gerais da politica de desenvolvimento das fungdes sociais da cidade, ao
lado da garantia de bem-estar de seus habitantes.

Respeitdveis opinides em contrdrio, entretanto, defendem que a
auséncia dessa norma geral, fixadora das diretrizes da politica de desen-
volvimento urbano, nio deverd paralisar a agdo do poder publico, sobre-
tudo municipal, tocantemente ao seu dever de executar tal politica, pela
via do plano-diretor.

O Prof® Toshio M ukai12, por exemplo, entende que a elaboragdo do
Plano Diretor é obrigatéria tdo logo se dé a promulgagéo da Lei Orgéanica
Municipal, € que, a partir dai, toda a legislagdo urbanistica deverd tirar do
plano diretor sua legitimidade.

N0 GIIC.O0 Sea 10521l

Assim, entrando em vigor o Plano Diretor, e prevendo esse mesmo
plano, exemplificativamente, como ocorre no caso do anteprojeto de lei do
Plano Diretor de Desenvolvimento Urbano de Fortaleza (Art. 79), a insti-
tuigdo do "solo criado", terfamos, a partir da transformagao do aludido
projeto, em lei, implantada, entre nés, mesmo antes da edigdo da lei de
caréter geral a que se refere o Art. 182 da CF, a figura do "solo criado”.

A matéria, &, decerto polémica, mas parece inequivoco que por obra
danova Constitui¢do, "a planifica¢do urbanistica incide sobre os direitos
de propriedade como mecanismo de predeterminag@o do conteido dos
mesmos", consoante conclui o Prof® Mukai, arrimado em Frederico Span-
tigati, na obra aqui j4 referida, p. retro, ndo parecendo razodvel ter-se que
esperar pela edicdo de uma norma federal, de cuja criagdo ndo se tem
certeza, para fazer atuar, na pratica, os mecanismos de avango contemplan-
dos na prépria Carta Magna.

5. A TITULO DE CONCLUSAO

A despeito das controvérsias que gravitam em tOrno da implantagdo
"de lege ferenda" do instituto do "solo criado" entre nés, com exigéncia de
alteragdes de padrdes, conceitos e legislagdo ordindria disciplinadora da
propriedade, sua concepgao se afigura como instrumento altamente provei-
toso, de comprovados efeitos positivos onde esta vigorante, de tal sorte que
ndo sera leviano propor-se sua adogdo no Brasil, jé que, além de enfeixar
poderoso mecanismo posto a servigo da solugdo de parte dos nossos
imensos e graves problemas urbanos, compatibliza-se, perfeitamente, com
a Constituigdo material e formal em vigor.

12 MUKAI, Toshio - PLANO DIRETOR NAS CONSTITUICOES FEDERAL EESTADUAL, E NAS
LEIS ORGANICAS MUNICIPAIS - Artigo Pub. na RDP n® 94, pag. 152 e segs.
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O FATO GERADOR DA CONTRIBUICAO
DE MELHORIA

Tarcisio Sisnando
Procurador da Fazenda Nacional.

RESUMO

Discute a natureza das contribuigdes de melhoria, confrontando
as teorias: a) que considera como tributo sobre a "mais valia”

ABSTRACT

It discusses the nature of improvement tax shocking the theories:
b) that considers it a tax on rise, and b) that considers it as a recovery
os public works cost.

1. INTRODUCAO

Breve enunciado histérico pode nos mostrar como se delinearam no
tempo as duas teorias sobre a Contribui¢do de Melhoria: a que a considera
como tl-"lbulo sobre a mais valia e que a entende como tributo que leva em
conta tdo somente a recuperagdo do custo da obra realizada pelo Poder
Publico.

A untrina considéra que a legislagdo pdtria consagrou a primeira
dessas teorias, adotando como fato gerador da Contribuigéo de Melhoria a
valorizag@o do imdvel decorrente da obra piiblica.

3 Nos diferentes Textos Fundamentais, no entanto, ocorreram modifi-
cacdes da refiaqao do dispositivo que prevé mencionado tributo, as dltimas
dessas ensejando o entendimento de que se caminhou rumo a teoria.da
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recuperagio do custo da obra publica, passando o beneficio a constituir
mero fator de aferi¢do da zona de influéncia e do proprio contribuinte.

Com efeito, o discurso do art. 145 da Constitui¢do vigente € de molde
a agasalhar qualquer das duas posi¢Oes, porquanto simplesrpente esta-
belece que a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo
instituir Contribui¢do de Melhoria, decorrente de obras publicas. A letra
do dispositivo constitucional j4 ndo mais menciona acréscimo de valor
decorrente de obra puiblica, ja4 ndo se refere a valorizagdo, nem sequer a
beneficio, nem indica limites, apresentando-se como norma de eficécia
contida, permitindo, assim, que, até o advento de Lei Complementar cada
ente piblico competente institua a Contribuig¢do de Melhoria, quer como
tribuio sobre a mais valia, quer simplesmente como técnica de financia-
mento de obras publicas.

Essas modificagdes das normas constitucionais atenderam ao fato de
que a realidade prética demonstrou as dificuldades do Iangamentg da
Contribui¢go de Melhoria tendo como fato gerador a valorizagdo imo-
bilidria.

