OS 40 ANOS DE VIGENCIA DO
CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL
E AS DIFICULDADES TECNICAS
DE INSTITUICAO E COBRANCA DA
CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Rodrigo Araijjo Ribeiro, Procurador Federal
em Belo Horizonte - MG, Mestre em Direito Tributario
pela Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG

SUMARIO: 1 Consideragdes preliminares; 2
Antecedentehistéricoda Contribuigiode Melhoria; 3
A Contribuigio de Melhoria como espécie tributaria
autébnoma dentro do contexto constitucional
brasileiro; 4 A relevincia do posicionamento do
Supremo Tribunal Federal a respeito da instituigio
e cobranga da Contribui¢do de Melhoria; 5 O papel
do CTN e do Decreto- lei n. 195/67 como normas
gerais em matéria tributdria disciplinadoras da
Contribui¢dio de Melhoria; 6 As dificuldades de
cobranga da Contribuigio de Melhoria dentro
do cendrio legislativo nacional recepcionado pela
CF/88; 7 Em conclusio; 8 Referéncias.



RESUMO: O presente trabalho tem por finalidade explorar as
dificuldades técnicas de aplicagdo das normas gerais complementares
paraainstitui¢do e cobranga da Contribuigio de Melhoria por parte dos
entes federativos durante os 40 anos de vigéncia do Cédigo Tributério
Nacional. Faz-se premente a alteracdo da legislagdo complementar
para fazer valer as competéncias constitucionais firmadas no Estado
Federal brasileiro e a fungfo fiscal da Contribuigdo de Melhoria como
fonte de custeio para as despesas ptblicas dos entes federativos (Unifo,
Estados, Municipios e Distrito Federal).

PALAVRAS-CHAVE: Contribuicdo de Melhoria. Competéncia
constitucional comum dos entes federativos. Auséncia de precisdo
técnica da legislagdo complementar para sua institui¢do e cobranca.
Perda de receita tributdria. Necessidade de alteragdo da legislagdo
complementar.
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1 CONSIDERAGCOES PRELIMINARES

Pretende-se, neste estudo, analisar os aspectos genéricos da
contribui¢do de melhoria, trazendo a baila as polémicas que envolvem
a cobranga do referido tributo a luz da doutrina, jurisprudéncia e do
direito comparado.

A partir do exame da sua natureza juridica e da disciplina de
seu regime juridico, constitucional e infraconstitucional, dentro do
ordenamento juridico brasileiro, procurar-se-a evidenciar as dificuldades
técnicas de aplicagio correta das normas gerais previstas na legislacédo
complementar existente, principalmente durante os 40 anos de vigéncia
do Cédigo Tributario Nacional, que descaracterizam e deformam
a institui¢do deste tributo em flagrante prejuizo das competéncias
constitucionais firmadas no Estado Federal brasileiro.

2 ANTECEDENTE HISTORICO DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

A Contributo di Migloria Specifica, expressdo italiana da espécie
tributdria aqui tratada, cuja denominagdo foi atribuida a Roncali,
e designada, em espanhol, como Contributiones de mejoras', foi, entre
nés, denominada de Contribuigdo de Melhoria, diante do quid plus em
imével particular decorrente de obra publica.

A universalidade da utilizagdo desta espécie tributéria, que tem
como base de critério discriminador a captagio da mais - valia imobiliaria
decorrente de obra publica, advém do senso comum —razio de equidade
e razdo ética — que exige a distribuigdo eqiiitativa dos custos estatais
entre os membros da sociedade e o banimento do enriquecimento
sem causa de alguns, a custa de todos. Afora estas razdes, outras, de
carater econdmico e politico, aconselham o desestimulo & especulagio
imobilidria, diante da esperanga de valorizacdo do imével beneficiado
e, respectivamente, exigem o retorno a coletividade dos beneficios e
frutos da agéo estatal em beneficio de determinados imoveis particulares
que se valorizaram em decorréncia da expansdo urbana e do progresso
comunitério®.

