, respectivamente, os reclamos pelalidadee pelaeficiéncia administrativasque despontam como
novos e robustos principios constitucionais. E..hesta fase que se situa a Lei de ResponsabilFiadal [...]”
(MOREIRA NETO, Diogo de Figueired€onsideracdes sobre a Lei de Responsabilidade FiBoeancas Publicas
DemocraticasRio de Janeiro: Renovar, 2001, pp. 18-19). [grifo®riginal]

20 papel muito bem desempenhado pelo Estatuto da Gideid®0.257, de 10 de julho de 2001, cujo artigjdispde
0 seguinte: “Art. 1°. Na execucdo da politica ughate que tratam os arts. 182 e 183 da Constitkiederal, serd
aplicado o previsto nesta Lei. Paragrafo UnicoaRados os efeitos, esta Lei, denominada Estatat€idade,
estabelece normas de ordem publica e interessal spe regulam o uso da propriedade urbana emdorddem
coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidal@oscomo do equilibrio ambiental” (BRASIL. Lei 1072%5le 10
de julho de 2001. Regulamenta os arts. 182 e 183ouatituicdo Federal, estabelece diretrizes gewripdiitica
urbana e da outras providéncias).

2l Reza o artigo 145, da Lei Maior: “Art. 145. A Uniams Estados, o Distrito Federal e os Municipiosepaal
instituir os seguintes tributos: | - impostos; laxas, em razdo do exercicio do poder de policipeda utilizacéo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos espaxdfie divisiveis, prestados ao contribuinte ou qmost sua
disposicao; IIl - contribuicdo de melhoria, decatesde obras publicas. § 1° - Sempre que possivahpostos teréo
carater pessoal e serdo graduados segundo a Gma@dondmica do contribuinte, facultado a admagéb
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Dentre as opc¢des constitucionalmente possiveisgperse que a contribuicéo
de melhoria, desde longa data, € subutilizada epgderia atender perfeitamente as
necessidades publicssem serem violadas as demandas do paradigma ddoEst

Democratico de Direito.

Portanto, buscar-se-a fazer uma analise da coigibule melhoria e de seus
aspectos principais, ressaltando a origem hist@igaportantes referéncias ao direito

estrangeiro, como se vera a seguir.

tributéria, especialmente para conferir efetividadesses objetivos, identificar, respeitados atdg individuais e
nos termos da lei, o patriménio, os rendimentos atavidades econémicas do contribuinte. § 2° ta®s nao
poderdo ter base de célculo propria de impostosiitdvembora a Constitui¢éo refira-se a capacidadéribativa
nos impostos, é o melhor entendimento aquele segoimgial o aludido principio é aplicavel a todogrdmitos. Cf.
OLIVEIRA, José Marcos Domingues dPBireito Tributario: Capacidade Contributiva2® ed. Rio de Janeiro:
Renovar, 1998, p. 91.

22 ALIoOMAR BALEEIRO ensina: “A necessidade é publica quando, em detaduigrupo social, costuma ser satisfeita
pelo processo de servico publico, isto €, quanBetado, ou outra pessoa de direito publico, paisfazé-la, institui
ou mantém um regime juridico e econdémico espepiapicio a sua obrigatoriedade, seguranga, impaiade,
regularidade ou continuidade, a cargo de seus egyeunt por delegacdo a pessoas sob sua supervis@essitlade
pablica é toda aquela de interesse geral, satispeio processo do servigo publico. E a intervemigii&stado para
prové-la, segundo aquele regime juridico, que ke dolorido inconfundivel. A necessidade torngdklica por
uma decisdo dos 6rgaos politicos” (BALEEIRO, Aliomama introducdo a Ciéncia das Financ¢asualizado por
Hugo de Brito Machado Segundo. 172 ed. Rio de Jarf@rense, 2010, pp. 4-5).
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2. ANTECEDENTES HISTORICOS DA CONTRIBUICAO DE MELHO RIA

Pesquisas sobre antecedentes histéricos do trébbujae se da o nome de
contribuicdo de melhoria produzem resultados relf®s encontrando-se varios
registros de tentativas de se sanar, pela viatéra, a injustica ocasionada pelo
enriguecimento de uns em razao de obras publicisamas por toda a coletividade.

Embora pacifico o entendimento no sentido de qrerfanuitos os embrides
da contribuicdo de melhoria, pairam duvidas sobiréaio das mencionadas iniciativas
tributarias. @RLOS ROBERTO MARQUES, por exemploaponta como marco inicial das
aludidas tentativas uma contribuicéo instituiddmpério Romano, no ano de 533, data
em que Justiniano promulgouDigesto® Para ARES BARRETQ uma possivel origem
relevante da contribuigcdo de melhoria estaria gatarra, no ano de 1250, em razéo do
incidente dos diques de Romney, oportunidade emaggeproprietarios de imdéveis
vizinhos as areas pantanosas era atribuido o devarcar com os custos publicos com

as obras de infra-estrutufaBBERNARDO RIBEIRO DE MORAEStraz o seguinte relato:

“Segundo o Romney Marsh Case, de 1250, as obradastruc¢éo de diques contra
a inundacéo da regiao dos pantanos de Romney heawafit as propriedades que lhe
eram vizinhas, valorizando-as, razéo pela quaksgactivos proprietarios adjacentes
deveriam ficar com o encargo do custo da obra, e rmanutencdo e da sua
reparacdo®

O citado autor faz um levantamento interessantiiv@sas possiveis fontes da
contribuicdo de melhoria no continente europeu,tadesdo, por exemplo, o0
custeamento, em 1296, de obras de melhoramentqgeadmidades da praca onde se
situava a Igreja de Santa Maria dei Ff8rg legislacdo inglesa de 1427, que atribuiu a

proprietarios marginais o custo de obras do Rioi3@&mas Ordenacdes Filipinas de

2 MARQUES, Carlos RobertaContornos e fundamentos modernos da contribuicimekaoria. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2005, p. 5. De acordo comERBARDO RIBEIRO DE MORAES 0 instituto do Direito Romano
consubstanciava obrigagdo de fazer, criando ensgr@@ 0s proprietarios dos imoéveis beneficiadestdforma, a
figura apontada afasta-se muito da contribuicdmelaoria (MORAES, Bernardo Ribeiro deompéndio de Direito
Tributario. Volume 1. Rio de Janeiro: Forense, 1995, p. 560).

24 BARRETO, Aires FComentarios ao Cédigo Tributario Nacion#h: MARTINS, Ives Gandra da Silva (coord.).
Volume 1. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002, p. 617.

25 MORAES. Bernardo Ribeiro de. Op. cit., pp. 560-561.

%8 No mesmo sentido é a posicdo dess BARRETO, que destaca a versdo italiaz@ntributi di miglioria para o
tributo em comento (BARRETO, Aires F. Op. cit.,, p. p1Também referindo-se éontributi di miglioria cf.
BALEEIRO, Aliomar. Op cit., p. 316.
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1562, que cobravarintasem razdo da construcéo de estradas e pontesnglésa de
1662, que determinava a cobranca dos proprietdedsmoveis valorizados dos custos
com as obras das ruas de Westminstamrdribuition de la plus-valyeinstituida na

Franca, no ano de 1867.

Registros histéricos mais recentes — e, portant@s raondizentes com as
figuras contemporaneas - dédo conta de que a coigilb de melhoria, tal como
concebida hodiernamente, surgiu, segundoad PINTO, nos Estados Unidos da
América do Norte, com o instituto dpecial assessmemhesmo que antes dele tenham
sido tentados outros instrumentos de cobranca pelarizacdo imobiliaria em
decorréncia de obra publié¥elo que se percebe, os instrumentos anteriorsgeadal
assessmerdgram apenas semelhantes a contribuicdo de melk@ia,que tinham em
comum meramente o objetivo de evitar que uns sguEuessem as custas de obras
publicas pagas com os tributos suportados por tgddsastituto so veio, pois, a ter a

moldura como é entendida hoje em dia, a partirtdals XIX, no direito anglo-saxao.

RICARDO LOBO TORRES por seu turno, elegeleetterment taxnglesa como o

verdadeiro embrido surgido na Idade Moderna. Assimanifesta o autor:

“A Inglaterra oferece os exemplos mais antigos dbranga da contribuicdo de
melhoria petterment tax Em 1250 ja se cobravam as despesas feitas para a

2" MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., pp. 8keq

2 BiLac PINTO nos ensina que: “N&o importa que, muitos seculossatelles, outros povos tivessem ensaiado o
tributo. Pesquizas pacientes por certo que podeséduzir & descoberta de suas fontes em epocasitdist em
varios paizes. Investigacbes desse genero servirdicamente, para apontar, em differentes momedadsistoria,
experiencias frustras que sé podem constituir @slide precariedade de um recurso fiscal, que Hogcara ser
praticado com continuidade” (PINTO, Bilagontribuicdo de Melhoria2? ed. atualizada por Firly Nascimento Filho.
Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 11) [sic]. Ha délmeia interessante dee@ALDO ATALIBA: “Cumpre, entretanto,
examinar com redobrada cautela a legislacéo e #@immwamericana. E que, naquele pais, a designspécial
assessmerdlém de se prestar a designar a contribuicio dleornie serve para referir outras espécies de esico
(NOGUEIRA, José Geraldo Atalib&Natureza Juridica da Contribuicdo de Melhori8ao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1964, p. 45).BRNARDORIBEIRO DEMORAES como ja destacadafirma que o instrumento de cobranca do
valor empregado em obra publica e que ocasionowrizatdo de imdveis particulares j& ha muito viskado
praticado na Europa.g, Prassia (1848), Italia (1865), Espanha (1877&n#snha (1855), Suica (1900), Bélgica
(1902) etc. No entanto, o autor ressalta que aribaigdo de melhoria é instituto moderno, encordoasua
verdadeira origem no século XX, com a rapida usgdio ocorrida nos Estados Unidos da América daeNor
(MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., pp. 562-56¥).0MAR BALEEIRO discorre brilhantemente: “A despeito
dessas origens vetustas, a popularidade das feoigfies de melhoria’, denominacgéo atribuida a Rofwantributi

di miglioria, que também passou para o espanhobrtribuciones de mejoraslas leis argentinas), proveio da
aplicacao reiterada e sistematica do principia sdme despecial assessmerslas cidades americanas, no século
XIX, depois que se perdeu a tradicdo européia. ditsaesse recurso fiscal generalizadamente e petinto atrito
das circunstancias e das resisténcias dos comti@isuperante os tribunais, os americanos construdréeoria e a
técnica dospecial assessmertal como ela permanece no termo de sua evolu@@l'EEIRO, Aliomar. Direito
Tributario Brasileira 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2006, p. 57ihdaAsobre o tema, MTONIO ROBERTO
Sampalo DORIA afirma: “Modalidade fiscal encontradica desde oéngp romano, € apenas na tradicdo dos paises
anglo-saxdes que a contribuicdo de melhoria sdaémstrumento de extrema ductibilidade nas méaosédaica
financeira, apto a suprir a deficiéncia de atuaeho,certos setores, do imposto e da taxa e a comapté-los na
captacdo de recursos perante o erério pablico” (BORMtONio Roberto Sampai@ireito Constitucional Tributério

e “Due process of Law"2? ed. Rio de Janeiro: Forense, 1986, pp. 65-66né&mo sentido, cf. BARRETO, Aires F.
Op. cit., p. 618.
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reparacdo de diques. Mas foi sobretudo com a leilé@2, que autorizou o
langamento para compensar o alargamento de cedasde Westminster, que teve
inicio a aplicagcdo deetterment taxPouco depois foi adotada uma lei anéloga para a
reedificacdo de Londres, ap6s um grande incéndiei de 1667 foi particularmente
importante porque serviu de modelo ao tributo adbraelos Estados Unidos,
embora, segundo anota Seligman, os ingleses pegseno instituto € de origem
americana®

E de se ressaltar que, conforme explicitado acaraetterment taxnglesa
surgiu no ano de 1662, ao passo gepecial assessmetdrnou-se publico no ano de
1691. Concluir-se-ia, desta forma, pela primaziabdt#erment taxNo entanto, a
questdo nao é tdo simples como parece. A tradutgial Idos institutos pode dar o
primeiro sinal de que a confusdo néo é infundadaefermentguer dizemmelhoriag
por outro ladotax traduz-se como imposto, que nao é, obviamente, so ca
contribuicdo de que trata este trabalho. Por estdor singela, pode-se chegar a
conclusdo de que tetterment taxera um instituto que visava a correcdo da
desigualdade, mas com a roupagem de um impostose@ndo, portanto, como
genuino germe da nossa contribuicdo de melhorigroposito, o proprio RARDO
LoBO TORRES assevera que hetterment taxperdeu toda a sua importancia ao ser
absorvida pelos impostos locais, sendo cobradagiagsatuais, como uma modalidade

de imposto, e n&o de tributo auténotho.

Por outro lado, ospecial assessmemtorte-americano, embora tenha uma
conotacao despecialinexistente em nossa contribuicdo de melhoriaharede afeicoa
ao nosso tributo, por representar categoria autandentributos, que nao se confunde

com as taxas hem com 0s impostos.

Portanto, dois sé@o os institutos com as mesmasstadz seja, com a busca de
um mecanismo que se volte contra o enriguecimeatargs as custas dos esforcos
alheios; existe, em ambos 0s casos, a mesma iigdaléaria: se uns se enriquecem as
custas de todos, surge o dever de ressarcir oEamue se pretende pér em destaque

€ que tanto ®pecial assessmenbmo abetterment taxnglesa beberam nas mesmas

2 TORRES, Ricardo Lobdlratado de Direito Constitucional, Financeiro e Butério. Volume IV. Rio de Janeiro:
Renovar, 2007, pp. 507-508 E®VARDO RIBEIRO DE MORAES também faz referéncia Betterment taxinglesa
(MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., pp. 561-5689bre entendimento semelhante, cf. COELHO, Sacha
Calmon NavarroComentarios a Constituicao de 1988: Sistema Tribatait ed., revista e ampliada. Rio de Janeiro:
Forense, 1998, p. 75. Ha que se destacar, conjudoRCcARDO LoBo TORRESreleva sua posicdo, ao afirmar que,
certamente, “[...] no Brasil, € ngpecial assessmentspm fundamento no fatdseneficioe ndo no ‘custo’, que
encontramos a contribuicdo de melhoria, espédatéiia especifica”. (TORRES, Ricardo Lobo. Op. pit.564).
N&o se deve concordar plenamente com a posicdmdegu qual a contribuicdo de melhoria fundamentaese
beneficioe ndo no custo. O assunto serd abordado adiantene@res detalhes.

TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 508.

%1 Ibid., p. 508.
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fontes, s6 se apresentando sob distintas formasnaiderar-se o aspecto substancial,
pode-se dizer que lzetterment taxé o verdadeiro elemento de inspiracdo para a nossa
contribuicdo de melhoria; no entanto, ao se cormide aspecto formal, pode-se dizer,
pela similitude entre os institutos, quespecial assessmeato verdadeiro embrido da

contribuicdo de melhoria, tal como ensinauaB PiNTO.?

Para melhor entender a questdo substantiva de famtio dabetterment tax
como do special assessmentleve-se recorrer a demais experiéncias relatavas
valorizagBes de imdveis em razdo de obras publ@asio exemplo fundamental para
se compreender que o fendbmeno ja deu ensejo air@dsuttistintas, pode-se citar a
chamada teoria donearned incremenbriginada na Inglaterra. Nas palavras dex8&

PINTO, 0 aludido instituto

“representa o principio financeiro da tributac&o iderementoinmerecido E por
incrementoinmerecido se entende todo augmento de valor da propriedadie,
motivado pelo trabalho ou pelo capital do seuaitui¥sic]

O unearned incremensurgiu apds a Revolucdo Industrial, quando ficaram
mais evidentes desequilibrios estruturais, comatdandios, a concentracao de renda e
numerosos problemas socidlsO quadro instaurado deu azo & doutrina citada,
capitaneada por TBART MiLL,*® podendo o citado principio — que teve aplicacdo
significativa ndo apenas na Inglaterra, mas tambhénAlemanh¥® - assumir feicdo

fiscal ou social a depender as circunstancias enfagse aplicadd.

Pode-se dizer, com apoio na doutrina dea® PiINTO,® que o principio do
unearned incremenndo € puramente fiscal, com fins meramente arré@aos
Parafraseando IiNr,

“a tributagdo dainearned incremergob a forma typica e nova de imposto do Estado

€ coisa inteiramente diversa. Trata-se de impasioeso capital, cuja experiéncia é da
mais alta importancia tanto para os politicos c@a@ os sébios® [sic]

32PINTO, Bilac. Op. cit., p. 11.

% bid., p. 57.

3 Sobre o tema, cf. ENGELS, FriedricA. situacdo da classe trabalhadora na Inglaterferaducédo de B. A.
Schumann. S&o Paulo: Boitempo, 2008.

3 PINTO, Bilac. Op. cit., pp. 68t seq

% bid., p. 64.

% \bid., p. 66.

% PINTO, Bilac. Op. cit., p. 66.

39NITTI, FrancescoPrincipios de Ciéncia daSinancas. Rio de Janeiro: Athena Editora, 19370p. 6
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Assim, mais que um instrumento em favor do abastwio financeiro dos
Estados, anearned incremerftinciona como um mecanismo de correcao de injisstica
fiscais proporcionadas por valoriza¢cdes imobilgrean decorréncia de atuacbes do
Poder Publico. Trata-se de principio aplicavel ¢asente aos impostos e sobre o
ganho de capital, distanciando-se, de certa fodaaontribuicdo de melhoria, embora
em ambos houvesse subjacente a intencao legistiigaibir o incremento patrimonial

ndo merecido, derivado de fatores alheios a vordadmntribuinte.

O unearned incremenportanto, historicamente representou a atuaci@baes
em nome dos ditames basicos da justica distripuiigando a corrigir-se a distorcao
causada pela concentracdo da propriedade nas nedg®utos em detrimento da
maioria, em decorréncia de politicas publicas naiformes que beneficiavam um
pequeno grupo com valorizagbes resultantes de gesfolinanceiros de todos os
contribuintes. No entanto, como visto, ndo era emteque a contribuicdo de melhoria;
embora partissem do mesmo ponto, apresentavanbderseas distintas. Ha, como se

percebe, apenas um fundo em comum a ambos.

A valorizacdo de iméveis em decorréncia de fatalesios a qualquer atuacao
do proprietario também deu ensejo a institutos conexcess condemnatiom do ja
citado special assessmenO primeiro pode ser entendido como uma espécie de
desapropriacdo marginal @ar zona o Estado desapropria areas aléem das necessarias
para a realizacdo das obras publicas; com a vat@ny, vende tais areas com 0 aumento
de preco e amortiza o custo da offr&or outro lado, special assessmentomo ja
dito, é o tributo norte-americano que foi incorporadealidade brasileira sob o0 nome

de contribuicdo de melhoria, que € objeto destatnm.

Apesar das vozes no sentido de guspecial assessmeimspirou-se na teoria
do beneficid"* o verdadeiro fundamento do instituto reside nmqipio que veda o

enriquecimento injusto e no principio juridico dgacidade contributiva, apresentando

4% De acordo com &BERT EUGENE CUSHMAN, 0 instituto pode ser definido nos seguintes terrtibgfined thus

generally, excess condemnation may be said to é@dlicy, on the part of the state or city, of takiby right of

eminent domain more property than is actually resms for the creation of a public improvement, aofd

subsequently selling or leasing this surplus” (CUSKNM Robert EugeneExcess CondemnatioBibliolife, p. 2).

4L EDWIN SELIGMAN. Essais sur I"impbtyol. 1., p. 117; vol. 1ll., p. 34apudPINTO, Bilac. Op. cit., p. 9. Como
muito bem ressaltado popsk CASALTA NABAIS, 0 principio do beneficio contém um forte viés tcatualista,

incompativel com os fundamentos de um Estado S@WABAIS, José CasaltaDireito Fiscal. 42 ed. Coimbra:
Almedina, 2006, p. 154). Note-se que, de fato,lique se falar hoje em dia em um Estado tipicar@otial.
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ambos estreita relacéo entre si e com a funcéalsteipropriedad®. Assim crendo,
concentrar-se-4 a atencdo no concernente a vaaazaobiliaria e a reparticdo dos

encargos tributarios por toda a coletividade.

7

Com efeito, € inegavel que algumas obras publiftaanciadas por toda a
sociedade, tém o conddo de valorizar iméveis pdaties. Em outras palavras, todos
pagam por beneficios sociais sendo que apenassalinionalmente, obtém vantagem
patrimonial. E intuitivo que existe flagrante irfiga fiscal nestes casos. O fenémeno
sempre foi percebido e para atacar-se a distorpdmtada buscaram-se distintas
solugcbes. Assim se pronunciaRi@OTTI sobre as possibilidades do direito italiano,

existindo tanto impostos como as verdadeiras dangbes:

“Considerando este beneficio especial o diferencsd, determina una particular
capacidad contributiva, que se grava coontribuciones/ conimpuestos especiales
que pueden ser de distinta naturaleza, segin lboaxpmos luego.

[.]

Si el beneficio que obtienen los particulares da ohra publica es individualmente
valorable, puede dar fundamento a la aplicaciérudeributo llamadacontribucion.

Pero si el beneficio no se diferencia con respectadividuos o cosa, por ser comun

a toda una clase de individuos o a una region deeira indistinta, puede justificar
un tributo, llamaddmpuesto especial® [grifos no original]

Destarte, vislumbram-se tentativas varias de sarsaganho de uns as custas
de todos. Iniciaram-se os esfor¢cos com medidasvadaa impostos, fundamentadas em
teorias distintas. Contudo, assumiu a contribuid@&o melhoria feichio moderna e
autbnoma notadamente no século XX, baseando-send®g melhor doutrina, no
special assessmeintp direito norte-americano e ndo se confundindo comue se

tentara até entdo.

Feitos 0s registros histéricos, passa-se a andai® fundamentos da

contribuicdo de melhoria e dos institutos que Bre@isam de inspiracao

42Ver-se-4 mais adiante que existem outras corrgaiesa fundamentagéo da contribuicdo de melhai@tebutos
analogos em outros paises. Cf. TORRES, Ricardo LohaciOpp. 500t seq

43 GRIZIOTTI, BenvenutoPrincipios de ciencia de las finanzagaducéo e notas de Dino Jarach. Buenos Aires:
Depalma, 1949, p. 375..
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3. FUNDAMENTOS

Para que se tenha uma adequada exposicao teogoatdauicdo de melhoria,
€ essencial que sejam expostos os seus fundamest@dicerces sobre os quais se
estruturam a disciplina e a razdo do tributo era. thldo basta conhecer o instituto,
sendo imprescindivel entender as suas razdes, @saapistemoldgica, os valores que

estdo por tras de sua normatividade juridica.

E de se destacar, nesta oportunidade, que maisnmddundamento dao
sustentacdo a contribuicdo de melhoria. Trata-setritbeito com principiologia
complexa, heterogénea, o que ressalta mais ainalarica cientificidade, fato de
importancia substantiva para a mais concreta dgilidade pratica possivel. Um tributo
com bases sélidas é um tributo apto a ser aplicanpsignificativas chances de éxito.

Considerando-se essa heterogeneidade da fundaéd&@rdaccontribuicdo de
melhoria, sera feita uma andalise duplice do tributsseparando-se
os fundamentos juridico e econémico. Ressaltaesejlprio, que a analise em apartado
representa apenas a apresentacao em etapas deamer® complexo, sendo certo que

o fundamento de indole juridica ndo exclui a véet@eondmica e vice-versa.

Todavia, reconhecendo-se que existem imbricacdies es pontos de vista e
que é sempre problematica uma observacao hermegivatar-se-4 a discussao com a
abordagem de fundamentacao que simbioticamenteakamto o lado juridico como o
econdmico: a funcao social da propriedade e adeldesta com o papel das cidades na
urbanizacdo. Portanto, serdo vistos os fundameuticos, a vertente econdmica e
por fim, em tdpico distinto, sera analisada a qesta funcdo social da propriedade,

que, inegavelmente, engloba as matrizes juride@admica de forma indissociada.

Feitos esses registros, passa-se ao estudo do nfantta juridico da

contribuicdo de melhoria.
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3.1. Fundamento juridico

A nocdo de fundamento juridico tem estreita relag@m a busca da exata
localizacdo de um determinado instituto dentroodi® to sistema normativo. Em outras
palavras, encontrar um fundamento de um institubonéesmo que fixar bem as suas
bases, de modo a construir uma sélida disciplima pasua mais adequada aplicacao.
Entender bem o fundamento de um instituto é dator&sentido as suas normas e, a
partir dai, encontrar plena harmonia com todo emachento. O resultado ndo pode ser
outro a ndo ser uma aplicabilidade tendente a lundtyde. Desta forma, pode dizer-se

gue o fundamento ndo é encontrado na norma posia, em todo o0 sistema de

principios que permeia o ordenamento juridico.

N&o obstante a constatac&apra verifica-se que ha entendimentos mais
restritivos. Ao dissertar sobre os fundamentos rdedeterminado instituto, ERALDO
ATALIBA, em posi¢do nitidamente positivista, € antagbnicaj@® se disse acima, ao

afirmar que:

“O fundamento juridico dos tributos, mais do quelas demais institutos
juridicos, deve sempre ser procurado no direit@igos

[..]

S6 na falta de expressa previséo legal, devergeglbuscado na sistematica
juridica. Ndo tem, pois, cabimento, no Brasil, paigse o fundamento
juridico da contribuicdo de melhoria na sistematica ou proxipios. Esta
éle patente na Constituicdo Federal [**J5ic] [grifos no original]

Em que pese a autoridade da opinidao do citaddgudgve-se entender, dentro
do paradigma constitucional contemporaneo, pelaasgndibilidade do estudo e da
aplicacdo dos principios na sistematica de umageate juridica, incluindo-se os

tributos.

O Direito, com sua pretensao de promover a intégrapcial, faz com que os
principios e direitos fundamentais sejam incorpasadm ordens juridicas concretas.
Ora, a dimensédo dada e os limites impostos aoesepilda igualdade e da liberdade

“NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Op. cit., p. 83
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variam de acordo com o paradigma vigente. Como lddsa sdo registradas
significativas diferencas entre as dimensdes dadiémerdade e a igualdade no Estado
Liberal e no Estado Social, 0 que representa nam sfrgimento de nova geragao de

direitos, mas a releitura dos institutos existertesn base em uma nova “filtragem”.

Defendendo a idéia de um paradigma distinto doscioeados — do Estado
Liberal e do Estado Social -, temos a Teoria Dsgardo Direito e da Democracia, que
rompe com 0s modelos explicativos tradicionais.t®&@articular, supera-se a ideia de
legalidade e passa-se para a legitimidade das squmidicas®

O Direito ndo deve ser visto como mera reducaordaguridica, e a postura a
ser adotada pelo intérprete deve ser aquela qua tHo o Direito um carater
principiologico; o Direito, em sua pretensdo deutegos comportamentos sociais e de
promover a integracao social, incorpora os valgrddicos, os direitos fundamentais e
0s principios em ordens juridicas concretas. Odigrea hodierno é o da legitimidade
das normas juridicas e ndo o da legalidade. A pwinples aplicagdo da norma nao
representa, no caso, a consagracdo da igualda@eiahddeste modo, a aplicacdo do
Direito deve ser feita com vistas a considerar tagmdade de todo o ordenamento

juridico.

Existem duas teorias para a explicacdo da tensitemste entre os direitos
fundamentais e as respectivas restricdes. A printzs teorias é a externa, que entende
os direitos como, em principio, ilimitados e, potta dependentes de uma limitacao
externa para que seja condicionado o seu exer&lorooutro lado, a teoria interna lanca
mao da ideia de que as limitacbes fazem parte dde@ddo do proprio direito
fundamental, ideia que se coaduna com a concepg@mnddireito como parte de um

ordenamento juridico.

Confira-se trecho de texto escrito em co-autoria GOILHERME SCOTTI €
MENELICK DE CARVALHO NETTO, notadamente no ponto em que se critica
negativamente a teoria externa:

“O problema central da chamada teoria externa é&elmr os direitos como, a

principio, ilimitados, carecedores de atos extetagslativos, ou judiciais, para lhes
emprestar limites de forma constitutiva. Ora, mesracsiléncio do texto, qualquer

* Sobre a evolucéo da legalidade para a legitimidefd®&ETO, Diogo de Figueiredo Moreirslutacdes de Direito
Administrativo22 ed. Renovar: Rio de Janeiro, 2001.
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direito, inclusive os classicos direitos individsjais6 pode ser compreendido
adequadamente como parte de um ordenamento jurffico

Portanto, mostra-se importantissimo o entendimeetaim tributo, de uma
instituicdo juridica, de modo que suas normas sejalitadas da melhor maneira
possivel, atendendo-se as peculiaridades do castreto, da sociedade, do meio
cultural e das circunstancias que envolvem umarméiada hipotese de incidéncia.

A alegada obsessdo pela busca da regra no diregitivp é resultado de
concepcao exacerbadamente positivista, vinculdgécadade fechada, que ndo mais se
coaduna com a vertente atual, em que se privieegiefesa dos direitos fundamentais e

da justica fiscaf’

Vista a importancia da analise dos fundamentos tedie a principiologia que
cerca um instituto, passa-se a exposicdo das paiscicorrentes que explicam a

contribuicdo de melhoria.

3.1.1. Principio gue veda o enriguecimento semacaus

O primeiro fundamento que pode ser citado paran&ribaicdo de melhoria jaz
no principio juridico que veda o enriqguecimento s@msa. Principio geral do Direito,
permeia tanto os ramos do dito direito publico canqaeles do direito privado. Traz,
em linhas gerais, a obrigacdo de pagar em destlagquele que se enriquece as custas
do empobrecimento de outrem, sem uma causa jurieichora mais visto nas relacées
juridicas privadas, o principio ndo passa despatagtelo direito tributario, servindo
de fundamento para a repeticdo de indébito, peemiss artigos 165 e 166 do CTN.

% SCOTTI, Guilherme; NETTO, Menelick de Carvalhimites internos e externos e o “conflito de vasiran: Os
Direitos Fundamentais e a (In)certeza do Direltd ed. Brasilia: Editora Forum, 2011, p. 120.

47 Cf. DOMINGUES, José Marco®ireito Tributario e Meio Ambiente3? ed. revista e ampliada. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, pp. 1E6 seq

48 Assim dispdem os artigos 165 e 166 do Cédigo TéifimtNacional: “Art. 165. O sujeito passivo temeitio,
independentemente de prévio protesto, a restituigéd ou parcial do tributo, seja qual for a midiede do seu
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No Cddigo Civil de 1916, a matéria vinha disciptiaaentre os artigos 964 e
971, e no atual Cbédigo vem prevista entre os &ti§@6 e 886. Os referidos
dispositivos e o principio que veda o enriquecimesgm causa tratam da questdo do
pagamento indevido, prevendo, como consequéncpsaibilidade de repeticdo do

valor pago em raz&o da auséncia de causa jurttbced’’

Fonte de inspiracdo para o direito civil patria@lcatrina francesa estabelece os
seguintes requisitos para a caracterizagcdo do ummilgento sem causa: (i) o
empobrecimento de um e correlativo enriquecimestouwdro; (ii) auséncia de culpa do
empobrecido; (iii) auséncia de interesse pessoahgmbrecido; (iv) auséncia de causa
e; (v) auséncia de uma outra acao pela qual o emgdb possa reaver a sua perda
patrimonial. A consequencia da situacao faticaritasé a obrigatoriedade de repeticdo
do pagamento, sob pena de admitir o ordenamenidigoro enriguecimento de uns

com a jactura de outrerfi.

