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RESUMO

Resumo: O presente artigo tem como escopo apontar algumas das razdes pelas
quais os gestores publicos no Brasil, seja no ambito federal, estadual/DF ou
municipal, ndo instituem contribuicdo de melhoria, mesmo existindo previsao
constitucional e normas infraconstitucionais. Também se abordard alguns
aspectos relevantes desse tributo, como breve histérico, fato gerador, calculo e
lancamento tributario, bem como a diferenca entre a contribuicdo de melhoria e

taxa.
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1. INTRODUCAO

O presente artigo ndo tem a pretensdo de tratar a espécie tributaria,
contribuicdo de melhoria, pormenorizadamente, mas enfocar algumas das razdes
pelas quais o gestor publico, no Brasil, seja no ambito federal, estadual/DF e
municipal, ndo instituem esse tributo. Também, pelas mesmas razfes aduzidas,
nao sera alvo de apreciacdo nesta obra aspectos doutrinarios e jurisprudenciais.

Por outro lado, alguns aspectos relevantes do tributo em tela serdo mencionados.

O tema, a ser abordado, se suscitou quando da leitura de uma das obras do
doutrinador e professor Hugo de Brito Machado, Curso de Direito Tributario, que
motivou as razOes para a nao instituicdo da contribuicdo de melhoria. Partindo
dessas importantissimas consideracfes do eminente professor, adicionei alguns
outros entendimentos que julgo serem relevantes para discussao do assunto a ser

enfrentado.

Desse modo, buscarei demonstrar inicialmente um breve histérico da
contribuicdo de melhoria, que originou na Inglaterra, e foi introduzida em nosso
ordenamento juridico na Constituicdo Federal de 1934. Apdés, tratarei do conceito
dessa contribuicdo e alguns aspectos relevantes. E, por fim, abordarei o cerne do
presente artigo que sao algumas das motivacfes pelas quais 0s gestores ndo

criam contribuicdo de melhoria.



2. BREVE HISTORICO

A contribuicdo de melhoria teve origem na Inglaterra em meados de 1250. A
medida que o governo londrino realizava obras publicas que valorizavam o0s
imoveis, 0s proprietarios ndo construiam nada e esperavam por essa valorizacao,
obtendo ganhos com a especulacdo imobiliaria e impedindo o crescimento da

cidade.

O governo, percebendo que o dinheiro desembolsado com as obras era de
toda a populacdo e ndo somente de gquem teve 0s seus imoéveis valorizados,
resolveu tributar destes proprietarios o ganho com a valorizacdo imobiliaria,

devolvendo o valor arrecadado dos sujeitos passivos a sociedade.

Posteriormente, os americanos, em 1912, copiaram a ideia e criaram dois
tributos especiais, ambos baseados no tributo inglés, sendo o primeiro cobrado
para gue a obra publica pudesse ser realizada, e o segundo, apés a realizacédo da

obra de que decorresse valorizagdo imobiliaria.

O legislador brasileiro consolidou os dois tributos norte americano em um s6 e
criou a nossa contribuicdo de melhoria. Esta foi introduzida no ordenamento
juridico patrio na Constituicdo Federal de 1934, em seu art. 124, no capitulo que
versa sobre a “Ordem Econbmica e Social”’, nos seguintes termos: “Art. 124.
Provada a valorizacdo do imével por motivo de obras publicas, a
Administracdo, que as tiver efetuado, podera cobrar dos beneficiados
contribuicao de melhoria”. ApGs essa previsdo constitucional, todas as demais
constituicdes fizeram referéncia a contribuicdo de melhoria, exceto a Constituicdo
de 1937.

3. CONCEITO E FUNDAMENTACAO LEGAL

A contribuicdo de melhoria € o tributo vinculado a uma atuacdo estatal

(consistente no servigo publico de execucdo de obra publica) cujo fato gerador é a



valorizacdo de imdveis do contribuinte, decorrente de obra publica. O tributo, em
comento, possui previsao no artigo 145, lll, da Constituicdo Federal/88, arts. 81 e
82 do Cddigo Tributario Nacional e regulamentado pelo Decreto-lei n® 195/1967.