A Doutrina e a Jurisprudéncia entendem, porém, que a valorizagdo
decorrente da obra publica persiste como fato gerador da Contribuicdo de
Melhoria.

2. TEORIAS ACERCA DO FATO GERADOR DA CONTRIBUICAO
DE MELHORIA

Ao escrever o seu "Direito Tributdrio Brasileiro”, em 1971,
ALIOMAR BALEEIRO reputava a Contribui¢éo de Melhoria um tributo
_sui generis. Na feic8o constitucional daquele momento da evoh}gﬁg de
nossa ordem juridica, dizia o mestre que a Contribuigéo de Melhpnfx _t,mha
por objeto a recuperagéo de enriquecimento ganho por proprietario 'de
imével em virtude de obra piiblica concreta no local da situag@o do prédio.
Considerava justo que, aos proprietdrios de iméveis situados em lqcal
restrito valorizados por obra publica fosse atribuido o dever de restituir o
beneficio oriundo do dinheiro publico. Via o saudoso mestre a origem mais
recente desse tributo nos special assessments para construgdo de rodovias,
adotados nos EE.UU., os quais tiveram impulso inicial da Jurisprpdﬁncia,
s6, depois, ganhando alento nas manifestacdes doutrindrias. Divisou o
mencionado autor, tal como BILAC PINTO, as vigas mestras da Con-
tribuicdo de Melhoria naquela figura do Special Assessments porque ali ja
se exigia o efetivo beneficio decorrente da obra para os proprietarios dos
iméveis atingidos, o qual deveria ser o limite para o langamento. Citando
CORNIK disse que em algumas exagdes sob o nome de special assessments
se pdde ver o seu fundamento sobre o custo, mas que, na maioria das vezes,

1. o702
2 asscantavam as m a anhre o henaticio
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SACHA CALMON NAVARRO COELHO, em seu "Comentério 2
Constituigdo de 1988", nos oferece uma mais nitida visdo do aparecimento
das duas teorias. Na Inglaterra, as obras de retificagdo do rio Tamisa, nas
proximidades de Londres, teriam valorizado os terrenos lindeiros, em razéo
do que veio o Governo a criar o tributo denominado "Betterment tax”, cuja
base de cdlculo seria precisamente a expressdo da valorizagd@o obtida por
cada um dos proprietdrios. Essa a origem da Contribuiggo tendo como fato
gerador a mais valia. A técnica de cobranga, nesse caso, - mostra o referido
autor - consistia em cotejar o valor da terra antes e depois da obra relati-
vamente a cada proprietario, obtendo-se pelos pregos de mercado, antes €
depois, 0 quantum das valorizagdes (mais-valia).

"Sobre a base imponivel ou base de cdlculo, por este modo obtida,
incidia a aliquota do tributo, pagdvel em prestacbes de modo a se
tornar suportdvel. Por suposto, quando a obra piiblica gerasse des-
valorizagdo, tributagdo ndo haveria.

O objetivo era, assim capitar a mais-valia, sem nenhuma correlagéo
com o custo da obra. Em compensacdo, na construgdo de um
cemitério (obra publica) ocasionando a desvalorizagdo dos iméveis
lindeiros, entendiam os ingleses que, nesse caso, caberia ao Poder
Piblico indenizar os proprietdrios pela "pioria”. Tais os preceitos
determinados pela equity. Isto exposto, cabe dizer que a Contribui¢cdo
de Melhoria pela desvalorizacdo, baseada na "Betterment tax”, in-
glesa, constitui uma das matrizes histéricas desse tributo”. (autor e
ob cits. pdg. 74).

A outra matriz desse tributo - segundo o mesmo tratadista - estd na
escola Tricotdmica, alemd, que distinguia imposto, taxa e contribuigdo de
melhoria. Essa orientagéo deixava de lado o fator "valorizag@o" e se fixava

_no "custo da obra". Visava um meic ex lege de recuperac@o a posteriori

dos custos das obras piblicas. O beneficio aparece apenas como indicativo
do contribuinte: o dono do imdvel na 4rea de interesse.

Em suma, no sabio dizer de¢ SACHA COELHO, dois sdo os tipos
juridicos da Contribui¢do de Melhoria:

a) A contribuigdo pela realizac@o de obra provocadora de mais-valia
imobilidria (critério da valorizago) e

b) A contribui¢io pela realizag@o geradora de beneficio aos iméveis
lindeiros, cujos custos s&o rateados (critérios do custo).

3. A CONTRIBUICAO DE MELHORIA NAS CONSTITUICOES
BRASILEIRAS

A Contribui¢do de Melhoria € conhecida em nosso direito consti-
tucional desde 1934. Mas, até entfo, fora essa modalidade de exacgfo

- 8 L _ - p
relegada a uma subespécie de taxa, feicdo que permanecen até ao advento
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da Constituigdo de 1946, quando foi adotada a divisdo tripartida dos
tributos e admitida como fato gerador da Constribui¢do de Melhoria a
valorizagdo do imével de que o contribuinte fosse proprietério ou enfiteuta.