1 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu
Machado Derzi, Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 571

2 Geraldo Ataliba discorre a respeito das razdes ( financeira, econdmicas, politicas, éticas e de equidade)
que sustentam e asseguram a cobranga da contribuigdo de melhoria do proprietério que se apropriou
do beneficio financeiro da valorizagdo da obra, em detrimento da sociedade que a custeou. ATALIBA,
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No curso da histéria geral da ciéncia das finangas publicas, existem
duas versdes da contribui¢do de melhoria muito bem diagnosticadas por
Sacha Calmon através da obra de Baptista Moreira, qual seja, a vertente
inglesa (Betterment Tax) e a alemd ( Erschliessungsbeitrag)®.

Conforme noticia o autor, o tributo denominado de Betterment
Tax foi criado pelo Parlamento inglés para capturar a mais - valia
imobilidria decorrente da obra putblica realizada no rio Téamisa, nas
imedia¢des de Londres, mediante determinagio da coroa britinica que
pretendia marcar as suas margens no trecho citadino. Logo, terminada a
obra, verificou-se a plus valia decorrente, ndo dos esfor¢os particulares
dos proprietarios ou de seus investimentos no imével, mas da realizagio
da obra publica*.

Da mesma forma e partindo de outra matriz histérica, verificou-
se o surgimento do beztrag germanico, com fulcro no Direito Romano,
todavia com influéncias e caracteristicas proprias do Direito Alemdo,
como um tributo destinado a recuperar o gasto estatal com obras
publicas ligadas aos planos de urbanizagio.

Nos Estados Unidos da América, sob a denominagio geral de
Special Assessement, o Public Finance (ciéncia das finangas) concentra
dois tipos de exacdes de natureza distinta: o cost assessement e o benefit
assessement.

Assim, com especial éxito no direito norte-americano, a cobranga
do Special Assessement teve sua grande parcela de responsabilidade,
especialmente no pés guerra, no auferimento de receitas publicas para
frear a grande depressdo econdmica’. Contudo, verifica-se, diante da
anélise da legislagdo financeira daquele pafs, que embora semelhantes
em seus fundamentos, o cost assessement e o benefit assessement se diferem,
repita—se, quanto a sua natureza, ou seja, o primeiro com natureza

Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000. p. 176.
3 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Comentérios 4 Constituigio de 1988. Sistema Tributario. Rio de
Janeiro: Forense, 1990. p. 74-75.
4 Existem noticias de leis, na Inglaterra dos séculos XIII e XV, que regularam a recuperagio das despesas
com o alargamento das ruas em Westminster ( 1662) e obras na parte central de Londres ( 1667).
Conforme ensinamentos de Aliomar Baleeiro, o Tribunal de Nova York, em 1851, através da Decisdo
do juiz Ruggles, marcou a etapa final para firmar a constitucionalidade da cobranga da contribuigio
de melhoria como manifestagdo do poder fiscal nos Estados Unidos. BALEEIRO, Aliomar. Direito

<N

tributdrio brasileiro. Atualizado. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu Machado Derzi, Rio de Janeiro:
Forense, 2003. p.571



Rodrigo Araiijo Ribeiro 329

estritamente convencional (semicontratual) e prépria do direito
norte-americano e a segunda, correspondente ao instituto do direito

inglés (betterment tax), correspondente a verdadeira contribuicdo de
melhoria®.

No Brasil, a contribuigido de melhoria foi consagrada pela ordem
juridica, como espécie prépria de tributo, distinta das taxas e dos
impostos, a partir da Constituicdo Federal de 1934, propriamente em
seu art. 124 que prescrevia, verbis: “Provada a valorizagdo do imdvel por
motivo de obras piblicas, [...] poderd cobrar dos beneficidrios contribuigdo de
melhoria’

3 A CONTRIBUIGAO DE MELHORIA COMO ESPECIE TRIBUTARIA
AUTONOMA DENTRO DO CONTEXTO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO

Como visto, desde a Constituicdo Federal de 1934, a excegdo
da Constitui¢do de 1937, que fol omissa, a ordem juridica brasileira
consagra a contribui¢io de melhoria como espécie prépria, diferente
dos impostos e das taxas.

Dentro desse panorama, a Emenda Constitucional n.18, de
01.12.1965, a Constitui¢do Federal de 1946, também previu, em seu
art. 19, além dos impostos e das taxas, a cobranga da contribui¢io de
melhoria para fazer face ao custo de obras putblicas de que decorra
valorizagdo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e
como limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para
cada imovel beneficiado.

