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1. Histérico, Conceituacao e Natureza Juridica:
1.1. Histoérico:

A origem do tributo Contribuicdo de Melhoria, é remota, segundo doutrinadores
as primeiras cobrancas deste tributo foram efetuadas nos meados do século XIII na
Inglaterra, com o intuito de reconstruir os diques na regido dos pantanos de Ronney,
posteriormente, foi instituido na Itdlia para melhoramentos em pracas na cidade de
Florenca.

Em Portugal, no século XVI as Ordenagdes Filipinas autorizavam a cobranca de
fintas, com o escopo de reconstruir pontes e calcadas. Na Franca, a valorizacdo
imobilidria sofreu taxag@o no final do século XVII, com o intuito de custear obras de
urbanizagdo sob a denominacao imposition sur les plus values.

Nos Estados Unidos, a cobranga do tributo em comento foi institucionalizada no
século XIX sendo denominado special assessments e posteriormente benefit

assessments. No direito inglés, a Contribuicio de Melhoria é conhecida como
betterment tax, ¢ na Italia é chamada de Contribuiti di miglioria.

E interessante notar que desde a origem a fundamentag@o deste tributo estd na
obtencdo do beneficio por alguns proprietarios de iméveis em decorréncia da realizacao
de obras publicas.

No Brasil, a primeira cobranca que se tem noticia no sentido de custear obras
publicas que valorizavam imdveis ainda foi no periodo imperial. Durante a primeira
republica, foram exigidas diversas taxas, onde se estabeleceu no ano de 1905, através do
Decreto n.° 1.029 do Distrito Federal, a cobranca de metade do custo de pavimentacao
de obras aos proprietarios de iméveis beneficiados com a referida pavimentagao.

Apenas na Constituicdo Federal de 1934 € que a Contribuicdo de Melhoria foi
positivada, mas ndo como espécie tributdria, pois se situava no titulo que trata Da
Ordem Econdmica e Social.®

Em 1937 o texto constitucional nio fez referéncia a contribuicio de melhoria,
portanto devido a este siléncio a doutrina desenvolveu um conceito que o tributo em
epigrafe era uma subespécie de taxa mantendo a teoria da divisdo bipartida dos tributos,
admitindo apenas os impostos e as taxas.
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2 «Art. 124. Provada a valorizagdo do imével por motivo de obras publicas, a Administra¢do, que, as tiver
efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribui¢do de melhoria”.



Em 1946, a Constituicdo Federal daquele ano adotou a divisdo tripartida dos
tributos, foi a primeira vez no Brasil que a contribui¢do de melhoria foi tratada como
espécie tributiria e ndo subespécie.’

Posteriormente, a Emenda Constitucional n° 18, de 1965, aperfeicoou a matéria,
pois em seu art. 18 limitou a criagdo de taxas as hipdteses de atividades de policia e
utilizacdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis e no art 19
tratou das contribui¢des de melhoria.’

Em Outubro de 1966, foi promulgada a Lei n° 5.172(Cédigo Tributério
Nacional), que praticamente reproduz em seu art 81 a conceituagdo da EC n.°18, in
verbis:

“Art. 81. A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido, pelos
Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no dmbito
de suas respectivas atribui¢cdes, € instituida para fazer face ao
custo de obras publicas de que decorra valorizagcdo imobilidria,
tendo como limite total a despesa realizada e como limite
individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada
imével beneficiado.”

O art. 82 do mesmo diploma legal enumerou os requisitos minimos para a
cobranga da Contribui¢do de melhoria positivado da seguinte forma:

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

I - publicagdo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) orcamento do custo da obra;

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

d) delimitacdo da zona beneficiada;

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

II - fixacdo de prazo ndo inferior a 30(trinta) dias, para
impugnacdo, pelos interessados, de qualquer dos elementos
referidos no inciso anterior;

3 «Art. 30. Compete a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios cobrar:
I - Contribui¢do de Melhoria, quando se verificar valorizagdo do imdvel, em conseqiiéncia de obras
publicas;”

Paragrafo unico- A contribuicdo 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.”

4 “Art. 19. Compete a Unido, aos Estados , ao Distrito Federal e aos Municipios, no dmbito de suas
respectivas atribui¢des, cobrar contribui¢do de melhoria para fazer face ao custo de obras publicas de que
decorra valorizagcdo imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imdvel beneficiado.”



IIT — regulamentacdo do processo administrativo de instrugéo e
julgamento da impugnacdo a que se refere o inciso anterior, sem
prejuizo da sua apreciacdo judicial.

§ 1° A contribuigdo relativa a cada imdvel serd determinada pelo
rateio da parcela do custo da obra a que se refere a alinea c, do
inciso I, pelos imdveis situados na zona beneficiada em funcio
dos respectivos fatores individuais de valorizagao.