Assim constava do art. 30 dessa Constituigéo:

Art. 30 - Compete a Unifio, aos Estados, ao Distrito Federal e aos
Municipios cobrar;

I - contribuigdo de melhoria, quando se verificar valorizagdo do
imével, em consequéncia de obra publica;

Paragrafo tinico - A contribui¢io de melhoria ndo poderd ser
exigida em limites superiores a despesa realizada, nem ao
acréscimo de valor que da obra decorrer para o imével beneficiado.

A Lei n° 854 foi uma tentativa de regulamentag@o por lei nacional
desse tributo, mas quase sem nenhum resultado prético, sendo mesmo
considerada por alguns como experiéncia impraticvel.

Ap6s a instituigdo do Sistema Tributério Nacional, pela Emenda n®
18/65, 0 Cédigo Tributdrio Nacional trouxe disposigoes consideradas mais
consentaneas com as implicagdes praticas do langamento da Contribui¢ao
de Melhoria, pois permitia ao legislador adotar o custo da obra, conjugado
a outros fatores, como base de cobranga do tributo.

Com efeito, o CTN, no art. 81 estabeleceu, para limite individual a
Contribuigdo, o acréscimo de valor que da obra resultasse para o imével
beneficiado e, como limite total, a despesa realizada. E o pardgrafo 1° do
art. 82 do mesmo Cédigo de Normas Gerais de Direito Tributdrio dispunha
que a contribuigdo relativa a cada im&vel serd determinada pelo rateio da
parcela do custo da obra a ser financiada pelos iméveis situados na zona
beneficiada em fungdo dos respectivos fatores individuais de valorizagao.
Mesmo af, os comentaristas encontram dificuldades que consideram re-
sponsdveis pela impraticabilidade da Contribui¢do de Melhoria. E que os
fatores de valorizagdo tém que ser fixados a partir de uma situagdo prévia,
quase sempre ainda ndo conhecida, em comparagdo com uma situagdo a

posteriori, sendo estabelecidos por critérios pouco objetivos. Na verdade, }

essas dificuldades se tornaram ainda mais acentuadas no regime do De-
creto-lei n° 195, de 24.02.75, que comentaremos a seguir. As duas Cartas
Biésicas seguintes trouxeram novas modificagoes na previsdo do tributo em
estudo. A Carta de 1967 referiu-se apenas ao limite total, que seria o custo
da obra, cabendo 2 lei fixar o teto individual da Contribuigdo. O inciso I,
do art. 19 referiu-se a "Iméveis valorizados pelas obras publicas que 0s
beneficiaram:

"Art. 19 - Compete 2 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios, arrecadar:

111 - contribui¢io de melhoria dos proprietdrios de imdveis valori-
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zados pelas obras publicas que os beneficiaram;

§ 32 -'A _lei fixard os critérios, os limites e a forma de cobranga da
contribui¢do de melhoria a ser exigida sobre cada imével, sendo
que o total da sua arrecadagdo ndo poderd exceder o custo da obra
publica que lhe der causa."

Esse disp_ositivo vigiu por breve lapso de tempo, porquanto a Carta
de 1969, nascida com a Emenda n® 1, mudou a redagdo anterior, assim
estabelecendo, no inciso II, do seu art. 18:

" cont'ribuigﬁo de melhoria, arrecadada dos proprietarios de iméveis
valo_nzados por obras publicas, que terd como limite total a despesa
realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imével beneficiado."

Restabeleceu-se, assim, 0 acréscimo de valor como limite individual
:ado}aqdo—se, claramente, a doutrina da mais valia ou valorizagdo dos,
iméveis. E, como regulamentagdo do langamento desse tributo vigia o
Decreto-lei n® 195, de 24 de fevereiro de 1967. Esse diploma legal dava
como fato gerador da Contribui¢do de Melhoria o acréscimo do valor do
11*{10\{el localizado nas 4reas beneficiadas direta ou indiretamente por obras
pub}lcas. Egse acréscimo de valor era, pois, o fato gerador. Por outro lado
havia é) hmlt? n;éximo: o custo das obras. O Poder Piblico ndo podia;
arrecadar mais do que gastasse. A respeito, € precisa a explicaca
JOAQUIM DE CASTRO AGUIAR, em seu "Sisfema Tributélr)io l\giﬁigﬁ
pal", comentando o sistema legal entfio vigente:

" M L] . -~ z . .
Disto se deduz,‘ logo de principio, que ndo hé contribuicdo de
melhoria sem satisfagdo de quatro pressupostos essenciais;

a) valorlzagé‘o de determinada drea, do que resulta acréscimo de
valor dos iméveis nela localizados;

b) que o beneficio resulte de obras publicas;

c) gue % soma das contribui¢des recolhidas ndo exceda o gasto total
a obra;

d) que cgrresponda, para cada contribuinte, no méximo, ao
acréscimo de valor do imével beneficiado.