Apesar de unitaria a figura do tributo, este é dividido pela
legislagdo e pela doutrina, nacional e estrangeira (alemao, portugués,
espanhol etc.), em espécies tributdrias.

No Brasil, especificamente, diante da andlise e observagido da
norma — padréo de incidéncia tributédria de cada exacéo, pré-tragada na

6  Geraldo Ataliba, com maestria, prediz que a espécie cost assessement ( cobranga de custo), correspondente
ao financiamento de obras publicas, é um instituto préprio do direito americano, desconhecido entre nés,
e que visa ao financiamento de obras de interesse restrito e particular de determinadas comunidades que
estdo distantes do nicleo urbano e que, por isso, a requerimento dos interessados, mediante consentimento
prévio quanto ao projeto e custos da obra e com a oportunidade de discussdo e questionamento sobre a
conveniéncia e oportunidade da empreitada, assentem o pagamento e a repartigdo proporcional do custo
a todos os interessados. ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia tributdria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2000, p. 179.
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Constitui¢do Federal, o cientista do direito verificard quais devem ser as
suas hipéteses de incidéncia e a base de célculo e, com isto, identificara
as vérias espécies e subespécies de tributo’.

Durante longos anos, a doutrina nacional incorreu na elei¢do do
bindmio, fato gerador e base de cdlculo da norma juridico tributéria,
como critério de andlise revestido de maior rigor cientifico para se
aferir as espécies tributdrias, mediante a verificacdo do fato gerador
constante na hipétese de incidéncia da norma estar ou nio vinculado
a uma atuagdo estatal, especifica e relativa a pessoa do contribuinte,
independentemente do nomen juris, caracteristicas juridico formais e o
destino da arrecadagio.

Assim, partindo-se do conceito de tributo e da analise da estrutura
l6gica da norma juridica tributdria, a doutrina dividiu-se, a principio,
em duas escolas, dicotomica e tricotdmica, para distinguir no plano
doutrindrio as espécies de tributos®.

A escola dicotdmica, tendo como seu maior representante,
A Becker, persegue a idéia de que as espécies tributdrias sdo apenas
duas, os impostos e as taxas®. Ja para a os doutrinadores integrantes
da escola tricotdémica, aqui incluidos, dentre outros, Sacha Calmon,
Paulo de Barros Carvalho etc., verificam a repartigio do tributo em trés
espécies tributdrias, a saber: imposto, taxa e contribuigdo de melhoria.

Na vigéncia da Constituicdo Federal de 1946, a lel n. 5.172, de
25 de outubro de 1966, nosso Cédigo Tributdrio Nacional, seguindo
as determinagdes tracadas por seu idealizador, Rubens Gomes de
Souza, previu, em seu art. 5° caput, a existéncia de trés espécies de
tributos (impostos, taxas e contribuig¢do de melhoria), sendo, portanto,
claramente adepto da escola tricotdmica ao separar dos fatos geradores
das taxas — em razdo do poder de policia ou da utilizagio de servigos

-1

CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de direito constitucional tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001. p. 426-427.

8  Conforme ensinamentos de Sacha Calmon, ambas as escolas fundamentam suas teorizagdes a partir do
fato gerador da obrigagdo tributaria e da base de calculo. Todavia, para os adeptos da escola dicotémica,
pouco importa que a atuagio estatal seja o servigo, obra ou ato do poder de policia, pois para tanto
o Estado cobrara taxas. Ndo havia divergéncia nas escolas quanto aos fatos econdmicos geradores e
presuntivos da capacidade econémica dos contribuintes que ensejam a cobranga dos impostos COELHO,
Sacha Calmon Navarro. Manual de direito tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p.24:5.

9 BECKER, Alfredo Augusto. Teoria geral de direito tributério. 3. ed. Sdo Paulo: Lejus, 2002. p.380.
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publicos especificos e divisiveis — os fatos geradores de contribuigio de
melhoria — valorizagio econémica decorrente de obra putblica.