Os exemplos citados no topico antergpégcial assessmefiiettement taetc.)
partem dessa elementar premissa, visando-se, plisiroente, a corrigir-se a injustica
fiscal decorrente do enriquecimento de alguns, gmpnado por obras publicas que
sdo custeadas por toda a sociedaddeste ponto, portanto, seria em principio
suficiente o embasamento do tributo em questdo pelocipio que veda o

enriguecimento sem causa.

Todavia, o entendimento esposado acima nao € g@ac@orrente doutrinaria
da qual faz parte ERALDO ATALIBA ,>?por exemplo, refuta a ideia de que o fundamento
juridico da contribuicdo de melhoria estaria nogipio que veda o enriquecimento sem
causa, sob o argumento de que, antes da lei idstitudo tributo, o enriguecimento é

pagamento, ressalvado o disposto no § 4° do arfigpnos seguintes casos: | - cobranca ou pagaresptmtaneo
de tributo indevido ou maior que o devido em fagdegjislagdo tributaria aplicavel, ou da naturaz&iocunstancias
materiais do fato gerador efetivamente ocorrido; Hrro na edificacdo do sujeito passivo, na detexgdo da
aliquota aplicavel, no célculo do montante do @ébit na elaboracéo ou conferéncia de qualquer dattomelativo
ao pagamento; Ill - reforma, anulagdo, revogacieesuisdo de decisdo condenatoria. Art. 166. Atugsio de
tributos que comportem, por sua natureza, tramsfe&@o respectivo encargo financeiro somente fe@a quem
prove haver assumido o referido encargo, ou, no dasté-lo transferido a terceiro, estar por esfFessamente
autorizado a recebé-la” (BRASILCédigo Tributario Nacionallei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966).

4° Assim reza o artigo 876 do Cédigo Civil: “Art. 8760odo aquele que recebeu o que lhe n&o era dewdo fi
obrigado a restituir; obrigacdo que incumbe aqagele recebe divida condicional antes de cumpridanaicio”
(BRASIL. Cadigo Civil.Lei n® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. InstitGidaligo Civil).

%0 pPEREIRA, Caio Mario da Silvanstituicdes de Direito CivilVolume 2. 152 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1996, p.
205.

®1 RicarpO LoBo TORRES ao discorrer sobre os possiveis fundamentos daitmgigfio de melhoria, fala que é
tecnicamente mais correta a expresséo enrique@nmastecido, em vez de enriquecimento sem causagrenmao
indique a razado para a preferéncia vocabular (TORRESrdo Lobo. Op. cit., p. 502).

52 NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Op. cit., p. 83.



29

licito, sO passando a condi¢cdo oposta ap0s auigsiit e cobranca da contribuicdo de
melhoria. Ora, o raciocinio do citado autor pamesdguinte cadeia l6gica: o direito é
um sistema de tutelas, ou seja, uma norma juridgta sempre a proteger um
determinado interesséyale dizer: segundo o direito, o que n&o é proilsighermitido;
logo, um enriquecimento sem causa é um enriquetartatelado pelo direitd* desta
maneira, antes do advento da lei instituidora datribpicdo de melhoria, todo
enriguecimento em razdo de obra publica é permitidito e que, desta forma, tem
causa’ Dada a relevancia da opinido do abalizado Professmscreve-se trecho de

sua obra:

“Assim, antes da consagracao do instituto da dauigdo de melhoria, no Brasil, toda
vez que alguém se enriquecia em virtude de valgfiz#razida a seu imoével por obra
publica, ésse enriquecimento era licito, legitiminba causa amparada pela ordem
juridica, porque ndo havia a infirmacéo dessa cdusietanto, a partir do momento
em que surgiu a lei criando a contribuicAo de méhe que consiste em a
administracdo atribuir-se a valorizagdo decorrelai® obras por ela empreendidas —
ficou desamparado, sob o aspecto juridico, o eeciguento que anteriormente era
licito”. %9[sic]

Com a devida vénia, é possivel ver uma impropriedad raciocinio do
eminente ProfessorERALDO ATALIBA. O erro esta justamente em confundir — como é
feito por muitos — 0s conceitos de enriquecimergm £ausa e de enriquecimento
ilicito: enquanto este é resultado de um ato coateb Direito, em desacordo com as
normas postas, aquele é fruto de um pagamento aesz’¢ O enriquecimento sem
causa ndo se confunde com enriquecimento iliceste € o primeiro ponto digno de

nota nesta abordagem.

E se lembrar que, sob o ponto de vista juspositiv@ludida posicdo de
GERALDO ATALIBA vai de encontro ao conceito de tributo, previstoantigo 3° do
Caddigo Tributario Nacional. Com efeito, o citadspmhsitivo é categérico ao afirmar
que, dentre outras caracteristicas essenciais, ibmtdr € prestacdo pecunidria
compulséria que ndo constitui sancao de ato iliditata-se de clausula essencial no

conceito, como forma definitiva de se estremaitoto das multas.

%3 bid., p. 80.

% bid., p. 81.

%5 |bid., p. 81.

%6 |bid., p. 81.

5" No mesmo sentido, é a posicdo decOMARIO DA SiLvA PEREIRA “Muito embora a literatura juridica nacional
reclame a sistematizagéo do instituto do enriqueimmsem causa, que alguns confundem com a iddliaitte mas
sem razdo [...]" (PEREIRA, Caio Mario da Silva. Op.,@. 206). [grifos no original]
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Ora, de acordo comERALDO ATALIBA , se se admite que o tributo tenha como
fundamento o enriquecimento sem causa, pode-se @liseficam caracterizados dois
momentos distintos: um, anterior a lei instituidam que a valorizacdo ndo € contraria
ao direito; outro, apos a lei instituidora, em qaevalorizacdo reveste-se de
antijuridicidade. Consoante EBALDO ATALIBA, a lei instituidora da contribuicdo de
melhoria - se se admitisse o entendimento segundguad deve ser vedado o
enriquecimento sem causa por meio deste tributonatia a valorizacdo imobiliaria
decorrente de obras publicas algo contrario adtalireode-se concluir, destarte, que o
tributo representaria, neste caso, sancao de iait.ilEis, portanto, um flagrante

equivoco na consideracao do respeitado Professor.

Ademais, deve ser ressaltado que o enriqguecimeném éapenas fundamento
da contribuicdo de melhoria, mas consequéncia @@a&orcobranca. E talvez esteja ai o
cerne, a origem da confusdo feita poERGLDO ATALIBA. O fundamento da
contribuicdo de melhoria € o enriquecimento sens&a@uwe deriva da obra publica. Se
ndo houver a cobranca, alguns enriquecem-se asalstErario, as custas dos esfor¢os
de toda a coletividade. O prépricERALDO ATALIBA € claro, ao exemplificar caso de
aplicacdo de contribuicdo de melhoria; que a sua mé&tituicdo teria como
consequéncia enriquecimentade um grupo de proprietarios em detrimento da anass

que pagou pela obra:

“Formulemos preciso exemplo: em determinada cidadagministracéo, tendo em

vista — 0 que é axiomatico — o bem geral e as c¢oé@meias sociais, alarga e

repavimenta determinada artéria, de maneira aftnang-la em espléndida avenida.

Ticio possui prédio que vale X, na sua vizinhaiicavidente que, ao completar-se a
obra, o valor da obra aumenta sensivelmente. Figpsegue tal aumento seja de V.
Temos, afinal, que o imdvel passou a valer X + ¥sif, sem qualquer participagao
de Ticio até mesmo a despeito de sua inércia,uEuigse seu patriménio [.. .

Portanto, ndo se deve olvidar o principio que \@®dariguecimento sem causa
como um dos fundamentos o tribdfoA consideracéo do principio é fundamental para
estruturar-se sua disciplina, notadamente na gglicale seus requisitos essenciais:
valorizacdo e obra publica. Em cotejo com dematsrgs, 0 principio em tela sera

essencial para que se conclua pela imprescindib#idla valorizacdo imobiliaria para a

8 NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Op. cit., pp. 17-18

%9 ALIOMAR BALEEIRO afirma; “Dal a justificacdo do tributo pelo prinitilo enriquecimento sem causa, peculiar ao
Direito Privado. Se o Poder Publico, embora agimdanteresse da coletividade, empregéosos fundos desta em
obras restritas a certo local, melhorando-o tante sg observa elevagdo do valor dos iméveis aidsis) com
exclusdo de outras causas decorrentes da diligéocoprietario, impde-se que este, por elemgmiacipio de
justica e de moralidade, restitua parte do bemeficiginado do dinheiro alheio” (BALEEIRO, AliomaRireito
Tributario Brasileira.. p. 570).
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cobranca da contribuicdo de melhoria e € base die para a regra segundo a qual o
quantuma ser pago tem estrita relacado cormplus que o proprietario teve no valor de

seu imovel.

Em outros termos, o enriquecimento sem causa éafuedto e base de
aplicacdo das normas referentes a contribuicdoedeomia. Ndo se pode desconsiderar
o principio em tela na aplicacao pratica do tribstab pena de serem desvirtuados os

objetivos fiscais e extrafiscais existentes.

Ha que se ressaltar, ainda, a estreita relacado guacipio em tela tem com a
capacidade contributiva. Com efeito, o enriquectmetle uns as custas de outros
representa maior capacidade tributavel, surginsdhecessidade da tributacdo sobre a
mais valia Caso contrario, ter-se-4 ndo apenas 0 enriguatimeomo também a
violacdo do principio da igualdade, que deve sexcdda a todo modo pela norma

tributaria.

Feitas as consideragcdes acima, merece atencao iamessante registro
doutrinario. Considerando-se a acolhida que o fpingue veda o enriquecimento sem
causa tem em parcela significativa da doutrina éedreconhecer que existe, por via de
consequencia, uma alternativa a fundamentacéo lamriga-se do embasamento pela
regra que visa a corrigir os efeitos negativos afgamento indevido. Tal possibilidade é
apresentada, por exemplo, poxRCos ROBERTOMARQUES®® como aplicacdo do artigo
876, do Cddigo Civil, que representa o axioma segunqual o proprietario que recebe
indevidamente uma valorizacdo fruto de obra pub&cabrigado a restituir o que

recebeu.

Apesar da aparente distincdo de fundamentos, detender-se haver, na
verdade, dois momentos distintos de um mesmo @tpagamento indevido implica
enriguecimento sem causa e, pode-se dizer, portamoeste é consequéncia daquele.
N&o € por outra razdo que sdo descritos os mesispssiivos legais e as mesmas

objecdes tedricas em ambos os c&50s.

Feitas essas consideracdes, passa-se a analisga&indamento apresentado

pela doutrina: o principio do custo/beneficio.

8 MARQUES, Carlos Roberto. Op. cit., pp. 7seq
61 Cf. MARQUES, Carlos Roberto. Op. cit., p. 28.
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3.1.2. Principio do custo/beneficio

O Professor RARDO LOBO TORRES chama a atencdo para o fato de que o
fundamento com base no enriqguecimento sem cauda s®uficiente para a

fundamentacéo da contribuicdo de melhoria:

“A teoria doenriquecimento indevidaitilizada também pelos aspectos da corrente
que atribui demasiada importancisadorizacaq nao explica melhor o fundamento da
contribuicdo de melhoria. Sendo principio préprio direito privado, ndo tem
aplicabilidade na conceituagdo dos tributos. Dendigso, necessitaria da sua
contrapartida representada pelo principio do engmiimento sem causa (do ente
publico), para que pudesse se tornar produtivo ineitD Tributario. Acrescente-se,
ainda, que a mais-valia ndo tributada pela corigllu de melhoria pode se
transformar num enriquecimento imerecido, mas nén enriqguecimento sem causa.
Finalmente, esse principio levaria a obrigatorieddd cobranca da contribuicdo de
melhoria em todos os casos de realizagédo de obteg@lcoisa que ndo ocorre, como
veremos adianté®® [grifos no original]

Ao que parece, existe um desvio de perspectivardie$dor RCARDO LOBO
TORRES Em primeiro lugar, como ja ressaltado anteriorme@téargamente aceito o
entendimento de que o principio que veda o enrimesto sem causa tem aplicagdo
ndo apenas no direito privado, mas também nos raned®minantemente de interesse
publico, tal como sucede com o Direito Tributariocem o Direito Financeiro.
GERALDO ATALIBA da exemplo de aplicacdo do principio em ramo fiwadireito
privado:

“Ocorrendo hipétese de, ndo importa por qual cistamcia, ser pago qualquer tributo
em excessoem quantia superior a devida, tem direito o douninte de exigir a
repeticdo do excess® mesmo na hipétese de tributo ndo devido. Odmeshto pelo
qual o faz e que deve ser reconhecido pelo fiseose ndo o for, ha de ser pelo
judiciario — é o enriquecimensem causao poder publico®: [grifos no original]

®2TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 502.

53 NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Op. cit., p. 92propdsito, ha Simula do Supremo Tribunal Fedetaleso
assunto: “Sumula n°® 546: Cabe a restituicdo dottripago indevidamente, quando reconhecido por @ecgue o
contribuinte "de jure" ndo recuperou do contribaifde facto" o "quantum" respectivo”.
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Acompanha-se, pois, neste ponto, a opinido BRAGO ATALIBA, seguida por
CARLOS ROBERTOMARQUES®* no sentido de que, se por um lado o principiovguia o
enriquecimento sem causa ndo € aplicado no Difgitanceiro nos exatos moldes
como € aplicado no direito privado, por outro ladom se pode deixar de reconhecer a
sua importancia e aplicabilidade nas questbesvasah tributos, ingressos financeiros
etc. E por esta razdo que nio faz sentido a céloode RCARDO LOBO TORRES pela
imprescindibilidade de empobrecimento do poder ipablna hipdtese de
enriguecimento sem causa do proprietario de iméaielrizado pela obra publica. Se é
certo que no direito privado se raciocina com  um nofmio
enriquecimento/empobrecimento de forma mais nitelapdo sucede nas relagbes que
permeiam o Direito Financeiro, por serem de naturadicalmente distinta daquelas

disciplinadas pelo Direito Civil.

Em segundo lugar, o ProfessoicRRDO LOBO TORRES ndo esclarece a
distincdo entre enriguecimento imerecido e enrigoecto sem causa. Pelo que se
expOs até aqui, com citacdo de raizes historicasoco betterment taxe o special
assessment ideia que se tem é de que ambos 0s institulgscensequentemente, a
contribuicdo de melhoria — derivaram da teoria Quseca evitar 0 enriquecimento
imerecido de alguns as custas de outrem. Dest#te,se vislumbra, com a devida

vénia, distincdo entre as expressoes.

Por fim, analisa-se o argumento segundo o qualimcipio que veda o
enriquecimento sem causa levaria a cobranca dalmagéio de melhoria em todos os
casos em que fosse realizada obra publica. Ndoueasg concordar com essa
colocacao. O principio que veda o enriquecimento causa baseia-se na premissa de
que deve ser sanado 0 vicio que é causado pelgueainento de uns em razdo da
realizacdo de obras publicas custeadas pela ddd™ Ora, ndo havendo
enriquecimento, ndo h4 que se falar em cobrangawteibuicdo de melhoria, mesmo
que tenha havido obra publica. H& obras publicasvalorizam iméveis particulares;

h& obras publicas que nenhuma repercussao finartéair sobre imoveis e ha ainda as

® MARQUES, Carlos Roberto. Op. cit., p. 21.

6 S&0 as palavras deoRUE ANTONIO CARRAZZA: “Queremos ainda destacar que a contribuicdo deamialé um
tributo eminentemente social. Por meio dele, o petdrio que, sem nada ter feito p#sto, recebe da comunidade
um especial beneficio (a valorizagdo de seu imoédadyolve-lhe uma parcela de seu, por assim dizer,
‘enriquecimento sem causa’ (isto é, do sobrevatogszido a seu patrimdnio em virtude de uma obbdiqa) para a
qual toda a sociedade concorreu)” (CARRAZZA, RoqueoAitt Curso de Direito Constitucional Tributarid.92

ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, pp. 499-500).
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obras publicas que desvalorizam os imé%i8. contribuicdo de melhoria s6 seria
aplicada no primeiro dos casos, em razdo de symigpndatureza e de seus requisitos
fundamentais. A concluséo do Professa@ARDO LOBO TORRESparece equivocada por
associar o principio que veda o enriquecimento sausa a apenas um elemento da

contribuicdo de melhoria.

Explica-se melhor: para I ®RDO LoBO TORRES 0 fato de obra publica e
valorizacdo serem requisitos indispenséaveis a iboitdo de melhorfd faz com que
seja incorreto 0 apego a apenas um poélo da hipd@esacidéncia do tributo: a
valorizacédo do imovel. Em outras palavras, pareferido autor, o enriquecimento sem
causa representaria apenas um dos requisitos ttébaardio de melhoria (valorizacao),

e o tributo seria aplicado de forma indevida.

Do mesmo modo, a titulo argumentativo, se se vinoybprincipio que veda o
enriquecimento sem causa ndo a valorizagcdo, mausto da obra — pois assim 0s
particulares teriam ganhos com os gastos feitas qmétividade e deveriam, portanto,
devolver os valores pagos — a concluséo tambénpode ser diferente. E fato que os
gastos séo feitos por toda a coletividade, mas agpentdo-somente as obras que
implicam valorizacdo dos imdveis particulares é deeem fazer parte da hipétese de
incidéncia da contribuicdo de melhoria. Se o tobé&tsobremelhorig ndo ha que se
cogitar da absurda possibilidade de se tributasrdribuinte em caso de obra publica,

mesmo que nao tenha havido a mais infima valorizaca

Destarte, parece que existe uma impropriedade inmagfio do Professor
RICARDO LoBO TORRES ao entender que o principio que veda o enrigustionsem
causa daria ensejo a aplicacdo da contribuicdoaleonia em todos 0s casos em que
houvesse obra publica. Ora, se 0 principio que \@dariquecimento sem causa
vincula-se avalorizagcdodo imovel - o raciocinio € 0 mesmo se se enteqder o
principio que veda o enriquecimento sem causa lrsei ndo a valorizagdo, mas ao
custo daobra- em razédo da obra publica custeada por todoshad&mmo se entender
pela aplicacdo do tributo em todos os casos enhgueer obra publica. A concluséo e

l6gica e a relacdo de causa e efeito da-se danteguaneira: existealorizacdoem

% Neste Gltimo caso ha a hipétese de responsabilideiielo Estado. RQUEANTONIO CARRAZZA traz 0 exemplo do
Elevado Costa e Silva, em S&o Paulo: “No caso, mdeogitou sequer cobrar contribuicdo de melhoria do
proprietarios de tais imoveis. Pelo contrério, stig¢a, partindo do principio de que o PoBéblico, mais do que
qualquer particular, se causa de danos, deve cesssr mandou indenizar os que bateram as suamgior
(CARRAZZA, op. cit., p. 497).

®” TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 488.
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razao da obra publica; logo, existe w@wnriquecimento sem caysdiante disso, ha
competéncia para instituicdo e cobranca de comgébude melhoria. Ao que tudo
indica, a exacerbagdo do fundamento pelo prindjpi® veda o enriquecimento sem
causa teria, de acordo com a doutrina R0 LoBO TORRESe seguindo o silogismo
acima,como consequencia a falta de limite pelo custo l@ta.cEm outros termos, o
principio que veda o enriquecimento sem causa daaiar importancia ao beneficio

deixando de lado o custo.

A propésito, ndo é incomum o entendimento acinERNBRDO RIBEIRO DE
MORAES ao discorrer sobre o historico do tributo no Bradgistaca que o Decreto-lei n°
195, de 24 de fevereiro de 1967, na época da sca@aoederia disciplinado totalmente a
matéria referente a contribuicdo de melhoria etaptw, retirado a eficacia dos artigos
81 e 82 do CTN?® editados sob a égide da Emenda Constitucionaldé81° de
dezembro de 1965.

Portanto, se antes os artigos 81 e 82 do CTN fam&gassarias a obra publica
e a valorizacdo, com o advento do Decreto-lei i6RQ estes requisitos, segundo o

entendimento de alguns, tornaram-se dispensaveis.

Como forma de melhor entender o panorama deséritte se transcrever o

dispositivo constitucional sob a égide da EmendiBnele 1965. Confira-se:

“Art. 19 — Compete a Unido, aos Estados, ao Disffitderal e aos Municipios, no
ambito de suas respectivas atribuicdes, cobraribaitdo de melhoria para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorraizagéo imobiliaria, tendo como
limite total a despesa realizada e como limitevialdial o acréscimo de valor que da
obra resultar para cada imével beneficiatfo”.

Em suma, de acordo comEeEBNARDO RIBEIRO DE MORAES a Emenda
Constitucional 18, de 1965 teria criado os doistémpara a contribuicdo de melhoria
(custo da obra e valorizacao individual); o Codigdoutario Nacional foi editado no
ano seguinte com 0s mesmos requisitos; e o Delgiet®5, por sua vez, teria retirado a
eficacia dos dispositivos do CTN, tornando-se dessséria a limitacdo pela
valorizacéo individual. Bastaria, pois, o custmfaa como limite.

8 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., p. 572. Eniewito acompanhado ponrks BARRETO (BARRETO,
Aires F. Op. cit.,, p. 645). Também entendendo pelegacdo do Decreto-lei 195/67, h4 a posicdo al=iS
CALMON NAVARRO COELHO (COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., ppe?eq.

89 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brd€i46). Emenda Constitucional n® 18, de 1° de dezembr
de 1965.
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O panorama modificou-se com a Constituicdo de 196fExto da citada carta

constitucional é o seguinte:

“Art 19 - Compete a Unido, aos Estados, ao DistRtmleral e aos Municipios
arrecadar:

[..]

Il - contribuigdo de melhoria dos proprietarios id@veis valorizados pelas obras
publicas que os beneficiaram.

[..]

§ 3° - A lei fixara os critérios, os limites e arfa de cobranga, da contribuicdo de
melhoria a ser exigida sobre cada imovel, sendooqtetal da sua arrecadagdo nédo
podera exceder o custo da obra publica que Ihealea™°

Apesar de inexistir disposicéo expressa no sedidgue deve ser respeitado o
limite individual de cada valorizacéo, o texto wanto fala emimdveis valorizadqgs
razao suficiente para se concluir pela imprescihd#inle da limitacdo pelo valor

agregado a cada imével beneficiddo.

Com a Emenda Constitucional n°® 1, de 1969, restabalse no texto da Lei
Maior a exigéncia de respeito ao limite individdal valorizagdo para a cobranca da

contribuicdo de melhorian verbis

“Art. 18 — Além dos impostos previstos nesta Couiiito, compete a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipiostinsti

[..]

Il — contribuicdo de melhoria, arrecadada dos petqmios de imoveis valorizados por
obras publicas, que tenha como limite total a despealizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra respiaa cada imével beneficiad&”.

Reacendeu-se a polémica ap6és a Emenda Constitugi®nde 01.12.198%
ROQUE ANTONIO CARRAZZA, por exemplo, embora sustente serem necessariosios d
requisitos — obra publica e valorizacdo — entendgistir o limite global pelo custo da

obra:

“Portanto, a interpretacéo sistematica do art. 145da CF leva-nos a insofismavel
concluséo de que ndo é qualquer obra publica qie @ausejar a instituicdo (por meio

"YBRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Bradsil24 de janeiro de 1967.

"MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., p. 575.

2BRASIL. Emenda Constitucional n° 1, de 17 de outulerd @59.

3 Assim dispunha o artigo 18, 11, da referida Emeridd&m dos impostos previstos nesta ConstituicAopmete a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Nhing instituir: [...] contribuicdo de melhoria,recadada dos
proprietarios de imoéveis valorizados por obras igébl [...]” (BRASIL. Emenda Constitucional n® 23, dede
dezembro de 1983. Altera dispositivos da Constitugéderal).
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de lei) e a cobrancga (por meio de providéncias midinativas) de contribuicdo de
melhoria, mas, tdo-somentepbra publica que provoca valoriza¢éo imobiliaria.

[..]

Observamos, por outro lado, que, com a nova Coitstifpcaiu o limite global de
arrecadacdo da contribuicdo de melhoria. No regiomstitucional anterior, o total
arrecadado, a titulo de contribuicdo de melhordm podia superar o custo total da
obra publica que desencadeara a valorizagdo da®isndzinhos.

Agora, esta preocupacdo ndo precisa mais assatantidades tributantes. Elas
lancardo e arrecadardo o tributo de todas as pEespoa tiveram seus imoveis
valorizados pela obra publica, independentemente tigal arrecadado superar, ou
n&o, o montante das despesas realizdlldgtifos no original]

No mesmo sentido é o entendimento é@MA\RDORIBEIRO DE MORAES.

“Suprimiu-se assim, da contribuicdo de melhoria, a exigéneiaa@mprovacdo, em
relagdo a cada imoével beneficiado com obra pubticacréscimo de valor obtido, ou
a comprovacao individualizada dos limites de val@® relacdo ao custo da obra. A
pretexto de se simplificar a cobranca da contrimigde melhoria, suprimiu-se o
limite individual da mesma e substituiu-se 'imdévaialorizados’ por ‘imoveis
beneficiados'. O fato gerador da contribuicdo déhoréa deixou de ser o acréscimo
de valor do imével para ser o beneficio”.

Assim também pensa®eESBARRETO:

“Parece-nos que a contribuicdo de melhoria mudgenas, no pertinente a
eliminac&o do limite global. Com isso, esse tribng®surge aprimorado, porquanto a
previsao desse teto — constante das Constituic@esomas — deformava a pureza do
instituto como doutrinariamente concebido. E saltide obras h& acarretadoras de
grande valorizacdo imobiliaria, embora de custocpoexpressivo; contrariamente,
outras séo geradoras de pequena valorizacéo, emloosto das obras seja altissimo.

Concebida e prevista para recuperar 0 enriquecinsocausa de proprietarios de
imoveis valorizados por obras publicas, nenhumidernteria — como nao tem —
limitar-se a recuperacéo pela sociedade (repretpilo Estado) apenas de parte da
valorizagcdo de imovel (para a qual o proprietardm mleu causa). Se a obra foi
custeada pela sociedade, se ndo se deve ao padprigtdesusada valorizagdo do

imével, o montante da valorizacdo deve reverteo@dedade, pouco importando o
custo da obra®

Com a devida vénia a seus brilhantes defensortsseaesposada acimao
passa pelo crivo do Cédigo Tributario Nacional eCdastituicdo Federal. Com efeito, a
despeito de opinides em sentido contfdrie conforme ja ressaltado, o Coédigo
Tributério Nacional estd em vigor na parte refereéntontribuicdo de melhoria. Ndo se
deve acompanhar o entendimento de que os artigos 82 do CTN teriam sido

revogados pelo Decreto-lei 195/67 e que este atmato/o, por sua vez, nao teria sido

" CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., pp. 497-502.
> MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., p. 576.

" BARRETO, Aires F. Op. cit., p. 620.

bid., p. 645.
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recepcionado Emenda Constitucional 23/83. Segueesge particular, o escélio de
ARX TOURINHO, no sentido de que o artigo 81 do CTN definiraoatgbuicdo de

melhoria e que o Decreto-lei 195/67, embora pastendo tratou da mesma matéria.
Ademais, a Emenda Constitucional citada refere-séeneficio, o que nao €
incompativel de maneira alguma com a expressa@seicno de valor”, constante do

Decreto-lei. Essas sdo as palavras do autor:

“A aludida Emenda, cuidando, apenas, de benefggiegado ao imével e excluindo o
denominado ‘acréscimo de valor’, realmente fagilitporém, ndo houve legislagéo
infraconstitucional nesse sentido, mantendo-segsléslor inerte. Mas, dai dizer-se
gue o Decreto-lei n® 195/67 jaz incompativel conoana constitucional, parece-nos
existir grande distancia®

O tema levantou controvérsias e ndo foram poucaguastdes levadas ao
Pretério Excelso objetivando-se solucionar a duvifnal de contas, seria possivel a
cobranca da contribuicdo de melhoria consideraed@gsenas o custo da obra,
prescindindo-se da valorizacdo? Em julgamento deiRe Extraordinario, 0 Supremo
Tribunal Federal decidiu, de forma unanime a acaor@gado voto do Ministro Relator
Octavio Gallotti, pela indispensabilidade da vaagdo imobilidria. Transcreve-se

abaixo trecho do aludido voto:

“A Emenda Constitucional n® 23, de 1983, ao redazexpressao literal do texto
anterior, revela, sem duavida, a preocupacédo deirglimas inegaveis dificuldades
praticas, de mensuragao da exigéncia, advindasazssidade de respeitar-se o valor
acrescido ao imével, como resultado da obra publica

Mas a circunstancia de deixar de ser explicitap@anissivo constitucional (mais
ainda abreviado na Carta de 1988), essa limitacdmaska de célculo, ndo desfigura o
fato gerador proprio do tributo, como bem fixaddopeminente Ministro CARLOS
VELLOSO, com solido apoio doutrinario nos precedernd que me referi [RREE
115.863 e 116.147]:

‘A hip6tese de incidéncia continuou sendweadorizacdo imobiliariadecorrente de
obra publica, certo que a dicc@novel beneficiadmao tem outra significagdo que
imovel valorizado[grifos no original, RTJ 138/623].

Versando, em contetdo e declaradamente, o méritacotdrovérsia tributaria,
resolveu-a, a maioria do Triburealquqg em franca oposigdo a tese acima registrada,
claramente afastando o requisito da valorizagéo.

[.]

Conhego, portanto, do recurso e dou-lhe provimeria gonceder a seguranca,
restabelecendo a sentenca de primeiro gfau”.

® TOURINHO, Arx. Comentarios ao Coédigo Tributario Nacional: (Lei n°1%2, de 25.10.1966)In:
NASCIMENTO, Carlos Valder do (coord.). 12 ed. 2%g@m. Rio de Janeiro: Forense, 1997, p. 162.

®BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordina? 116.148-5/SP, Rel. Min. Octavio Gallotti, Bliasi
DF, publicado no DJ de 21.05.1993, ementario n%41270No mesmo sentido, cf. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordinario n°® 115.863-8/SP, Rh. Célio Borja, Brasilia, DF, publicado no DJ de
08.05.1992, ementério vol. 01660-03, pp. 520, RTJ 188-02, pp. 600, com a seguinte ementa: “RECURSO
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Em deciséo relativamente recente, o Supremo Trildtederal, pela pena do
Ministro Relator, Joaquim Barbosa, em caso em qimuiial estadual havia entendido
ser desnecessaria a aplicacdo de limite indivisgi#alcobranca da contribuicdo de

melhoria, assentou o seguinte no voto proferido:

“[...] Se norma geral em matéria tributaria estabela necessidade de aferimento do
beneficio individual experimentado pelo contribajne lei local ou outros atos
administrativos-normativos ndo observam tal paréanetviolagdo, se existente, seria
diretamente do texto de lei complementar de normgésais. A violagdo
constitucional seria, quando muito, indireta olesef’ 2 [grifos no original]

Por esta razdo, e como forma de enfatizar o duplpecto da hipotese de
incidéncia da contribuicdo de melhoria, € que, pR@ARDO LOBO TORRES O

verdadeiro fundamento do tributo estaria no priciio custo/beneficio:

O principio que melhor se adapta a contribuicAmdtoria € o do custo/beneficio .
Cuida-se de custo e beneficio integrados na mesmac&g, em ponderagdo
permanente. O principio do custo/beneficio exibsisetricamente a problematica
mais-valia/despesa publicano concernente ao fundamento do trititfgrifos no
original]

Ora, segundo RARDO LOBO TORRES O principio estaria relacionado a
dualidade de fendmenos que se deve fazer presenta@potese de incidéncia da
contribuicdo de melhoria: despesa (custo) e valgéia (beneficio}’ Contudo, essa

dualidade teria sido deixada de lado com o apedoudrina italiana, que da maior

EXTRAORDINARIO. Constitucional. Tributario. Contribuic&te melhoria. ART. 18, Il, da CF/67, com redagéo
dada pela EC n. 23/83. Recapeamento asfaltico. Nstardb alterada a redacéo do inciso Il do art.€l8 Bmenda
Constitucional n. 23/83, a valorizacdo imobiliariacdrrente de obra publica - requisito insito a Gbuigdo de
melhoria - persiste como fato gerador dessa esprémigaria. Hipétese de recapeamento de via palpiasfaltada:
simples servico de manutengdo e conservagdo queacdiceta valorizagdo do imével, ndo rendendo enaej
imposicéo desse tributo. RE conhecido e provido”. &nra deciséo, cf. BRASIL. Supremo Tribunal Federal
Recurso Extraordinario n® 116.147-7, Rel. Min. Céligi@dBrasilia, DF, publicado no DJ 68.05.1992, ementario
n° 1660-3, com a seguinte ementa: “RECURSO EXTRAORDIN®RTonstitucional. Tributario. Contribuicdo de
melhoria. Art. 18, 1l, CF/67, com a reda¢do dada [i&C n. 23/83. N&o obstante alterada a redacéoctimiH do
art. 18 pela Emenda Constitucional n. 23/83, a izgéo imobiliaria decorrente de obra publica uisitp insito a
contribuicdo de melhoria - persiste como fato geralkssa espécie tributaria. RE conhecido e provido’referido
acordéo, destaca-se trecho do voto do Ministro Beldt..] Assim € que ndo vejo como se possa $egyiosiGao
adotada pelo v. acorddo recorrido [no sentido dedispensar a valorizacdo individual], sob pena dg |
descaracterizar-se totalmente o tributo em tektpwjue A CONTRIBUICAO DE MELHORIA ESTA SEMPRE
CONDICIONADA A VALORIZAGCAO DO IMOVEL".

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraondind® 228.339 — AgR/PR, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
Brasilia, DF, decisé@o de 20 de abril de 2010 e path no DJe n° 96, de 28.05.2010, ementario n>2403

81 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., pp. 503-504. Acompadbao entendimento segundo o qual sdo indisperssavei
os dois limites, o global e o individual, cf. OLIV®A, Bernardo A. Cardoso. In: GOMES, Marcus Livio;
ANTONELLI, Leonardo Pietro (coordiCurso de direito tributario brasileiro. Curso de dite tributario brasileiro.
Volume 2. 22 ed. S&o Paulo: Quatrtier Latin, 201@78.

82 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 504.
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énfase a teoria do beneficio e, consequentementalotizacéo imobiliarid® Para o
citado Professor, a teoria do custo/beneficio,gmbot seria corolario da necessidade
inarredavel dos dois pressupostos: valorizacdora pbblica. Ou seja: por ndo ser
suficiente a valorizagcdo sem obra publica nem versa; por serem necessarios os dois
citados requisitos € que o mencionado autor entpatiefundamentacdo por meio do

principio do custo/beneficio.

Para a teoria do custo/beneficio, a valorizacdal gér remunerada pelos
impostos ao passo que é tributada por meio dailboitio de melhoria a valorizacao

excedente aos ganhos que a populacdo tem com pldiica.

Parece que a aparente divergéncia quanto ao fumtiame tributo ocorre em
razao da perspectiva em gque é observado o fenéri@enwo dito, dois sdo os requisitos
necessarios a cobranca da contribuicdo de mellorealizacdo de obras publicas e a

valorizag&do imobiliaria.

Ademais, os institutos que funcionaram como gedag contribuicbes de
melhoria — dentre os quais se destacgpecial assessment feram desenvolvidos
notadamente em face da valorizacdo imobiliaria qaaiquer esfor¢co do proprietario.
Vale dizer: o principio do enriquecimento sem can&apode ser olvidado neste ponto,
pois a valorizagdo é da esséncia da contribuicdmelboria, e € o0 enriquecimento

imerecido o ponto de partida para a adequada tisxigos tributos de que se trata.

Em outras palavras, na contribuicdo de melhoripiem-se dois elementos
distintos, determinando-se entre eles uma relagéimi&ica que da um aspecto unitério
ao fendbmeno: a valorizacdo imobiliaria e a reafipaga obra publica. No que se refere
ao primeiro aspecto, € o principio do enriquecimesgm causa — ou imerecido — 0
principal fundamento; no que se refere ao segundpiedse encontrard suporte no
elementocustodo binbmiocusto/beneficioRessalte-se que o custo/beneficio ndo deve
significar que deva existir equivaléncia entre e ga paga e o0 que se recebe. Haveria,
neste caso, um erro flagrante ao considerar-sen@ilmacdo de melhoria como uma
contraprestacdo. O que se pode dizer é que o gongile veda o0 enriqguecimento sem
causa é fundamento da contribuicdo de melhoriadidaem que busca fazer com que

sejam ressarcidos os cofres publicos pela vald@@agie alguns tiveram em razao de

8 TORRES, Ricardo Lobo. Op. cit., p. 504. Por esta r&zduae alguns autores, como o ja citad@m& ANTONIO
CARRAZZA, sustentam um apego exacerbado ao elemento \ealéoiz desconsiderando o custo total da obra como
limite a cobranca do tributo (CARRAZZA, Roque Antor@p. cit., p. 502).
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obras publicas custeadas por todos. Por outro lado, bastam a valorizacdo e a
vedacdo do enriquecimento sem causa, sob penatdéwgar irrestritamente aqueles
que fossem beneficiados. E necesséario que hajamite,le considerar-se o custo da
obra a e relacdo de custo/beneficio, sem se perguita equivaléncia tipica de
prestacdo/contraprestacdo, € um importante passo gpaaracterizacao correta da

contribuicdo de melhoria.

Em suma: como nao se pode esquecer da valorizacidliaria — pois é ela da
esséncia da contribuicdo de melhoria — ndo deixasete nos referir ao principio do
enriguecimento sem causa como seu fundamento.udar lado, como deve haver um
limite na cobranca do tributo e como este limitkeiéo pela valorizagcédo individual e
pelo custo total da obra, o principio do custo/fieieepode ser de salutar aplicabilidade

ao tributo, contudo restrita, como se expde a segui

Assim é que pode-se dizer que o custo/beneficio éhdmopriamente um
fundamento da contribuicdo de melhoria, mas um fmpte elemento a ser
considerado no aspecto quantitativo do fato geradotributo, a ser ponderado nos
limites individual e total do que sera cobrado dotdbuinte. O custo/beneficio é antes
uma conclusdo que se tem ao se conhecer a cogitbude melhoria. Ora, o
fundamento deve ser anterior ao tributo, e ndo omea descricdo de suas faces e

vértices.

Considerar o custo/beneficio como fundamento d&iboiicdo de melhoria € o
mesmo que atribuir como sua base dois elementos&ueonsequéncia de tributo ja
maduro. Em outras palavras, a consideracdo pelm @igpelo beneficio, tal como
sustenta RARDO LOBO TORRES nada mais é do que a descri¢cdo de dois eleméatos
tributo em si; € a apresentacao de dois caraatssesciais. No entanto, por tras desses
caracteres, existe um fundamento. O fundamentdeti@n a consideracdo pelo custo
beneficio sdo consequentes. Dentro deste panopade;se dizer que o fundamento é
essencialmente outro, embora ndo se possa desm@msidobviamente, o
custo/beneficio, de modo que o fundamento se apmstieitamente a realidade e a

disciplina juridica exigida pela razdo que demaadantribuicdo de melhoria.

Feitas estas consideracdes, pode-se dizer, finE@meaemue o verdadeiro
fundamento da contribuicdo de melhoria reside ens @oncipios: o que veda o

enriquecimento sem causa e a capacidade contabuista justifica e fundamenta o
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tributo, e ganharad, em sua disciplina, as feicoee qaracterizam consideracdes

importantes sobre o custo, sobre o beneficio, saiogizacdo imobiliéria.

Em outras palavras, tributar o enriquecimento saos@ nada mais é do que
evitar que o surgimento de capacidade contributile&a-se, de riqueza — as custas dos
esforcos de todos passe incolume pelo poder fikc&lstado. Deve-se deixar bem claro
que a tributacdo visando a evitar-se enriquecimeato causa representa importante
manifestacdo do principio da capacidade contributifributar para evitar o
enriguecimento sem causa tem como finalidade ewitisigualdade; tributar de acordo
com a capacidade contributiva €, por exceléncimpdo mais adequado de se impedir

tratamento ndo equanime entre os contribuintes.

Destarte, nota-se que principio que veda o enriguesto sem causa e o0 da
capacidade contributiva sao faces da mesma mogplieesentam relacéo estreita. Passa-
se, pois, a andlise da capacidade contributiva eaeo os seus ditames ficam

ameacados caso nao seja cobrada a contribuicaelterra.

3.1.3. Principio da capacidade contributiva

Ao contrario do que ja se supO6s na doutrina trifmtao principio da
capacidade contributiva é fundamento de todosilmstds®* Como se sabe, os tributos
sdo cobrados para fazer funcionar a atividade d¢wiean do Estado. E, dentro da tarefa
de arrecadacdo dos tributos, é primordial que sd@radas em consideracdo as
caracteristicas pessoais dos contribuintes, de maearespeitar a igualdade em geral e,
consequentemente, a justica fiscal em particulaBERTO DEODATO traz importantes

observacdes a respeito:

8 BiLac PINTO faz parte dos adeptos da corrente no sentido dengaese aplica a capacidade contributiva as
contribuicdes de melhoria (PINTO, Bilac. Op. cit.,5). No entanto, trata-se de orienta¢do doutansuiperada e,
segundo melhor e atual entendimento, de acordoasdmases que d&o sustentacdo ao Estado Demodefiteito,

€ inconcebivel que as exacdes sejam instituidasedavar em consideracdo tdo importante princldas que um
critério de quantificagcao dos tributos, a capaadeahtributiva € um verdadeiro fundamento paraaairsstituicdo e
cobranca (OLIVEIRA, José Marcos Domingues Baeito Tributario - Capacidade Contributiva? ed. Rio de
Janeiro: Renovar, 1998, pp. &7seq.
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“O tributo tem, pois, um fundamento ético: é a dogdo individual, que se enraiza
nos que formam uma comunidade para o bem comungudea manutencdo da
sociedade exige o sacrificio de cada um, em beesnogervicos.

Esse sacrificio, mais voluntario que coercitivomn téevado os componentes da
associacéo, desde os primeiros tempos, a procutendelima de justica, para que

cada um pague o tributo de acordo com a sua causi® histérico da tributacdo é
uma escalada em busca da justica na distribuiciiemiargos®?

Como se sabe, ordinariamente, os tributos sdo umaeesuprir de recursos os
cofres publicos para a satisfacdo das necessid#mldeda a coletividade a serem
atendidas pelo Estadmgcessidades publicasA propria origem do tributo esta
relacionada ao surgimento da atividade financeina, por sua veZ,vincula-se a idéia
de Estado como “sistema organico de servicos pdisfazer as necessidades gerais da
populacdo*Em outros termos, falar em atividade financeira nifita o
reconhecimento do Estado como o maior consumidpratéutos e servicds.

De acordo com ensinamento do ProfessosEIMARCOS DOMINGUES DE

OLIVEIRA:

8 DEODATO, Alberto.Manual de Ciéncia das Financa®0? ed. S4o Paulo: Saraiva, 1984, p. 111.

8 RicarDO LoBO TORRESENsina que a atividade financeira é “o conjuntagi#es do Estado para a obtencédo da
receita e a realizacdo dos gastos para o atendirdastnecessidades publicas” (TORRES, Ricardo L@bso de
Direito Financeiro e Tributario.82 ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2001, p.EB) licdo semelhante, cf. FALCAO,
Amilcar. Introducéo ao direito tributarioatualizado por Flavio Bauer Novelli. Rio de Janeforense, 1994, pp. 1
et seq ao falar em “funcéo financeira”.

87BALEEIRO, Aliomar.Uma introducdo a ciéncia das finangdd? ed. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 1. Sobre
nocgdo de atividade financeira, trazemos a lumenidé magistral de BzioTTI: “El conjunto de las operaciones
preordenadas por el Estado para sus finanzas, pasagrocurarse los medios para los gastos p8bjiquara la
consecucion de sus fines, constitueatdividad financierda (GRIZIOTTI, Benvenuto. Op. cit.,, p. 4). [grifos no
original] Ainda sobre o tema, aduz#ERTo DEODATO: “E a aquisicdo de dinheiro que constitui, precipeara, a
atividade financeira do Estado, que é, em sinteseente que arrecada e que paga. E o maior criadonsumidor
de riquezas” (DEODATO, Alberto. Op. cit., p. 6).

88 BALEEIRO, Aliomar.Uma introducéda., p. 1. A atividade financeira, nos moldes como écebida hoje, surgiu
com o advento dos Estados Nacionais a partir dasliR@es Liberais. Na Antiguidade, as despesas eusteadas
por meio das guerras, dos saques, da atividadengigpésta dos Impérios. Com a Idade Média, passardar
importancia os direitos regalianos, visto que aipdnio do Estado confundia-se com o patrimdniopdmcipe.
Dioco DEFIGUEIREDO MOREIRA NETO destaca que a Magna Carta foi um “histérico acordajee, paradoxalmente,
a monarquia cedia para ganhar, pois com o gambgolichitagdes a que passava a se submeter, assegerao
soberano, undireito de lancar tributos sobre o reino para criar umatareal permanente, dotando-se-lhe de um
instrumento de poder reminiscente dos imperadavegamos, com 0 qual se enfraqueceria o feudalisnse e
reforcaria o absolutismo real, que desse modo seeniw como regime politico dominante por mais dgom
milénio.”"(MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@onsideracdes sobre a Lei de Responsabilidade FiBoancas
Publicas DemocraticasRio de Janeiro: Renovar, 2001, p. 12)aNGANTONIO MIcHELI brilhantemente fala em
potestade tributarinao referir-se ao poder que tem o Estado paraacas impostos (MICHELI, Gian Antonio.
Curso de Direito TributarioTradugdo de Marco Aurélio Greco e Pedro Lucianor®adr. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1978, pp. 5@t sed. RUBENS GOMES DE SOUSA é enfatico ao concluir que “a natureza da obrigaca
tributaria € a de umeelacéo juridica subjetiva de direito public(BOUSA, Rubens Gomes d€ompéndio de
legislacao tributaria.S8o Paulo: Resenha Tributaria, 1975, p. 86). [grifesoriginal]. A respeito das teorias que
explicam a natureza da obrigacao tributaria, c/RIRES, Ricardo LobdCurso...,pp. 206-209. Ali sdo elencadas as
seguintes teorias: (i) relacdo de poder; (ii) @tagbrigacionakx lege(iii) relacdo procedimental e; (iv) relacdo
obrigacional e Constituicdo. Nota-se que a posa@dmada por BBENS GOMES DE SOUSA é a tipica do CTN e
considera a obrigacéo tributaria como uma obrigapddege.Com a devida vénia ao autor, entendemos ser a
obrigacéo tributéria uma relacéo obrigacional derde com os ditames constitucionais e direitos &umehtais.
Transcrevemos a licdo deuBeENs GOMES DE Sousa como uma forma de enfatizar a aludida potestadetéiia,
inegavel em relacao juridica desta natureza.
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“O tributo é o instituto criado pelo Homem que pigemnum clima de liberdade,
racionalizar juridicamente o esforco de cooperagédividual em prol da
comunidade: ao mesmo tempo em que representa umtidba@do, constitui uma
obrigacédo, permitindo ao seu destinatario exigldqueles que, por uma razdo ou por
outra, deixem de presta-lo ou o fagam em descordada com a norma vigent&”.

Portanto, o tributo n&o significa uma imposicaolataral sem qualquer
contrapartida ao cidad&o-contribuinte. Paga-seuttsilem funcédo da expectativa de
fornecimento de bens ou servicos publicos. E, camprestacdes estatais se ddo em
prol de toda a coletividade, natural € que a reg@artdos encargos que sustentam a
maquina administrativa estatal seja feita por tamomembros da sociedade. Mais uma
vez, socorremo-nos do ensinamento do Professsé MARCOS DOMINGUES DE

OLIVEIRA:

“Tal é aconcepcao ético-juridicdo tributo, baseada no interesse social, resel@at
possibilidadeque tem o individuo, componente do grupo, de coacpara o sustento
deste; possibilidade que, se efetiva, transformerselever, pois, do contrario, estar-
se-ia determinando ou, pelo menos, ensejando @liEtemento de uns a custa de
outros e a propria inviabilizagdo da forma socidijrifos no original]

A guestdo que se coloca é: em que medida e em sjtieagdes € justo cobrar
do individuo certa quantia para a manutencao de aoabarato estatal que devolvera a
sociedade bens e servicos? Ou ainda: em quais rpégsocada individuo deve ter
limitado ou conformado o seu direito de propriedadediante o pagamento de tributos
em nome de beneficios a serem vertidos a todaiedsale, ou seja, equantoo direito
de propriedade deve atender a sua funcdo sociabmeda submissédo a requisicao

tributaria?

A resposta a pergunta formulada encontra maisgedaldes do que certezas e

tem sido tema de fundo para interminaveis e instegadebates tedricos.

Como forma de encarar a questdoyrRvHY e NaceL’’ apresentam duas

fungBes essenciais que exerce a tributacdo: (8 remhrticdo entre o que é publico e

89 OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Op. cit., pp. 3@. acordo com ERALDO ATALIBA, 0 conceito de tributo é
constitucional. Por tratar-se de instrumento poiorde qual se determina que comportamentos huntaaesfiram
dinheiro aos cofres do Estado, sdo imprescindi@eibediéncia a ditames constitucionais e a defesdirditos
fundamentais. Por ser conceito constitucional, newhlei pode alarga-lo, reduzi-lo ou modifica-lop&t esta razéo
gue o conceito previsto no artigo 3° do Cédigo dtbo Nacional seria merprecepto didactic)ATALIBA,
Geraldo.Hipotese de Incidéncia Tributari®? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004, p. 32). Afrdwnao ser fungéo da
lei conceituar, cf. MACHADO, Hugo de Brit€urso de Direito Tributario212 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p.
57).

COLIVEIRA, José Marcos Domingues. Op. cit., p. 6.

I MURPHY, Liam e NAGEL, ThomasD Mito da PropriedadeTraducdo de Marcelo Branddo Cipolla. 12 ed. Sao
Paulo: Martins Fontes, 2005, p. 101. Afirmam osoeg: “Ha quem seja a favor de uma politica distivia
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privado, vale dizer, a tributacdo define o que stidado aos bens publicos em prol da
coletividade e o0 que permanece sob o dominio ddsylares e; (i) a déistribuicdo
do produto social entre os individuos.

Os tributos, portanto, ao mesmo tempo em que s@e fomanceira essencial
para o custeio dos servicos publi¢bslireta e indiretamente promovem a distribuicdo
da riqueza, dando abrigo ao direito de propriedamtesagrado constitucionalmente.
Vale dizer: a tributagdo sobre a propriedade estaadordo com os ditames
constitucionais que determinam que a propriedadee deumprir a sua funcao
social®®*Como destacado por autorizada doutrina, a tribat&gdciona como um meio
de se consagrar na pratica o dever de se exerdieeito de propriedade conforme a
func@o social; o sacrificio tributario imposto a deminussignificard restricdo de sua
propriedade individual em nome dos beneficios detiem. Como afirmam MRPHY e

NAGEL:

“Os impostos tém de ser avaliados como um elen@m&istema geral de direitos de
propriedade que eles mesmos ajudam a criar. Agustil injustica na tributacdo nédo

pode ser outra coisa sendo a justica ou injusticeistema de direitos e concessdes

proprietarias que resultam de um determinado regiimatario”>*

7

Em suma: o tributo n&o é mero instrumento de atiast@to financeiro do
Estado, mas funciona, sobretudo, para por em pratranter um determinado sistema
econdbmico de distribuicAo de renda e de disciplilma direito de propriedade,
configurando-se em garantidor e ao mesmo tempa ete politicas publicas que

dependem da sua estruturacgéo.

As duas func¢des mencionadas relacionam-se com cajlee componente do

grupo social deve pagar para o custeio da maqustetat em nome do interesse

fortemente igualitaria, de transferéncias de dirtheul subsidios em moeda, mas seja contra todapaddica direta
que va além de um certo dominio — deixando os iddos totalmente livres para determinar como gastarparte
do produto social. Por outro lado, h4 quem sevarfde uma extensa acéo publica direta na edugaidliza, na
saude, nos gastos militares, no controle ambiemtabcial, no apoio as ciéncias, as artes, aos tesp@o
entretenimento e a cultura, mas ndo seja a favaredauma redistribuicdo, exceto a que ocorre comeeieito
colateral inevitavel do financiamento desses bemwsnmeio da tributacdo desigual de pessoas dotaslasctirsos
desiguais. E claro que pode haver alguém hostib tarredistribuicdo quanto a ac&o publica diretafavoravel a
ambas; o que queremos frisar é que a correlaci®@ méressaria e que ndo teremos uma visao clanmzfes
concernentes as duas questfes se nao distinguimeda outra’ibid., p. 102).

92 MURPHY e NaGEL fazem interessante observacdo sobre o que serisndotsem governo: “[...] nesse estado de
coisas, nao ha duvida de que o nivel de bem-estatodos seria muito baixo e - o que é importante —
aproximadamente o mesmabid., p. 23)

% HumBERTO AvILA é claro ao dizer que “[...] a relagéo tributariage efeitos patrimoniais (isto é, a disponibilidad
do direito de propriedade é afetada) decorrentesibimacéo de meios de pagamento, e efeitos coanpentais (isto

é, a disponibilidade do direito a liberdade é afe}guntos ou separados do encargo tributario” (4/IHumberto.
Sistema constitucional tributarid? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010, pp. 334-335).

%MURPHY, Liam; NAGEL, Thomas. Op. cit., p. 11.
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publico. Neste particular, ganha relevo a questfiterste a divisdo dos encargos,
encarada pela doutrina sob o prisma do principicagi@cidade contributiva, que pode
ser visto como manifestacdo tributaria do principi@ igualdade. No dizer de
HuMmBERTO AviLA, a capacidade contributiva “constitui a concretivaggetorial

especifica do principio da igualdade, no caso damas tributarias primariamente

criadoras de encargo¥>”

Concebendo-se o tributo como meio de financiamelwoTesouro para a
satisfacdo dos interesses da coletividade, e amasido-se a manifestacédo de riqueza
como essencial para a caracterizacdo de uma ftudgiea a cobranca da exacao,
pode-se concluir que a capacidade contributivasrmgae um critério de divisdo dos
encargos, é o préprio fundamento do triblit@€om forca juridica inquestionavel, o
principio da capacidade contributiva deve insttada a atividade tributéria, tanto na
divisdo dos 6nus como na distribuicdo dos bénusa BsE MARCOS DOMINGUES DE

OLIVEIRA:

“Quer, pois, com@ressupostao tributo, quer comoritério de graduagamu limite

da tributacdo, o principio requer tratamento comphtom a estatura dos interesses
por ele protegidos, ordinariamente agasalhadoscoastituicGes democraticas, um

‘mandato inspirador do sistema tributario’ que vilactanto os poderes publicos como
os cidaddos®/[grifos no original]

JOSeCASALTA NABAIS acompanha o entendimento ao afirmar que:

“Efectivamente, afirmado contra os privilégios piop do Estado pré-liberal, o
principio da igualdade fiscal teve sempre insitarestoido a ideia de generalidade ou
universalidade, nos termos da qual todos os cidad&oencontram adstritos ao
cumprimento do dever de pagar impostos, e da umifiade, a exigir que semelhante
dever seja aferido por um mesmo critério — o ddtéa capacidade contributive®

% AVILA, Humberto. Op. cit., p. 370. BzI0TTI, ao tratar da capacidade contibutiva, é enfaticdesmtacar como seu
efeito a nao tributacéo de certos entes: “Estantezdos inmuebles del Estado, de las provinc&sosl municipios,
de la Santa Sede, de los entes de assistencigfideeiia y de los entes para la construccion dascpopulares y de
casas para los empleados del Estado” (GRIZIOTTI, 8eumto. Op. cit., p. 377).

% GRIZIOTTI sustenta interessante relacdo entre capacidadebotivh e contraprestacéo do Estado, ao aduzir que
este, a0 promover rigueza e bem-estar social, paia capacidade contributiva e, consequentemeste,mais
facilidades para promover mais riqueza ainda: ‘f&tuto l6gico es completo y se cierra exactameategasto
publico; éste aumenta inmediata o paulatinamente la capacamtributiva la capacidad contributiva da lugar a la
recaudacion de los impuestos; los impuestos alameelt gasto publico” (GRIZIOTTI, Benvenuto. Op. qit.,215).
[grifos no original].

" OLIVEIRA, José Marcos Domingues. Op. cit., p. 42.

%NABAIS, José Casaltdireito Fiscal.42 ed. Coimbra: Almedina, 20086, p. 153.
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Ora, ausente a contribuicdo de melhoria, a valgiizamobiliaria em favor de
alguns, decorrente de obras publicas custeaddegms, € uma afronta ao postulado de

que a distribuicdo dos encargos pela sociedades#g\feita de forma igualitaria.

N&o se aplicando a tributacdo sobre a valorizag@abiliaria decorrente de
obras publicas, cria-se um enriquecimento sem ¢&igda-se a capacidade contributiva
(principio de igualdade), e ainda deixa-se ao d&galb principio da funcdo social da

propriedade.

Luiz CEsAR DEQUEIROZ RIBEIRO é enfatico ao sustentar que:

“[...] o que presenciamos é uma incapacidade dergovem intervir de maneira
eficaz nos mecanismos de valorizagdo da terrasod®nte no Brasil, mas também
nos paises latino-americanos. Em muitos, existenmesn conjunto de instrumentos
juridicos e institucionais de intervencao que fdmeete permitiriam um controle do
desenvolvimento urbano. No entanto, nestes paisasit® acanhada a atividade
planejadora e o crescimento continua a produziacionalidades’ na ocupac¢éo do

SO|O’".99

E imperioso que n&o se crie, sem causa justa,zagparticular com dinheiro
oriundo dos cofres publicos. Interessante e eficana de se evitar essa distor¢éo esta
na instituicdo de tributos sobre a valorizacao iitraria decorrente de obras publicas.

Como afirma @BRIEL BOLAFFI

“A abertura de uma via expressa ou de uma linhand&d valoriza os terrenos

lindeiros sem que o 6nus do investimento recaiaesols beneficiados. O poder
publico [...] nem cobra a ‘contribuicdo de melhbmpaevista na Constituicdo. As

conseqliéncias dessa pratica governamental ndoitati a uma flagrante inigliidade
tributaria, mas transformam a propriedade imolidiaro santuério da especulagéo
parasitaria que persegue o lucro sem ris&b”.

Portanto, ndo ha como se deixar de se considecapacidade contributiva

como um dos fundamentos da contribuicdo de melhoria

3.1.4. Gestao de negocios

* RIBEIRO, Luiz Cesar de QueiroRos corticos aos condominios fechados. As formgzagucio da
moradia na cidade do Rio de JaneiRio de Janeiro: Civilizac&o Brasileira, 199739.

100 BOLAFFI, Gabriel. Habitacdo e Urbanismo: o problesna falso problema. In: MARICATO, Erminia (orgs.
producéo capitalista da casa (e da cidade) no Briasiustrial. S&o Paulo: Alfa-Omega, 1979, p. 66.
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Foram até entdo feitos registros sobre importamigsifestacdes doutrinarias
para fundamentar a contribuicdo de melhoria. Existendamentos outros de menor
expressdo. No entanto, a despeito da pouca expdsste cientifica, ndo é possivel
dispensar linhas a respeito. O objetivo, nesteqantenfatizar que a contribuicdo de

melhoria € tributo que envolve distintos ramos dabes juridico e envolve

fundamentacéo variada.

Neste particular, € de bom alvitre que seja feite @nalise, ainda que breve,
da justificagdo da contribuicdo de melhoria narfigda gestdo de negocios, de raiz
tipicamente civilista. Considerando que, como jéo dilhures, é possivemutatis
mutandis a aplicacdo de um instituto de raiz privatisacadireito publico — tal como
ocorre com 0 pagamento indevido em razdo do eruilgp@®to sem causa — passa-se a

andlise da viabilidade da fundamentacdo em foco.

A gestado de negécios é caracterizada pela praticaab por uma pessoa no
interesse de outra, como se seu representante, sd®ra sem a investidura dos
respectivos poderes. Trata-se, portanto, de figargual uma das partes atua em nome

e no interesse de outra, sem 0 consentimento expdesta.

Segundo a teoria que fundamenta o tributo peleéaged® negodcios, o poder
publico agiria como gestor de negocios, como umdat@mio em nome dos interesses
dos particulares que tém os seus imdéveis valorza@oa, ao que tudo indica, existe
uma incompatibilidade flagrante do instituto conseara do direito publico, sendo

impossivel, portanto, a adaptacdo de outros ingintws e principios.

Como se descreveu, na gestdo de negocios, exdstmiaistracdo oficiosa de
negécios alheios, desprovidos de procurdf&@onsiderando-se as peculiaridades de
que se reveste a atuagdo administrativa, conclyiet® impossibilidade da aludida
fundamentacdo. Com efeito, ndo pode ser considesatgualquer hipdtese, oficiosa a

atuacao do poder publico.

Em segundo lugar, é equivocada a premissa de draeler Publico estaria a

atuar em interesse de terceiros; a Administracddida( ao realizar uma obra, atua em

0L ATALIBA, Natureza juridicap. 95.
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nome proprio, o que nao desconsidera, por Obvioeaessidade de atendimento ao

interesse publico primario.