Esse sistema recebeu repetidas obje¢des em face do que o mencionado
autor dc':nominava o problema crucial da contribuigio de melhoria: estimar
a valongag:ﬁo que a obra publica traz a cada imével beneficiado. Em seu
livro ."Slstema Tributdrio Municipal” faz ele citagdes de varios autores a
respeito. Diz:

"Merece respeito, sem diivida a palavra abalizad:
PINTO: p alizada de CARVALHO

" a2
Como se vé, frustraram-se, em nosso pafs, até o presente, todas as
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tentativas de implantago do instituto, ante as dificuldades trazidas
pelo critério de avaliagfo, que obrigava a verificagdo individuali-
zada do acréscimo de valor trazido a cada uma das propriedades
beneficiadas." (Contribuigdo de Melhoria - a lei federal normativa,
1949, p. 39).

E assim opina PRESTES MAIA, citado por CARVALHO PINTO:

"Mas néo hd sé dificuldade formal ou de processo, como também
a dificuldade substantiva do critério avaliador.

Realmente, a base da taxa € a valorizagZo especial efetivamente
recebida em virtude da obra piblica. Ora, grandes dificuldades
logo se manifestam: precisar o momento da efetividade da mel-
horia e determinéd-la com certa exatiddo, deniro da acumulagéo
emaranhada de todas as valoriza¢des possiveis, reais ou aparentes.
H4 a melhoria particular a obra considerada, ha outras melhorias
produzidas por outras vizinhas, hd a valorizagfo geral da cidade,
hd as valorizagGes e desvalorizagdes artificiais ou passageiras das
crises econdmicas, hd as valorizagbes ou desvalorizagdes, por

vezes enormes, originadas nas variagSes monetarias. Elas somam- [
se ou subtraem-se (e nem sempre aritmeticamente), emaranham-se,
mascaram-se de modo inextricdvel.” (ob. cit., pdg. 30).

Continua JOAQUIM DE CASTRO AGUIAR, mencionando que

"Q Instituto brasileiro de Administracdo Municipal IBAM), sob o
patrocinio do Servigo Federal de Habitagdo e Urbanismo
(SERFHAU), promoveu um simpdsito, no Rio de Janeiro, em |
novembro de 1967, com o objetivo, entre outros, de elucidar a
natureza ou, pelo menos, a caracteristica dominante da con-
tribuigdo de melhoria - tributo sobre a mais valia ou simples técnica
de financiamento de obras publicas - levando-se em conta as
circunstincias especificas do meio brasileiro.
O documento que convocava o simpdsio colocava nos seguintes
termos o problema: B - .
"Apesar de, em muitos paises, a contribuicdo de melhoria vir
constituindo, héd varias décadas, considerdvel fonte de recursos
para a recuperagdo de gastos com obras publicas, no Brasil os seus
frutos tem sido quase nulos, ndo obstante o instituto seja conhecido

bltando-se, pois uma excelente oportunidade para a utilizagdo do
tributo em fungdo de programas de obras piblicas que muitos
governos estavam em vias de executar, na esperanca de se ressar-
cirem das despesas, ou parte destas, através da contribuigio de
melhoria.

O advento do Decreto-Lei n® 195, de 24.02.75, regulando a co-
branga da contribuigdo de melhoria, veio, porém, trazer perplexi-
dade e frustagdes aos que consideravam adequadamente resolvido
com a Lei n® 5.172 o problema das normas gerais de direito
fmance:iro sobre a matéria. A opinifio de muitos € a de que, erigindo
a valon_zagﬁo em critério basico para a cobranga da contribui¢do de
methoria, o Decreto-Lei n® 195 dificulta, se ndo impede a utilizagio
do tributo nas condigdes atuais, pelos 6bices consideriveis que se
antepdem a determinag&o do valor das propriedades beneficiadas
antes e depois da realizagfo das obras. Ao contrério, a Lei n®5.172
permitia ao legislador federal, estadual emunicipal adotar o custo
da obra, aliado a outros critérios mais facilmente mensuraveis,
como base para a cobranga da contribui¢éo. E de notar que quase
todas as experiéncias realizadas no nosso pafs com este tributo, seja
com o nome préprio, seja sob o disfarce pratico da taxa de pavimen-
tacdo, tem tomado o custo e o metro de testada como base de
célculo, num realismo que deve servir de sinal aos doutrinadores e
ao legislador federal para que revejam os seus conceitos acerca da
contribui¢do de melhoria. Na verdade, o que deve ficar claro é a
propria natureza da contribui¢io de melhoria; ou se trata de uma
modalidade de tributo sobre a mais valia ou é simplesmente uma
técnica de financiamento de obras publicas. 1) No primeiro caso,
terd de ser necessariamente complexa e, por isso, de dificil apli-
cagdo pelas nossas entidades governamentais, desprovidas de ele-
mentos cadastrais que permitam a verificagdo da valorizagdo
ocorrida. 2) Na segunda hipétese, o assunto assume grande sim-
plicidade e, o que é mais importante, parece vir ao encontro do

~desejo dos governos locais € estduais que buscam, acima de tudo,

um m’ei'o para financiar certas obras piblicas de que decorrem
beneficios imediatos e altamente desejdveis pelos contribuintes.
(Ob. e autor cits. pgs. 147 a 149).