Neste espeque, seguindo a mesma classifica¢io determinada pela
Carta de 1967, bem como pela Emenda Constitucional n.01 de 1969, a
Constitui¢do Federal de 1988 estabeleceu, expressa e literalmente, em
seu art. 145, incisos I, 11, 111, a possibilidade de institui¢do e cobranga
de trés espécies autonomas de tributos: impostos, taxas e contribui¢io
de melhoria®™.

4 A RELEVANCIA DO POSICIONAMENTO DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL A RESPEITO DA INSTITUIGAO E COBRANGA DA
CONTRIBUICAO DE MELHORIA

A Constitui¢io Federal de 1988 refere-se a contribuigdo de
melhoria utilizando férmula muito mais vaga e restrita do que as
utilizadas nas Constitui¢des anteriores''.

Diferentemente, portanto, da Carta de 1967, e nos mesmos
moldes prescritos pelo art. 18 da Emenda Constitucional n.01, de
1969, o constituinte de 1988 limitou-se a declarar que a contribuigio
de melhoria deve decorrer da realizago de obra ptiblica, nos seguintes
termos aqui reproduzidos, verbis:

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

[...] omissis [...]

II1- contribuig¢do de melhoria, decorrentes de obras publicas.

10 Tratando da classifica¢do dos tributos em espécies perante a teoria do Direito Tributério e do texto
constitucional, Werther Botelho sustenta a superagio da redugdo do tributo a trés espécies, diante da
analise simples do fato gerador como vinculado ou ndo a uma atuagéo estatal, afirmando a necessidade do
estudo da destinagdo dos tributos a partir da Constitui¢do Federal de 1988 para alocar os empréstimos
compulsoérios e as contribuigdes especiais ndo mais como subdivisdes, mas como espécies autbnomas de
tributos. SPAGNOL, Werther Botelho. Curso de direito tributério. 1. ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2004.p.41

11 Verifica-se, pois, em contrapartida, aredagio determinada peloart. 18, inciso II, da Emenda Constitucional
n.01, de 1969, aqui reproduzido, verbis: Art. 18. Compete....instituir: I — Contribui¢do de melhoria, arrecadada
dos proprietdrios dos imdveis valorizados por obras piblicas, que terd com limite total a despesa realizada e como
limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imdvel beneficiado.”
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Apesar da literalidade do dispositivo constitucional citado
ensejar que o fato gerador da contribui¢do de melhoria seja a existéncia
de melhoria em imével determinado e o nexo causal entre a melhoria e a
realizagdo da obra publica, o Supremo Tribunal Federal tem identificado
o beneficio decorrente da obra publica com valorizagdo imobilidria,
requisito inafastavel da contribui¢do de melhoria e, consequentemente,
fato gerador desta espécie de tributo, inclusive apés o advento da
Constituigio Federal de 1988

Decerto, o beneficio decorrente de obra publica com valorizagdo
imobilidria serd, sempre e necessariamente, pressuposto de contribuigio
de melhoria, pois, a designacdo de contribui¢io de melhoria - Contributo
di Migloria Specifica, palavra de origem italiana - estd intimamente
relacionada com a sua finalidade especifica, qual seja, evitar a injusta
apropria¢do individual de uma valorizagdo imobilidria decorrente
de obra publica, realizada com os recursos do Tesouro Nacional, e
devendo beneficiar a todos com equanimidade, sem privilégios ou
preferéncias'®.

Ainda, ao contrario da Constitui¢do de 1967 e sua Emendan®1/69,
a Constitui¢do Federal de 1988 nido faz mencgio expressa a limite total
(despesa realizada com a obra publica) e limite individual (acréscimo de
valor que da obra possa resultar para cada imével beneficiado).

O Supremo Tribunal Federal se manifestou a respeito da
circunstiancia de deixar de ser explicita, no permissivo constitucional
abreviado pela Constitui¢do de 1988, a limita¢do da base de célculo
da contribui¢do de melhoria. Assim, no RE 116.148, DJ 21.05.98, nos
termos do voto do Relator, Min. Octavio Gallotti, ficou assentado que
o limite individual nio necessita de mencdo expressa, pois decorre
naturalmente do fato gerador desta espécie de tributo'*.

12 Confira-se o RE 115.863, tendo como 6rgio julgador a 2* Turma do STF e Relator, Min. Célio Borja, DJ
de 08.05.1992)

13 Neste sentido: COELHO, Sacha Calmon Navarro. Manual de direito tributéario. 2. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2001. p.336; CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributério. 13. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2000, p. 42; MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributaria. 24. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2004. p. 415.