Hugo de Brito Machado, em sua obra Curso de Direito Tributério, pag. 448,

aduz o seguinte conceito de contribuicdo de melhoria:

“Contribuigdo de melhoria é a espécie de tributo cujo fato gerador é
a valorizagdo de imoével do contribuinte, decorrente de obra
publica, e tem por finalidade a justa distribuicdo dos encargos
publicos, fazendo retornar ao Tesouro Publico o valor despendido
com a realizagdo de obras publicas, na medida em que destas
decorra valorizagao de imoéveis.”

4. ASPECTOS RELEVANTES DA CONTRIBUIC}AO DE MELHORIA
4.1 Fato Gerador

O fato gerador da contribuicdo de melhoria é a valorizacdo do imével do
contribuinte proprietario. Nesse sentido, Geraldo Ataliba, em sua obra Hipétese de

Incidéncia Tributéria, pags. 170 e 171, discorre:

“65.3 A h.i (hipétese de incidéncia) da contribuicdo de melhoria é
valorizacdo imobiliaria causada por obra publica. E tal o Unico
critério objetivo, isbnomo e mensuravel, para aplicagdo do art. 145,
lll, da Constituicdo. 65.4 Sua base imponivel é a valorizagdo; a
medida da valorizacdo € o critério do tributo. Valorizagdo é a
diferenca positiva de valor de um imével entre dois momentos:
antes e depois da obra. 65.5 Sujeito ativo é a pessoa que realiza a
obra. Sujeito passivo é o dono do imdvel valorizado.”

Ainda sobre fato gerador, Hugo de B. Machado, pag. 449, sustenta que:

“‘Nao é a realizagdo da obra publica que gera a obrigacdo de
pagar contribuicdo de melhoria. Essa obrigagdo s6 nasce se da
obra publica decorrer valorizacédo, isto €, se da obra publica
decorrer aumento do valor do imovel do contribuinte. Estabelece o
art. 1° do Decreto-lei 195, de 24.2.1967: “A contribuicdo de
melhoria, prevista na Constituicdo Federal, tem como fato gerador
0 acréscimo do valor do imovel localizado nas areas beneficiadas
direta ou indiretamente por obras publicas”.



4.2 Calculo e Langcamento

Segundo o §81° do artigo 82 do Caodigo Tributario Nacional, a contribuigcdo de
melhoria referente a cada imével é determinada tomando a parcela do custo da
obra, cujo custeio deva ser feito pelos contribuintes, e fazendo-se o rateio desta
pelos imdéveis situados na zona beneficiada, em funcédo dos respectivos fatores

individuais de valorizagao.

Ressalte-se que o valor da contribuicdo a ser paga por cada contribuinte
nao podera ser superior ao acréscimo de valor do imével respectivo, nem o total
das contribui¢cdes arrecadadas podera ser superior ao custo da obra, nos termos
do art. 81 do Cddigo Tributario Nacional.

O lancamento da contribuicdo de melhoria é feito de oficio e geralmente a
autoridade administrativa faz um arbitramento, uma vez que o montante de

valorizacdo de cada imovel ndo € de facil determinacéo.

4.3 Contribuicdo de Melhoria difere de Taxa

Embora a contribuicdo de melhoria e taxas sejam tributos vinculados a uma
atividade estatal, trata-se de espécies tributarias distintas, pois o fato gerador
daquela, grosso modo, se da pela valorizac&o imobiliaria de uma obra publica (art.
145, 1ll, da CF/88 c/c art. 81 do CTN), destas o fato gerador é o exercicio do poder
de policia ou prestacdo de servicos publicos especificos e divisiveis ao
contribuinte (art. 145, 1l, da CF/88 c/c art. 77 do CTN).

Nesse sentido, Geraldo Ataliba, pag. 175, discorre: “A contribuicao de
melhoria é o instrumento juridico pelo qual se transfere aos cofres publicos
a valorizacdo imobiliaria, causada por obras publicas, cuja expressao

financeira (da valorizagao) é atribuida pela ordem juridica ao estado”.



Quanto as taxas, Ataliba sustenta que: “A taxa, por sua vez, é
instrumento de compensagdo ao estado por despesas causadas por
provocacdo ou conveniéncia de pessoas determinadas, em relagcdo as quais

ele (estado) desenvolveu certa atividade”.