Mas, enquanto o Decreto-lei 195 permanecia como regulamentagio

em nosso direito constitucional e tributdrio desde 1934. Isso se da Contribuigdo de Melhoria, sob as imprecagdes dos comentaristas, a
deve a diversos fatores, mas um dos mais importantes tem sido, Emenda Constitucional n® 23, de 01.12.1983, alterou a redagio do inciso

sem diivida, a auséncia de legislacdo federal adequada, que esta-
belega critérios realisticos para a cobranca do tributo.

Depois da experiénciaimpraticdvel da Lei n® 854, o assunto parecia
finalmente resolvido com os dispositivos daLein® 5.172, vislum-

I, do art. 18 da Constitui¢do de 1969, excluindo o limite individual:

i’C(})nt.ribuic;ﬁc? de Melhoria, arrecadada dos proprietérios de
imoveis beneficiados por obras pdblicas, que terd como limite total
a despesa realizada." '
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Parecia que se caminhava no sentido da substituigao dateoria dasmais
valia pela teoria do custo da obra. Assim é que a Constitui¢do vigente veio
a estabelecer;

"Art. 145 - A Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
poderdo instituir os seguintes tributos:

I1I - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas."

Aparentemente, sugia uma contradigdo: o Sistema Tributdrio Na-
cional elege a teoria tricotdmica dos tributos, que 0s distingue em impostos,
taxas e contribui¢des. Ao mesmo tempo, evolui em sentido mais aproxi-
mado daquele adotado pelas doutrinas dicotdmicas, emprestando a Con-
tribuiciic de Melhoria certa aproximac#o com a Taxa, embora situando-a
sempre em relagdo a obra piiblica e ndo ao servigo publico especifico e
divisivel.

Fato é que, em primeiro lugar, a palavra valorizados, da Constitui¢do
de 1969, foi substituida pelo termo beneficiados, na EMENDA n° 23, e,
nesta, j& ndo se falou mais em limite individual, que na Constituigdo de
1969, era: o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével
beneficiado. E, agora, a Constituigdo de 1988 diz laconicamente: Con-
tribui¢do de Melhoria, decorrente de obras publicas.

E que, mesmo dentro da doutrina tricotdmica, em que a Contribuigdo
de Melhoria se diferencia da Taxa tanto pelo fato gerador, quanto pela base
de calculo, temos a possibilidade de dois tipos de fato gerador e de base de
célculo para a Contribui¢io de Melhoria: a) Obras publicas mais valori-
zagdo do imé6vel do particular, tendo como consequéncia o pagamento do
valor corres-pondente a percentual da parcela de valorizagdo decorrente da
obra piblica; b) Obra piiblica mais beneficio do imével do particular, tendo
como consequéncia o pagamento pelo particular de sua cota parte no custo
da obra.

Existe, portanto, cabimento para a interpretagdo de que esta ultima
foi a hipétese adotada pela Constituigdo em vigor, embora, por falta de

regulamentagio da espécie por Lei ‘Complementar-estejam a-Unifo; 05—

Estados, o Distrito Federal e os Municipios livres para adotar qualquer dos
dois sistemas.

Assim, podemos dizer que no Sistema Tributdrio Brasileiro, atual-
mente, a hipétese de incidéncia da Contribuigio de Melhoria compreende,
primeiramente, um fato inarredavel: a realizagdo da obra publica; em
segundo lugar, a valoriza¢do ou 0 beneficio dos iméveis situados na zona
de influéncia da obra.

A base de calculo ser, entdo, alternativa:

a) valorizagdo que resultar da obra para cada imével;
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b) a parcela do custo da obra debitdvel ao contribuinte beneficiado,
em fungdo do metro de testada, de seu imével beneficiado.

4. AREGULAMENTACAO DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

O art. 146 da Constitui¢do da Reptiblica ora vigente, dispde que cabe
a Lei Complementar (inciso III) estabelecer normas gerais em matéria de
legislagdo tributdria especialmente sobre (alinea "a") definig@o de tributos
e de suas espécies. . .".

o Ficou, assim, para ser estabelecida na lei regulamentadora do art. 145,
inciso 111, do Cédigo Fundamental, a defini¢cdo de "Contribuigdo de Mel-
horlg". Em consequéncia, o sistema de delimita¢do da zona de interesse €
) cntériq de fixag@o do quantum devido pelos proprietdrios de iméveis na
mesma situagdo serdo nela previstos.

Essa regulamentagdo deverd ser feita por Lei Complementar, com
validade para todas as unidades da Federagdo: Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios. Mas, enquanto n3o for editada referida Lei Comple-
mentar, cada unidade da Federagdo poderd, por Lei Ordindria, estabelecer
suas defini¢des e forma de langamento e cobranga desse tributo.

O Tribunal de Justiga de Mato Grosso do Sul, por acérddo unanime
de sua 12 Turma Civel, de n® 1.247/90 e publicado no DJ MS de 09.08.90,
pag. 13, assim se pronunciou:

"Nao € ilegal nem inconstitucional o langamento de tributo com
suporte em _lel municipal que adapta a legislag@o tributdria munici-
pal a Constitui¢do vigente.