14 GODOI, Marciano Seabra de; OLIVEIRA, Paula Marcia. Contribui¢gdes de Melhoria. In: GODOI,
Marciano Seabra de (Coord.). Sistema tributario nacional na jurisprudéncia do STF. Sio Paulo:
Dialética, 2002. p.67.
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Verificou-se, pois, que apesar de ndo constar essas regras do atual
texto constitucional, qual seja, que o limite individual, a ser cobrado
de cada imével valorizado, serd o valor a ele acrescido como resultado
da obra e que o limite global de arrecadagdo, considerando todos os
iméveis valorizados, serd o custo total da obra publica, a contribui¢io
de melhoria era aceita entre nés, diante da redagdo dos textos
constitucionais anteriores, respeitando-se estes dois limites, mas nunca
o limite quantitativo isolado, ou seja, apenas a valorizagio individual
causada pela obra ou, simplesmente, pelo seu custo'.

Contra a dualidade de critérios, notadamente apds a redagio da
Constituigido Federal de 1988, Geraldo Ataliba demonstra que o tnico
critério relevante é a valorizagio individual em decorréncia da obra, ndo
importando o seu custo total, tanto que persiste claramente implicito
no art. 145, I1I do texto constitucional vigente'®.

Assim, o Supremo Tribunal Federal, no RE 115.863, pronunciou-
se a respeito dos critérios para se definir o limite a cobranga da
contribuigdo, filiando-se a corrente doutrindria que postula ser a
intensidade de acréscimo individual de valor trazido pela obra a cada
imoével beneficiado como o tnico critério relevante, j4 que este sim é da
esséncia desta espécie de tributo.

Conclui-se, pois, que em decorréncia do avango doutrindrio e
da propria interpretagdo constitucional determinada pelo Supremo
Tribunal Federal, p6s Constituicdo Federal de 1988, o beneficio
individual decorrente de obra publica serd o nicleo material da hip6tese
de incidéncia da norma juridico tributdria que ensejard a instituicdo da
contribuicdo de melhoria e, por seu turno, a base de calculo prevista no
mandamento da norma - perspectiva dimensivel do aspecto material
- seré, coerentemente, o valor do beneficio individual decorrente da
obra, tornando-a espécie proépria, inconfundivel com os impostos e as
taxas'’.

15 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu
Machado Derzi, Rio de Janeiro: Forense, 2003. p. 573

16 Segundo o autor, o critério custo da obra nao é conatural a contribuigdo de melhoria e resultou de uma
pitada de ignoréncia por parte do legislador constitucional anterior, sendo, em boa hora, extirpado do
atual texto constitucional. ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2000. p.171

17 Carrazza, com nitidez, preleciona que a hipétese de incidéncia da contribuigdo de melhoria nio é ser
proprietario de imével urbano ou rural, mas a realizagdo de obra publica que valoriza o imével urbano
e rural. A base de calculo, por seu turno, longe de ser o valor do imével ( urbano ou rural), é o quantum
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5 O PAPEL DO CTN E DO DECRETO- LEI N. 195/67 COMO NORMAS
GERAIS EM MATERIA TRIBUTARIA DISCIPLINADORAS DA
CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Infraconstitucionalmente, o Cédigo Tributdrio Nacional, de
25 de outubro de 1966, seguindo as linhas diretivas da Emenda
Constitucional n°® 18, de 01.12.1965, & Constitui¢do Federal de 1946,
estabeleceu, em seus artigos 81 e 82, os elementos necessdrios a
defini¢do de contribui¢io de melhoria e os requisitos minimos a serem
atendidos para sua instituigdo.

Neste contexto, também sob a vigéncia da Constituigdo de 1946,
o Decreto — lei n°. 195, de 24 de fevereiro de 1967, a guisa de normas
gerais sobre a contribui¢ido de melhoria, baixou extensa e minudente
disciplina deste tributo, deixando claro, em seu art. 3°, a aplicagio de sua
disciplina pela Uniio, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios

Diante do citado ordenamento até entdo vigente, é imperioso
notar que a Constituigio Federal, de 05 de outubro de 1988, recepcionou
aquela legislagdo anterior, naquilo que ndo seja incompativel com o
novo sistema tributdrio nacional, mediante a prescri¢do do art. 34, §5°

do ADCT.

