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Retrospecto histérico. Definicio, natureza, fundamento
juridico.

Sdo diferentes as datas que os autores pretendem fixar
para precedentes bem caracterizados da atual contribuicdo
de melhoria. ALBERTO DEopaTO foi ver, com CANAM, o insti-
tuto delineado em 1.250, nas leis relativas as obras de repa-
racdo do dique de Romey.

ApoLFo GIAQUINTO aponta um ato legislativo inglés de
1662 e dois decretos do Conselho de Luis XIV, de 1672 e
de 1678, que impuseram a varios proprietarios contribuir,
em proporciao as vantagens que delas retiravam, as des-
pesas de alargamento das vias as quais faziam frente seus
prédios.

Jost GERALDO ATALIBA NOGUEIRA invoca uma lei inglésa
de 1605, que se propunha facilitar a navegacido pelo Rio
Tamisa, de Londres a Oxford, considerando ser “razoavel,
justo e equanime que aquéles que participam do beneficio
decorrente de obra publica, contribuam em proporc¢do
conveniente, ao custo de dita obra.”

*, PRste trabalho reproduz a palestra proferida em data de 8 de
novembro de 1967, nos auditérios da Procuradoria Judicial do Departa-
mento Estadual de Estradas de Rodagem de Sio Paulo.
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Muito citada passagem em que PISANELLI encarece que
o instituto ndo constitui violacdo do direito do proprietario
onerado, mas ao invés evita que se verifique a grave injus-
tica de fazer com que outros proprietarios concorram para
a utilidade daquele, facilitando a realizacio das obras
publicas.

No Brasil, a primeira manifestacdo positiva pode ser
localizada no decreto 1.029, de 6-7-1905, do Distrito Federal,
determinando, em matéria de calgcamento, que metade do
custo da pavimentacdo corre por conta dos proprietarios
confinantes.

Em S. Paulo a Camara Municipal de Taquaritinga
chegou a promulgar a lei n. 89 de 30-9-1921, também rela-
tiva a calcamento, que todavia foi revogada, antes que
fosse declarada sua inconstitucionalidade.

Somente a Constituicio de 1934, que autorizou, no art.
124, a cobranca da contribuicio de melhoria uma vez pro-
vada a valorizacdo do imoével por motivos de obras publi-
cas, proporcionou melhor oportunidade para o surto de
novas leis, como a paulista n. 2.509, de 2-2-1936, que tam-
bém tiveram vida efémera por nao ter a Carta Constitu-
cional de 1937 enumerado expressamente a contribuicao
de melhoria entre os tributos.

A Constitui¢io de 1946 prevendo-a no art. 30 e seu
paragrafo Unico deu ensejo ao evento da Lei n. 854, de
10-10-1949, que vigorou durante varios anos.

O art. 19 da Emenda Constitucional n. 18, de 1-12-1965
atribuiu 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios cobrar contribuicio de melhoria para fazer
face ao custo de obras publicas de que decorra valorizacdo
imobiliaria.

A Constituicdo de 15-3-1967 deu & matéria todo o realce,
mencionando no art. 17 que o sistema tributario nacional
compde-se de impostos, taxas e contribuicGes de melhoria,
voltando a mencionar esta ultima novamente no art. 18,
n. III e no seu § 3.°



— 65 —

Finalmente, o decreto-lei n. 195, de 24-2-1967, veio a
regulamentar a matéria em seus 20 artigos.

Definicdo. E geralmente aceita a de Bmac PiNTO: “pa-
gamento obrigatorio, decretado exclusivamente ou concor-
rentemente pelo Municipio, pelo Estado e pela Unido, em
razdo da valorizacdo produzida em imoével do contribuinte,
por obra publica, realizada apds sua audiéncia, e cujo
montante ndo pode ultrapassar nem o custo da obra nem o
valor do beneficio.”

Natureza juridica. Eis ai matéria das mais controver-
tidas.