Mera\alteragﬁo ‘do Cédigo Tributdrio do Municipio na parte refer-
ente a contqbulgﬁo de melhoria independente de regulamentagfo
para sua obrigatoriedade e exequidade."

A norma do inciso III, do art. 145, da Carta Suprema &, pois, de
eficdcia contida. Aplica-se de imediato. Como diz JOSE AFONSO DA
SILVA, "enquanto o legislador ndo produzir a normatividade restritiva, sua
eficdcia serd plena”. Lei Complementar poder4 trazer as definigbes e os
ditdmes que o Poder Legislativo Federal considerar necessirios. Mas,
enquanto essa ndo exsurgir, o referido dispositivo constitucional enseja a
cada unidade da Fe deragdo competéncia para instituir Contribui¢do de
Melhoria como bem entender seu legislador, definindo o tipo e o modo de
cobranga desse tributo em lei ordindria, que terd vigéncia até o advento da
Lei Complementar especifica.

' A}izfxs, essa a opinido de SACHA CALMON NAVARRO, comentando
a indefinig&o do texto constitucional em vigor:

"Como visto, histérica e normativamente, existem dois tipos
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possiveis de contribui¢do de melhoria, com bases de célculo difer-
ente. A baseada no critério "valorizagdo", tendo por objetivo captar
amais-valia imobilidria decorrente da obra publica e a fundadano
critério "custo" que objetiva recuperar os gastos estatais com dada
obra piiblica beneficiadora de imdveis sitos em sua drea de influén-
cia. A Constituigdo vigente reza que as pessoas politicas, em
comum, podem cobrar contribui¢édo de melhoria decorrente de obra
publica, (que, evidentemente, fizerem). Todavia, ndo adianta que
tipo de contribui¢do adotou- se, se a recuperadora de custos ou se
a captadora de mais-valias imobilidrias. Uns entendem que € pre-
ciso esperar uma lei complementar para verificar a opg¢do do
legislador, mas existem correntes doutrindrias renegadoras da ne-
cessidade de lei complementar na espécie, por entenderem que a
competéncia tributéria das pessoas politicas € plena, cabendo-lhes
escolher como , quando e quanto haverdo de cobar a titulo de
contribui¢do de melhoria dos proprietdrios de iméveis benefi-
ciados e/ou valorizados pelas obras que realizaram. Estamos entre
0s que assim pensam mas ndo perco de vista que a lei complemen-
tar, cuja recepgdo é obrigatdria pelas pessoas politicas, pode dispor
sobre amatéria, a teor do art. 146, 111, a, da Constitui¢do. Entende-
mos tomando de empréstimo a José Afonso da Silva, a caracteri-
zagdo das normas constitucionais, quando a sua aplicabilidade, que
se trata na espécie de norma de eficdcia contida." (autor e ob cits.
pags. 76).

Efetivamente, outra Lei Complementar deve ser promulgada, porque
o Decreto-lei 195/67, que tinha tal natureza na espécie, caducou face ao
advento da Emenda Constitucional n® 23:

"O Decreto n2 195/67 caducou antes da Constitui¢do de 1988. E
que este diploma legal regulava, com caréter de lei complementar,
uma contribui¢do de melhoria baseada no critério da valorizagéo,
como previsto na Constituicdo de 1967 ¢ na Emenda n® 1/69.
Ocorre que em 1983 a Emenda Constituigdo n°® 23 de 01/12,
chamada Passos Porto, alterou fundamentalmente o tipo de con-
tribuigdo de melhoria existente, optando pelo critério custo”.
(Autor e ob cits. pag. 77).

5. PERMANENCIA DO SISTEMA DA MAIS-VALIA

Autores existem que, mesmo no regime das duas tltimas previsdes
constitucionais, isto é, a da Emenda n? 23, de 1983, e a do art. 145, III, da
Constituicio de 1988, consideram que a base de célculo da Contribuigdo
de Melhoria é 0 "guantu rizagdo experimentada pelo imével em
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uas imediacSes. Essa a opinid

por exemplo, de ROQUE ANTONIO CARRAZZA, que acrescenta: "J4 a
aliquota da contribui¢do de melhoria é um percentual deste "quantum” (5%,
10%, 20%, etc.), apontado na lei". Referido autor afirma que do contrério,
ter-se-ia mero acréscimo do IPTU ou do ITR, conforme estivessem os
imdveis atingidos situados, respectivamente, em zona urbana ou zona rural.
Chega esse autor a dizer que, nesses caso, a base de célculo seria amesma
doIPTU oudo ITR - o valor do imével, em flagrante inconstitucionalidade.
Parece-nos, data venia, que tal ndo ocorreria, pois, o custo de obra & que
seria rateado entre os proprietérios cujo imdveis fossem considerados com
beneficiados. :

Assim se expressa o renomado professor:
"Apesar do laconismo da atual Constitui¢io acerca do assunto - j4
que se limita a acentuar que a Contribui¢cio de Melhoria deve
decorrer de obras piiblicas - continuamos entendendo que sem a
valorizagdo dos imdveis circunvizinhos, seus proprietarios ndo

podem sofrer validamente este gravame" (Curso de Direito Consti-
tucional Tributdrio", 22 ed. pag. 254).