Assim, seguindo as determinagdes tragadas pelo sistema tributario
nacional vigente, coube a lei complementar, em matéria tributéria,
notadamente, estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo
tributdria, especialmente sobre a defini¢do de tributos e suas espécies,
bem como, em relagio aos impostos discriminados na Constituigio, a
dos respectivos fatos geradores, base de célculo e contribuintes.

Comefeito, restoua Unido Federal,dentrodofeixe de competéncias
concorrentes estabelecidas no art. 24, inciso I, da Constituigio Federal de
1988, ditar normas gerais em matéria de direito tributdrio, por meio de
lei complementar (ex vi do art. 146 da CF/88), conferindo uniformidade
ao Sistema Tributario Nacional no Estado Federal brasileiro.

A lei, portanto, com status de complementar e disciplinadora
das normas gerais em matéria tributdria, ora em vigor, é o Cédigo

da valorizagdo experimentada pelo imével em decorréncia da obra publica a ele adjacente. CARRAZZA,
Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributario. 16. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.
472.
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Tributdrio Nacional que fora recepcionado pela Constituigdo Federal
como lei complementar ratione materiae'.

No tocante a natureza juridica do Decreto- lei n° 195, de 24
de fevereiro de 1967, editado em periodos de anormalidade politico-
institucional e dispondo sobre matérias exclusivas de competéncia da
lei complementar, incorporou—se ao ordenamento juridico a partir
da Carta de 1967 com eficicia de lei complementar, disciplinando as
normas gerais de direito tributdrio e somente por estas podiam ser
modificados'.

Verifica-se, por todo o exposto, que tanto as disposi¢des do Codigo
Tributario Nacional, arts. 81 e 82, quanto as prescrigdes do Decreto-lei
n°® 195/67, frise-se, que dispdem sobre normas gerais de contribui¢des
de melhoria, foram recepcionadas pelo texto constitucional vigente
como lei complementar e somente poderio ser alteradas por normas do
mesmo nivel hierdrquico®.

6 AS DIFICULDADES DE COBRANCA DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA DENTRO DO CENARIO LEGISLATIVO NACIONAL
RECEPCIONADO PELA CF/88

Em que pese ter a Constituigdo de 1934 consagrado, pela
primeira vez em um texto constitucional, a contribui¢do de melhoria
como espécie propria de tributo, Aliomar Baleeiro noticia que hé textos
de leis brasileiras, desde 1845, que imprimiam a idéia de recuperagio
das somas investidas em obras publicas que valorizavam iméveis de
particulares, limitando-se, contudo, a compensar a valorizagdo dos
iméveis com parte da indenizagdo devida aos proprietarios em caso de
desapropriagio por necessidade ou utilidade ptblica®'.

18 Sacha Calmon observa, citando Nunes Leal, que antes da Carta de 1967 e, por suposto, antes da
Constituigdo de 1988, nada distinguia uma lei complementar de outra, ordinéria, sendo chamadas de
complementares aquelas que tangiam instituigdes e regulavam os pontos sensiveis do ordenamento
Jjuridico. Ap6s a Constitui¢ao Federal de 1988, as leis complementares, inclusive as tributérias, sdo entes
legislativos reconheciveis, formal e materialmente ( forma e fundo). COELHO, Sacha Calmon Navarro.
Manual de direito tributario. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001. p. 27.

19 A Constitui¢do Federal de 1967, nos mesmos moldes da redagio determinada pela Emenda Constitucional
n°01, de 1969, prescreveu, verbis: Art. 18. Além dos impostos previstos nesta Constituigdo, compete & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios instituir: ...omissis..... § 1°. Lei complementar estabelecerd normas
gerais de direito tributdrio, dispord sobre os conflitos de competéncias nessa matéria entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, e regulard as limitagdes constitucionais ao poder de tributar.