Em razéo disso, inexiste na obra publica a preséegan dos pressupostos da
gestdo de negdcios do direito civil: o0 desconhentmela obra; a impossibilidade de
OposSicao a sua execucao ou ainda a caracterizacém dnandato tacito pelo siléncio

do interessado. Como afirm@&RALDO ATALIBA

“O empreendimento da obra publica é finalidade nahtla administragéo publica. Ao
direito administrativo incumbe disciplinar os agpsquridicos dessa atividade. Esta a
administracdo gerindo negécio proprio e o custaoatlvidade administrativa é
sempre promovido por meio deibutos que sdo manifestacdo da soberania do
estado™qgrifos no original]

O que se guer evidenciar € que inexistem na realizede uma obra publica de
que decorra valorizacdo de imoveis particularessquar tracos que tangenciam a
gestdo de negocios. A Administracdo atua em nonderipr visando ao interesse
publico primario e ndo ao interesse dos particaladevendo ser destacado que a
atuacao estatal ndo é nem pode ser, em hipétasmalgficiosa. Como bem ressalta
GERALDO ATALIBA, em sua contundente critica a teoria que fundaareemontribuicao
de melhoria pela gestdo de negocios, o Estado.ealizar uma obra publica, “a

desempenha independentementgespeitados interessados®

3.1.5. Dominio eminente

Outra fundamentacdo que se busca para a contribdiedmelhoria esta no
dominio eminente. Segundo esta teoria, o Estad® dechamadalominio eminente
sobre todos os bens que compdem o seu territddentio valer o interesse publico nas
hipéteses em que houvesse aparente choque comssdsrparticulares. Pode-se dizer,

portanto, que, segundo esta teoria, 0 Estado terdaminio genérico sobre todos os

102NOGUEIRA, José Geraldo AtalibBlatureza juridica.,.p. 98.
103pid., p. 96.
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bens que compdem o seu territério, 0 que permite sgja aplicado qualquer

instrumento apto a fazer valer o interesse de dontdetividade.

Dentro dessa perspectiva, a valorizacdo causadamarobra publica daria
ensejo a cobranca da contribuicdo de melhoriap sk a titularidade do direito de
propriedade sobrplus valiaseria do Estado, e ndo do particular. O prestigitedria
exposta acima ja ndo seria 0 mesmo de outroradéstmcado por ERALDO ATALIBA,

ja em obra publicada no ano de 19%4.

No entanto, tal afirmacdo ndo deve fazer com quecaeclua pela
inaplicabilidade do conceito de dominio eminenterélacées que sdo tratadas pela
contribuicdo de melhoria. Com efeito, fez-se sentim o passar dos anos, significativa
mudanca nos conceitos de direito de propriedade @ochinio eminente, devendo ser
revista, portanto, a concepcéo posta tempos atrégiel a teoria do dominio eminente

teria caido em desuso e que seria aplicada apenassistentes pensadores.

Em primeiro lugar, no que se refere ao conceitdaieinio eminente, é preciso
que se estabelegca, com nitidez, a relacdo exata dtstado tem com a propriedade
privada. Se hoje em dia € inconcebivel que se dmsa@ um imovel sem a justa
indenizacdo, pode-se dizer que tal ndo sucedia lgmsotempos, sob a vigéncia de
outro paradigma, quando, em caso de necessidadsodde bens dos cidadaos, por
exemplo, o Estado neles intervinha sem qualquersideracdo aos direitos

fundamentaig®®

Tal quadro modificou-se sensivelmente com o advdat&stado de Direito e,
obviamente, evoluiu o conceito, adaptando-se aadam®s do atual sistema
constitucional. Com o Estado de Direito, é possiyg¢ a Administracdo Publica
intervenha no direito de propriedade dos partiesiap que ndo se admite é que esta
intervencdo seja feita de forma arbitraria, desvadi e, sobretudo, sem a devida

indenizacgao.

Hodiernamente, com o Estado Democratico de Direitomesmo modo que
ndo se deve admitir a propriedade privada sem quexs limites, voltada ao

atendimento de interesses exclusivamente partesjlaventuais restricbes em nome do

1041bid., p. 98.
10%hid., p. 138.
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interesse da coletividade devem ser feitas demisanblduras legais, tal como preceitua

o caputdo artigo 37 da Lei Maiot?®

Portanto, o permissivo constitucional que o Estéelm para intervir na
propriedade privada em nome do interesse coletivodor base embrionaria o dominio
eminente que existe sobre todos os bens localizadiodado territorio. Pode-se dizer,
com isso, que o dominio eminente representa, Agyessibilidade que o Estado tem de
intervir na propriedade privada em nome do interesdetivo, de modo a corrigir 0 seu
uso em desacordo com a fungéo social, que € oldrcepsencial para entendimento do
fendbmeno. Vale dizer: o permissivo basico paraervencao do Estado na propriedade
privada estda ndo apenas na busca de interessettvasjlecomo € o0 caso das

desapropriacdes, mas também nas hipéteses detisso@al do direito de propriedade.

N&o sdo poucos os instrumentos postos a dispodigd®oder Publico para
fazer valer o interesse coletivo e para se coihis@ anti-social da propriedade. Como
exemplos podem ser citados, além da desapropr{i@faartigos 5°, XXIV, 182, § 4°,
Il e 184)" a ocupacdo temporaria (artigo 36 do Decreto-l@6341)!1° o
tombamento (CF, artigo 218 e Decreto-lei 25/37° a requisicéo (artigo 5°, XXV e

106 Art. 37. A administracdo publica direta e indiref@ qualquer dos Poderes da Unido, dos EstadosjstigtdD
Federal e dos Municipios obedecerd aos principmdedalidade, impessoalidade, moralidade, publigda
eficiéncia e, também, ao seguinte (BRASIL. Constituiga Republica Federativa do Brasil, de 05 de outdBro
1988).

197 0 inciso XXIV do artigo 5° da Constituicdo Federi d seguinte: “Art. 5° [...] XXIV - a lei estabelera o
procedimento para desapropriacdo por necessidadgilimiade publica, ou por interesse social, meignsta e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados osscasevistos nesta Constituicdo” (BRASIL. Constituicédo d
Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubro388)%t por sua vez, o artigo 182, § 4° é redigids t@wmos
seguintes: “Art. 182. A politica de desenvolvimentdano, executada pelo Poder Pablico municipahforme
diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivdenar o pleno desenvolvimento das fun¢bes sodéisidade e
garantir o bem-estar de seus habitantes. [...]8E%acultado ao Poder Publico municipal, medideteespecifica
para area incluida no plano diretor, exigir, namts da lei federal, do proprietario do solo urbaéo edificado,
subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adéq aproveitamento, sob pena, sucessivamentd,..flé: -

parcelamento ou edificagdo compulsérios; Il - intpa®bre a propriedade predial e territorial urbamgressivo no
tempo; Ill - desapropriagdo com pagamento medidtues da divida publica de emisséo previamentewvagla pelo

Senado Federal, com prazo de resgate de até dezeangarcelas anuais, iguais e sucessivas, aadeguv valor
real da indenizagao e os juros legais” (BRASIL. Caungéio da Republica Federativa do Brasil, de 05wudelwo de
1988); e, por fim, diz caputdo artigo 184: “Compete a Unido desapropriar ptaresse social, para fins de reforma
agréria, o imével rural que nado esteja cumprindofancado social, mediante prévia e justa indenzaga titulos da
divida agraria, com clausula de preservacao da vedd, resgatéveis no prazo de até vinte anoarta do segundo
ano de sua emisséo, e cuja utilizacéo sera defamdiei” (BRASIL. Constituicdo da Republica FederatieeBrasil,
de 05 de outubro de 1988).

1% Reza o artigo 36: “E permitida a ocupagdo tempargria sera indenizada, afinal, por agéo préprigedenos
ndo edificados, vizinhos as obras e necesséariom &eslizacdo. O expropriante prestard caugdo,dguexrigida’
(BRASIL. Decreto n° 3.365, de 21 de junho de 194&pbe sobre desapropriag8es por utilidade publica).
109BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brdsil)5 de outubro de 1988.

10 BRASIL. Decreto-lei n° 25, de 30 de novembro de 1¥¥ganiza a protecéo do patrimdnio histérico estrd
nacional.
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139, VII),** a serviddo administrativa (Decreto-lei 3.365/41iga 40)*? e a limitacdo
administrativa (artigos 5°, 25 e 36 da Lei 10.257A).

A enumeragdo de hipdteses tratadas eminentemente pPéreito
Administrativo ndo impede que medidas sejam tomag@asambito do Direito
Tributario. Dentro dessas possibilidades estariam®PTJ progressivo - previsto na
Constituicdo (artigos 156, §'t® e 182, § 4, 1™ e regulamentado no Estatuto da

Cidade (artigo 4°, IVa)''°— e a contribuicéo de melhoria.

Portanto, com base no dominio eminente, o Estadde patervir na
propriedade privada, com vistas a atender ao sgerpublico e a adequar o direito de
propriedade a sua fungéo social. Além das medidasidho administrativo, concebem-

se medidas de natureza tributaria, dentre as gaagua a contribuicdo de melhoria.

Vistos 0s aspectos essenciais que compdem os femdasnjuridicos da
contribuicdo de melhoria, passa-se a analise de wuemgente economicista do

fendbmeno.

3.2. Fundamentacdo econdmica

11 Assim sdo redigidos os dispositivos: “Art. 5° [XKV - no caso de iminente perigo publico, a autade
competente podera usar de propriedade particisegarada ao proprietario indenizagéterior, se houver dano” e
“Art. 139. Na vigéncia do estado de sitio decretenlm fundamento no art. 137, |, sé poderéo serdasaontra as
pessoas as seguintes medidas: [...] VII - requisd@ bens” (BRASIL. Constituicdo da Repulblica Fedesatio
Brasil, de 05 de outubro de 1988).

H2unrt, 40. O expropriante podera constituir servisgmediante indenizac&o na forma desta lei” (BRABkcreto-
lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941. Dispde sdbsapropriacdes por utilidade publica).

13 «Art, 5° Lei municipal especifica para area incluida nonglaliretor podera determinar o parcelamento, a
edificacdo ou a utilizacdo compulsérios do solennao edificado, subutilizado ou néo utilizadeayeshdo fixar as
condicBes e os prazos para implementagéo da refelidgacéo” [...];

H4«Artigo 156. Compete aos Municipios instituir impms sobre: | - propriedade predial e territoriddama; [...]§ 1°
Sem prejuizo da progressividade no tempo a queferero art. 182, § 4°, inciso Il, o imposto pr&viso inciso |
podera: | - ser progressivo em razéo do valor dvéh e 1l - ter aliquotas diferentes de acordo eolmcalizacao e o
uso do imével” (BRASIL. Constituicdo da Republica Fatiga do Brasil, de 05 de outubro de 1988).

15 Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, aada pelo Poder Publico municipal, conforme dires
gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenalem@ desenvolvimento das fun¢des sociais da cidagkerantir o
bem- estar de seus habitantes. [...] § 4° - E tdnlao Poder Publico municipal, mediante lei dfipacpara area
incluida no plano diretor, exigir, nos termos dédéderal, do proprietario do solo urbano néo edilo, subutilizado
ou ndo utilizado, que promova seu adequado apeoneiito, sob pena, sucessivamente, de: [...]Il estgpsobre a
propriedade predial e territorial urbana progressio tempo; [...] (BRASIL, Constituicdo da Republicalémtiva
do Brasil, de 05 de outubro de 1988).

118 pjz o Estatuto da Cidade: “Art. 4° Para os fins @dsi, serdo utilizados, entre outros instrumengogtV —
institutos tributarios e financeiros: a) impostbsoa propriedade predial e territorial urbanaTUPJ...]” (BRASIL.
Lei n® 10.257, de 10 de julho de 2001).
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Feitas as consideracdes sobre o fundamento juridecocontribuicdo de
melhoria, passa-se a fundamentacdo econémica. V@mdon outro angulo, por uma
vertente que se diria economicista, vislumbra-seéenaa do valora justificativa da
necessidade de cobranca de tributo em razédo dazeag@o imobiliaria decorrente de

obras publicas.

Deve-se ressaltar que essa perspectiva ndo excilioedagem anterior e
representa uma visao distinta da problematica daetimento sem causa e dos
mecanismos existentes para a sua correcdo. Trata-senstrucado doutrindria baseada

nos elementos considerados tradicionalmente nateawacdo do capitalismo.

O modo de producao capitalista assenta-se na pdapie privada dos meios
de producéo, que séo fonte de lucro a ser obtiddiami a exploracdo da forca de
trabalho alheia, mediante paga de salario. Analz@e os elementos que constituem a
l6gica capitalista, verifica-se que a propriedadeagla do solo, por si sd, ndo constitui
um dos componentes da produgao.

Nas palavras deABL SINGER:

“Sendo a cidade uma imensa concentracdo de gepteeexlo as mais diferentes
atividades, é logico que o solo urbano seja disjoupr inlmeros usos. Esta disputa
se pauta pelas regras do jogo capitalista, quensiafmenta na propriedade privada do
solo, a qual — por isso e sé por isso — proporci@mgla e, em consequéncia, é
assemelhada ao capital. Mas este Ultimo é comkiitpéla propriedade privada de
meios de producdo, os quais, quando movimentadds fpabalho humano,
reproduzem o seu valor, o valor da forga de trabg#sta e mais um valor excedente,
que aparece nas maos do capitalista sob a forntact® O capital gera lucro na
medida em que preside, orienta e domina o processial de produgddVas o
‘capital’ imobiliario ndo entra neste processo, needida em que 0 espago € apenas
uma condigdo necessaria a realizagdo de qualquimidaide, portanto também da
producdo, mas ndo constitui em si meio de produeatendido como emanacéo do
trabalho humano que o potencid posse dos meios de produgdo é condigdo
necessaria e suficiente para a exploracdo do b@balodutivo, ao passo que a
ocupacgdo do solo é apenas uma contingéncia ques estatuto de propriedade
privada torna fonte de renda para quem o detém.élsgualmente verdadeiro nos
casos em que o0 solo é objeto de trabalho, comgnitiura e na extracéo vegetal ou
mineral. Se a propriedade privada dos meios deugémifosse abolida, o capitalismo
desapareceria. Mas, se a propriedade do solo fmSalizada, desapareceria a
deducdo do lucro representada pela renda da tews, o capitalismo n&o sé
continuaria existindo mas inclusive se fortalegepiais o lucro assim incrementado
intensificaria a acumulacao de capital”.[grifos no original]

" SINGER, Paul. O uso do solo urbano na economiaatisé. In: MARICATO, Erminia (org.).A produgéo
capitalista da casa (e da cidade) no Brasil indigtrSao Paulo: Alfa-Omega, 1979, pp. 21-22.
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As licdes transcritas esclarecem ser 0 solo um oaeiie necessario para o
exercicio de atividades produtivas, mas que na@éate do conjunto dos elementos
que compdem o modo de producado capitalista. OciRadL SINGER prossegue em

suas consideracdes afirmando o seguinte:

“O ‘capital’ imobiliario é, portanto, um falso capit Ele é, sem divida, um valor que
se valoriza, mas a origem de sua valorizagcdo néoaévidade produtiva, mas a
monopolizacdo do acesso a uma condigéo indispersdvela atividade®® [grifei]

A valorizacdo que é possivel nas propriedades idbs faz com que
tenhamos uma nocédo de ser o bem imovel um compomEnicadeia produtiva. A
explicacdo para esse fendbmeno é, aléem da oscildgaelor, o fato de raramente
encontrarmos em solo urbano uma propriedade indolilgue ainda nédo tenha sofrido
a interferéncia humana. Muitas vezes, confundesg@ay de todo imdvel com o valor

das benfeitorias realizadas. No entanto, como ltad3aJL SINGER,

“[...] a influéncia de tais inversfes sobre o ‘valor' dmoével muitas vezes é
negligenciavel Para perceber isso, basta lembrar que imoéveis asmmesmas
benfeitorias podem ter precos completamente difeseconforme sua localizagéo. E
comum que o pre¢co de um imdvel seja constituideirarnente pelo ‘valor’ do
terreno, pois o valor da constru¢do, em termos denmis usados, pode n&o cobrir
sequer o custo de sua demolic&tgrifei]

E claro que ndo se pode desconsiderar o mercadbilidmo baseado na
construcao civil, que explora a forca de trabalama posterior alienacdo dos imodveis
com significativa margem de lucro para os empregods. A proposito, este foi um
dos motivos pelos quais as atividades de constraigiamoveis passaram a ter
disciplina equiparada as atividades comerciais, adrai 4.068/62°° em época em que

vigia a teoria dos atos do comércio, consagradaac&®magulamento 737, de 1859.

181bid., p. 22.

191bid., p. 22.

120 BRASIL. Lei n° 4.068, de 09 de junho de 1962. Declkomerciais as empresas de construcdes e da outras
providéncias.

121 Com o Regulamento 737, de 1850, considerava-se ctovieacomércio, sujeito a disciplina prépria deeit
comercial, os atos de intermediagdo, com intuitdude (BRASIL. Decreto n° 737, de 25 de novembrd 880).
Estavam excluidos, por conseguinte, os incorpoesdde imdveis e as atividades agricolas. Sensivealaade
econdmica e a identidade de efeitos entre as atlesldos incorporadores e dos comerciantes, daldgiseditou a
Lei 4.068/62, equiparando aquelas a estas Ultinfa€QELHO, Fabio UlhoaCurso de Direito ComerciaMolume

1. 32 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000, p. 23). Comentargistema instituido pelo Regulamento 737 e pelo g@odi
Civil de 1916, 3se EbwALDO TAVARES BORBA afirma o seguinte: “Permaneceram no contexto daitdicivil, pois
relacionadas a terra, a agricultura, a pecuartangra e venda para revenda de imdéveis, e até masioostrucdo
de imoveis, a qual s6 a partir da década de sesfeitn® 4.068, de 09.06.62) foi considerada corar(BORBA,
José Edwaldo TavareBireito societario.3? ed. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1997, p. 24).
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A associacao € inevitavel: se o legislador equipaoatividades comerciais a
incorporacdo de imoveis, € porque os efeitos mstsob 0 ponto de vista econémico
eram incontestavelmente semelhantes. A evidénsita denstatacdo faz desnecessaria
qualquer explicacdo econdémica mais aprofundada.u® dpve ser ressaltado, no
entanto, € a busca de solucédo juridica analoga pig@eses com repercussdes
econdmicas de mesma natureza. E restou claro cuesirucdo de iméveis em muito se

assemelhava as atividades comerciais propriaméated

No entanto, a semelhanca de efeitos na economidardoom que, a luz da
teoria do valor, seja considerada a terra um elemea cadeia produtiva, um
componente dos meios de producdo. Como ja ressapad RAUL SINGER, a
incorporacdo de iméveis é um elemento que ndo me®cdesconsiderado, mas que,

no conjunto da ordem capitalistané, maioria das vezesegligenciavel.

Parece que a questdo que envolve a incorporacamligna deve ser encarada
sob dois pontos de vista distintos. Sob um priméirgulo, € consideravel a obtencéo
de lucro que o incorporador obtém com a realizaighnegocio mediante a exploracao
da forca de trabalho. Dentro desta perspectivahadqpe se negar a semelhanca com as
demais atividades produtivas, como ressaltado adio@davia, uma nova visdo sobre 0
fendbmeno € necesséria. Se se reconhece que, §adteskes excepcionais, é o preco da
terra o que, de fato, vale no total da propriedmd@vel, afirma-se, com apoio na
doutrina de RuL SINGER, que embora haja lucro com a incorporacéo imaolzli@ a
valorizagcdo da terra o principal fenébmeno a sesicenado. E é exatamente a terra um
fator que nao faz parte dos elementos de produgas que sofre os efeitos de eventual

atividade sobre ela exercida.

Ademais, também faz com que a terra perca o cadietipico elemento
capitalista o fato de constantemente haver valgdizade iméOveis apenas com o
movimento especulatério do mercado, independententenqualquer envolvimento de
forca de trabalho.

Portanto, a terra € um elemento indispensaveligisiades capitalistas, mas
ndo é propriamente um componente da producdo. &l&aos portanto, a propriedade

imobiliaria um elemento tipico das engrenagenstaligias pautadas pela producéo e

122 Tanto é que a evolugéo juridica abragou, no mesmmpo, ambas as atividades sob a rubrica de emia®sar
conforme teoria contemporanea, consagrada no C&iigicde 2002.
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pela obtencéo de lucro mediante a contratacéo ma fie trabalhd?® passam a ser
indagadas as origens e 0s exatos mecanismos daagim imobiliaria, de modo que
possamos relacionar as oscilacdes de preco doseisn@em as politicas publicas

voltadas ao planejamento urbano e a criacdo eagéeridas cidades.

Para tanto, € indispensavel que se faca uma anmfaliséreito de propriedade
como um direito individual e a imprescindibilidade seu exercicio de acordo com a
respectiva fungdo social. SO desta maneira é queesBicard com fundamentos
juridicos sélidos a necessidade de tributacdo sabrancremento individual de
patrimdnio em razao da valorizacdo imobiliaria desmtte de obras publicas financiadas
por toda a coletividade. A visao da propriedade comviés social € indispensavel para
que se criem alicerces seguros para a construcdprelensdes legitimas para a
cobranca da contribuicdo de melhoria e de demidistdis anélogos. Vale dizer: sem
funcdo social, ndo ha que se falar em propriedsel®; funcdo social, ndo ha que se
falar em cobranca de incremento imerecido; ndouesg falar em contribuicdo de
melhoria. Passamos, pois, ao tratamento do diget@ropriedade e de sua funcao
social, andlise que abrange simbioticamente aspe@ioidicos e econdmicos

significativos.

123 5obre o tema, MEDRICH ENGELS faz a seguinte afirmacdo: “[...] na indUstria, @mfem, o operario, ndo é
considerado mais que uma fragédo do capital padispasicao do industrial e a que este paga um $otmp nome de
salério, por sua utilizagcdo” (ENGELS, Friedrich..@jp., p. 64).
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4. O POTENCIAL URBANISTICO DA CONTRIBUICAO DE MELHO RIA

4.1. Consideracg0es preliminares

Importante ponto de partida para o entendimentalidamica que requer a
instituicdo da contribuicdo de melhoria reside mscidlina juridica do direito de
propriedade. E na anélise do direito de propriedade sua relacio com a tributacéo
que serdo encontrados os fundamentos derradeirasupatributo que é instituido na
hipotese de valorizacdo imobiliaria decorrente deagublica. A cobranca do tributo
em tela é reclamo da funcdo social da propriedadg, responsabilidade tem sido

progressivamente atribuida aos Municipios.

A conclusao acima parte das seguintes premissasi@urbano é considerado
meio ambiente; nele, existe, naturalmente, umrpétrio ambiental comum a todos os
moradores da cidade e esse patrimonio comum devwesmeitado; 0 respeito a esse
patrimdnio comum é realizado na medida em que e de cada direito individual

¢é feito em conformidade com o social.

Portanto, inicio da analise que aqui se faz resideonceito de meio ambiente,
de modo que seja bem sedimentada a definicdo ddecitbmo meio ambiente urbano.
A partir dai seréo feitas consideracdes sobre gripaade e a relagdo que ela tem com a
defesa do meio ambiente urbano e com a tributagéste ponto é que sera entdo
concluido que a contribuicdo de melhoria € um ingme instrumento de realizacéo
nao apenas da capacidade contributiva e da igualeaaistica fiscais, mas representa,
sobretudo, a materializacdo tributaria da vertesgegundo a qual o direito de
propriedade individual deve ser exercido de acaa@uo os interesses sociais, do qual
faz parte o direito a0 meio ambiente sadio e duaiio. Passa-se, pois, a uma breve
exposicao do conceito juridico de meio ambientas rdpercussées que este conceito

tem sobre a tributacédo e sobre o direito de prdade.
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4.2. Conceito de meio ambiente. O meio ambiente who

O conceito de meio ambiente €, segundbiSEMILARE, um conceito
“camale&o™?* apresentando-se de formas distintas na doutriiaga-5e, ainda segundo
o citado autor, de “uma daquelas categorias cujtedolo € mais facilmente intuido que

definivel, em virtude da riqueza e complexidadejde encerra*?

Esta constatacdo faz com que se tenha cautela emasde em qualquer
referéncia ao termmeio ambienteSeus contornos precisam ser muito bem tragados;
entender o meio ambiente de forma equivocada gignih emprego de politicas
publicas ineficazes e pouco abrangentes. O meigeababprecisa ser bem entendido e
bem apreendido, sob pena de se dispensar tratajnedioo obsoleto e com producao

de efeitos aquém do esperado.

Neste momento, é fundamental que seja feita untardeiadequada do
paradigma vigente, em que devem ser postos emdseidos lugares os conceitos de
sujeito e objeto de uma relacéo juridica. Esta roreepcao paradigmatica deve estar
em consonancia com o conceito de meio ambienteneéidio este ndo apenas sob um
Viés ecocentrista, mas também da forma mais abmmg#io se restringindo a ideia de

meio ambiente natural.

Em primeiro lugar, deve ser ressaltado que existens de um conceito de
meio ambiente, destacando-se as vertentes resdrithaquelas de indole mais extensa.
Em uma visdo estrita, meio ambiente seria compréengelo patriménio natural e
pelos seres vivos, excluindo-se qualquer elemeni® A0 seja recurso natural.
Contudo, a visdo ampla é a mais difundida pelaroh@ue vai muito além dos limites
estabelecidos pela Ecologia tradicional. Além daonanbiente natural, ha um meio

ambiente artificial ou construido.

124 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. A gestdo ambiental em focoutthea. Jurisprudéncia. Glossari®® ed.,
revista, atualizada e revisada. S&o Paulo, Revista dbunais, 2009, p. 112.
128|bid., p. 112.
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O Professor €.s0 ANTONIO PACHECO FIORILLO classifica 0 meio ambiente
em: (i) meio ambiente natural: constituido pelacsti@ra, pelas dguas, pelo solo etc; (ii)
meio ambiente artificial, compreendido pelo espagbano; (iii) meio ambiente
cultural, que abrange os valores culturais de satumaterial e imaterial e sdo tutelados
pelo artigo 216 da Lei Maidf® (iv) meio ambiente do trabalho, constituido pdtz4l
onde as pessoas desempenham suas atividadesdaletaaeionadas a sua saude, sejam
remuneradas ou ndo, cujo equilibrio esta baseadalunbridade do meio [...J%’

N&o se pode negar que o conceito amplo é o0 Uniecegtd em consonancia
com o paradigma do Estado Democratico de Diféitale garantia de direitos
fundamentais, individuais e coletivos. E inconcebigue a protecio ambiental e as
normas atinentes a este ramo do Direito padecamaloda restricad®® Os direitos
fundamentais e difusos ao meio ambiente sadio m@Elerp ser limitados apenas a
protecdo dos ecossistemas naturais. A sadia qdalida vida depende também da
obediéncia as normas que disciplinam o meio coidstruazao pela qual entendemos,
com apoio na maioria da doutrina, ser inadequadibsoleto o conceito de meio

ambiente na visao restritiva apontada acima.

Paralelamente ao estabelecimento de que a visae anapla € a que se
coaduna com 0s principios vigentes no ordenamarittigo, ha de se estabelecer, neste
ponto, que deve ser superada a visdo antropodantiésconceito de meio ambiente,

que jaz em uma leitura desavisada dos dispositegzss e constitucionais pertinentes.

126 Artigo 216: “Constituem patriménio cultural brasiteios bens de natureza material e imaterial, tomiado
individualmente ou em conjunto, portadores de éefeia a identidade, a acdo, a memoria dos diferegrigpos
formadores da sociedade brasileira, nos quaischesim: | - as formas de expresséo;

Il - os modos de criar, fazer e viver; lll - asagdes cientificas, artisticas e tecnoldgicas; Bs -obras, objetos,
documentos, edificacdes e demais espacos destinadnanifestacdes artistico-culturais; V - os augjsl urbanos e
sitios de valor historico, paisagistico, artistiamueolédgico, paleontoldgico, ecoldgico e ciewifi...]” (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, déedutubro de 1988).

12T FIORILLO, Celso Antonio Pachec@urso de Direito Ambiental Brasileird02 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2009, pp.
20-22.

128 Estado Democrético de Direito é aquele no qualgleeem as ideias de legitimidade em vez de mgrdidiade;

de democracia participativa em vez de democragieesentativa. Trata-se de noparadigma constitucional com
significativa alteracdo das atuacfes administraijaisprudencial. ®Go DEFIGUEIREDOMOREIRANETONOS ensina
que “Na relativamente breve mas fascinante tragetcentenaria do Direito Administrativo podemdstidguir uma
nitida evolugéo conceptual em que a Disciplina esuegn seu periodo de formacéo, no Estado Paleoallznda
pouco desvencilhada das instituicbes da monargbsolata; submete-se, progressivamente, a requisieos
legalidade com o aperfeicoamento das exigéncias juspolitizaacterizadoras do Estado de Direito; e atende,
finalmente, as demandas kgitimidade possibilitando o advento do Estado Democratictanporaneo” (NETO,
Diogo de Figueiredo MoreirddutacBes do Direito Administrativ@? ed. Rio de Janeiro: Renovar, p. 33). Em outras
palavras, no Estado Democratico de Direito, nddgassuficiente a legalidade estrita, mas a legitadiel e a
conformidade dos atos do poder publico com todadero juridica, incluindo os mandamentos contidos no
principios.

129 cf, RIBEIRO, Lauro Luiz Gomes. Uma cidade para todesGARCIA, Maria (coord)A cidade e seu Estatuto.
Sédo Paulo: Editora Juarez de Oliveira, 2005, p.. IJXonceito de meio ambiente ndo deve sofrer queis
restricdes, por estar vinculado a sadia qualidadedh, conforme determinacaputdo artigo 225 da Lei Maior.
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Na ansia de conceituar meio ambiente, o legisladorconstituinte cometeram alguns
deslizes significativos, que demandam interpretaciouada, sob pena de se desvirtuar
o verdadeiro espirito normativo que inspira a m@bedo meio ambiente.

Neste passo, dispde o artigo 3° da Lei 6.938/81itidoNacional do Meio

Ambiente) o seguinte:

“Art 3° - Para os fins previstos nesta Lei, entesel@or:

| - meio ambiente, o conjunto de condicBes, leiffuéncias e interacdes de ordem

fisica, quimica e bioldgica, que permite, abrigaege a vida em todas as suas

formas”*°

Por sua vez, estabelece a Lei Maiorcaputdo artigo 225:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente egalamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidadadde impondo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-lo esgowa- lo para as presentes e
futuras geracdes®:

As definicdes descritas acima merecem leittuan grano salisPerceba-se a
atencdo demasiada dada pela Lei 6.398/81 ao méiemaim como objeto de direitos,
extrinseco ao homem. Uma analise literal da noram dom que se conclua
precipitadamente que o meio ambiente compde-seaapeéa elementos bidticos e
abidticos, como algo externo e como um meio afagéie da qualidade de vida, como

um meio a disposi¢cdo do homem para realizar ase@ssidades.

E de se destacar que ambos 0s conceitos eviderwiaarater finalistico,
omitindo a nobre circunstancia de que o homem & pategrante do mundo natural e,
por consequencia, do meio ambielife Percebe-se uma visdo antropocentrista do
conceito, vicio resultante da dificuldade em sdndteéficazmente a diferenca entre
sujeito e objeto de uma relagédo juridica. Sofrdeenal que é fruto de uma orientacao
individualista, em que 0 meio ambiente € apenaarado como um objeto, como um
meiopara a satisfacdo de necessidades. Olvida-se mango de que o homem é dele

parte integrante e encontram-se dificuldades pamesastuar sem se praticar tal desvio.