Encarece o prof. ApoLFo GIAQUINTO que alguns escri-
tores tentaram procurar o fundamento e a justificacdo do
instituto no direito privado, fazendo-o entrar no conceito
da gestdo de mnegocios ou na proibicdo do enriquecimento
indevido.

Refuta, com razdo, essas concepgdes: as entidades que
provém a execucdo das obras produtoras de contribuicao
nio tencionam cumprir um negotium alienum, nem a van-
tagem que delas retira o particular se pode dizer adquirida
de modo ndo conforme ao direito.

Demonstra por sua vez ALBERTO DEODATO que correm
diferencas entre a contribuicio de melhoria e as outras
duas grandes categorias tributarias: nao é uma taxa, nem
um impoésto. £ um tributo especial, tendo afinidades maio-
res com a primeira.

Jost GERALDO ATALIBA NOGUEIRA passa em resenha as
opiniées mais credenciadas: para EINAUDI, nao é mais do
que forma de remuneracdo parcial do custo de obra desen-
volvida no interésse comum.

I3

Para o prof. DALTON, é expediente destinado a asse-
gurar ao erario publico parte da valorizacdo alcangada pela
propriedade, independentemente do ato do proprietario.

GIANNINI a considera tributo especial; SELiGMAN defi-
ne-a como ‘“contribuicdo obrigatoria, percebida na propor-
¢do de beneficios especiais recebidos, para cobrir custo de
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melhoria especifica da propriedade, trazida por obra em-
preendida no interésse publico.”

Passando para a doutrina patria, encarece que em
flagrante discordincia com Birac PiNTO, que eleva a con-
tribuicdo de melhoria a fertium genus, estio as autoridades
de CarvaLHO PiNTO, O. A. BANDEIRA DE MELO, TEOTONIO MON-
TEIRO DE BARrOs, J. H. MEIRELLEsS TEIXEIRA, PONTES bE Mi-
RANDA, FrANcCIsSco CAaMPOS, TEMISTOCLES CAVALCANTI, que ndo
vém razoes substanciais para distinguir contribuicGes espe-
ciais de taxas. A contribuicdo de melhoria seria uma espé-
cie de sub-taxa.

Esposam a tese da tricotomia, além de BiLac PiNTo,
GoMEs DE Sousa, ALIOMAR BALEEIRO, Rul BARBOSA NOGUEIRA
e outros.

Podemos, com GERLDO ATALIBA, concluir que “o impor-
tante é salientar o relévo dado pela doutrina a essa enti-
dade tributaria e assinalar o explicito ou implicito reco-
nhecimento de suas virtudes e especiais caracteristicas, que
lhe justificam o sucesso e a adesdo que vai grangeando a
medida em que é divulgada e conhecida, em que pese o
complexo de dificuldades que cercam sua aplicacdo.”

Fundamento. Deduz ApoLro GIAQUINTO da exposicdo de
motivos de PISANELLI que o instituto encaixa-se no conceito
da desapropriacéo e, surgindo sdbre o terreno do interésse
publico, tem finalidades nitidamente publicisticas, embora
se reflita s6bre os patriménios particulares.

A mesma exigéncia de justica distributiva, que cons-
titui o fundamento do instituto da desapropriacdo por utili-
dade publica (isto é, que quem se beneficia de obra publica
deve também sustentar as despesas e portanto oferecer ade-
quada indeniza¢do aos bens particulares que sejam sacri-
ficados pela realizacdo daquelas finalidades), é colocada
na base da imposicdo da contribuicio.

Neste ultimo setor, porém, o principio atua de forma
quasi antitética, uma vez que, enquanto na desapropriacido
por utilidade publica a coletividade retira vantagem da
obra publica e conseqiientemente corresponde ao titular do
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bem sacrificado a indenizacdo adequada, no setor da con-
tribuicdo o bem singular retira vantagem da obra publica
e por isso concorre a despesa desta.