§ 2° Por ocasido do respectivo lancamento, cada contribuinte
deverd ser notificado do montante da contribui¢cdo, da forma e
dos prazos de seu pagamento e dos elementos que integraram o
respectivo cdlculo.”

A Constituicdo Federal de 1967 manteve a contribui¢do de melhoria como
espécie tributdria autdbnoma, porém extinguiu o limite individual como ficou insculpido
no art.19, III, § 399 Apesar da Emenda Constitucional de 1969, ter sido outorgada
pelos ministros militares, teve o no art. 18, I1° o mérito de ressuscitar os dois limites
utilizados para a cobranga do referido tributo, ou seja, o limite total e o limite
individual.

No ano de 1983 a Emenda Constitucional n°® 23, conhecida como Emenda Passos
Porto, eliminou o limite individual, voltando apenas o limite total. Outra mudanga
efetuada pela emenda em epigrafe, foi a modificacio do vocabulo “valorizados” por
“beneficiados”.

A Carta Magna de 1988 classifica a contribuicio de melhoria como espécie
tributdria nos seguintes termos:

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

III — contribui¢@o de melhoria, decorrente de obras publicas.”

Nota-se que o legislador na atual Constituicdo Federal foi bastante sucinto, ndo
se referiu aos limites total e individual, o que tem fomentado debates de diversas
correntes doutrinarias.

Entretanto, ji se pacifica no cendrio doutrindrio o entendimento que a
Constituicdo Federal de 1988, recepcionou as normas contidas no Cédigo Tributario
Nacional, mantendo como limite total a despesa realizada e como limite individual o
acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado.

1.2. Conceituacao:

Para conceituarmos a contribui¢cdo de melhoria faz-se necessario o entendimento
da existéncia da classificagcdo de dois tipos de tributos quanto a sua atuagdo estatal, ou
seja, os tributos ndo vinculados, que sdo os impostos e os vinculados que sdo as taxas e
a contribui¢do de melhoria.



Apesar de algumas divergéncias doutrindrias nos parece coerente a conceituagao
feita pelo jurista MACHADO, onde aquele notdvel mestre ensina que:

“Contribuicdo de melhoria é a espécie de tributo cujo o fato
gerador € a valorizagdo de imével do contribuinte, decorrente de
obra publica, e tem por finalidade a justa distribuicio dos
encargos publicos, fazendo retornar do tesouro publico o valor
despendido com a realiza¢do de obras publicas, na medida em
que destas decorra valorizacdo de iméveis.”

1.3. Natureza Juridica:

A contribuicdo de melhoria estd inserida no género tributo, ensejando submissao
ao regime juridico tributdrio, sendo portanto uma espécie tributdria. Destarte, sdo
aplicados a contribuicdo de melhoria os principios especificos do regime tributario,
fundamentalmente o Principio da Legalidade, o Principio da Isonomia, e o Principio da

Capacidade Contributiva.
1.3.1. Diferencas entre Contribuicido de Melhoria e Taxa:

A doutrina ji foi bastante divergente no tocante a natureza juridica da
contribuicdo de melhoria, alguns juristas entendiam que a referida contribuicdo nada
mais era que uma sub-espécie tributaria oriunda da taxa, porém, hodiernamente o

entendimento majoritdrio é que a contribuicdo de melhoria é uma espécie tributaria
diferente da taxa.

Todavia sdo tributos vinculados a uma atividade estatal especifica e esta
caracteristica a difere dos impostos que s@o tributos ndo vinculados a uma atividade
estatal especifica.

Entretanto, a diferenca principal entre a contribuicdo de melhoria e a taxa é
justamente que aquela tem seu fato gerador vinculado a realizag@o de obra publica e esta
a se origina no exercicio regular de poder de policia ou com uma prestacio de servigos.

5. “Art19 — Compete a Unido, aos Estados , ao Distrito Federal aos Municipios, arrecadar:

III — contribui¢do de melhoria dos proprietarios de imdveis valorizados pelas obras publicas que os
beneficiaram.

(...)

§ 3°- A lei fixard os critérios, os limites e a forma de cobranca da contribui¢do de melhoria a ser exigida
sobre cada imével, sendo que o total da sua arrecadagdo ndo podera exceder o custo da obra publica que
lhe der causa.”

6« Art- 18 — Além dos impostos previstos nesta Constitui¢do, compete a Unido, aos Estados , ao Distrito
Federal e aos Municipios instituir:

(...)

II- Contribuicao de melhoria, arrecadada dos proprietarios de iméveis valorizados por obras publicas, que
tenha como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que da obra
resultar para cada imével beneficiado.”