130BRASIL. Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981. Digmiize a Politica Nacional do Meio Ambiente, séns é
mecanismos de formulacao e aplicacdo, e da outnagpncias.

BIBRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do BrdsilQ5 de outubro de 1988.

B2MILARE, Edis. Op. cit., p. 116.
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Ademais, desconsidera-se que meio ambiente, natureeio construido e
demais ideias analogas sdo conceitos culturaigjosémpossivel a existéncia de

qualquer das constru¢des doutrinarias sem umanaidade humana a elas precedente.

Por outro lado, a posicao no pélo diametralmentestap no sentido de que o
homem nada mais € do que um dos elementos integrdatmeio ambiente, como um
todo indivisivel, parece trilhar caminho igualmeetgivocado e representar também

uma visao extremamente reducionista dos fatos.

A melhor maneira de se encarar o conceito jurideaneio ambiente esta no
entendimento de que o homem e a natureza ndo afaeseclacdo de sujeito e objeto
tipica do paradigma civilista. Da mesma forma, s@opode desconsiderar que 0s
elementos bioticos e abidticos que compdem o mminiente sdo, em ultima analise,

objeto de direitos e deveres dos seres humanogadiagas de &S MILARE:

“A concepcgao antropocentrista que fundamenta ddee-se, em Ultima analise, ao
fato de apenas seres humanos serem se qualificeoera sujeitos de direitos e
obrigacdes. Na caracterizagdo de um fato juridisalemais seres naturais, bioticos e
abidticos, estdo referidos ao homem. Assim, o mumataral, como patrimdnio da
coletividade, é objeto da tutela da lei e do P&eslico, bem como da solicitude da
sociedade.

O Direito nao atribui nem poderia atribuir autonanasios seres irracionais, porém
ocupa-se deles, protege-os e dispde sobre suactadisbes e o0 seu correto uso, e
dessa forma, direta ou indiretamente, ocupa-serekeqvacio do planeta Terra. E o
nosso Direito que se aplica aos ‘direitos’ dos dsrseres, especialmente os vivos, a
fim de garantir a harmonia na convivéncia planatart

Destarte, ndo se pode fazer uma leitura simplisgadispositivos transcritos
acima. E fundamental que se veja ndo uma relaceabla no paradigma civilista
patrimonialista tradicional, mas que seja evidatwiam vinculo que une — porém nao
mistura - sujeito e objeto. Assim, meio ambiente 8dapenas um somatorio de bens
naturais e artificiais a servico do homem, mas usnceito que evidencia um

macrobemde fruicdo comum.

O conceito danacrobemé capiteneado por MTONIO HERMAN BENJAMIN'®
distringuindo-se ummacrobemambiental e osnicrobens sendo o primeiro 0 meio

ambiente como um todo, ndo apenas um somatoricedg haturais e artificiais, ao

B3MILARE, Edis. Op. cit., p. 117.
134 BENJAMIN, Antdnio Herman de Vasconcellos e. Funcambfental. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman de
Vasconcellos éDano Ambiental: Prevencgdo, Reparagéo e Repres3@o Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 60.
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passo que os demais seriam caracterizados pelssravidualmente considerados. O
que consagra a diferenciacdo dusrobense domacrobeme que o exercicio do direito
de propriedade sobre aqueles deve estar sempreo@sonéncia com o0 respeito ao

macrobem

Conjugando-se as duas consideracdes que se fiaerara sobre o conceito de
meio ambiente, conclui-se o0 seguinte: em primaigal, 0 meio urbano faz parte do
conceito de meio ambiente e; em segundo lugarséneml que todas as questdes
relativas ao meio ambiente urbano sejam encaratias gonto de vista da existéncia de
um macrobemem que o exercicio de direitos individuais sadneropriedade urbana

esteja em consonancia com os interesses tutelattosperesse coletivo.

Portanto, pode-se dizer que o meio urbano € umente do conceito de meio
ambiente e que nele existe um patriménio comundastes moradores, 0 que exige o
exercicio de direitos em conformidade com o insFescial. Dentro deste panorama é
que se delineia com perfeicdo o conceito de fusgé@l da propriedade, que demanda,
no caso do meio urbano, a titularidade de quaisdpEmicrobens- seja ela publica ou
privada — de acordo com o atendimento e respegonderesses dmacrobemabstrato.
Em outros termos, sem se respeitamacrobemndo hd que se falar em legitimo

exercicio de direitos sobrenasicrobem

4.3. A funcéo social da propriedade e a relagdo coafuncédo social das cidades

4.3.1. A funcdo social da propriedade

Vistos o0 conceito de meio ambiente bem como asesdémacrobeme de

microbens destacando-se a necessidade de exercicio deritthde de direito de
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propriedade sobre estes ultimos de modo a se t@&spquele, passa-se a exposicao dos
pilares da funcdo social da propriedade e de dagéee com a fungcdo exercida pelas

cidades.

O direito de propriedade, sob a otica liberal dacépdas codificacdes,
consagrou um modelo pautado na liberdade de sdart# no exercicio de amplos
poderes, tais como usar, fruir, dispor e ndo uBata-se de concepcao visivelmente
obsoleta, mas que desperta um consideravel apegyseas ditames, vez que o poder
econbmico tem na propriedade uma de suas princijzeies. Neste particular é que
EROS ROBERTO GRAU faz importante observacdo, sob a influéncia deid-KONDER

COMPARATO, ao destacar o quao essencial é a propriedad® g&gsema econdémico:

“A propriedade — observa Fabio Konder Comparatoemfwe foi justificada como
modo de proteger o individuo e sua familia consraecessidades materiais, ou seja,
como forma de prover a sua subsisténcia. Aconteeaq civilizagdo contemporanea,
a propriedade privada deixa de ser o Unico, senawelbor meio de garantia da
subsisténcia individual ou familiar. Em seu lugpar@cem, sempre mais, a garantia
de emprego e salario justo e as prestacdes sdewidas ou garantidas pelo Estado,
como a previdéncia contra 0s riscos sociais, aagdce a formagdo profissional, a
habitacéio, o transporte, e o lazéf®.

Portanto, ha de se reconhecer a importancia dibaddte propriedade e o longo
periodo em que o exercicio deste direito estevarignvelmente associado ao poder
econdbmico. A consequencia desta concepcdo €, lm&n®, uma resisténcia a
variacdo paradigmatica por parte daqueles que posfis meios de producdo e a
concentracdo da renda e da terra. No entantops® bem apontado acima, existem
outros meios de garantia da subsisténcia individs@l existem prestagOes estatais
consideraveis no campo da previdéncia e assistéacial’*® se o salario e o emprego
ocupam consideravel espaco antes atribuido a édabom alvitre que se conclua pela

necessidade de revisdo dos ditames que tratamreitodie propriedade. Se hoje a

135 GRAU, Eros RobertoA ordem econdmica na Constituicdo de 1988ed., revista e atualizada. S&o Paulo:
Malheiros, 2003, p. 210.

138 Dispde o artigo 194 da Constituicio Federal: “A sielgule social compreende um conjunto integradccdesade
iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedadéinddas a assegurar os direitos relativos a sadpegvidéncia e a
assisténcia social. Paragrafo unico - Compete aerFRiblico, nos termos da lei, organizar a segdedacial, com
base nos seguintes objetivos:universalidade da cobertura e do atendimentouHiformidade esquivaléncia dos
beneficios e servicos as populacdes urbanas sjriltaiseletividade e distributividade na presiaglos beneficios e
servigos; IV - irredutibilidade do valor dos bewrés; V - equidade na forma de participacdo noedostVI -
diversidade da base de financiamento; VII - camdéenocratico e descentralizado da administracadiamie gestao
quadripartite, com participacdo dos trabalhadodes, empregadores, dos aposentados e do Governorgess
colegiados” (BRASIL. Constituicao da Republica Fedeaatio Brasil, de 05 de outubro de 1988). Sobre atem
CASTRO, Carlos Alberto Pereira de; LAZZARI, Jodo Batistanual de Direito Previdenciariod? ed., revista e
atualizada. Florianopolis: Conceito Editorial, 2008, 33et seq
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realidade é outra, € bom que se mudem os paranetassbases sobre as quais se

assenta o direito de propriedade.

Apesar da constatacdo l6gica, ndo € bem assimequesé sucedido. Como

muito bem ressaltaliGl BONIZZATO:

“Até tempos recentes, o direito de propriedadeais pempre esteve invariavelmente
ligado a seus atributos da perpetuidade, exclumidde absolutismo. O Direito
brasileiro, inspirando-se nas tendéncias proclamattaures, fincou os alicerces da
propriedade no pensamento liberal e na valorizaddioinstituto como base da
sociedade. O Direito Civil e a valorizacdo das @acprivadas fizeram com que se
buscasse a eternizacdo do conceito de proprietanitgp embora disparidades sociais
crescessem paralelamente e em progressdo muito dwague a possibilidade de se
tornar proprietario de bem imoével. A garantia dappiedade privada se tornou assim
0 objetivo maior de Governo e, de certa forma, ignia camada social beneficiada
com a defesa e garantia do institutd”.

Trata-se de fendmeno que é fruto da economia tigfataal como muito bem
ressaltado por £RLOS FREDERICOMARES. A atencdo a fungéo social da propriedade é
fendbmeno que ganha forga progressivamente. Casditeecho da obra do citado autor,

destacando esse fendmeno:

“[...] ‘sobre toda propriedade pesa uma hipoteciasol...]

Esta idéia de hipoteca social expressada pelo RapaPuebla, somada pelo
documento ‘Para uma melhor distribuicdo da terra@e®afio da reforma agraria’

aprovado pelo Pontificio Conselho de Justica e Rad%97, é uma timida volta as
origens da idéia cristd expressada por Santo Teng#o Basilio. Deve-se fazer uma
ressalva importante: quando estes dois teélogtsvénim de uma propriedade das
coisas, nao estavam se referindo a terra, masuderseos. A terra ndo era objeto de
propriedade excludente, mas sim as coisas produzd®m ser humano ou por ele
colhidas A terra como objeto de direito de propriedade inetegiente de producao ou

uso é criacdo do capitalisfid® [os grifos s40 nossos]

O citado autor usa da mesma premissa teorica pae severas criticas ao
instituto da desapropriacdo, que estaria, a seuewerdissonancia com a fungao social

da propriedade, pois premiaria 0 seu mau'tiso.

137 BONIZZATO, Luigi. Propriedade urbana privada & direitos sociafuritiba: Jurua, 2007, p. 99.

138 MARES, Carlos Frederica funcéo social da terraorto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2008, 2et
seq

139 Na passagem transcrita abaixoyRésdeixa claro que ainda vivemos em uma época em gisda individualista
encontra-se arraigada na mentalidade juridica: é8agropriacdo, longe de ser a negacdo do condsit@ll de
propriedade, é sua reafirmac¢&ogrande novidade do conceito liberal é a livrepdisicdo do bem, mas o bem é
sempre integrante de um patrimoénio e o que estarg@io com a desapropriacéo é, exatamente, a irdade deste
patriménia A desapropriacédo é entendida como a reparacéndiano patrimonial causado ao cidadao e, portanto,
uma reafirmacéo da plenitude do direito de projded Por isso a desapropriacdo de bens privadbseesinhecida
desde as primeiras constituicdes, como a Unicazérc liberdade de transferéncia ou disposicédcedy bao sendo
excecao a plenitude do exercicio do direito de fiedpde. A desapropriagdo utilizada nos casos sieudgrimento
da funcgéo social, porém, alimenta dois enormestdefe injusticasprimeiro, remunera a mal usada propriedade,
isto é, premia 0 descumprimento da lei, porque idena causador do dano e obrigado a indenizar, nadgolador
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Hodiernamente, a propriedade ndo pode ser entedésiaida da sua funcéo
social, tendo havido, como ressaltado linhas acon@spectivo reconhecimento pela
Igreja Catdlica, ao afirmar que sobre o direitopdepriedade pesa uma importante

“hipoteca social”.

Ademais, ndo € ocioso lembrar que o direito de nedpde, atualmente,
revestido de funcdo social, apresenta-se de forai@pia e variavel, a depender do tipo
de bem e da natureza do titular. Trata-se da niaollpde dominial, muito bem
apresentada por ABVATORE PUGLIATTI.}*® Isto quer dizer que, caso o direito de
propriedade recaia sobre um bem imovel ou sobreripaade intelectual, por exemplo,

ter-se-a uma disciplina juridica distinta aplicavel

O direito de propriedade ndo € mais visto como uomaaifestacdo Unica de
poder sobre ges o direito de propriedade é variavel, tem mulsplarmas, a depender
do caso concreto e das circunstancias; o direitgrderiedade varia conforme os
ditames impostos pelos interesses sociais. Emsopédavras: a multiplicidade dominial
e a complexidade que revestem o direito de propdiedignificam que esta deve ser
exercida de acordo com os interesses da coletwjdgde ndo é legitima uma

propriedade desprovida da funcao social.

O principio da funcdo social da propriedade vem sagrado
constitucionalmente em mais de um dispositiffado definir os direitos fundamentais,
o artigo 5° da Constituicdo, em seu inciso XXIgtaefrmina, de forma cristalina, que a

propriedade atendera & sua funcéo sd&al.

da norma, mas o Poder Publico que resolve pér fimodacao; segundo, deixa a iniciativa de coibimau uso ao
Poder Publico, garantindo a integridade do direito violador da I€i. (Ibid., p. 109).

MOpYGLIATTI, SalvatoreLa proprieta nel nuovo dirittaMilo: Dott A. Giuffré, 1964, pp. 148t seq

141 E importante ressaltar que a nogéo de fungdo saciadistia sob a égide do Cédigo Civil de 1916, aigde de
forma timida. Confira-se, a titulo de exemplo, a @0 artigo 572: “Art. 572. O proprietario pode dewar em seu
terreno as constru¢des que lhe aprouver, salvoetaldos vizinhos e os regulamentos administrati{BRASIL.
Cadigo Civil.Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. InstitG@icaligo Civil). Sobre o tema, GTAvO TEPEDINONOS
ensina que a propriedade, tal como concebida nog@ddivil de 1916, desapareceu no Brasil com o advdato
Constituicdo da Republica de 1988 (TEPEDINO, Gust&antornos Constitucionais da Propriedade Privada
Temas de Direito CiviR2 ed. revista e atualizada. Rio de Janeiro: Ren@0ad,, p. 280). Com efeito, a Carta Magna
de 1988 representa um novo paradigma na concepqdiosito de propriedade. Contudo, é importanteéadas que o
manancial legislativo em vigor a época do Codigo IGlei 1916 ja permitia, ainda que de forma incigenima
referéncia ao exercicio do direito de propriedani® sua feicdo social. Ndo é demasiado lembrarntent®, que
previsGes legais que exigem esfor¢o interpretagiara sua eficacia caem em desuso a depender dessqpgliticas
vigentes, o que, por 6bvio, ndo deixou de ocomeBrasil.

142 «Art, 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem miigid de qualquer natureza, garantindo-se aos dirasile aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidaoledideito a vida, a liberdade, a igualdade, a sega e a
propriedade, nos termos seguintes: XXIIl - a pegeide atendera a sua fungéo social; [...]" (BRASIlngfituicdo
da Republica Federativa do Brasil, de 05 de outubrbods).
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Posteriormente, ao tratar da ordem econémica edeia, em seu artigo 170,
a Carta Magna estabelece a funcdo social da pdapiéecomo um dos seus principios
fundamentais’® Neste ponto, vale a pena ressaltar a distincé® fier FROS ROBERTO
GRAU, em tom critico, as regras previstas nos arti§oXX%ll e XXIIl e 170, IIl, da Lei
Maior. Aduz o citado autor que existe uma proprieddotada de funcado individual e
outra dotada de fungédo social. Nesta oportunidadascreve-se trecho da licdo do
Professor:

“[...] enquanto instrumento a garantir a subsisgnadividual e familiar — a
dignidade da pessoa humana, pois — a propriedatist® em undireito individual

e, iniludivelmente, cumprtungao individual Como tal é garantida pela generalidade
das Constituicbes de nosso tempo, capitalistas] esgcialistas. A essa propriedade
ndo é imputavelfuncdo socigl apenas os abusos cometidos no seu exercicio
encontram limitacdo, adequada, nas disposi¢desnplementam o chamadwoder

de policiaestatal™**[grifos no original]

A Constituicdo, ao mesmo tempo em que determin@uagpropriedade deve
cumprir a sua funcao social, estabeleceu algun®ws minimos a serem verificados

no exercicio do direito. Dispdem os artigos 182° & 186 da Lei Maior:

“Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano.eextada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas emtéan por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das funcgdes sociais da cidade angjaro bem- estar de seus
habitantes.

(.

§ 2° - A propriedade urbana cumpre sua fungo Isquendo atende as exigéncias
fundamentais de ordenacéo da cidade expressaamm gitetor.

()

Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a pemfade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de riméstabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

| - aproveitamento racional e adequado;

Il - utilizacdo adequada dos recursos naturaisodisgis e preservacdo do meio
ambiente;

Il - observancia das disposi¢des que regulamlas@es de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos petjios e dos trabalhadores”.

143 «Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valortaglo trabalho humano e na livre iniciativa, tem fom
assegurar a todos existéncia digna, conforme amdg da justica social, observados os seguintespios: [...] Il -
funcéo social da propriedade; [...]” (BRASIL. Constifio da Republica Federativa do Brasil, de 05 deboatde
1988).

144 GRAU, Eros Roberto. Op. cit., p. 210.
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A funcéo social da propriedade acompanha a evoldg&aanstitutos juridicos e
esta de acordo com o atual paradigma, o do EstadwEratico de Direito. O direito de
propriedade contemporaneamente exige uma fungémnsequentemente, uma postura

positiva de seu titular. De acordo comdSROBERTOGRAU:

“O que mais releva enfatizar, entretanto, € o f&aue o principio duncéo social
da propriedadeimpde ao proprietario — ou a quem detém o podecagrole, na
empresa — o dever @xercé-loem beneficio de outrem e néo, apenas)adeexercer
em prejuizo de outrem. Isso significa quiziagdo social da propriedad&ua como
fonte da imposicdo de comportamentos positivoestacdo déazer, portanto, e nao,
meramente, dedo fazer ao detentor do poder que deflui da propried&tdgrifos
no original]

O conteudo do direito de propriedade varia confoomiempo e o espaco, e é
inaceitavel, na contemporaneidade, a ideia de wmaripdade ilimitada, associada a
personalidade de seu tituf4f. Como breve registro histérico, a Constituicdo dos
Estados Unidos do Brasil, de 18 de setembro de, Expulava em seu artigo 147 que
o direito de propriedade deveria atender ao bear-esbcial, 0 que representou
importante mudanca na leitura do Codigo Civil dd6L9Confira-se a transcrigcdo do

supra mencionado dispositivo constitucional:

“Art. 147 - O uso da propriedade sera condicioraaldvem-estar social. A lei podera,
com observancia do disposto no art. 141, § 16, pvema justa distribuicdo da
propriedade, com igual oportunidade para todds”.

Dentro desta perspectiva € que € feita uma arddispie seria a funcao social
da propriedade. Sendo inafastavel o seu atendimsnto pena de se violar toda a
estrutura principiolégica do ordenamento juridies dociedades contemporaneas, fica
a questao: quais seriam a natureza e os contoanfosicBio social da propriedade? Dada
a indeterminacdo conceitual respectiva, pareceeues o melhor e ja consolidado
entendimento é aquele no sentido de que a fungdal sta propriedade é elemento
constitutivo do contetudo do direito de propriedatiy havendo que se falar em um

1451bid., p. 213.

M8 TORRES, Marcos Alcino de Azeveda.propriedade e a posse. Um confronto em tornoudg&o social 22 ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, pp. ¥2%eq Na mesma linha segue a doutrina @&EBMANN, no sentido de
gue o direito de propriedade nao é uma relacaasix¥el de dominio, mas representa um complexo dereee de
direitos a serem exercidos conforme os interesseiais. “[...] en la moderna sociedad industriatomercial, la
propiedad no es una relacién exclusiva de domajarcida por una persona fisica o corporativa, esdédrcosa o
sobre um nimero de ‘cuasi-cosas’, sino que es umsegto colectivo de un complejo de poderes, furgspn
expectativas, responsabilidades, que pueden semfma@das entre partes diferentes para una tradsalegal’
(FRIEDMANN, W. EIl derecho en una sociedad en transformacibrmaducédo de Florentino M. Torner. México —
Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica, 19664p. 8

147 A referéncia merece destaque por estar previstisppsitivo de forma expressa na Constituicdo. Narent é
bom que se lembre que a fungéo social ja vinhaosaplicada, ainda que de forma timida, no ordentorjaridico
brasileiro.Videnota 141.
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direito de propriedade ilimitada priori, mas que pode sofrer limitacdes conforme as

opcdes politicas e de acordo com os interessesideaecondmica’®

Este entendimento € corolario da concepcédo do iganad do Estado
Democratico de Direito, com a consagracao dostdgdundamentais e dategridade
do ordenamentoAo contrario do entendimento esposado poBgRT ALEXY,* no
sentido de que varios principios aparentementeg@nizos seriam aplicados a um caso
concreto, mediante aplicagdo ponderada de cada eles d e neste caso seria
perfeitamente compreensivel a fun¢do social darjggde como um principio externo
e limitador do direito individual de propriedade o, entendimento correto e mais
atualizado em sede doutrinaria € aquele que veinad do direito a ser aplicado ao
caso concreto as suas proprias limitagbes. Valer.dizdo hd que se falar em um
principio limitado por outro, a ele oposto; o quem efeito, ocorre € uma leitura do
dispositivo legal que confere direitos com uma natiea>°com seus proprios limites e
possibilidades. No que se refere especificamentediegito de propriedade, nao
podemos imagin&-lo como algo ilimitado, que passafieer limitagcbes posteriori ao
contrério, o direito de propriedade nasce limitpdta funcéo social.

Portanto, ndo ha mais como se conceber a fun¢éa somo algo externo ao
conteudo do direito de propriedade. Consequencito désta no fato de que as
limitacbes as faculdades do titular do direito deppedade n&o decorrem pura e
simplesmente de opcdes politicas e administraBmasiome de um interesse publico,

mas o exercicio proprio do direito j& é condiciamaéla sua funcéo social.

Feitas estas consideragOes a respeito da funcd@a sacpropriedade, cabe
tratar da funcéo social das cidades.

148 No mesmo sentido, cf. RODOTA, Stefarfl. terrible derecho: estldios sobre la propiedadvada Madrid:
Civitas, 1986, p. 221.

149 ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentai$raducéo de Virgilio Afonso da Silva da 52 eénz#i. Sado
Paulo: Malheiros, 2008, pp. & seqN&ao é objetivo do presente trabalho estenderidersg6es mais aprofundadas
sobre o tema, mas entendemos relevante os regdistisos aqui feitos, com o objetivo de fundamentalhor a
funcéo social da propriedade e o seu flagrantderarderno ao exercicio do direito.

150 Considerando essencial a leitura de um dispositigallconforme a integridade do ordenamento e sem um
determinacéa priori da importancia dos principios, confira-se a briteaobra de BNALD DWORKIN, que apresenta
valiosos argumentos opostos a teoria dex&x (DWORKIN, Ronald. Levando os Direitos a séridGdo Paulo:
Martins Fontes, 2002). A integridade do ordenamguitinlico proposta por WORKIN rejeita a ideia de que cada
paradigma (seja do Estado Liberal, seja do Estadialsou do Estado Democratico de Direito) foi m@sgavel pelo
surgimento de uma determinada geracéo de dirdimsontrario do que se poderia imaginar, a fungémas da
propriedade, dentre outras muitas conquistas spc¢idb pode ser entendida como um acréscimo des ribratos
aos entdo existentes. Na verdade, o que ocorreaéelgitura dos direitos com base na nova ordentipiologica
instaurada.
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4.3.2. Funcdo social das cidades

A par de uma funcéo ativa que deve ter o propietan exercicio de seu
direito, em consonéancia com os artigos 182 e 18€a@a Magna, € fundamental
destacar que as politicas publicas ndo devem deEdeoar os ditames relativos a

funcao social da propriedade.

Viu-se linhas acima que o conceito de meio ambienggoba o meio ambiente
construido, bem de uso comum do povo, 0 que constit patriménio comum ou um
macrobemcom o qual devem estar de acordo os direitos dpripdade sobre os

microbensndividualmente considerados.

A ideia de meio ambiente construido ou artificethtestreita ligacdo com a
funcdo dos Municipios, em razdo das competénciastitacionais a estes conferidas.
De acordo com &S MILARE:

“Né&o obstante o patrimbénio artificial ser de usonoon do povo e carregar consigo
um titulo de propriedade, ele ndo se encontraateste na Unido ou nos Estados,
mas sim no territorio e no solo do Municipio. Aeesabe, de forma direta, a tutela do
patriménio ambiental que esta sob sua al¢ada it@ediaua responsabilidade; cabe-
Ihe também, de forma indireta, e na medida da esonsabilidade legal, o cuidado
de bens da Unido ou do Estado, uma vez que tais &&Ao inseridos na malha
urbana ou assentes no territério municigat”.

Os problemas e as grandes questfes urbanas, exs palavras, acontecem no
territdrio do Municipio, sendo este o ente fedemtiesponsavel pelo essencial das
politicas publicas referentes ao meio ambiente tooide. Vale dizer: a questdo
ambiental demanda atengbes a um patrimbnio comunumamacrobem e o0s
Municipios exercem func¢do significativa nesta enggem. As politicas publicas
municipais, no objetivo de se consagrar um meioiam sadio, devem respeitar os

ditames que regem o direito de propriedade coneaafundo paradigmatico vigente.

BIMILARE, Edis. Op. cit., p. 284.
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Portanto, conferem-se importantes atribuicbes aosidipios na realizacao de
politicas publicas que visem a garantia da propdeddentro dos parametros
constitucionalmente tracados. Se a propriedadenarbrerce sua funcdo social ao estar
de acordo com o plano diretor, conclui-se que é&ardo Municipio definir os critérios
para o atendimento a funcéo social da propriedaaseoutras palavras, o exercicio do

direito da propriedade urbana:

“fica condicionado a politica urbana, que serd etexta pelo Poder Publico
Municipal, tendo por objetivo ordenar o pleno desérimento das fun¢des sociais
da cidade e garantir o bem-estar de seus habitan®termos do artigo 182 da
Constituicdo brasileira®®?

No mesmo sentido sdo as palavras RIeNEISCOCARRERA:

“Os planos diretores das municipalidades h&o gspodisobre a ndo-utilizagdo da
propriedade e ainda sobre as conseqiiéncias destsaom Nas circunstancias
previstas nos planos diretores dos municipiostemdando a dispositivo de ordem
constitucional, aquele que mantiver uma propriedsel® qualquer destinagdo ou
utilizacdo ndo estara atribuindo a mesma funcamlsd@esta forma, o interesse do
particular, ora proprietario, cede lugar para oenegse publico, coletivo e
urbanistico™%®

Desta forma, o exercicio dos pressupostos que nde@@m que uma
propriedade cumpra a sua funcéo social esta diegt@nmelacionado as diretrizes que
devem seguir os Municipios em suas politicas pable no plano diretor, dai, funcao
social da cidade: as cidades, ao obedecerem amsediimpostos pelas politicas e pelo
plano diretor, cumprem o objetivo de fazer com gsi@ropriedades urbanas nao sejam
desprovidas de funcéo social.

Logo, funcéo social da propriedade urbana e fursgmal da cidade sé&o
conceitos intrinsecamente relacionados. Como nigto afirmado poNELSON SAULE

JUNIOR

“O caput do artigo 182 nos ajuda a identificar o signifizadeste principio ao
vincular o pleno desenvolvimento das fun¢des sedaicidade e a garantia do bem-
estar de seus habitantes, que s&o os objetivadlitiagourbana™>*

A relacéo entre urbanismo e direito de propriedadstreita e faz-se por via da

funcdo social da propriedade. Se antes as questdEsas eram resultado dos

32 SAULE JUNIOR, NélsonA protecéo juridica da moradia nos assentamentasgyirlares Porto Alegre: Sergio

Antonio Fabris Editor, 2004, p. 214.
**CARRERA, FranciscoCidade Sustentavel — Utopia ou Realida@&@ de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p. 100.
154 SAULE JUNIOR, Nélson. Op. cit., p. 221.
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exercicios individuais de propriedade, atualmeng®minusdeve exercer o seu direito
de acordo com o interesse da coletividade. Tratdesmudanca radical no ponto de
vista sobre o tema, passando a propriedade asamiarada como um instrumento a
servico do interesse de toda a populacdo e ndo comdireito absoluto. Como bem
destaca RARDO PEREIRA LIRA, “a atuacdo publica se apresentava como um simples
encaminhamento final das faculdades privadas, gas eubstantivas no processo
urbanizador®> Hoje, contudo, este sistema esta totalmente sipesendo que as
decisbes urbanisticas estdo dissociadas do ddeiforopriedade do solo, passando a

figurar como objeto de politicas publicas municsgai Assim manifesta-se o Professor:

“A localizagdo de uma cidade, sua extensdo, sufigomacdo, sua magnitude, ndo
sdo, nem podem serealizacdes privadas; sdo realizagbes coletiviatyez o fato
coletivo, por exceléncia, da sociedade dos homeds; realizagbes que, por
conseguinte, interessam a coletividade inteiradicionam a vida comunitaria e
pessoal de todos os membros da coletivid&tdétrifos no original]

Portanto, ndo é da propriedade privada absolutsguwenstréi a cidade, mas
dos parametros tracados para a construcdo da ciElagee sdo estabelecidas as
condi¢des para o legitimo direito de propriedadmuoa. Do contrério, ter-se-ia absoluta
anarquia no meio ambiente construido e negar-ded#o a cidade aqueles que ndo sao

titulares de direito de propriedade. Tratar-seeaerdadeiro retrocesso paradigmatico.

Pode-se afirmar que o principio da funcdo sociatidade da suporte juridico
a pretensdes dos habitantes das cidades a quefsémsrmelhorias nas suas condicoes
de vida, que sejam realizadas politicas publicas estas a atender aos anseios da
sociedade. Como exemplos, h4 as reivindicacdes queistrucdo e reforma de vias
publicas, construcao de unidades hospitalaresrada de medidas voltadas a protecao

do meio ambiente urbano.