Por outras palavras, com a contribuicdo objetiva-se
que o enriquecimento, que se verificou no patrimdnio parti-
cular em conseqiiéncia da obra publica, volta, ao menos em
parte, & coletividade que a expensas proprias realizou a
obra e produziu o enriquecimento: atua-se, assim, uma
forma de concurso obrigatério dos particulares na despesa,
concurso que em via principal e decisiva é medido nao pela
entidade desta despesa, mas pela vantagem alcancada pelo
bem particular.

Parte II

Aspectos principais do
decreto-lei 195, de 24-2-1967

Fato gerador e finalidade da contribuicio de melho-
ria. Inscrevendo-se rigorosamente dentro dos postulados
que acabamos de enunciar, dispoe o art. 1.°: “A contribui-
cao de melhoria, prevista na Constituicio Federal, tem
como fatc gerador o acréscimo do valor do imoével locali-
zado nas areas beneficiadas direta ou indiretamente por
obras publicas.”

Como, porém, conceituar ésse acréscimo?

Considera ApoLFo GIAQUINTO incremento de valor qual-
quer espécie de vantagem suscetivel de avaliagdo pecunia-
ria, levando-se em conta o valor de mercado do imdvel, ao
preco que poderia ser obtido numa livre compra e venda.

“0O aumento de luz e de apresentacdo de um prédio,
a mais ampla e comoda circulacdo, as comunicacdes mais
faceis e rapidas, a cessacdo de onus e de serviddes, o melho-
ramento das condicdes higiénicas, a possibilidade de desti-
nacido de um imoével a usos mais rendosos sdo elementos
déste maior valor...”
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Do texto da lei resulta que o acréscimo deve resultar,
de modo direto ou indireto, mas exclusivo, da realizacio
de obras publicas.

Tem pois razio o mesmo autor quando observa nio
terem relévo, para ésse fim, os aumentos de valor que
decorrem de causas diversas, como os fendmenos mone-
tarios, as transformacOes e as melhores utilizacdes do
imovel feitas pelo proprietario nem os outros determinados
por causas gerais e complexas, como por exemplo, a maior
importancia e desenvolvimento assumido por uma cidade
por ter sido elevada a capital de estado, pela instalacdo de
um instituto superior de estudos. Mesmo quando estas
causas de carater geral se relacionem com o cumprimento
de obras publicas, ndo se pode dizer que o incremento
decorra de modo imediato e especifico da obra publica,
porque éle provém, ao invés, do conjunto das transforma-
¢bes de vida e de ambiente de que aquela obra constitui
somente o meio ou o complemento.

Quanto a finalidade da contribuicdo de melhoria é indi-
eada no art. 3.°: destina-se a fazer face ao custo das obras
publicas.

Obras que ddo margem a valorizacao de imodveis de
propriedade privada. O decreto-lei n. 195, de 24-2-1967,
art. 2.°, com critério analogo ao ja seguido pela anterior
Lei n. 854, de 10-10-1949, é minucioso na especificacdo, que
compreende nada menos de oito itens.

Merecem ser lancados, entre inumeros outros casos:
abertura, alargamento, pavimentacdo, iluminacdo, arbori-
zacdo, esgbtos pluviais, parques, campos de desportos,
pontes, tuneis, viadutos, sistemas de transito rapido, abaste-
cimento de agua potavel, esgdto, instalacdes de redes elé-
tricas, telefonicas, suprimento de gas, funiculares, ascenso-
res, protecio contra sécas, inundacdes, drenagens, desobs-
trucdo de barras, portos e canais, construcio, pavimentacio
e melhoramentos de estradas de rodagem, etc.

Se considerarmos, aduz ALIOMAR BALEEIRO, que a admi-
mistracdo publica s6 autoriza a abertura de novas vias
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publicas se a emprésa loteadora dos terrenos, introduz pavi-
mentagdo, terraplenagem, coletores, etc., incorporando o
preco dessas acessdes, compreenderemos quanto se locuple-
tam as expensas de todos os contribuintes, os proprietarios
de prédios, em zonas cuja urbanizacio vem a ser feita pela
propria autoridade publica.