Hugo Machado, pags. 452 e 453, nessa mesma linha de abordar a

distincao entre contribuicdo de melhoria e taxa, defende que:

“Taxa ndo se confunde com contribuicdo de melhoria. Ambas, é

certo, sdo tributos vinculados a atividade estatal, mas é
precisamente a natureza dessa atividade que oferece a medida
para a distincdo entre essas duas espécies tributérias....
Realmente, a taxa tem como fato gerador a atividade
administrativa consistente na prestacdo, efetiva ou potencial, de
um servigo publico, especifico e divisivel, ou o exercicio regular do
poder de policia. E a propria atividade administrativa, portanto, que
consubstancia o fato gerador da obrigacdo tributaria. Ja a
contribuicdo de melhoria tem como fato gerador a valorizacdo de
um imével do contribuinte, decorrente, tal valoriza¢éo, de uma obra
publica.”

5. MOTIVACOES PARA A NAO INSTITUICAO DA CONTRIBUICAO DE
MELHORIA

Embora haja previsdo constitucional para a cobranca da contribuicdo de
melhoria desde a Constituicdo Federal de 1934, com excecao da 1937, conforme
ja referido, estd foi omissa, nota-se que o0s administradores publicos tém se
utilizado muito pouco desta fonte de recursos publicos, que estdo tdo escassos
hodiernamente, uma vez que nao institui esse tributo, que tem fato gerador a

realizagdo de obra publica com valorizagdo imobiliaria.

A criacdo da contribuicdo de melhoria pela Unido, os Estados, o Distrito
Federal ou Municipios auxiliaria esses entes frente as inUmeras despesas de
obras publicas que geralmente geram valorizacdo imobiliaria, mas o gestor
publico, no caso o chefe do executivo da esfera que realiza a obra publica, ndo

institui a contribuicio em comento. Com essa atitude, acaba desviando e
8



reduzindo, por consequéncia, recursos que seriam utilizados, por exemplo, em

programas sociais, saude, educagéo etc.

Para iniciarmos a abordagem de algumas das razdes pelas quais o gestor
publico ndo institui a contribuicdo de melhoria se faz necessario a citacdo de
excerto do art. 82 do Cddigo Tributario Nacional, que traz requisitos para criacao

desse tributo:

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

| — publicacao prévia dos seguintes elementos:
e memorial descritivo do projeto;
e orcamento do custo da obra;

e determinacdo da parcela do custo da obra a ser financiada
pela contribuicéo;

e delimitacdo da zona beneficiada;

e determinacdo do fator de absor¢céo do beneficio da valorizagéo
para toda a zona ou para cada uma das areas diferenciadas,
nela contidas;

Il — fixacdo de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, para
impugnacdo, pelos interessados, de qualguer dos elementos
referidos no inciso anterior;

(.).

Da leitura desse excerto do CTN e da pratica administrativista no
Brasil, podemos extrair algumas motivacdes pelas quais ndo se institui a

contribuicdo de melhoria em nosso pais:

1. O gestor publico brasileiro, via de regra, tem dificuldade de prestar contas
de sua gestdo (transparéncia), principalmente das despesas, embora existam
dispositivos como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), Lei Complementar n°
101/2000, bem como a Lei de Acesso a Informacgéo n° 12.527/2011;

Para se ter uma ideia de que os governantes ndo possuem a cultura da

transparéncia de sua gestdo, principalmente de seus gastos, desde a Lei
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Complementar n° 101/2000 - que atendeu ao comando constitucional previsto no
artigo 70, que obriga todo e qualquer administrador de recursos publicos a prestar
contas -, a administracédo publica deveria manter um sistema de custos, conforme
8 3° do artigo 50 da LRF. No entanto, s0, no ano de 2011, o governo federal
comecou um projeto de mensuracao dos custos publicos na administracdo publica
extensivo as esferas estaduais e municipais, conforme Portaria STN (Secretaria
do Tesouro Nacional) n® 406/2011.

Vislumbra-se, desta atitude de implementar um sistema de custos, a ideia
de que a sociedade ndo suporta mais a falta de transparéncia na realizacdo da
despesa publica. Ou seja, exige-se do administrador publico o cumprimento do
principio constitucional da publicidade, previsto no caput do art. 37 da Carta
Magna.