 MACHADO, Hugo de Brito, in Curso de Direito Tributério, 23* ed. Malheiros Editores, Sdo Paulo -
2003



Finalmente, elucida-se qualquer divida a respeito dessas diferencgas através da
brilhante licio de MACHADO®:

“Na obra publica hd o desempenho de atividade estatal que
termina quando fica pronto o bem publico correspondente , no
servigo publico, pelo contrario, a atividade é permanente , ndo
termina, pois se deixa de ser exercitada o servigo deixard de
existir. A constru¢do de uma avenida, por exemplo, é uma obra
publica; ja a limpeza e conservagdo desta constituem servigo
publico”.

2. Competéncia:

De acordo com o Art. 145 da constituicdo Federal, acima transcrito, a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir contribuicdo de melhoria,
decorrente de obras publicas.

3. Funcao:

A principal funcdo da Contribuicdo de Melhoria € a redistribui¢do, ou seja, este
tributo se insurge como fonte de renda para cobrir parte dos custos das obras ptblicas
que venham trazer valorizagdo nos iméveis dos particulares, evidencia-se também sua
funcao fiscal.

4. Fato Gerador:

O fato gerador da espécie tributdria em comento € justamente a valorizagdo
imobilidria decorrente de obra publica, ou seja, ndo é apenas a realizacdo da obra
publica que gera a obrigagdo de pagar contribui¢do de melhoria, faz-se necessiria
existéncia de valorizacdo imobilidria.

5. Base de Calculo:

Com relag@o a base de célculo ¢ importante elucidar que existe a base de célculo
total e a base de cdlculo individual, sendo a primeira o custo da obra e a segunda
variando de acordo com a vantagem de cada proprietario de imével valorizado pela obra
publica.

6. Aliquota:
A aliquota € vital a criacdo do tributo, por isso a Lei deverd fixar qual aliquota

incidira sobre a base de calculo, ou seja, qual o percentual da obra deverd ser ressarcido
ao erdrio pelo contribuinte.

8. . .
1n opr. cit



7. Contribuinte:

O contribuinte do tributo em comento € proprietario, ou o titular do dominio util
ou o possuidor a qualquer titulo do imével beneficiado com a obra ptblica, é importante
ressaltar que a responsabilidade pelo pagamento se transfere aos adquirentes e
sucessores .

8. Lancamento:

O lancamento da contribui¢do de melhoria deverd ser feito de oficio, entretanto
s6 poderd ocorrer apds a conclusdo da obra ptiblica que valorizou o imével.

9. Consideracoes Finais

Desde quando o homem passou a se organizar em sociedade, foi necessaria a
criacdo de tributos para custear este estado incipiente, porém, foram instituidos ao logo
dos tempos vdrios tributos injustos, onde o contribuinte era sempre penalizado com a
cobranga dos mesmos, entretanto, de todos os tributos criados através dos tempos a
contribuicdo de melhoria é um dos mais legitimos, pois busca apenas recuperar o erario
de custos efetuados para realizacdo de obra ptblica que resulte em valorizacdo
imobilidria, onde o limite total é o gasto realizado na execugdo da obra e o limite
individual € a valorizacdo imobilidria de cada proprietario.

A partir de 1934 a contribuicdio de melhoria passou a ser
positivada na Constituicdo Federal, apesar de ndo ser considerada uma espécie
tributaria, em 1937 ocorreu um siléncio constitucional sobre o referido tributo, em 1946
voltou a ter status constitucional mantendo-se até hoje como espécie tributdria.

Existem algumas correntes doutrindrias sobre a natureza da
contribuicdo de melhoria, destaca-se os diciotomistas que consideram o tributo em
comento uma espécie de taxa, onde os mesmos deveriam ser divididos em impostos e
taxas e os fricotomistas que entendem ser a contribuicio de melhoria um tributo
autdénomo, diferente dos impostos e das taxas.

Alguns doutrinadores ao comentar a omissdo de explicitacdo no
texto constitucional de 1988 no que se refere aos limites total e individual em relacdo a
contribuicdo de melhoria, afirmam que a referida constituicdo revogou as normas que
estabeleciam tais limites, porém, se pacifica a opinido de doutrinadores que entendem
ter a Constituicdo Federal de 1988 recepcionado os limites total e individual por ambos
limites serem participes da esséncia da contribuicdo de melhoria.

Entretanto, apesar de ser um tributo legitimo a cobranga da
contribuicio de melhoria na pratica apresenta-se bastante complexa, pois o ente
federado se obriga a cumprir os requisitos dispostos no art. 82 do Cdédigo Tributirio
Nacional, o que justifica certa forma o abandono do governo em utilizar-se desta
espécie tributdria, preferindo solucionar seus problemas de caixa servindo-se das
contribui¢des sociais.
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