“Dai a conseqiiéncia: se o proprietario ndo concorreu
para as obras piuiblicas dos logradouros onde esta situado
o imdével e, afinal, o 6nus das mesmas veio a recair sObre
a administracdo, esta podera indenizar-se, restabelecendo
a igualdade entre todos os titulares de terrenos. Outra
solucdo conduziria 4 iniquidade insuportavel de serem uns
sobrecarregados do custo de obras, que lhes interessam e
também ao publico, ao passo que outros, sem o mais mi-
nimo esférco ou investimento, receberiam o presente de
obras idénticas realizadas pelos cofres publicos.”

Sera taxativa a enumeracao?

Sem duvida. Mas, como consigna o mesmo autor, ¢
rol, conquanto limitativo, abrange qualquer obra direta ou
indiretamente vinculada aos fins ou aos resultados mencio-
nados. Pouco importa, por exemplo, que uma obra seja
concebida e realizada para um fim néo indicado nesse dis-
positivo, desde que dela resulte um efeito néle incluido. QO
importante, para aplicacdo da lei, é que a obra classificavel
num dos incisos haja aumentado o valor do prédio.

Tenha-se todavia presente a adverténcia de Josg Ge-
RALDO ATALIBA NOGUEIRA: objeto da tributacdo é a mais valia
e ndo o bem estar trazido pela obra, ou o conférto de que
desfruta o cidaddo, ou o gbézo dos beneficios dela decor-
rentes, ou qualquer outra coisa que ndo a repercussdo
econémica benéfica.

“Com efeito, pode acontecer — e muitas vézes acontece
— que a obra publica traga maior conforto a um imével
ou lhe abra vista para um panorama espléndido, tornan-
do-o mais agradavel; mesmo assim ndo cabera a contri-
buicdo de melhoria se ndo houver valorizacdo. Pelo con-
trario, se a obra vem tornar desagradavel o local ou lhe
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relira a vista, o sosségo ou o bem estar e, ndo obstante
lhe traz valorizacdo, sera exigivel a contribuicio de me-
Ihoria de pleno direito.”

Quem pode exigir e como pode ser exigida a contri-
buicdo de melhoria. Somente a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios, segundo se deduz do art. 3.°
da lei, podem cobrar a contribuicio de melhoria.

E o art. 13 acrescenta que a cobranca resultante de
obras executadas pela Unido, situadas em areas urbanas de
um unico Municipio, podera ser efetuada pelo 6rgido arre-
cadador municipal, em convénio com o 6rgido federal que
houver realizado as referidas obras.

Os §§ 6.° e 7.° do art. 12 do Decreto-lei 195 regula-
mentam o lancamento e a arrecadacdo da contribuicao
mediante convénio, prevendo delegue a Unido aos Estados,
Distrito Federal e Municipios essas incumbéncias.

Admite-se, sem dificuldade, a exigéncia, pela Unido, da
contribuicdo devida pelas demais entidades de direito
publico interno.

Podera, no entanto, ocorrer a hipodtese inversa?

Em José GERALDO ATALIBA NOGUEIRA colhe-se a observa-
cio de que, imputando a Constituicdo as mais valias a
quem empreendeu a obra, outorga-lhe faculdade, que pode
ser exercida ou nao, discricionariamente, segundo critérios
de conveniéncia e oportunidade.

“Logo, quando o municipio, p. ex., vai tributar a valo-
rizacdo imobiliaria que beneficiou proprio federal, ndo o
estara submetendo a constrangimento ou exercendo poder
de soberano sObre sudito. Esta simplesmente exercendo
faculdade incondicionada que lhe foi assegurada pela
Carta Magna...