20

MACHADO, Hugo de Brito. Curso de direito tributaria. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 417

21 BALEEIRO, Aliomar. Direito tributario brasileiro. Atualizado. 11. ed. atualizada por Misabel Abreu
Machado Derzi, Rio de Janeiro: Forense, 2008. p. 572.
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Ao se difundirem, no Brasil, as préticas fiscais estrangeiras
sobre o assunto, varias dificuldades técnicas, traduzidas na legislagio
complementar infraconstitucional, impossibilitaram a correta aplicagio
da contribui¢io de melhoria, nos moldes correspondentes a verdadeira
espécie tributéria.

Em face da anilise dos requisitos minimos pré-determinados
pelo art. 82, incisos I, II e III, do Cédigo Tributdrio Nacional, assim
como as determinagdes tragadas pelo arts. 5°, 6° e 7°, do Decreto-
Lei n® 195/67, chega-se a conclusio de que a contribui¢do de melhoria
restou descaracterizada como tributo através da criacdo legal de
um instrumento semicontratual e com caracteristicas nitidamente
consensuais®.

Com maestria, Geraldo Ataliba preleciona que, ao invés de
se adotar no Brasil a verdadeira contribui¢do de melhoria (benefit
assessement, no direito norte americano, ou betterment tax, no direito
inglés), adotou-se, por inadverténcia do legislador, o cost assessement -
instrumento semicontratual previsto no Public Finance americano - ja
anteriormente mencionado em item proéprio deste discurso®.

Assim, copiando-se da legislagdo alienigena o género Special
Assessement e o tipo de exacdo cost assesssement, supondo tratar-se do
benefit assessement, acolheu-se, equivocadamente, os procedimentos
previstos no CTN e no Decreto- lei 195, ja que condiciona a cobranga
da contribui¢io de melhoria a aprovagio dos projetos, plantas e valores
pelos futuros contribuintes, dando carater de obligatio ex voluntate ao
conceito legal de tributo previsto no direito brasileiro®".

22 Em ambos textos legais prescrevem os requisitos minimos de cardter consensual a serem seguidos
pela administragdo publica para cobranga da contribui¢do de melhoria: publicagdo prévia de edital com
memorial descritivo do projeto, or¢amento do custo da obra, determinagdo da parcela do custo da obra
a ser financiada pela contribuigdo, delimitagdo da zona beneficiada, determinagio do fator de absorgdo
do beneficio de valorizagio para toda a zona ou para cada uma das 4reas beneficiadas e, principalmente,
fixagdo de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias para impugnagio de qualquer dos elementos constantes no
edital pelos proprietarios dos iméveis situados nas zonas beneficiadas pelas obras publicas:

23 ATALIBA, Geraldo. Hipétese de incidéncia tributaria. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000. p. 179.

24 Luciano Amaro ensina que o conceito de tributo previsto no art. 3° do CTN quis explicitar a
compulsoriedade dessa prestagdo, idéia com a qual o Cédigo Tributdrio Nacional buscou evidenciar. Com
efeito, preleciona o autor que o dever juridico de prestar o tributo é imposto pela lei, abstraida a vontade
das partes que vdo ocupar os p6los ativo e passivo da obrigagdo tributédria, opondo-se, dessa forma, a
compulsoriedade do tributo a voluntariedade de outras prestagdes pecunidrias. AMARO, Luciano.
Direito tributario brasileiro. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 18.
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7 EM CONCLUSAO

De todo o exposto, verifica-se que a impossibilidade da institui¢do
e cobranga da contribui¢do de melhoria prevista no art. 145, 111, da
Constituigdo Federal de 1988, deve-se, exclusivamente, a falta de
precisdo técnica da legislacdo complementar existente no ordenamento
juridico brasileiro.

A necessidade de alteragio dos dispositivos do Cédigo Tributario
Nacional, ajustando seus termos aos elementos que compdem a defini¢do
legal de tributo, faz-se preeminente para fazer valer as competéncias
constitucionais firmadas no Estado Federal brasileiro.

Somente assim, passados 40 anos de vigéncia do Cédigo Tributério
Nacional, serd possivel dar efetividade a cobranga da contribuigio de
melhoria, fazendo cumprir as razdes essenciais e peculiares de sua
institui¢do além, obviamente, da sua importante fung¢io fiscal como
fonte de custelo para as despesas publicas dos entes federativos ( Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal).
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