I’i, con§iderand0 que a Contribuigio de Melhoria é um tributo
especifico, diferente do imposto e da taxa, conclui:

"Portanto, a interpretagdo sistemadtica do art. 145, II, da CF, nos
leva a insofismavel concluso de que ndo € qualquer obra piblica
que pode ensejar a instituigdo (por meio de lei) e a cobranga (por
meio de providéncias administrativas) de contribuigio de mel-
horia, mas, tdo-somente, a obra piblica que provoca valorizagdo
imobilidria (autor e obra citados, pag. 255).

Entendemos, data venia, que ndo obstante ser necessario que a val-

———orizacdo esteja presente, ainda que com o nome de beneficio, a legislagdo

ordinaria do nivel obrigada a adotar o "guantum” da valorizagdo como base
de célculo desse tributo, n#o sendo, assim, obrigado a optar pelo sistema
damais valia. O que importa para o Poder Piiblico é a recuperago de, pelo
menos, parte do custo da obra. A valorizagdo dos imdveis, por si mesma,
jé resulta em receita tributdria dos municipios, pois eleva a base de célculo
do IPTU. Mas tanto os Munic{pios, quanto os Estados e a Unido recuperam
as despesas com a obra, quer mediante o sistema do custo, quanto através
do sistema da mais valia.

O que néo se pode negar € que as medificagdes nas previsdes consti-
tucionais do tributo em estudo parecem indicar opgdo pelo sistema de
recuperagio do custo. Repita-se que a Emenda Constitucional n? 23 substi-
tuiu o termo valorizados por beneficiados, e, finalmente, o Texto Bésico
de 1988 fez constar do sen art. 145, III, a possibilidade de instituir 2
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Como j4 dissemos, acreditamos que a norma constitucional men-
cionada deixou a cada Municipio e a cada Estado a competéncia para adotar
um ou outro sistema de cdlculos da Contribuigdo de Melhoria. Enquanto
Lei Complementar especifica ndo estabelecer as normas gerais a serem
obedecidas por todos os niveis de poder, cada Estado e cada Municipio
poder4, em sua legislagdo ordinéria, adotar um ou outro sistema de remu-
neracdo da Contribui¢do de Melhoria.

Nosso entendimento de que a previsdo constitucional em vigor se
inclina pelo sistema de recuperagdo do custo da obra piiblica se esteia no
fato de que a Doutrina sempre considerou o sistema da mais valia de dificil
execugdo. Essa constatagdo ndo implica preferéncia por esse sistema.
Apenas, perece-nos certo ressaltar que o ressarcimento do Poder Puiblico
se opera em qualquer dos sistemas. Apenas o método de célculo varia. A
valorizagdo dos iméveis estd sempre presente na Contribuigdo de Melhoria,
porque, mesmo no sistema de célculo da recuperagdo do custo da obra
publica, o beneficio dela decorrente é imprescindivel & identificagdo dos
contribuintes. No se pode eleger como contribuinte da Contribui¢do de
Melhoria proprietdrio de imével que ndo foi beneficiado pela obra publica.
Alias, a prépria denominagio do tributo pressupde a "melhoria" - a mel-
horia decorrente da obra piblica. E em ambos os casos corre-se o risco de
a defini¢fo da zona de influéncia ser aleatéria.

Julgando o RE 115.863-8 SP (DJU I 08.05.92, p. 268), assim se
pronunciou o S.T.F quanto a Contribuicdo de Melhoria prevista no art. 18,
11, da CF/67, com a redagdo dada pela EC n® 23/83;

"N@o obstante alterada a redagdo do inciso II do art. 18 pela
Emenda Constitucional n® 23/83, a valorizagdo imobiliéria decor-
rente de obra publica - requisito insito & contribui¢do de melhoria
- persiste como fato gerador dessa espécie tributéria."

6. CALCULO E LANCAMENTO DA CONTRIBUICAO DE ME-
LHORIA

Em qualquer dos-dois- sistemas faz-se-necessério identificar os
imoveis beneficiados, demilitando-se a zona de influéncia. Teoricamente,
considera-se zona de influéncia toda a drea que, em consequéncia exclusiva
da obra piiblica tenha sido valorizada. Serd sempre algo aleatdrio e que terd
muito de subjetivo. Nao serd correto estabelecer-se que num raio de tantos
metros da obra os imdveis foram por ela valorizados. Faz-se preciso
constatar a valorizagdo de determinados imdveis e adotar-se a mesma
valorizagfo para os que estiverem em situagdo idéntica.

Nateoria da recuperacfo do custo, serd preciso medir todas as testadas
dos iméveis tidos como beneficiados. Dividir-se-4, entdo, o custo da obra
pelo nimero total de metros de todas as testadas compreendidas na zona
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de i~nﬂuéncia. A cada imével correspondera o valor resultante da multipli-
cagdo do custo de um metro pelo nimero de metros da testada do imével.

) A pessoa de direito piiblico que realizou a obra nio poderd arrecadar
mais do que gastrou. Por isso, se o niimero total de testadas der em resultado
o valor correspondente ao metro de testada.