“Negar a possibilidade de exigirem-se, reciprocamente,
contribuicio de melhoria Unido, estados e municipios e
admitir, concomitantemente, possam beneficiar-se da dedu-
cdo na indenizacdo por expropriacdo, das valorizagdes, é
absurdo! O mesmo com relacao a desapropriacio por zona.
Enfim, a conclusdo s6 pode ser uma: ou se reconhece que
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as mais valias imobiliarias foram, pela Constituicdo, impu-
ladas aos entes empreendedores das obras, e se admite o
recurso a qualquer instrumento que assegure a efetivacdo
dessa imputacdo, na medida da lei, ou se criam restricdes
ilogicas e injustificadas a isso.”

Mas a verdade é que o decreto-lei n. 195 s6 admite a
cobranca dos proprietarios de imdveis do dominio privado
(art. 3.°, paragrafo 3.°).

Quanto ao calculo da taxa de melhoria, de duas formas
podera orientar-se o legislador: levando em conta o acrés-
cimo de valor do imo¢vel atingido pela contribuicdo, ou
considerando o montante dispendido para a realizacdo do
servico.

Adotando “como critério o beneficio resultante da obra,
calculado através de indices cadastrais das respectivas
zonas de influéncia”, o art. 3.° do Decreto-lei n. 195 optou
pelo primeiro sistema.

E os paragrafos seguintes indicam que a apuracdo da
contribuicio de melhoria, a ser cobrada exclusivamente dos
proprietarios de iméveis do dominio privado, far-se-a aten-
dendo a fatores relativos ao valor do imdvel, rateando
proporcionalmente o custo parcial ou total, entre todos os
imoveis incluidos nas respectivas zonas de influéncia.

Como se apura o custo das obras. O problema é de
importancia fundamental, nio sdmente porque a contribui-
c¢io de melhoria destina-se exatamente a “fazer face ao
custo das obras publicas” (art. 3.°); nfo apenas porque a
sua determinacdo deve ser feita rateando-se, proporcional-
mente, o custo entre todos os imdveis incluidos nas res-
pectivas zonas de influéncia (art. 3.°, § 2.°), como ainda
porque, nos térmos do art. 4.°, o custo das obras marca o
limite da cobranca da contribuicdo de melhoria.

Semelhante apuracdo, ensina ALIOMAR BALEEIRO deve
ser feita, ja para que se garanta ao coniribuinte a certeza
de que ndo é tributado acima do custo, como proibe a
Constituicdo, mas também porque entre no calculo de valo-
rizacao.
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Esse calculo implica em um arbitramento a luz de
todas as provas de direito, inclusive a presuncdo e os indi-
cios. Mas essa presuncdo, como prova, cede a prova em
contrario, que devera ser feita pelo contribuinte ao im-
pugnar a cota que, em rateio, lhe coube por qualquer
critério de reparticio.

Pagamento. Com relacdo ao pagamento, finalmente,
contém o Decreto-lei 195, em seu art. 12, diversas normas
importantes.

Antes de mais nada, a parcela anual de contribuicao
nio deve exceder a 3% do maior valor fiscal do imovel,

Iy

atualizado a época da cobranca.

O § 1.° auloriza descontos para pagamento & vista ou
em prazos menores que o lancado. Acrescentam os §§ 2.°
e 3.° que as prestacdes serdo corrigidas monetariamente, e
que o atrazo no seu pagamento sujeitara o contribuinte a
multa de mora de 12% ao ano.

O § 4.° prevé a eventualidade do contribuinte liquidar
a contribuicdo de melhoria com titulos da divida publica,
emitidos especialmente para financiamento da obra pela
qual foi lancado.

Essas, num rapido apanhado, as consideragdes que me
pareceram mais oportunas a respeito da nova lei sObre a
contribuicio de melhoria.

Trata-se, sem duvida, de critério mais equinime até
hoje lembrado para permitir & Unido, aos Estados e aos
Municipios enfrentar os complexos problemas do financia-
mento de obras de interésse coletivo, mediante uma distri-
buicdo dos encargos aos que delas mais venham a se bene-
ficiar.