Na promocao das fungdes sociais da cidade, ganbeor@ competéncia
legislativa e administrativa dos Municipios, comsédano ja citado artigo 182 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasilofjstivos da politica urbana — a ser
concebida e implementada pelos Municipios, por rdeiplano diretor e com base nas
diretrizes constitucionais e naquelas tracadas Retatuto da Cidade — devem estar

voltados a funcdo social da cidade, que, em ligeaais, é o fundamento para que a

158 |RA, Ricardo PereiraElementos de Direito UrbanisticRio de Janeiro: Renovar, 1997, p. 158.
156 i

Ibid., p. 159.
57 |bid., p. 159.
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propriedade tenha a sua conformacéo constitucefiiah de compor o bem-estar dos
habitantes. No dizer deIdARDO LIRA, 0 Estatuto da Cidade “esta profundamente
penetrado pela fungédo social da propriedade, semtamental a consideragdo desse

principio para a efetividade da implementacéo defe”

Para tal fim, o Estatuto da Cidade prevé imporgamtstrumentos das politicas
publicas urbanas, incluindo os de indole tributérfananceira, dentre os quais se inclui
a contribuicdo de melhoria. E o que dispbe o adigyolV, b do referido diplomaijn

verbhis

“Art. 4° Para os fins desta Lei, seréo utilizada®re outros instrumentos:
[...]
IV — institutos tributarios e financeiros:

[..]

b) contribuicdo de melhoria”;

Em relacdo especificamente a valorizacao imolalj&isegregacao social e as
vantagens econdmicas injustas obtidas por algunsagéo de valorizacdo imobiliaria
decorrente de obras publicas, ha, com fulcro ngsasmencionados principios da
funcao social da propriedade e da funcéo socield#ale, a previsdo de cobranca de um

especial tributo, a contribuicdo de melhoria, castag a uma maior equidade fiscal.

Em resumo, as politicas publicas de garantia dgafusocial da propriedade e
da funcdo social da cidade necessitam de recu®@s que sejam implantadas; os
recursos sao obtidos principalmente por tributas, gjgnificam interferéncia no direito
de propriedade ou instrumento de macro conformaiggia. Se as obras publicas
implicam valorizacdo dos iméveis de alguns as eudi toda a coletividade, sem
cobranca de contribuicdo especifica, conclui-seagsistema tributério esta a funcionar
de maneira deficiente e desprovida da raiz printgica baseada na justica fiscal, na
justica distributiva e na igualdade. O exercicgeafeito € o de implementar o sistema
tributario mediante ajustes que corrijam as digiscapontadas e que signifiquem,
simultaneamente, justica fiscal e exercicio doitdirde propriedade obediente a fungéo
social respectiva, ja que o direito de proprieda@&ddependente da sistematica tributaria

e com ela mantém relacdes estreitas.

%8| IRA, Ricardo Pereira. Direito Urbanistico, Estatdi Cidade e Regularizacéo Fundiaria.Revista de Direito
da Cidade. Volume 1, n® Rio de Janeiro: Harbra, 2006, pp. Bt%eq
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Diante dos instrumentos a disposicdo do Poder ¢&jblerifica-se uma
subutilizacdo da aludida contribuicdo de melhogag, se adequadamente aplicada,
poderia representar um importantissimo caso deutagdo urbanistica, em
conformidade com os interesses coletivos e comriosipios tributarios. Ao mesmo
tempo em que se evitaria a valorizacdo exacerbada pdecos dos imoveis, a
especulacao imobilidria e a segregacao social @aagatpor meio da criacdo de areas
mais elitizadas, criar-se-ia nova fonte de custkie cofres publicos, atendendo-se a

capacidade contributiva e as fungdes sociais galeieé da propriedade.

A principal preocupacao posta em face da contrtmuige melhoria reside na
dificuldade de aplicacao pratica do tributo, paesg muitas vezes, de dificil definicdo
osquantadas valoriza¢des imobiliarias individuaigigto FANUCCHI, sensivel ao tema,

ja asseverava o seguinte:

“E facil perceber que ocorre certa dificuldade stakelecimento de pelo menos um
desses limites. O pre¢co da obra, logo o limite glata imposicao tributaria que
podera ser exercida, é facilmente estabelecidowado. A valorizacdo imobiliaria de
cada propriedade, ou seja, aquilo que estabeledaréte individual da imposicao, €
de avaliacdo bem mais dificil, desde que estaréadal sempre, em avaliacdes
subjetivas ou pessoais, podendo variar, fundanmeatdk, tornando mais provaveis
os conflitos entre as partes da relacéo juriditedtiiria que através da contribuicéo
de melhoria se estabeleda®.

Porém o Mestre respondia e ressalvava:

“Nem por isso, todavia, se justifica a violagaofalana juridica perfeita para fazer a
imposi¢do, procedimento condenavel e ao qual sestwoaram as entidades
tributantes.Vivemos a época da evolugdo cientifica do dirgitoutario e ela nao
pode ser desmentida por praticas ilicitas das ewtés tributantes. Afinal, o
Judiciario ai esta para dirimir os eventuais cotufi gerados pela superestimacéo da
valorizagdo imobilidria determinada pelo poder pigbl ou pela subestimacéo dessa
valorizagdo, querida pelos contribuinte& quota justa pode e deve ser fixada e ndo
ha razdo para que sirva de ébice a que se pratiqubutacdo dentro de moldes
decentes e cientificod®Jgrifei]

Do mesmo modo, ndo pode o poder fiscal do Estadprsgidicado pela falta
de requisitos materiais minimos para a efetivacdocabranca da contribuicdo de
melhoria. Prejudicar a cobranca do tributo, previsbnstitucionalmente, significa
desprover os cofres publicos em desfavor da execuwd#& politicas publicas,

notadamente aquelas relacionadas ao meio ambidma@ol Ademais, ndo cobrar o

9 EANUCCHI, Fabio.Curso...pp. 258-259
180|hid., pp. 258-259.
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tributo significa violacdo a Lei de Responsabilielaéfiscal (Lei Complementar

101/2000), que, em seu artigo 11, dispde o seguinte

“Art. 11. Constituem requisitos essenciais da resabiidade na gestdo fiscal a
instituicdo, previsdo e efetiva arrecadacdo de stode tributos da competéncia
constitucional do ente da Federacao.

Paragrafo Unico: é vedada a realizacédo de tramsfasvoluntarias para o ente que
n&o observe o disposto no caput, no que se raferergpostos™®t

Neste ponto vale ressaltar que a contribuicdo deama representa ganhos nao
apenas fiscais, mas também de natureza extrafi&cabbranca da contribuicdo de
melhoria é um verdadeiro estimulo a propriedadéuiiea, ao exercicio do direito de
propriedade de acordo com a funcéo social e corditames de protecdo do meio

ambiente. Conforme ressaltasEMARCOSDOMINGUES:

“A contribuicdo de melhoria é um tributo que, a darseu poder arrecadador (fiscal),
pode transformar-se num elemento estimulador dedgsaobras de profundo sentido
ambiental (extrafiscal). Além do seu carater dtild, tais obras contribuem para a
educacdo do povo, sendo que a ignorancia tem irimexao com a destruicdo do
meio ambiente, por isso que a ‘educacdo ambiedtdma de relevo nos coléquios
sobre 0 meio ambienté®?

Portanto, a contribuicio de melhoria, além dos fi@ne fiscais que
financiariam importantes obras publicas para ogaaWunicipios existentes em nossa
Federacéo, faz com que se cumpra a funcdo extabfikr fazer a propriedade ser
exercida dentro dos parametros ambientais indigpers que caracterizam a funcao
social garantida pela Lei Maior.

No caso da contribuicdo de melhoria, o fato que ed&ejo, justifica e
fundamenta a sua cobranca é a constatacdo evitkeqtee existem injusticas flagrantes
em se beneficiar um grupo restrito com recursoanfirados por toda a sociedade. O
tributo previsto constitucionalmente esta em coésoid com 0s valores que permeiam
a ordem constitucional e apenas a falta de seidsitdé e de vontade politica é que faz
com que nao se realize no aludido instrumentottiiim uma importantissima fonte de
correcdo de injustica e de obtencdo de recursenaas. Se se chega a decisdo

constitucional fundamental de prever-se uma figjuddico-tributaria adequada,

181 BRASIL. Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 28@€abelece normas de financas publicas voltaatas p
a responsabilidade na gestéo fiscal e da outrag@rias.
82DOMINGUES, José Marcos. Op. cit., pp. 95-96.
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eventuais 6bices de cunho pratico representam lsm f@oblema. Como bem ressalta

GERALDO ATALIBA :

“E insuficiente e injusto o sistema tributario qu®o reconheca @ste instituto juridico.
N&o reconhecé-lo e ndo explora-lo importam no mesmeuficiente porque
desprezara preciosa forma de financiamento de opéhdiicas das quais tanta
necessidade tem a sociedade moderna. Injusto pamerra desigualmente os
cidaddos e ndo respeitara as elementares exigéumciagustica distributiva,
abandonando sélidos indicios cientificos de prdpoatidade, asseguradores de um
sistema équo de reparticdo de encargos tributarios.

[..]

Dessas reflexdes, ha de surgir robusta a convidgdpe o sistema tributario que néo
reconhega e ndo consagre a contribuicdo de mekamaerfeito, lacunoso, inidéneo
e, sobretudo, injustd®® [sic]

As dificuldades de ordem pratica sdo antes queshfiegntes a politicas
publicas e ndo propriamente juridicas. A contriiaide melhoria estd conforme todos
0S principios constitucionais tributarios que regesua disciplina e ndo pode ter sua
sorte fadada ao fracasso em razdo de omissfGescamlitExemplos no direito
comparado sao importantissimos para realcar glieacia do tributo depende néo de
seus contornos juridicos, mas da vontade politicase concretizar, na pratica, a sua

implantagéo.

Pensar de forma distinta levaria a violacdo daesunpcia constitucional - pois a
Carta Magna preconiza a instituicao do tributo ertoaia com o principio da igualdade
- além de malferir o principio da separacédo de mslgorquanto a ordem legislativa

deve seguir-se a respectiva execucao pela Adnag#ir

A realizacdo de um cadasttbimobiliario efetivo seria o primeiro e importante
passo para controle das valorizagbes e ensejgrafisativamente a cobranca da
exacdo em tela. Acoérdéo relativamente recente doer®u Tribunal de Justica
consolida o entendimento daquela corte no sentdque a contribuicdo de melhoria
incide sobre @uantumda valorizacao imobiliaria, ndo havendo que se fatafixacao
tdo-somente pelo valor da obra nem em valorizagdgumida. Neste ponto, é essencial
a implantacdo de um cadastro habil, com possibiéidie contraditrio e discussdo em

sede judicial no caso de discordancia do contribulis trecho do acordao aqui citado:

183 NOGUEIRA, José Geraldo Ataliba. Op. cit., pp. 14-17
184 “Chama-se cadastro o inventéario geral da riquezabilidda de um pais, obtido por meio da exposicdo e
estimativa de todos os terrenos [...] para finarfaeiros ou juridicos” (DEODATO, Alberto. Op. cji.,196).



76

“A contribuicdo de melhoria é tributo cujo fato iorpvel decorre de valorizagao
imobiliaria causada pela realizagcdo de uma obraligaibNesse passo, sua
exigibilidade esta expressamente condicionadasiéexiia de uma situacao fatica que
promova a referida valorizacdo. Este é o seu riégguissito, um fato especifico do
qual decorra incremento no sentido de valorizamwiménio imobiliario de quem
eventualmente possa figurar no polo passivo dgaéio tributaria.

[..]

Importante destacar que, tanto os arts. 81 e 82T, quanto os dispositivos do
Decreto-lei n° 195/67, ainda continuam em vigoy [..

[..]

Com efeito, este Tribunal firmou o entendimento dee oo lancamento de
contribuicdo de melhoria, o poder tributante dessnahstrar a valorizagdo do imovel
decorrente da realizacdo da obra publica realipadmcal da situagdo do bem, nédo
utilizando-se do valor da obra publica a base deul da contribuicdo de

melhoria”1%®

O que se nota é que a contribuicdo de melhoria pedeobrada e, para isso, é

necessario que exista um minimo de aparelhamerdasttal idébneo a cumprir

exatamente o que determina a Constituicdo. Corsligegteriais semelhantes ou até

mais complexas foram e sdo estabelecidas parasdinedidades, o que nos leva a

concluir que, ao fim e ao cabo, o que falta € wmtaolitica para a cobranca do justo

tributo em apreco.

Diante do exposto, passamos a analise da contibuie melhoria, tal como concebida

no ordenamento juridico brasileiro, tragando algui@nsideracdes sobre a existéncia

de instrumentos semelhantes no direito comparado

185 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ag. 1190553/R809/0075001-8). Rel. Min. Eliana Calmon, Brasilia,
DF, publicado no DJe de 26.04.2011.
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5. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. CARACTERISTICAS

N&o é surpresa alguma afirmar-se que pairam séoitsoversias acerca da
classificacdo das espécies tributarias. No dingdtivio, tradicional corrente doutrinaria
entende, com fulcro na literalidade do artigo 3°Qfwligo Tributario Nacional e do
artigo 145 da Constituicdo, que sao trés as espdalautarias: impostos, taxas e

contribuicdes de melhorig®

A teoria tripartite baseia-se no fato gerador para a caracterizacaonde
espécie tributaria. Assim sendo, a destinacdo aerilboicdes, por exemplo, seria

irrelevante para que estas fossem consideradasi@spéonoma.

Em favor de uma teoriguadripartite militam brilhantes doutrinadores que
defendem a existéncia dos seguintes tributos: itoppstaxas, contribuicdes e

empréstimos compulsério$’

A (ltima corrente, abracada pelo Supremo Tribuedlefal*®® é a que sustenta
a existéncia de cinco espécies tributarias: impastea, contribuicdo de melhoria,
empréstimo compulsorio e contribuicdes, que podemssciais, de intervencdo no

dominio econémico ou de interesse de categoridsgianais.

Os impostos sdo caracterizados por ndo se vinoulargualquer prestacéo
estatal especifica, consoante estatuido no artigalal Codigo Tributario Nacional,
destinando-se, segundacRRDO LOBO TORRES a financiar “as necessidades globais do

servico publico indivisivel*®

188 por todos, cf. SOUSA, Rubens Gomes @empéndio de Legislacdo TributariS8do Paulo: Resenha Tributaria,
1975, p. 163.

¥ TORRES, Ricardo Lobdratado.., p. 18.

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordina? 138.284-8/CE, Rel. Min. Carlos Velloso, Brasilia
DF, publicado no DJ de 28.08.1992, ementario n°2i87BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n° 146.733-9/SP, Rel. Min. Moreirave8, Brasilia, DF, publicado no DJ de 06.11.199RRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinarioln?.137-2/RS, Rel. Min. Carlos Velloso, Brasilia, DF,
publicado no DJ de 18.04.1997, ementario n° 1865-05

189 TORRES, Ricardo LoboTratado.., p. 78. AMiLcAR FaLcio é lapidar ao escrever que “imposto é o tributo
auferido pelo poder publico, para atender as nilaslss puablicas gerais, e cujo nascimento se condicao
verificar-se de um pressuposto de fato, consisteni® ato ou fato da vida comum, de contetdo
econdmico Tatbestand, hecho imponible, fato gerador ou swpfdticg” (FALCAO, Amilcar. Op. cit., p. 116).
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A taxa, por sua vez, é o tributo pago para o cwstlE servico publico
especifico e divisivel, condicionado & utilizagdisposic&o ou solicitacdd’ E por esta
razdo que RARDO LoBO TORRESa classifica, juntamente com as contribuigdes, no
quadro dos tributos contraprestaciortatalém disso, a taxa, na dicgéo constitucional,
também é cobrada em razédo do exercicio regulandermle policia. Por este motivo, a
doutrina classifica as taxas em (i) taxa pela pgést de servicos publicos e (ii) taxa
pelo exercicio regular do poder de policia.

Portanto, pelo que se vé, tanto os impostos conmaxas sao identificados
pelo fato gerador, e ndo pela destinacdo que é ataglaecursos por eles arrecadados.
Em suma: o fato gerador do imposto € associado rifestacdo de riqueza do
contribuinte, segundo o critério estabelecido pglatese de incidéncia prevista em lei;
nas taxas, diferentemente, é a atividade estabndo nodal na caracterizacdo da
hipétese de incidéncia do tributo, seja pela pgéstale servico publico especifico e

divisivel, seja pelo exercicio regular do podepdbcia’’®

As contribuicbes, por seu turno, na classificaggoguipartite, podem ter fato
gerador ora de taxa, ora de imposto, sendo a dedbno elemento diferenciador

fundamental. GRALDO ATALIBA nOS ensina que:

“O preceito do inciso IV do art. 167 da Constituigémla a lei prescrevelestinagcéo
ao produto da arrecadacéo de impostos. Essa vedagad aplicavel a lei que cuida

TOEALCAO, Amilcar. Op. Cit., p. 116. Conclui brilhantente o citado autor: “Temos, ent&o, que os fatcedgees
dos impostos sdo, sempre, acontecimentos (fatos,cat negécios) que denotem, simplesmente, umaidapa
econdmica: venda, consignagao, exportacéo, prodeexddimento ou renda. Na taxa, o fato geradorqeenser uma
ocorréncia relacionada com a utilizagdo, provocagéalisposicdo do servico ou atividade do Estadmcacdo do
funcionamento da justica, regularizacso de instntosede medicéo e pesagem etc.” (FALCAO, Amilcar. Oit.,
118).

"1 TORRES, Ricardo Lobdlratado.., p. 387. GizioTTI, na mesma linha, destaca que “las tasas son, pganto,
tributos consistentes en contraprestaciones obligatpagadas al Estado por aquel que disfrutaasto marticular
de los servicios juridico-administrativos cuya fmesn es inherente a la soberania del mismo E5{@&RIZIOTTI,
Benvenuto. Op. cit,, p. 205). Este entendimento dmrevisto com reservas. Como se sabe, contrapfiestac
conceito de direito privado, implicando haver preses juridicamente equivalentes, valendo “tantdg@o”, o que
ndo ocorre na taxa. Ademais, o conceito de corssggédo ndo é proprio da teoria geral do direiigd mas sim
do direito que rege as relagdes juridicas privaasacronismo pensar o tributo como algo contsage®nal, o que
representa ressaibo da teoria do beneficio, cafstata do periodo liberal. Sobre interessantéceria teoria do
beneficio, cf. DORIA, Antdnio Roberto Sampalireito Constitucional Tributario e “Due process baw”. 22 ed.
revista. Rio de Janeiro: Forense, 1986, pret3eq

1720 STF reiteradamente controla a desconsideracasa déiferenca, ao aplicar a regra do artigo 145, dgR°
Constituicdo, que veda que taxas tenham base dda@li®pria de impostos. Como exemplo, transcrevemeaso
do voto vencedor no julgamento do Recurso Extraérain220.316-7, Rel. Min. limar Galvao: “Analisadaduz
desses principios, muitas das conhecidas taxatuidas pelos municipios ndo oferecem condi¢cdesnma de
exigibilidade, configurando verdadeiros impostosmimados, ndo compreendidos na competéncia tribuiésses
entes politicos. [...] sdo exemplos a taxa de cwaséo de estradas [...] e a taxa de limpeza esceasio de vias e
logradouros publicos, entre outras. Trata-se deicgsr que ndo podem ser tidos por prestadosinguli ndo
podendo, de igual modo, ser considerados divisipeisto que insuscetiveis de mensuragao relativensecada
integrante do universo indefinido de usuarios @dsridos bens publicos, para efeito de remunerpggorcional”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraonmina® 220.316-7, Rel. Min. limar Galvao, Brasiliak-,D
publicado no DJ de 29.06.2001, ementario n° 2037-5)
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de contribuicBesEla &, alis, a propria razéo de ser da instituigdo tributd’. 1™

[grifei]

As contribuicbes sociais, nos termos do art. 149 Gimstituicdo, sao
classificadas em: contribuicbes a seguridade soctatribuicdes de intervencédo no
dominio econdmico e contribuicdes de interesse dwegorias profissionais ou
econdmica¥®. As contribuicbes a seguridade social estdo peeviso artigo 195 da
Constituicdo e funcionam como meio de abastecimdim@anceiro da saude, da
previdéncia social e da assisténcia social; asntevencdo no dominio econdémico
(CIDE) e as de interesse de categorias profissoma&condmicas, por seu turno, estao
previstas no artigo 149 da Lei Maior.

A quarta espécie tributaria de que tratamos é aéstimo compulsério, cuja
nota dominante e caracteristica é a de ser umtdriastituivel. Segundo IBARDO
LoBo TORRES 0 “dever de restituir € o ponto nevralgico deat@d problematica da
natureza do empréstimo compulsérté®. Importante destacar que o empréstimo
compulsério ndo possui um fato gerador caracteoisfpodendo, de acordo com a
constituicdo, haver a previsdo de um fato geradautiro tributo.

Vistas de forma sucinta as quatro demais modalg&dleutarias (imposto,
taxa, contribuicdes sociais e empréstimo compuyopassa-se a analise do objeto do

presente trabalho: as contribuicdes de melhoria.

O tributo em comento ganhou sua primeira previs@sttucional na Carta de
1934. Na Constituicdo de 1937, nada se disse aitesp que ndo impediu a cobranca
de tributos analogos, sob a rubrica de tdX%&egistro histdrico interessante é trazido

por ALBERTO DEODATO:

“O circulo de estudos municipais, numa de suasi@esmo Rio de Janeiro, apds
vivos debates, resolveu que, em vez de contribsiggemelhoria, se adotasse, para

178 ATALIBA, Geraldo. Natureza juridica., p. 200. Sobre o principio da ndo-afetacéo, task critica interessante
de bseMARcosDOMINGUES (DOMINGUES, José Marcofireito tributario e meio ambient@&? ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2007, pp. 180 seq.

74 por todos, cf. MACHADO, Hugo de Brit@€urso de direito tributario212 ed. revista, atualizada e ampliada. S&o
Paulo: Malheiros, 2002, pp. 362-372.

STORRES, Ricardo Lobdratado...p. 652.

176 plias, esse era o entendimento dos tributaristasré@eis a corrente dualista, que s6 via duas cagyde
tributos: impostos e taxas. Assim manifestava-sBeRATO DEODATO: “A Constituicdo Federal de 1937 silenciou
sobre a contribuicdo de melhoria. Isto ndo queerdipie fosse vedada sua cobranca. Podia ser adt@npor lei
ordinéria. Previu genericamente a contribuicdo doadmitiu, respectivamente em seus arts. 203]J1]12e 28, 1V,

a cobranga de taxas federais, estaduais ou muisicheaultantes da prestacédo de servicos publi@SODATO,
Alberto. Op. cit., p. 54).
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esses tributos, o nome de taxas de melhoria. Bhassiolveu, baseado no fato de o
nome taxa ser mais coerente com o art. 28, |V,aisstiuicio Federal de 193%*

No mesmo sentido é a licAo derALDO ATALIBA :

“Ora, a circunstancia de ndo vir a contribuicaaraghoria expressamente na carta de
37 parecia autorizar o entendimento no sentido uke fgi ela abolida do nosso
sistema juridico. Pareceu, entdo, mais facil a slmfensores configura-la como
subespécie da taxa, do que procurar seus fundasneatnossa sistematica juridica.
Essa a razao pela qual, no Brasil, tdo grande ¢or@nte dos que defenderam a tese
da subsuncéo da contribuicdo de melhoria & estrgeenal da taxa. Os integrantes da
‘escola paulista da taxa de melhoria’ eram, na nai@ntusiastas dessa entidade
tributaria e, ndo sendo ela prevista na Carta Maggi@,puderam sendo assumir essa
posicdo, para lhe assegurar a sobrevivéncia. Essavavel explicacdo da posicdo de
O. A. Bandeira de Mello, J. H. Meirelles Teixei@,A. Carvalho Pinto, Theotbnio
Monteiro de Barros e outros. Esta explicacdo és,ali@nfirmada pelo seguinte
exemplo: o prof. Bilac Pinto defendeu em juizo derésses da prefeitura municipal
de Rio Grande, em julho de 1940, e sustentou perartebunal de Apelacdo do
Estado a legitimidade da cobranca @&a de melhoriaargumentando ser ela
subespécie da taxa — éle, que defendeu com taitho lar tese da autonomia do
instituto, em seu trabalho ‘Contribuicdo de Melhodia 1935”278 [grifos no original]

AplOs esse vacuo legislativo, a previsdo da cobrateacontribuicdo de
melhoria retornou na Constituicdo de 1946, tendssg@do por poucas modificacées na
Emenda Constitucional 18, de 1° de dezembro de, 1886 como na Carta de 1967 e
na Emenda 1/69°

Na constituicdo vigente, a contribuicdo de melhteia abrigo na Lei Maior,

no artigo 145, Illjn verbis

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

[..]

[Il — contribuicdo de melhoria, decorrente de olpralslicas”.

No Cadigo Tributario Nacional, o tributo vem prdeisios artigos 81 e 82,
sendo que o conceito e tragos caracteristicosdibuito vém consagrados no artigo 81.
Confira-se:
“Art. 81. A contribuicdo de melhoria cobrada peliaidid, pelos Estados, pelo Distrito

Federal ou pelos Municipios, no a&mbito de suasers@s atribuigbes, é instituida
para fazer face ao custo de obras publicas de ecmrrd a valorizag@o imobiliaria,

7 bid., p. 55. Assim dispunha o artigo 28, IV, da Cagal@37: “Além dos atribuidos a eles pelo art. 23, §esta
Constituicdo e dos que Ihe gorem transferidos pstad®, pertencem aos Municipios: IV — as taxasessérvicos
municipais” (BRASIL. Constituicdo dos Estados UnidosBdasil, de 10 de novembro de 1937).

178 NOGUEIRA, Natureza Juridica., pp. 60-61.

179 |bid., pp. 203-248.
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tendo como limite total a despesa realizada e damite individual o acréscimo de
valor que da obra resultar para cada imével baadfi¢.

O tributo também vem disciplinado no Decreto-leil8%, de 24 de fevereiro

de 1967, cujo artigo 1° dispde o seguinte:

“Art 1°. A Contribuicdo de Melhoria, prevista na Ctimscdo Federal tem como fato
gerador o acréscimo do valor do imével localizads éreas beneficiadas direta ou
indiretamente por obras publica&®.

Merece ser destacado que, ao contrario do quensaiiarte da doutrind: o
Decreto-lei 195/67 e os artigos 81 e 82 do Cddigbutario Nacional continuam em
vigor, mesmo com o0 advento da Constituicdo Fedeeall988, em razdo do que
determina o artigo 34, 8 5° do Ato das Disposi¢@emstitucionais Transitorias
(ADCT).'82

O fato gerador comporta, necessariamente, doiseekas fundamentais: a
realizacdo de obra publica e a valorizacdo imafalidecorrente daquela. Trata-se de
fato gerador distinto dos demais, o que da a dangdo de melhoria a caracteristica de
tributo autbnomo, inconfundivel com os impostosgauto com as taxas. Lapidares

sao as palavras deoDRUEANTONIO CARRAZZA:

“Apesar do laconismo da atual Constituicdo acercaskunto — ja que ela apenas
acentuou que a contribuicdo de melhoria deve decade obras publicas -,
continuamos entendendo que, sem a valorizagdo ndégeis circunvizinhos, seus
proprietarios nao podem sofrer validamente esteagna.

180 |nteressante destacar que o artigo 2° do mesmonuiipestabelece um rol exemplificativo de obrasipasldas
guais possa decorrer o tributo de contribuicdo diania: “Art 2° Sera devida a Contribuicdo de Meihono caso
de valorizacéo de iméveis de propriedade privanayigude de qualquer das seguintes obras publicaabertura,
alargamento, pavimentagdo, iluminagdo, arborizagdgptos pluviais e outros melhoramentos de pracags
publicas; Il - construgdo e ampliacdo de parquasipos de desportos, pontes, tuneis e viadutosgthstrugdo ou
ampliagdo de sistemas de transito rapido inclugidas as obras e edificagbes necessérias ao fanwoho do
sistema; IV - servicos e obras de abastecimentigdea potavel, esgotos, instalages de redes aktt@lefonicas,
transportes e comunicacdes em geral ou de suponadengas, funiculares, ascensores e instalacdesndedidade
publica; V - protecédo contra sécas, inundacdesaeraessacas, e de saneamento de drenagem endigeed, cais,
desobstrugdo de barras, portos e canais, retificag@gularizacdo de cursos d’agua e irrigacao; ddnstrucéo de
estradas de ferro e construgdo, pavimentacdo eoraeliento de estradas de rodagem; VII - construgo d
aer6dromos e aeroportos e seus acessos; VI roster realizacbes de embelezamento em geral, imelus
desapropriagbes em desenvolvimento de plano dectaspaisagistico” (BRASIL. Decreto-lei n® 195, de @4
fevereiro de 1967. Disp6e sobre a cobranca da iBoig#io de Melhoria).

181 MORAES, Bernardo Ribeiro. Op. cit., p. 577.

182 «Art, 34. O sistema tributario nacional entrard egow a partir do primeiro dia do quinto més seguiab da
promulgacéo da Constituicdo, mantido, até entd@ Gahstituicdo de 1967, com a redacdo dada peladamert,
de 1969, e pelas posteriores. § 1° Entrardo em o a promulgacdo da Constitui¢éo os arts. 148, 150, 154, |,
156, Ill, e 159, |, c, revogadas as disposicdes cemirario da Constituicdo de 1967 e das Emendasaque
modificaram, especialmente de seu art. 25, lll.°&Bmulgada a Constituicdo, a Unido, os Estadd3iswito
Federal e os Municipios poderéo editar as leissséci®s a aplicacdo do sistema tributario nacioela previsto. §
4° As leis editadas nos termos do paragrafo amtprinduzirdo efeitos a partir da entrada em vigorsgtema
tributario nacional previsto na Constituicdo. § 5¢ente o novo sistema tributario nacional, ficaegssada a
aplicacdo da legislacéo anterior, no que ndo Befmipativel com ele e com a legislacéo referida8803° e 4°”.
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Do contrério, bastaria que houvesse uma obra @ipkeca que os proprietarios dos
imoveis a ela adjacentes fossem compelidos a matyduto, que revestiria, assim, a
natureza de um adicional do IPTU (imposto preditdretorial urbano) ou do ITR
(imposto territorial rural), conforme estivesserodlizados, respectivamente, na zona
urbana ou na zona rural. Sua base de calculo sariplesmente, o valor do imével
urbano (a mesma do IPTU) ou do imdvel rural (a neesto ITR). Além disso,
poderiam surgir problemas insollveis de competénitiataria, j& que, por exemplo,
se o Estado realizasse uma obra publica na zomaaide um Municipio, ele estaria
cobrando, sob a rubrica ‘contribuicdo de melhonah adicional de IPTU, o que
tipificaria flagrante inconstitucionalidade€’®

A diferenca da contribuicdo de melhoria em relagdamposto é clara e se
percebe pela prépria redacdo do CTN e da Consgtduignquanto aquela depende da
realizacdo de uma obra publica responsavel petizatdo imobiliaria, o imposto &

cobrado independentemente de qualquer atividadeksspecificd®*

No que tange as taxas, a distingcdo pode parecergutil, tendo em vista que
em ambos o0s casos existe a prestacao de uma déwegdéatal. No entanto, o que pode
parecer problematico, sobretudo para os dicotomisi@ resiste & simples leitura dos
dispositivos legais pertinentes. A contribuicaavdthoria € instituida em razao olera
publica ao passo que as taxas decorrem da prestacaal eltaervico publico De
acordo com AIOMAR BALEEIRO, a contribuicdo de melhoria “ndo € a contrapréstag
de um servigo publico incorpéreo, maseauperacdo do enriquecimento ganho por um
proprietario em virtude de obra publica concreta rlocal da situacdo do

prédio.”*®grifos no original]

A confusdo ja deu ensejo a numerosas “taxas” quamfodeclaradas
inconstitucionais pelo Supremo Tribunal Federal, ipaver, na verdade, fato gerador
caracteristico de contribuicio de melhdffa.O Supremo Tribunal Federal, no

julgamento plenéario do RE 87.604, esclareceu bemataria:

“Contribuicado de melhoria. Nos casos em que cabgasicao desse tributo, ndo tem
o Poder Publico a opc¢do de instituir, alternativatee taxa remuneratéria.

83CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., p. 496.

184DEODATO, Alberto. Op. cit., pp. 54-55.

185 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileira 112 ed., revista e complementada por Misabel WAbre
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2p1670.

188 Sobre o tema, ¢ brilhante a ligdo d@iB FanuccHI, ao afirmar o seguinte: “[...] os poderes tribtearsempre
preferiram, e parecem continuar preferindo, masaatenposicdo com a denominacgdo de ‘tak@uto que, como
vimos, ndo se subordina a limites e as elaborati@es complexas exigidas para a contribuicdo de onialhDai a
proliferacdo das ‘taxas’ de pavimentacao, de areum de obras de irrigagcdo etc., que compdem daoreate o
sistema tributario nacional” (FANUCCHI, FabiGurso de Direito Tributario BrasileiroVolume 2. 32 ed. Séo
Paulo: Resenha Tributaria, 1975, p. 257.
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llegitimidade da ‘Taxa de Execugdo de obras de égesgoto’ do Municipio de Séo
Caetano do Sul. Recurso n&o conhecitf§”.

Com o mesmo fundamento, o Pretorio Excelso declapou exemplo, a
invalidade da “taxa de asfalto” do Municipio de &va’® da “taxa de pavimentagéo”
de Santos®® bem como da “taxa de pavimentacdo asféltica” dmiMpio de Santo

André%®

Além disso, pode-se dizer que a contribuicdo dénamigl € cobrada em razéo
de uma obra publica que foi posta a fruicdo de wdaletividade, muito embora,
posteriori possa haver a verificacdo de vantagens individelale consideradas. Nas
taxas, ao contrario, a prestacdo de servicos msbkc feita de forma especifica e
divisivel, vale dizer, o servico pode ser divididm unidades autbnomas para cada

contribuinte, que é prestado ou usufruiticsinguli*®*

Enfim, o que é indispensavel para a cobranca dailsoigdo de melhoria sdo a
valorizacdo imobiliaria decorrente de obra pubkca realizacdo da dita obf&.N&o
obstante a obviedade do que foi dito, tal entendimendo é pacifico. Surgiram
divergéncias, principalmente ap6s o advento da HEme@onstitucional 23/83,
conhecida como Emenda Passos Porto. A regra abeadstida foi basicamente mantida
com a promulgacdo do artigo 145, lll, da Constiaicde 1988, que fala em
“contribuicdo de melhoria, decorrente de obras ipabl: para a cobranca deva
contribuicdo de melhoria, de acordo com a liteealed do dispositivo, bastaria a
realizagdo de obra publica, independentementeldezsgao imobiliaria.

187 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinaf 87.604/SP, Rel. Min. Xavier de Albuquerque,
Brasilia, DF, publicado no DJ de 30.03.1979, eménté&r1.126-2, RTJ 89/594.

188 «Contribuicdo de melhoria. Nos casos em que cab@asigio desse tributo, n&o tem o Poder Publica;amge
instituir, alternativamente, taxa remuneratéria (RE604, Plenario 21.02.1979). Acdo de repeticagajld
procedente. Reurso extraordinario conhecido e podviBBRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario n® 91.373-4/GO, Rel. Min. Xavier débéquerque, Brasilia, DF, publicado no DJ de 14991
ementario n° 1.144-2).

189 «Taxa de pavimentagéio do Municipio de Santos. Fatador idéntico ao da contribuicdo de melhokémalidade
da cobranca por ofensa ao Dec-lei n°® 195/67. Reaxtaordinario conhecido e provido” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°® 83.5P6/8el. Min. Leitdo de Abreu, Brasilia, DF, publicatmDJ de
20.11.1978, ementario n° 1.116).

190« Tributo que tem por fato gerador beneficio remuie de obra publica, préprio de contribuicdo dihara, e ndo

a utilizacdo, pelo contribuinte, de servico publespecifico e divisivel, prestado ao contribuinte pmsto a sua
disposigdo. Impossibilidade de sua cobranca conmiribai¢do, por inobservancia das formalidades isegme
constituem o pressuposto do lancamento dessa egpbataria. Inocorrencia da alegada afronta &al8& Il, da EC
01/69. Inconstitucionalidade, que se declara, tlc2@6 da Lei n. 3.999, de 29 de dezembro de 18FMunicipio
de Santo Andre/SPRecurso ndo conhecido” (BRASIL. Supremo Tribunal FaldeRecurso Extraordinario n°
140.779/SP, Rel. Min. limar Galvéao, publicado nodeJ2.08.1995, ementario 1799, pp. 460).

91 Deve-se ressaltar que o servico, mesmo presiidnguli ndo deixa de sgniblico.

192NOGUEIRA, Ruy BarbosaCurso de Direito Tributario102 ed. S&o Paulo: Saraiva, 1990, p. 168.
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Com isso, ha corrente doutrinaria que sustenta, aomodificacdo no texto da
Lei Maior, ter havido verdadeira alteracdo dos supestos da contribuicdo de
melhoria. BERNARDO RIBEIRO DE MORAES por exemplo, sustenta que basta a realizacao
de obra publica e beneficio do imovel, prescindisda@specificamente da valorizacéo.

Confira-se:

“Hoje, ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988, mais assim. O objeto da
contribuicdo de melhoria é a ‘obra publica’ (a#5.111l), sem qualquer referéncia a
‘valorizacdo imobiliaria’ dela decorrente. Bastaxa@igcdo de obra publica que atinja
o imével do contribuintdevando-lhe uma melhorigpara a contribuicdo de melhoria
ser devida® [os grifos s&0 nossos]

Portanto, de acordo com este entendimento, a omterstitucional vigente
autoriza a contribuicdo de melhoria desde que dlaja publica equalquerbeneficio

imobiliario, e ndo necessariamente wakrizagdo

Com efeito, o artigo 1°, da Emenda Constitucioriglde 1° de dezembro de
1983, ja dispunha o seguinte, ao alterar a redagé@rtigo 18 da entdo vigente

Constituicao:

“Art. 1° - Os dispositivos da Constituicdo Federahidad enumerados, passam a
vigorar com as seguintes alteracgdes: [sic]

[...]
Art. 18.

[.]

Il - contribuicdo de melhoria, arrecadada dos petfrios de imoveis beneficiados
por obras publicas, que tera como limite total gpdea realizada”.

Com isso, alterou-se significativamente o text@aot, que assim rezava:

“Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Consfito, compete a Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipiostinsti

[..]

Il - contribuicdo de melhoria, arrecadada dos petdrios de iméveis valorizados por
obras publicas, que tera como limite total a despealizada e como limite individual
0 acréscimo de valor que da obra resultar paraioaiael beneficiado”.

Verifica-se que a dita emenda constitucional raetido texto da Lei Maior o

limite individual com base na valorizacdo de cadadvel. Nesta oportunidade,

19 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Op. cit., p. 600.
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levantaram-se opinides, como a dERBARDORIBEIRO DE MORAES no sentido de que a
alteracdo constitucional teria tornado desnecessasialorizagdo, Com isso, ter-se-ia
tornado incompativel com a Carta Magna — e porfameogado - o artigo 81 do

Caodigo Tributario Nacional.

Oportunidade teve a Carta de 1988 para sanar aaluWo entanto, o
constituinte ndo o fez de forma expressa e a qu@sta se viu livre das interpretacdes
literais e restritivas do texto. De fato, a constdio vigente refere-se apenas a obras
publicas, ndo fazendo referéncia a valorizacawiddal nem aos limites individuais da

cobranca do tributo.

Por outro lado, com mais razao, filiaram-se doattores e jurisprudéncia a
corrente segundo a qual permanecem em vigor ossi@guprevistos no artigo 81 do
Cédigo Tributario Nacional e do Decreto-lei 195/@hra publica e valorizac&d®

HuGo DEBRITO MACHADO afirma que:

“[...] ha quem cogite da possibilidade de haver tdbonicdo de melhoria
independentemente de valorizagdo imobiliaria. Slesistante a obra publica. Isto é
um despautério que desmerece qualquer exame. DEmaiaplesmente o inteiro

desconhecimento da contribuicdo de melhoria, sugeror e sua finalidade

especifica’®®

Quid iuris qual a mais adequada interpretacdo; qual a exeges esta em

consonancia com a ordem constitucional vigente?

Em meio a todas as interpretacbes possiveis, destse duas correntes
diametralmente opostas e uma terceira posicaojlieoltca e eclética, e é justamente a
ponderacdo mais acentuada em direcdo a uma cooerdgeoutra que faz com que se
cometam radicalismos como o de se desconsideratogizacdo imobilidria no fato
gerador da contribuicdo de melhoria. Como formaneé¢hor se compreender as ditas
posicdes — e as possiveis consequencias derivadalidais defesas de suas teses —
passa-se, neste ponto, a uma breve analise dagagdes teoricas acerca do fato

gerador da contribuicdo de melhoria.

Pois bem. Existem dois pélos distintos na obsewvadd@ contribuicdo de

melhoria: enquanto uma corrente é mais centradaloaizacdo, a outra volta-se mais

194 Cf. TORRES, Ricardo Lobdratado.., p. 487. BALEEIRO, AliomarDireito Tributario.., p. 574. MARQUES,
Carlos RobertoContornos e fundamentospp. 72-73.
19 MACHADO, Hugo de Brito. Op. citp. 387.
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ao custo da obrd® A primeira encontra raizes no direito anglo-saxé®,teoria do
unearned increment e nd&o tem maiores preocupagbes com o0 custo do
empreendimentd’’ O fundamento para este entendimento esta basitamennao de
forma essencial e exclusiva - no principio que vedanriquecimento sem causa,
encarando a contribuicdo de melhoria como um insrnio de recuperacdo das
valorizagBes de acordo com o principio, caracteoisio direito privado, segundo é
vedado locupletar-se a custa alheia. Sobre o tAneERTO DEODATO € claro:

“A criagdo da contribuicdo de melhoria tem o selhorefundamento no principio do
nao-enriquecimento injusto. Certas obras publicaalizadas com o produto dos
impostos pagos por todos, vao enriqguecer mais slgamtribuintes, que pagam
identicamente a outros, valorizando-lhes, sobreir@re propriedade. Ora, tal fato é
de flagrante injustica.

Se o Estado indenizar o particular por danos cass@djusto que os particulares mais
beneficiados pelo Poder Publico Ihe paguem o lamangado”!®®

GERALDO ATALIBA, apesar de n&o reconhecer na contribuicdo de melbori
fundamento segundo o qual € vedado enriquecer-sgisias de terceiros, elege a
valorizacéo imobiliaria agtatusde elemento fundamental do fato gerador, ao afirmar

que:

“Vé-se, pois, que ésse tributinera a valorizagdpse assenta sbbrenaais valia
verificada na propriedade particular. @bjeto da tributacdo € aepercussao
econdmicada obra puablica no imével privado. E a contribuigiomelhoriaributo
sbbre a valorizagdoDo exame da disciplina legal do instituto, naligao de tddas as
legislagdes, se verifica a procedéncia dessa af@maConfirma-a o melhor doutrina.

Afastamos, destarte, de plano, a idéiarelmuneracdodo custo da obra®® [sic]
[grifos no original]

A vertente acima é a tradicionalmente encontrada Esiados Unidos e na
Inglaterra, inspirando, respectivamentespscial assessmergsabetterment taxiNesta

orientacdo é flagrante a ideia de que inexistegppedrimonial para o sujeito passivo,

1% DORIA, Antdnio Roberto Sampaio. Op. cit., p. 68.

19TBALEEIRO, Aliomar.Direito Tributério..., p. 575.

198 DEODATO, Alberto. Op. cit., p. 53. BRNARDO RIBEIRO DE MORAES enfaticamente filia-se a esta corrente ao
afirmar: “Sem duavida, no Brasil, € special assessement®m fundamento no fat@eneficioe ndo no ‘custo’, que
encontramos a contribuicdo de melhoria, espédiatéiia especifica’” (MORAES, Bernardo Ribeiro de. €p, p.
564). Curiosamente, 15 (quinze) linhas depois, emrsesmo texto, o autor afirma que a “ideia depe@céo de
custo de obras publicas que valorizam imoveis décpiares €, no Brasil, encontradatesdo aparecimento da
contribuicdo de melhoria, propriamente dita” (MORAB®rnardo Ribeiro de. Op. cit., 564). [grifos nagoral].
Ironicamente, percebe-se que o autor posicionaxs®dvalmente a nogdo da indenizacédo de um bemefigiouco
depois, reconhece a contribuicdo de melhoria comoinstrumento deecuperacdo de custdEsta € uma das
confusdes que faz a doutrina, vez que as duasntesrecomo serd visto adiante, ndo sdo tecnicanopostas e
apresentam muitos pontos em comum.

1 NOGUEIRA, José Geraldo AtalibBlatureza juridica., p. 105.
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representando o tributo uma manifestacdo da juSfigdo que se refere ao direito

britanico, 3cHA CALMON NAVARRO COELHOfaz interessante informacao a respeito:

“Criou-se o tributo denominado ‘Betterment tax'. &Ané&a de cobrancga consistia em
cotejar o valor da terrantese depois da obrarelativamente a cada proprietario,
obtendo-se pelos precos de mercado, antes e depqgisantumdas valorizagdes
(mais-valia).

[..]

O objetivo era, assim, captar a mais-valia, senhmea correlagcdo com eusto da
obra’ 2%, [grifos no original]

THOMAS COOLEY traz, como exemplo da valorizacao imobiliaria comeerne
do tributo em apreco, assertiva extraida do cagayki Shaw, na qual € sedimentado o

entendimento de que

“The principle upon which rests that numerous claéstatutes which charge lots of
ground with the expense of grading and paving theet in front of them ishat the
value of the lots is enhanced by the public expenditures’.?%? [os grifos s&0 nossos]

Ou seja: o tributo cobrado pelas municipalidades @anstituido para fazer
face ao custo da obra, mas para resgatar ganhoslgumes tiveram em razdo dos
esforcos do poder publico, em nome de toda a vmatie. Assim manifesta-se a

deciséo no caso MorrisanHershire, citado por HOMAS COOLEY:

“It is said by Beck, J., in Morrison v. Hershire, [...], that ‘the power of the city to

perform the work does not depend upon the benefiie derived by property owners.

[...] The work is done for the benefit of the puptlee assessment for its payment is
levied upon the abutting lots, not because of grecigl benefit their owners derive

from the improvement, but because public good ddm#@nand the Law authorizes

special taxation for such object®*®

Esta corrente, no Brasil, sofreu forte influénctadireito anglo-saxdo, e sao
presentes até hoje orientagBes doutrindrias nadeede que, para a cobranca da
contribuicdo de melhoria, bastaria a valorizagcaces@ndindo-se de quaisquer

200 cOOLEY, Thomas MA treatise on the law of taxation including the lafiaral assessmentSecond edition.
Chicago: Callaghan and Company, 1972, p. 607. O ait@rinteressante passagem no caso Lodi Water.Co.
Costar, em que o principio segundo o qual deve Haameficio individual ndo é respeitado. Neste casgundo as
palavras de GoLEY, “The cost of drainage is assessed upon lands wittedarence to the fact whether they are
benefited to that extent or not, this constitutasappropriation of private property to public usésid., pp. 608-
609). O autor ainda se refere ao mesmo principi@ @abasar a deciséo no caso St. Jokast St. Louis, no Estado
de lllinois: “to assess without reference to acheiefits is held to be unconstitutional” (Ibid. §09).

201 COELHO, Sacha Calmon. op. cit. pp. 74-75.

202COOLEY, Thomas M. Op. cit., p. 608.

203pid., p. 608.
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consideracOes mais aprofundadas acerca do custaralaDentre outros, assim pensava

GERALDO ATALIBA % e hoje pensa G®RUEANTONIO CARRAZZA, NOS Sseguintes termos:

“Observamos, por outro lado, que, com a nova Caodid, caiu o limite global de

arrecadacdo da contribuicdo de melhoria. No regiomstitucional anterior, o total

arrecadado, a titulo de contribuicdo de melhord®m podia superar o custo total da
obra publica que desencadeara a valorizacdo da®isndzinhos.

Agora, esta preocupagdo ndo precisa mais assaltantidades tributantes. Elas
lancardo e arrecadardo o tributo de todas as espoa tiveram seus imoéveis

valorizados pela obra publica, independentemente ti#al arrecadado superar, ou
n&o, o montante das despesas realizadas”.

Trata-se de posicéo radical. O incbmodo da adogamuente explicitada esta
na impossibilidade de diferenciar as contribuicdesmelhoria dos impostos. Com
efeito, se se entende que sera tributada a vat@ozendependentemente de qualquer
outro elemento a ser estipulado no fato geradexiste qualquer diferenciacdo em

relagdo aos impostos, notadamente aqueles quemadbre a mais-valia.

N&o existe razdo para que se confundam impostos amrtribuicbes de
melhoria. Confundir os institutos representariadadeiro caos no sistema financeiro.
Cada qual tem seus propositos muito bem definiddlogjuanto os impostos séo
cobrados independentemente de sua destiffdedbuscam, de modo geral, tributar
manifestacdo de riqueza do contribuinte, as cangiies de melhoria surgem em
decorréncia de obra publicai@vas COOLEY acentua bem essa diferenca, ao ressaltar
que a tributacdo normal e ordinaria por via dosostgs € feita periodicamente, sem a
qual o Estado néo funciona e ndo tem como se sastan passo que as contribuicdes
de melhoria — no caso, @pecial assessmentsé-excepcional tanto quanto ao tempo
guanto ao lugar: ela vale e é aplicada em virtielerda obra especifica da qual tenha

resultado valorizagdo imobiliaria para algafs.

Ademais, a confusdo com imposto na hipotese desttuida contribuicdo de

melhoria sem o limite pelo custo total da obra iogrh, quase certamente, invasdo de

204 Afirmava o autor: “O custo da obra, que a Consiitai impSe como limite de cobranca, é simples térmo
extrinseco a contribuicdo de melhoria. Nao é déness dessa exacao, € s a valorizagdo. Os lidetesbranca séo
externos, atuando sempre cogandi¢dq nunca possuindo qualquer funcéo positiva” (NO@RKI José Geraldo
Ataliba. Op. cit., p. 115) [sic] [grifos no origifia

25 CARRAZZA, Roque Antonio. Op. cit., pp. 501-502.

208 De acordo com RARDO LoBO TORRES “[...] a diferencial estaria na despesa publica®RRES, Ricardo Lobo.
Tratado.., p. 492).

207 COOLEY, Thomas M. Op. cit., p. 607. No texto oridiri& tax is a continuing burden and must be collecaed
stated short intervals for all time, and withougiivernment cannot exist; a local assessment ispéiroal both as
to time and locality, - it is brought into being f@ particular occasion, and to accomplish a pautar purpose, and
dies with the passing of the occasion and the actisihmpent of the purpose”
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competéncia constitucional para a criacdo de inogpsesultando inevitavelmente em
vicio da inconstitucionalidad® Quem cria tributo sem o limite implicito &

contribuicdo de melhoria (custo da obra) esta,andade, a criar impost8?

As contribuicbes de melhoria existem em raz&o desolpublicas e esse
elemento importantissimo ndo pode ser olvidadoeritfgr que a contribuicdo de
melhoria é instituto que prescinde de qualqueriderscdo acerca dos gastos efetuados
pelo Poder Publico consiste em transformar o wibetm mais um meio de
abastecimento ordinario e desvinculado dos coftddiqns, tal como sucede com o0s

impostos.

E as consequencias ndo param por ai: considerandssencialmente a
valorizacéo e deixando-se de lado o custo da abra;se mao da divisdo quinquipartite
dos tributos, vez que se entendera a contribuiedomalhoria como uma modalidade de
imposto. Do mesmo modo, caso se entenda pela ditigartite, tal como concebida
pelo Cdodigo Tributario Nacional e pela doutrinalicgonal, ter-se-ia abolida a terceira
modalidade de tributo, para haver apenas taxagpestos. Seria, evidentemente, um

retrocesso cientifico na matéria.

s

A propésito, é essencial que se tenha a contribuilgd melhoria como um
tertium genud®® ndo se concebendo qualquer confusdo com imposttaxas. Como
ja mencionado alhures, ndo sdo poucas as incanatilidades perpetradas por
municipalidades, que, em razdo de obras publicabram taxas em vez de
contribuicbes de melhoria. O mesmo sucede na lEPGten que a contribuicdo de
melhoria é cobrada sem o limite estabelecido nagodtiributario Nacional, limite este
que ndo é incompativel com os pilares constitucsomze Ihe dao sustentacdo. Entender
de forma diferente significa subverter toda a ppioetogia e fundamentacéo do tributo
em tela, violando a divisdo quinquipartite dabutos. Neste particular, € importante

que se ressalte posicdo doutrinaria com a quas@deve concordar, no sentido de nao

208 \JACHADO, Hugo de Brito. Op. citp. 389.
209 |mportante ressaltar que as contribuicbes de melh®ros impostos sobre mais valia imobiliaria ndo s

cumulativos, sendo que o imposto deve incidir apeso@re a mais valia desvinculada de obras publicpeopdsito,
assim dispbe o artigo 17, do Decreto-lei 195/67rt “B7. Para efeito do impdsto sébre a renda, devddbre a
valorizacao imobiliaria resultante de obra publieduzir-se-a a importancia que o contribuinte bopago, o titulo
de Contribuicdo de Melhorias”. Cf. TORRES, Ricardo d.dfratado.., p. 492.

ZOBARRETO, Aires F. Op. cit., p. 620.
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ser a contribuicdo de melhoria um tributo & part@ercebe-se que este entendimento é
compativel com a orientacdo segundo a qual inewititaites objetivos globais para a
cobrangca da contribuicdo de melhoria. Vale dizerdesconsideracdo de limites
objetivos pelo custo total da obra da a contribuigé melhoria uma feicdo similar aos
impostos; e, desta forma, a contribuicdo de medhenicaixar-se-ia perfeitamente em

um dos dois géneros fundamentais consagrados qreéante dualista.

Como consequencia pratica do entendimento espas@d@, seria possivel
que uma valorizacdo imobiliaria fosse tributaddta@a de contribuicdo de melhoria,
mesmo que 0s custos da obra fossem a ela inferiBogtanto, trata-se de orientacéo
que vislumbra apenas um dos aspectos da contribdiganelhoria, compreendendo,

desta forma, o tributo de forma equivocada e cahflo-o com os impostos.

Por outro lado, ha a corrente que gravita em tal@alespesa publica, vale
dizer: existe uma orientacdo doutrinaria, sob fortieéncia do direito germanico, que
tem especial apreco pelo prisma que encara a lsoigio de melhoria como uma

ferramenta de reparacdo de gastos. Assim lecie0aASCALMON :

“A velha Germéania, com as suas vilas e cidadeseuatdi, para fazer face aos custos
da modernizacdo e também para cobrar os custosedasstrucdes determinados
pelos estragos das guerras, logo encontrou um aédoitario (certo que o tributo é
compulsorio, ex lege de recuperar os custos das obras publicas urbdoss
proprietarios beneficiados pelas mesmas. Pragmagicie, porém, deixaram de lado
o fator ‘valorizacéo’, para se fixarem no ‘custootaa’ 2*2

KRUSE para exemplificar, cita como fundamentos das jadei$ cargas
preferentes o principio da cobertura de custos ou da equicaé ressaltando que a
jurisprudéncia inclina-se por este Ultif1d.E remata o autor queSi una carga
preferente vulnera el principio de cobertura detess o el respectivo principio de
equivalencia, no se trata entonces mas de una gargferente sino de un impuestd?

211 Era a posicdo dos dicotomistas, que viam na caigéb de melhoria ou impostos ou taxas. Sobre @,tem
interessante as ponderagfes @&®ARDO ATALIBA (ATALIBA, Geraldo. Natureza Jurifica.,.pp. 47-48). O proprio
GERALDO ATALIBA € comedido ao afirmar ser a contribuicdo de medham tributo auténomo, porém nao um
tertium genus“Assim, concordamos com t6da a argumentacao oo lgionteiro de Barros,que, alias, é irretorquivel
[...] porque sustentamos ser a C.M. autdbnoma, embema erigiri-se entertium genus” (ATALIBA, Geraldo.
Natureza Jurifica.,.p. 51). [sic]. Os argumentos do prof. Monteiro dar8s e que sdo citados pPOERALDO
ATALIBA consideram a contribuicdo de melhoria espécie dergdaxa.

212COELHO, Sacha Calmon Navarro. Op. cit., p. 75.

213 KRUSE, Heinrich WilhelmDerecho Tributario. Parte Generalladrid: Editoriales de Derecho Reunidas, 1978,

p. 71.
24bid., p. 71.
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Este aspecto fica evidente no direito aleméo, rem cas contribuicdes,
mencionadas por Kus TIPKE € DACHIM LANG como

“prestacbes indenizatorias  de despesaqgAufwendungsersatzleistungen

soberanamente impostas para a cobertura de nemdssfihanceira: a) para a

producéo, aquisi¢do ou ampliagdo de estabelecim@idtaicos; b) para a melhoria de

vias publicas, estradas e pracas, exceto sua maéoterdinaria e reparacid®.
[grifos no original]

Note-se que o tributo germénico tem em sua nomtemala esséncia do que se
esta aqui a discutir: a reparacdo dos custos, enirado pelos gastos efetuados pelo
Estado em prol da comunidade, mas que, por razéesas, beneficiaram a um grupo

especifico de proprietarios.

O equivoco que comete esta orientacdo doutrin&ia em confundir as
contribuicbes de melhoria com as taxas, como apemss forma de se devolver ao
Estado os gastos que este teve com a realizacAma®bra publica™® A entender-se
deste modo, haveria a cobranca da contribuicdo megra ndo houvesse qualquer...

melhoria! Neste ponto, b0 DEBRITO MACHADO conclui que

“Nao é razoavel contribuicade melhoria se ndo hanelhoriaalguma. E néo se trata,
como poderia parecer aos menos informados, de esntplestdo terminolégica. O
nome da espécie tributaria em questdo esta intim@meado a sua finalidade
especifica que, como ja foi demonstrado, é a darewiinjusta apropriacdo individual
de uma valorizagdo imobilidria decorrente de ohfrblipa, que por ser publica foi
realizada com os recursos do Tesouro Publico e deveficiar a todos, sem
privilégios” ¥’ [grifos no original]

Entender desta maneira possibilitaria a cobrancdridato até mesmo em
casos em que o imovel se desvaloriza em razdoldas publicas. A propdésito, existem
figuras, como a “contribuicdo especial negatida’direito espanhdf? que tratam de
ressarcimento, pelo Poder Publico, dos prejuizosazdn de obras em favor de toda a

coletividade?*®

Em acdo proposta por particular em face do Estado vrtude de

desvalorizagcdo de imovel em decorréncia de obrégauillecidiu o Supremo Tribunal

215 TIPKE, Klaus; LANG, JoachinDireito Tributario (Steuerrecht)Volume 1. Traducéio da 182 ed. alemé de Luiz
Doria Furquim. Porto Alegre: Sergio Antonio Faliditor, 2008, p. 141.

218 E incorre-se, desta forma, no desvio de perspedevaonsiderar o tributo conuntraprestacional. Videota
160.

217 MACHADO, Hugo de Brito. Op. cit., p. 388.

218 Cf. DOMINGUES, José MarcoSfireito Tributario e Meio Ambiente. p. 97.

219 Trata-se, na verdade, conformesd Marcos Domingues, de figura referente & responsabilidéade(tbid., p.
97).



92

Federal, com base na responsabilidade civil olgiepela possibilidade de indenizacéo
ao particular dos prejuizos causados. O interesgamtreferido julgamento esta nas
palavras do Ministro Marco Aurélio, que em seu wagstacou o seguinte:

“[...] consigno que, na hipdtese de nédo ser pokaivenstru¢cdo sem a demoli¢cdo do
imovel, da-se a desapropriagdo. Pela mesma rag&mm a constru¢do chega-se a
diminuicdo substancial do valor do imovel, deve, Masma forma, o Estado

indenizar. O prejuizo, ai, para o particular, éemnte. Caso valorizagdo houvesse,
certamente adviria até contribuicdo de melhori@gd, @correndo o inverso — o dano —
como alias foi comprovado mediante laudo perici@tente nos autos, deve ser paga

a indenizac&o®®

A posicao tedrica voltada aos custos da obra tetesféacos com o principio
do beneficio, de flagrante anacronismo e que reptasos ideais liberais do século
XIX, segundo os quais a tributagdo deveria reptaserem Ultima andlise, uma
contrapartida ao cidadaoontribuinte, como se a relacdo juridico-tributéftesse
revestida da roupagem de um escambaTONIO ROBERTO SAMPAIO DORIA faz

interessantes observacdes a respeito:

“Operando o tributo uma limitagdo aos direitos @whviduos, por Ihes absorver do
patrimonio econdmico apreciavel fracdo, houve pogd amolda-lo aos canones da
teoria liberal que, levados a ultima de suas cdifsegjas légicas, reclamam uma
contraprestacdo equivalente a toda e qualqueragéestpecuniaria. A extensédo do
principio ao ambito fiscal resultou na conceitua¢géoérica do tributo, como a
prestacdo econdmica feita pelos individuos em apattida aos equivalentes servigos
ou vantagens, que lhes proporcionava o Estado.

A tradicdo das vantagens genéricas propiciadas pad@r publico se substituia a
exigéncia do beneficio especifico e individual, awerdadeira formuldo ut desO
nitido artificialismo da teoria é posto a nu petssla verificacdo de que a massa dos

servicos publicos é virtualmente insuscetivel de mensurada em termos de

vantagens pessoais. A patente impraticabilidadeatéas assim concebidas decretou-

lhes o malogro®*

O mesmo autor cita 0 sucesso da formula da refartip custo na pratica
norte-americana na primeira metade do séculd®X¥,que leva a conclusdo de que, de
certa maneira, € mitigada, a férmula consagradooa beneficio individual
consubstanciado na valorizagdo imobiliaria. A ceatutambém é notada poridmMAR
BALEEIRO, que destaca na pratica norte-americana, a apticde mais de um critério, o

gue consubstanciava a existéncia de contribuig@esethoria de natureza distintas:

220 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinaf 113.587/SP, Rel. Min. Carlos Velloso. Brasilia,
DF, publicado no DJ de 03.03.1992, ementario rBal-62.

221 DORIA, Antonio Roberto Sampaio. Op. cit., pp. 39-@8. MURPHY, Liam e NAGEL, Thomas. Op. cit., pp. 22-
28. O principio do beneficio apresenta varios ineorentes, dentre os quais se incluem o desconbetinda
utilidade marginal do dinheiro em relagcdo a cadardmuinte e das aliquotas aplicaveis de modo euseprir 0s
ideais de justica a ele subjacentes.