Afsi{n, cada proprietério contribuird para a recuperagdo do custo da
obra quhca na propor¢do do nimero de metros de testada do imdvel
beneficiado.

) Embora dificil, ndo é impossivel o célculo da contribui¢do de mel-
horia com base na mais valia. JOAQUIM DE CASTRO AGUIAR, na obra
mencionada, nos fornece em detalhes a demonstragdo desse célculo:

Fagamos um demonstrativo de cdlculo da contribuigdo. Supon-
hamo§ que se deseje executar a construg¢o de uma praga. Far-se-ia,
em primeiro plano, levantamento de todos os iméveis adjacentes a
obra, com respectivos valores. Assim, seria possivel elaborar um
ampa comparativo.

O valor do imével € encontrado no cadastro imobilidrio da prefei-
tura. Para encontrar-se o valor estimado da obra, a ser considerado
apds a sua execugdo, inexistem processos matematicos ou férmulas
preconcebidas. A valorizag@o hé de ser estimada e muito terd de
subjetivo, razdo por que 8ste critério tem sido objeto das mais
exacerbadas criticas.

No exemplo dado, o custo da obra serd de Cr$ 8.000,00. A valori-
zagdo dela decorrente para a drea serd de Cr$ 12.300,00. E, como
a contribui¢do de melhoria tem como limite total a despesa reali-
zada, 0o médximo a arrecadar, no caso, serd o custo da obra, ou seja,
Cr$ 8.000,00.

Por sua vez, tem-se como limite individual o acréscimo de valor
que resultar para cada imével beneficiado. Desta feita, no exemplo
do quadro acima, o imével a tem como limite de contribui¢do o
yalor acrescido, ou seja, Cr$ 600,00; o imével b, Cr$ 400,00 e o
imével ¢, por ndo ter tido valorizagdo alguma, ndo pode ser con-
siderado para efeito do tributo.

Estabelecido isto, far-se-4 o rateio, entre os imgveis beneficiados,
do custo total ou parcial da obra. Suponhamos que o poder publico
pretenda recuperar, através da contribui¢do de melhoria, apenas
80% da despesa total, ou seja, Cr$ 6.400,00 (80% de Cr$ 8.000,00).
Ye)amos, no exemplo dado, como se encontra a contribuigdo rela-
tiva a cada imével. Matematicamente, teremos:

Imével a. Valorizagdo: Cr$ 600,00; soma de todas as valorizagdes:
Cr$ 12.300,00; par parcela do custo da obra a ser recuperada: Cr$
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6.400,00; contribuigdo a ser paga: X.

Célculo:
600,00 x 6.400,00
X= ""12300,00
_ 3.840.000,00
X= 71230000
X = 312,19.Imévela: Cr$312,19
Imévelb:
400,00 x 6.400,00
X= ""12.300,00

X = 208,13. Imdvel b: Cr$ 208,13

Imével ¢ = ndo sera tributado.

O langamento devera ser procedido pela autoridade da Administragao
Tributaria depois de executada a obra (ou conclus@o parcial da obra).
ribuigdo de Mel-

a .tarado em livro préprio o débito da Cont 40 ¢
horiaS:;?r:ss;grtlgente a cada imével, notificandq-se 0s conti'llr):llén;e;s na
forma disposta na lei, assinando-lhe o prazo previsto pz'lra reclamagéo.

Vale acrescentar que a Contribuigdo de Melhoria, como t%dosbosz
tributos est4 sujeita as normas gerais de Direito Tnbutanq,ddtzlveéxo Icl)t roibS-
decer aos principios da legalidade, da igualdade, da capacidade
tiva, da ndo - surpresa e do nao-confisco.
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DIREITO URBANISTICO E O
PARCELAMENTO DO SOLO URBANO

Féatima Maria Nunes Memoria de Andrade
Procuradora do Munic’lpio de Fortaleza.

RESUMO

O artigo versa sobre nogoes do Direito Urbanistico, sua origem,
e alguns aspectos do uso e parcelamento do solo urbano.

ABSTRACT

The essay is about some notions on Urbanistic Law, its origin, and
some aspects of use and division of urban soil.

INTRODUCAO

O Direito Urbanistico, disciplina nedfita no ramo do Direito Piblico,
goza de autonomia didatico-legal, ndo obstante a parca produgio literdria
patria a seu respeito. Ramo-de-profunda imbrica¢do com o-Direito Admin-
istrativo, do qual se desgarrou, ganha relevo na medida em que o Estado
assume, cada dia mais acentuadamente, o papel do Welfare State, prati-
cando sua politica intervencionista. Na verdade, a partir da substitui¢do do
Estado Liberal e sua filosofia do "laissez faire, laissez passer”, pelo Estado
Social, ganha o Direito Publico maior relevancia. "E tempo de Direito
Piblico. Unico capaz de ordenar a convivéncia Estado- individuo em suas
solugdes preventivas e dirimentes dos conflitos verticais - um direito entre
e para desiguais” .

Destarte, fundamental se apresenta a necessidade de se abarcar o
estudo desta disciplina, mormente quando se constata a caréncia de estudos
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