222|phid., p. 68.
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“Da existéncia daquelas quatro exa¢fes sob o n@spetial assessmertonclui
Cornick a possibilidade de distinguir as que assemta custo e as que assentam no
beneficio, denunciando todavia a confuséo a espeite em seu pais.

Dai terem interpretado como permissivaspgecial assessmeapenas as hipoteses de
beneficio a decisdo da Suprema Corte no caso NorBaker: “O principio que
serve de alicerce as contribuicdes da melhoriagaber o custo de melhoramentos é
o que de que a propriedade sobre a qual elas rezstanespecificamente beneficiada
e ainda o de que os proprietarios ndo pagam, de fatda em excesso de quanto
receberam por efeitos daqueles melhoramentos”.

[..]

Aponta aquele autor dois julgados em que a mesmg @dmitiu a base do custo,
antes e depois daquela decisdo aqui citada, mash&ce que a tese do beneficio esta
profundamente arraigada no espirito publico e rolegisladores. E concede que, na
grande maioria dos casos, a equidade, na acepgéarcdesta palavra, exige rigida
conexado entre o custo e o beneficio, como a ldiéamo prescreve em varios Estados

americanos. Mas exemplifica com certos casos deog&omn de incomodidades
(abatements of nuisandesm que s6 o custo pode prevalecét”.

O que se deve deixar bem claro € que a contribwiednelhoria ndo pode ser
pura e simplesmente cobrada tendo-se em vista ®jpegasto publico e prescindindo-
se de qualquer valorizacdo imobiliaria. Padeceasi mal oposto a exacerbacédo do
elemento valorizagdo: enquanto num extremo core+sgo de se tributar valorizagao
em limites superiores a obra, no apego a posicégunuilegia o custo da obra, existe o
sério problema de se tributar quem néo teve qualgaeho de capital imobiliario. Ha a
possibilidade ndo remota de se tributar por meicatdribuicdo de melhoria quem ja
pagou 0s impostos ordinarios que movimentam e edEst a maquina publica.
Violam-se, desta maneira, a solidariedade sociateparticdo equanime dos 6RO
objetivo da contribuicdo de melhoria — que seri@wd&ar o enriquecimento de uns com
a realizacdo de obras publicas custeada por todssria desvirtuado, existindo,

portanto, verdadeira injustica fiscal.

N&o se deve, pois, desconsiderar a necessidadeedexigta um beneficio
individual caracterizado pela valorizacdo imobiiaméo servindo a contribuicdo de
melhoria como mero expediente de reparticdo dassysiblicos. Entender-se de outro
modo da ensejo a interpretacfes que violam a agueicontributiva e a funcao social
da propriedade, na contramdo de tudo que até amuéxpds como fundamento

constitucional para a contribuicdo de melhoria.

228 BALEEIRO, Aliomar. Uma introduca., pp. 319-320. Percebe-se que a escola norte-americm é voltada
puramente ao critério do beneficio, havendo fdetess com o custo da obra.
222MARQUES, Carlos Roberto. Op. gip. 71.
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O importante € que nao se leve qualquer das dueentes ao extremo. Com
efeito, analisando-se as posi¢des doutrinariastagas, verifica-se sempre que inexiste
qualquer manifestacdo pura em favor de qualquerladss da moeda. Seja pelo
beneficio, seja pelo custo da obra, ha sempre wedagpela orientacdo contraria. Um
exemplo que bem ilustra esse fato esta também nedtodiestrangeiro, notando-se,
portanto, que o caréater eclético da contribuicadond#horia ndo é exclusividade nossa.
MERINO JARA, ao relatar peculiaridades dasontribuciones especialesnarra
interessante limite de até 90% (noventa por cafdausto da obra a ser ressarcido pelo
aludido tributo. Com efeito, mais do que valorizagéarticular de obras publicas,
houve, grosso modo e em linhas gerais, um benefiaiprol de toda a coletividadge
por um lado poucos tiveram seus imoveis valorizagosoutro a obra publica nédo teve
como objetivo nem como unico resultado o ganhoagetal imobiliario de alguns; a
coletividade teve, sim, um ganho com o empreendimnéonfira-se passagem da obra

de MERINO JARA destacando esta particularidade:

“Ademas, ese requisito se desprende del articul8lel de la propia LHL al
estabelecer que el Ente local podra exigir de lggetes especialmente beneficiados
como maximo el 90 por 100 del gasto publico redlizaon ocasion de la obra o el
servicio que dé lugar a la exigencia de contribneis especiales, y ello porque esta
reconociendo que su actuacion, al menos parcialememmbién beneficia la
colectividad, motivo por el cual, justamente esatgdiene que ser sufragada por
todos y no exclusivamente por aquélits

Conciliando os dois requisitos e citando a exper&morte-americana, que
serviu de forte inspiracédo para o direito patrigydNIO ROBERTOSAMPAIO DORIA d& a

seguinte licdo, em preciosas palavras:

“A exacdo fiscal assim instituida, ndo importa gab nome, se o de imposto, taxa ou
contribuicdo, padeceria de graves falhas quantoaacenstitucionalidade, por seu
carater arbitrariamente discriminatério, ou atémm@gor beirar as raias do confisco.
A discriminagéo injusta, expressamente vedada @efestituicdo, brota da arbitraria
escolha de reduzido niimero de cidaddos para avoaios 6nus financeiros de uma
obra publica, simplesmente por serem proprietati®sareias contiguas a esta. O
timbre confiscatoério do tributo, implicitamente eglb pela clausuldue process of
Law, emergiria de um gravame tdo excessivo que abssev&ubstancial parcela da
propriedade.

A reparticdo do custo de obras publicas entre dséms marginais s6 se concilia com
as limitagdes constitucionais ao poder de tributa lastreada e medida pelo
especifico beneficio que sua realizagdo gerou ewgito dos iméveis a ela vizinhos
A matéria é incontroversa, como se pode ver dendszge julgados da mais alta corte

do pais"??®

2 MERINO JARA, IsaacContribuciones especialeSizur Menor: Aranzadi, 2002, p. 17.
226DORIA, Antbnio Roberto Sampaio. Op. cit., p. 67.
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Foi visto que nas proprias decisbes das cortes-aonericanas surgiram
divergéncias sobre a questéo do ressarcimentoalm®s gastos com obras publicas e a
respectiva cobranca dos proprietarios de imoveisefi@ados: enquanto alguns
entendiam pela indispensabilidade do beneficiorosutrelevavam a posicdo e
consideravam aplicavel plenamente o tributo inddpetemente de qualquer

valorizagéo, como no citado caso Morrisdrdershire.

No Brasil, Supremo Tribunal Federal resolveveaata questimo sentido de
que a valorizagdo imobiliaria é requisito indisgerd, mesmo ndo havendo previsdo
expressa no dispositivo constitucional. Como exemgd entendimento, trazemos

transcricdo de ementa de acordao receetbjs

“CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO
DE INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. FATO GERADOR:
QUANTUM DA VALORIZACAO IMOBILIARIA. PRECEDENTES. 1. EsteCorte
consolidou o entendimento no sentido de que aiboigéo de melhoria incide sobre
0 quantum da valorizagdo imobiliaria. Precedent@s. Agravo regimental

improvido” 2%’

No voto da Ministra Ellen Gracie, ha que se destasalecisdes reiteradas do

STF sobre a questéo:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. TRIBUTARIO.CONTRIBUICGAO DE
MELHORIA. BASE DE CALCULO: CUSTO DA OBRA. IMPOSSIBILIDRE.
PRECEDENTES. REPERCUSSAO GERAL DA QUESTAO CONSTITUCIONAL.
DESNECESSIDADE DE EXAME. ART. 323, PRIMEIRA PARTE, DO
REGIMENTO INTERNO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO AO
QUAL SE NEGA SEGUIMENTO. (Al 764.300/RS. Rel. Min. @#&n Lucia)

[..]

Com efeito, a colenda Segunda Turma desta Suprente, @orjulgar o RE 114.069,
Rel. Min. CARLOS VELLOSO (RTJ 160.321-322), fixou erdanento que
desautoriza a pretensdo de direito material dedupeéla parte ora agravante:
‘CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
VALORIZACAO IMOBILIARIA. CF/67, art. 18, Il, com a redgio da EC n° 23/83.
CF/88, art. 145, lll. | -Sem valorizacéo imobiliaria, decorrente de obra lp#y ndo
h& a contribuicdo de melhoria, porque a hipoteséend@léncia desta é a valorizagéo
e a sua base é a diferenca entre dois momentositeriar e o posterior & obra
publica, vale dizer, o ‘quantum’ da valorizagao inil@aria. 1l — Precedentes do STF:
RREE 115.683-SP e 116.147-SP (RTJ 138/600 e 614) IR.E. conhecido e
provido’. Cumpre ressaltar, por necessario, que &sgendimento vem sendo
observado em sucessivos julgamentos, proferiddamimto desta Corte, a propésito
de questfes essencialmente idénticas a que orgas@na na presente causa (RE

22T BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. no Agraeoldstrumento n® 694.836/SP, 22 Turma, Rel. Min.
Ellen Gracie, Brasilia, DF, DJe-237, divulgacdo éhi2.2009 e publicagdo em 18.12.2009.
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335.924/RS, Rel. Min. GILMAR MENDES — RE 352.535/RJ,.Réin. CARLOS
VELLOSO, v.g.)” (Al 749.261/RS, rel. Min. Celso deelib)”.??8 [grifei]

No mesmo sentido esta a jurisprudéncia do Supéribunal de Justica:

“PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. MANDADO DE
SEGURANCA. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. BASE DE CALCULO.
VALORIZACAO IMOBILIARIA. INDIVIDUALIZACAO. ARTIGOS 81 E 82 DO
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL. 1. Recurso especial no qua discute a
valorizacdo imobiliaria do imoével na base de ca@lcdé contribuicdo de melhoria
instituida pelo Municipio de Laranjeiras do SulT@bunal de Justica do Estado do
Parana consignou que o municipio rateou o custb dat obra entre os proprietarios
dos imoveis que ficavam as margens das ruas akHfajtaem prever no edital o limite
individual do beneficio trazido ao imével de cadmtdbuinte. 2. E pacifico no
Superior Tribunal de Justica o entendimento deajualorizacéo individualizada do
imével do contribuinte é fator delimitador da bafe calculo da contribuicdo de
melhoria, ndo sendo permitido tdo somente o rateicusto da obra entre aqueles que
residem na area em que foi realizada a obra pulficecedentes: AgRg no REsp
1.079.924/RS, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Prienéiurma, DJe 12/11/2008;
REsp 671.560/RS, Rel. Ministra Denise Arruda, Prim@isama, DJ 11/06/2007;
REsp 615.495/RS, Rel. Ministro José Delgado, Primirana, DJ 17/05/2004; REsp
362.788/RS, Rel. Ministra Eliana Calmon, Segunda &y 05/08/2002. 3. O art.
81 do Codigo Tributario Nacional disp8e que ‘a dbmicdo de melhoria [...] é
instituida para fazer face ao custo de obras mwlie que decorra valorizagédo
imobiliaria, tendo como limite total a despesaireala e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cadeel beneficiado’. Enquanto que
o art. 82, § 1° do CTN estabelece que ‘a contrémuiglativa a cada imével sera
determinada pelo rateio da parcela do custo da [olrgelos iméveis situados na
zona beneficiada em fung¢éo dos respectivos fatndégduais de valorizagédo’. 4. No
caso, como o Tribunal de origem consignou que mivd o calculo individualizado
do beneficio trazido ao imével de cada um dos dmritrtes localizados na area
abrangida pela respectiva obra publica, forcosomeecer, entdo, que o acérdao
recorrido viola os artigos 81 e 82 doTN. 5. Recurso especial provido para
restabelecer a sentenca de 1° Grau; prejudicadisass questdes?®

Com efeito, ndo basta a valorizacdo nem somentespeda publica para a
cobranca da contribuicdo de melhoria; é indispegis@omo ja ressaltado acima, a
presenca cumulada dos dois requisitos: obra pubhedorizacdo. Portanto, remata-se o
gue se disse com as palavras dsRDO LOBO TORRES

“A contribuicdo de melhoria, portanto, a nosso &igcontra a sua justificativa na
valorizacdo e narealizagdo da obra publicaE o tributo cobrado em razdo do
beneficio ou valorizacéo do imével acarretado peddizacéo da obra publica, ou — o
qgue € a mesmissima coisa — é o tributo cobradogeeauperacdo do custo da obra
publica de que tenha decorrido a valorizagdo dovéindCusto e beneficioestao
amalgamados, até porgue sdo inseparaveis a catsdama a final. Desde que se
apresentem concomitantemente a mais-valia e a skegpéblica especifica, estara
autorizada a cobranga da contribuicdo de melhati&, o limite dos respectivos
valores concorrentes. A valorizagdo do imével ofie shecorra de obra publica ou que
Ihe exceda o custo, bem como a obra publica quevaliwize (ou desvalorize) o
imével n&o justificam o pagamento do tributd®.

228 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Ag. Reg. no Agraeoldstrumento n° 694.836/SP, 22 Turma, Rel. Min.
Ellen Gracie, Brasilia, DF, DJe-237, divulgacao éhi2.2009 e publicagdo em 18.12.2009.

229BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especia47.094/PR. Rel. Min. Benedito Gongalves, 1#iyr
Brasilia, DF, publicado no DJe de 21.03.2011.

ZO0TORRES, Ricardo Lobdratado.., p. 488.
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E essencial que a contribuicdo de melhoria sejtisada de acordo com os
principios a ela subjacentes. Ao se mencionar ndaimentos para o tributo em tela,
deu-se destaque ao principio que veda o enriguetimgem causa, ao dominio
eminente e a capacidade contributiva, tendo todessevetores relacdo direta com o
principio da funcdo social da propriedade. N&o draase imaginar a contribuicdo de
melhoria sem se impor os dois requisitos que lleees&enciais. Do contrario, tem-se
violada a capacidade contributiva ao se buscaengsradamente a reparacao do custo
(hipétese de desconsideracdo da valorizacdo iradhjli bem como se incorre em
inconstitucionalidade ao se equiparar a contriluiggé melhoria a todo e qualquer
imposto sobre mais-valia imobiliaria. Os dois lagoscisam ser sopesados e o Estado,
no exercicio do seu poder tributario e em nomeudado social da propriedade, deve

fazer uso desta importante figura constitucionatmerevista.

N&o bastasse isso, € importantissima a referéoc@iacipio da capacidade
contributiva, verdadeiro pilar de sustentacdo dbstbs, funcionando ndo apenas como
fator de quantificacdo do que cada um paga, masé&encomo elemento que justifica a
exacao tributaria. Vale dizer. seguindo-se os diardo principio da capacidade
contributiva, € natural que se apdie a cobrangeod&ibuicdo de melhoria, como uma
forma de se conformar o sistema de propriedadetpgbltto ao mesmo tempo em que
se permite uma justa divisdo dos encargos que mmiopem O custeio de obras
publicas. A capacidade contributiva, deste moddanaais faz do que dar densidade

juridica, no campo tributario, ao principio que aedenriquecimento imerecido.

by

No direito estrangeiro, sdo muitos os tributos lsires a contribuicdo de
melhoria patria. Apresentam-se adiante exemplo$p tagentes como aqueles que séao
hoje registros historicos, mas que serviram de ftapte licdo para o aperfeicoamento

de cobrancas do género.

Nos Estados Unidos, como destacado no inicio despalho, existe tributo
tipico associado as valorizagcdes imobiliarias decwes de obras publicas:special
assessmengue, segundo a doutrina, consolidou a principatef histérica do tributo.
Importante ressaltar que, conforme licdo dea8 PiNTo,**! 0 special assessmefii
fundamental para o planejamento urbano no ano d&,1Quando se reuniu a 42

BIpINTO, Bilac. Op. cit., p. 12.
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Conferéncia Nacional de Urbanismo, tendo sido a&ptesla e aprovada, naquela
oportunidade, a contribuicd®aying the bills for City Planning Verifica-se a

importancia da associacado entre a contribuicdo eldana e o planejamento urbano,
restando evidente a importancia que aquela tenpalégas publicas de ordenacao das

cidades.

A associacao, como se percebe, é inevitavel edesé&ordo com tudo que se
disse a respeito da tributagdo como instrumeniagtessos publicos e de conformacgéo
do direito de propriedade: ao mesmo tempo que tilboigdo de melhoria — no caso, o
special assessmen@&-importante para restringir o direito de proprélde cada um na
medida em que o respectivo exercicio deve estaacdedo com a funcéo social, 0
Estado obtém importantissimos recursos para a iaegaio do espaco urbano, o que €
indispensavel para a efetivacdo de direitos fundéeise em respeito a dignidade da

pessoa humana (vida com dignidade).

Apesar de perder forca com a crise econdmica dé,#92 tributo
conheceu reformulagdes e vem sendo empregado eplesuaude até os dias de hoje
nos Estados Unidos. Importante reiterar, lembrangovas CoOLEY, que se trata de

tributo que ndo se confunde com impostos nem crasfa’

Na Inglaterra, o tributo ja recebeu o nomebdderment taxNo ano de 1965,
instituiu-se o imposto geral sobre as mais valiashamadaapital gains taxX>* Vale
lembrar que no pais britanico a mais-valia é tadatpor uma espécie de imposto sobre

arenda.

Na Argentina, como destacalUGIANI FONROUGE existe acontribucion de
mejoras categoria tributaria autbnoma, distinta dos inpo©® das taxas, e que serve

para financiar obras publicas, especialmente nangatacéo de rugs>

22 TORRES, Ricardo Lobdratado.., p. 508.

23 COOLEY, Thomas M. Op. cit., p. 606. Faz-se mistestalear que o tributo depecial assessemengio se
confunde com outros instrumentos urbanisticos laseao poder de policia, dos quais podemos tietemplo do
sidewalk assessmertifado por HomAs CooLEY (lbid., p. 588).Trata-se de imposi¢cdo do poder publico de que
proprietarios de iméveis construam, as suas expemsdcadas em areas adjacentes. No caso de ongesao
proprietarios, o poder publico constréi as cal¢adsass cobra dos proprietarios, com base no podpoliiga. Sobre
o fato de ospecial assessemeser figura autbnoma, distinta dos impostos e abeasst cf. TORRERicardo Lobo.
Tratado.,. pp. 508-509.

24 PINTO, Bilac. Op. cit., p. 23.

25 GJULIANI FONROUGE, Carlos MDerecho FinancieroVolumen Il. 72 edicion actualizada por Susana Gami
Navarrine e Rubén Oscar Asorey. Buenos Aires: Depa6@il, p. 1092.
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Na Espanha a figura da contribuicdo de melhoriaufsume na categoria de
contribuciones especialesa medida em que corresponde a participacao dieidoo
como forma de recuperar o beneficio particularividdal ou especial gerado por um

investimento public®®

No direito alem&o, ha as ja citadagstacOes indenizatdrias de despesass
cargas preferentedidascomo compensacdo de vantagens especiais. Ha gestaear
gue os aludidos tributos sdo distintos dos impostosrazdo de representarem uma
contraprestacao.

Percebe-se que em todos o0s casos, seja no dingiko-saxao, seja no direito
de origem romano-germanica, 0 que se visa €é: aravienriquecimento sem causa, as
custas de obras publicas pagas por toda a coksli®jda dar efetividade a capacidade
contributiva, mediante cobranca de valorizacdo ifi@ola decorrente de obras
custeadas pelos esforcos de todo o grupo e, mesiata, cumpre-se a funcao social da
propriedade, visto que microbemindividual deve estar a servico dos interesses
coletivos consubstanciados meoacrobem Manter a situacdo sem a devida correcéo
viola o sistema de propriedade voltado a funca@bkeaque deve ser conformado pelos
tributos. Nao tributar esse ganho representa untaate a justica fiscal e uma burla a
funcéo distributiva dos impostos. E, ndo bastasse isso, ainda ficam os cofres
publicos desfalcados de ingressos que seriam fustam a execucdo de politicas
publicas urbanas, essenciais a satisfacdo do nmelddemte sadio e ao exercicio de

direitos fundamentais.

238 MERINO JARA, Isaac. Op. cit., p. 15.
27 KRUSE, Heinrich Wilhelm. Op. cit., pp. 62-71.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Diante de tudo que se exp0ds, conclui-se que, rad elidgio por que passa a
questdo urbanaé imprescindivel a abertura de novas vias trilagaem consonancia

com os principios da fungéo social da propriedadie fin¢éo social das cidades.

Com efeito, o planejamento urbano é cambiante, ocord as constantes
mutacOes e adaptacOes por que passa a infra-estagonOmica, e deve estar sempre
voltado ao atendimento dos interesses coletivasm@iados pelo paradigma vigente.

Antes o planejamento urbano funcionava como unrunsgntal de correcdo
das incomensuraveis condicbes de miséria de grgpaleelas das populacdes das
cidades. Posteriormente, contudo, o planejamertanor passou a ser visto, cada vez
mais, com uma imensa vocacao para a especulacidiéria, o que dificulta o acesso

a terra e a moradia nos grandes centros urbanos.

N&o se olvidando o significativo poder de influ@que tem o planejamento
urbano sobre o valor dos imoveis e, consequentemsobre a questdao da moradia, é
imperioso que medidas constitucionalmente precdagasejam postas em pratica,

incluindo as de natureza tributaria.

Considerando-se que o tributo ndo é mero instrumelet abastecimento
financeiro do Estado, mas é, sobretudo, um meicsealestabelecer e manter um
determinado sistema econdmico de distribuicdo ddaree de disciplina do direito de
propriedade, faz-se indispensavel evidenciar fautagdo a sua funcao distributiva.
Neste particular € que entra em cena a capacidaddbutiva, como um importante

meio de atribuicdo de encargos e de manifestacigudllade e justica fiscais.

Ademais, € de se considerar que a tributacdo, saptihar o direito de
propriedade, com ela mantém relacdo simbidticésteraa tributério conforma o direito
de propriedade construido pelo sistema constitatiam atendimento aos interesses

coletivos, de acordo com o paradigma vigente, dadésDemocratico de Direito.

Além disso, é fundamental que se considere o eqd@mo como integrante

do meio ambiente. Assim, tem-se ummacrobem um todo, do qual fazem parte
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conjuntos demicrobens O conceito denacrobenmé apresentado pomAONIO HERMAN
BENJAMIN, distringuindo-se ummacrobemambiental e osnicrobens sendo que o
exercicio do direito de propriedade sobre estémnast deve estar em consonancia com

0s interesses doacrobem

Fazendo parte 0 meio urbano do conceito de meideaah) € essencial que
todas as questdes a ele relativas sejam encarallas monto de vista da existéncia de
um macrobem Corolario deste entendimento é que o direito m@nedade no meio
urbano deve ser exercido de acordo com os interefsecoletividade; o direito de
propriedade, como dito, deve atender a sua fung@wls que € condicdo de

legitimidade do exercicio do direito.

A funcao social da propriedade € cumprida ao seleit®sr ao estatuido nos
artigos 182, § 2° e 186, da Constituigdo. Ali S@a@ados o0s requisitos minimos para o
exercicio do direito de propriedade de acordo com fsingdo social. Evidencia-se,
neste ponto, a importancia das politicas publicasicipais e da chamada fun¢éo social
das cidades. Em outros termos, a funcéo sociata@ipdade tem estreita relacdo com

a funcéo desempenhada pelos Municipios, por mesuae politicas publicas.

O emprego da contribuicdo de melhoria teria refegositivos nesta delicada
guestdo. Ocorre que aludido tributo, embora previsbnstitucionalmente, tem
enfrentado enormes dificuldades de ordem pratichretudo em razdo da falta de
vontade politica. No atual sistema tributario, &gfante a subutilizacdo do aludido

tributo.

Além do cumprimento da funcdo social da propriedpeda tributacéo
preconizada pela proposta acima, a contribuicdmelboria também seria fundamental
para consagracdo da capacidade contributiva a@regile uns se enriquecessem
duplamente as custas dos esfor¢cos de todos e mmidasem pagar tributo em face de
riqgueza nova. Nota-se um forte imbricamento comapacidade contributiva: ao vedar-

se 0 enriguecimento sem causa, atende-se aquedéoprie vice-versa.

Existem importantes exemplos no direito estrangalemdo conta de que a
experiéncia pode ser bem sucedida.spscial assessmenssio empregados desde o
inicio do século XX nos Estados Unidos, a Alemgobssui vasta aplicacdo de tributos
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que recuperam despesas e o direito espanhol teno exemplo as chamadas

contibuciones especiales

O Brasil é uma Federagcdo que compreende mais de anil municipios,
muitos deles carentes de recursos e dependentespdsses de outros entes. A
contribuicdo de melhoria representaria uma imptetaia de financiamento municipal

autbnomo, a exemplo do que sucede em outros paises.

Urge, no entanto, salientar que o tributo necesi®taadequada instituicéo e
aplicacao, ja que ndo séo poucos 0s casos em gtrdbuoes de melhoria disfarcadas
de taxas foram declaradas inconstitucionais pelprédoo Tribunal Federal. A
necessidade de se obter uma facilidade na cob@mg¢abuto faz com que muitos
Municipios cobrem a exacdo desconsiderando-se @izagao imobiliaria, requisito

essencial, a despeito da singeleza do texto dati@ngéo de 1988.

Dificuldades de ordem pratica podem e devem seeradps com iniciativas
politico-administrativas, tais como a implantacd win cadastro imobiliario sério.
Além disso, eventuais discordancias quanto a \@l@aderiam ser resolvidas em
ambito administrativo ou judicial, a exemplo do gsagcede com 0s processos de

desapropriacao, tdo comuns na realizacdo de obbdisgs.

Em outras palavras, a aplicacao da contribuicamelboria, em respeito a Lei
Maior, deve ser feita obedecendo-se seus requigfsenciais: obra publica e
valorizacédo dela decorrente. Prescindir de qualgeérs a pretexto de se encontrar
facilidade pratica para a sua cobranca é desnatordributo e incorrer em
inconstitucionalidade. Os 6bices de natureza @&#o superados por vontade politica,
pela criacdo de aparato administrativo eficientprimcipalmente, pela consciéncia de

gue os ganhos podem ser muito superiores a eveIp@iaalcos.

Com iniciativas eficazes, pode-se implementar uibutio, que, antes de
representar aumento da carga tributéria, signficamefetivacdo da justica fiscal, em
particular, através da vedacdo do enriquecimenta sausa, a conformacao da
propriedade aos reclamos sociais contemporaneosaptacdo de recursos para a
realizacdo de politicas publicas voltadas ao meibiente urbano sadio e,

consequentemente, a satisfagcdo de direitos fundammesm da dignidade da pessoa

humana que os embasa a todos.
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7. CONCLUSOES

1. O acelerado processo de urbanizacédo ao redarudolo gerou flagrantes
bolsbes de miséria, fazendo com que as cidadesofhassem como verdadeiros
espacos de desigualdade. Este quadro tornou inopuéestl a necessidade de um
planejamento urbano, apto a estabelecer condicO@smas para a populacao,

respeitando-se os direitos humanos, especialmatiggm@ade da pessoa humana,;

2. Ocorre que as obras publicas sdo onerosas endamaecursos financeiros.
Diante de reformas tributarias desastrosas e dsistema inchado, sdo fundamentais o
amadurecimento e a adequada aplicacdo dos tribAtaontribuicdo de melhoria,
apesar de originariamente prevista na Constituibéasileira de 1934, e ainda

atualmente, sempre teve aplicacao timida, apesseuwlenorme potencial urbanistico;

3. Antecedentes historicos revelam que sdo andiggsaticas tributarias com
vistas a recuperar custos e a evitar o enriquetord® uns as expensas de todos, em
razdo de obras publicas que valorizam determinawdseis particulares. Existem
registros, desde o Direito Romano, de varios toibuta Europa com o objetivo de
ressarcir o poder publico dos gastos com obrasqgasbhas hipéteses de valorizagédo de
imoOveis particulares. Neste quadro, ocupa lugadeaque detterment taxnglesa.

Na Ameérica, o papel foi e € muito bem desempenbpatizspecial assessment

4. A contribuicdo de melhoria baseia-se essencrdbnem dois pilares: o
principio que veda o enriquecimento sem causaapacwade contributiva, principios
estes mantém relagdo simbidtica no Direito Finaocdlliado a isso, nota-se que a
tributacdo, como meio de exercicio do poder fidoaEstado, garante a funcéo social da

propriedade;

5. Além da fundamentacdo juridica, a contribuicd melhoria possui
fundamentacédo de indole economicista, segundo lhagpeopriedade da terra € um
falso capital Baseando-se na teoria do valor, a fundamentagl@ovigs econdémico faz
com que a contribuicdo de melhoria seja indispezispara se evitar a especulagéo
imobilidria e para que a propriedade se apresanteasonancia com a sua funcao

social;
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6. E fundamental que se ressalte que a propriadageser exercida de acordo
com sua funcdo social, tal como previsto na Canglio. A funcdo social da
propriedade é cumprida ao se obedecer ao estatosl@rtigos 182, § 2° e 186, da
Constituicdo. Neste momento € que se deve destaogrortancia da funcéo social das

cidades;

7. E essencial que se evite 0 enriquecimento samsa¢c em matéria de
contribuicdo de melhoria, evitar o enriguecimengnscausa significa tributar a
valorizagdo imobiliaria individual de maneira comh@ a capacidade contributiva, que
tem subjacente a si 0 principio da igualdade; poroolado, a tributacdo obediente a
capacidade contributiva tem estreita relacdo condireito de propriedade; este,
exercitado sobre anicrobem deve estar em consonancia com os interesses do
macrobem(o meio ambiente urbano), ou seja, de acordo cofunedo social da
propriedade. Os Municipios, por sua vez, no desehgpde suas politicas publicas, séo
importantissimos para que a propriedade tenha dgusig@o social. Dai falar-se em

funcgéo social das cidades;

8. A contribuicdo de melhoria é tributo previsto adigo 145, Ill, da Lei
Maior. Também é disciplinada pelos artigos 81 el82C6digo Tributario Nacional e
pelo Decreto-lei n°® 195/67, sendo fundamental agumga de dois requisitos: obra
publica e valorizacdo dela decorrente. A aplicapéatica nula da contribuicdo de
melhoria no Brasil ndo deve inibir o poder finangado Estado pela continua falta de
requisitos materiais minimos para a efetivagdootbaanca da contribuicdo de melhoria.
N&o cobrar o tributo cabivel por falta de vontadditigo-administrativa representa

violacdo a Lei de Responsabilidade Fiscal (art, 11)

9. A aplicacédo eficaz da contribuicdo de melho@aepe fundamental para
soerguer, com justica fiscal, a saude financeisrdanicipios, ensejando, ademais, o
respeito a principios constitucionais, como a igadé tributaria e a funcdo social da
propriedade, atendendo-se superiormente o Bem Comaimedida em que o tributo

em tela pode ser um importantissimo instrumentoatiéica publica urbana;

10. A contribuicdo de melhoria, além do potendsddl ou arrecadatoério, também pode
atender a funcao extrafiscal da tributacdo, aatidmente orientar o comportamento
dos contribuintes para o atendimento a funcaakdaipropriedade, servindo de
instrumento de maior conscientizagcdo ambiental.
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