Saliente-se que a apuracdo de custo na administracdo publica, seja
aquisicdes de produtos, de servicos em geral ou obras publicas, encontra muita
resisténcia, entre os administradores publicos, porquanto quando se acompanha o
custo de uma obra publica, por exemplo, por intermédio de sistema eficiente de
custos, este mostrard ao final da obra o custo real desta. Isso, com certeza, ndo
agrada aos gestores publicos que escondem, a todo custo, o valor real de obras

publicas.

2. Sabe-se que parte das obras publicas realizadas no Brasil é
superfaturada. O custo total real de uma obra pode, por exemplo, ser 10% (dez
por cento) do valor efetivamente pago pelo ente publico a construtora. Nessa
situacdo, vé-se uma forte motivacdo para a ndo criacdo de contribuicdo de
melhoria, pois, caso se criasse esta, ndo seria possivel, em tese, o
superfaturamento, uma vez que os beneficiados pela obra publica teriam acesso
previamente ao custo da obra e poderiam impugnar eventual inconsisténcia de

valores, consoante inciso Il do art. 82 do CTN.

Nesse sentido, Hugo de Brito Machado, em sua obra Curso de Direito
Tributario, pag. 455, disserta:
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“A verdadeira razdo para a nao instituicido da contribuicdo de
melhoria é a obrigatoriedade de publicacdo do orcamento da obra,
gue deve ficar disponivel para os contribuintes, podendo estes
impugnar o custo da obra.”

“A transparéncia geralmente n&o interessa aos governantes, nem
as grandes empresas que contratam obras publicas, pois o
superfaturamento é coisa comum nessas obras.”

3. E cedico que parte dos recursos para financiamento de campanha
politica sdo oriundos de obras superfaturadas. Essa pratica ocorre em todas as
esferas de governo, seja federal, estadual ou municipal. A origem de obras
superfaturadas se da, via de regra, no procedimento licitatério quando os licitantes
previamente acertam 0S pre¢os que apresentardo no dia da abertura das
propostas. Sendo assim, ndo ha motivacao politica para se criar um tributo que -
embora viesse reforcar o caixa do ente publico e, com isso, possibilitar a

diminuicdo de demandas da sociedade -, ndo permitisse o desvio de recursos.

4. Alguns gestores publicos fazem obras publicas objetivando atingir suas
propriedades e/ou de seus parentes/amigos ou correligionarios com a valorizacao
imobilidria. Nessa situacdo, ndo haverd motivacdo para se instituir o tributo em
comento, por uma razao Obvia, o proprietario beneficiado, via de regra, ndo deseja

pagar.
Nessa esteira, ainda, Hugo Machado, pags. 455 e 456, sustenta:

“Outra raz&o para a néo instituicdo de contribuicdo de melhoria em
nosso Pais pode consistir no fato de que, ndo raramente, o
governante, ao pretender realizar uma obra publica da qual
decorrera valorizacdo imobiliaria, prefere utilizar-se da situagao
para tirar proveito pessoal, ou favorecer amigos e correligionarios.
Compra, ou informa reservadamente a seus amigos e
correligionarios para que comprem oS imoveis que serdo
valorizados. E, assim, por uma razdo Obvia, ndo institui a
contribuicdo de melhoria que, em tal situa¢do, terminaria por
eliminar a vantagem que quis obter ou propiciar.”
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5. Desconhecimento da contribuicdo de melhoria. Embora se pressuponha
que os gestores publicos, no ambito federal e estadual, tenham conhecimento da
existéncia desse tributo, 0 mesmo ndo acontece com gestores municipais do
Estado de Minas Gerais (entendo ser aplicavel a muitos municipios brasileiros),
pelo menos é o que se depreende da leitura da conclusdo de um estudo de caso
da mesorregido da zona da mata mineira sobre a Contribuicdo de Melhoria e a Lei
de Responsabilidade Fiscal, apresentado na 72 convencao do Conselho Regional

de Contabilidade de Minas Gerais, extraida de sua pagina www.crcmg.org.br, a

saber:

“Conclusdo. Diante da exceléncia da contribuicdo de melhoria
como instrumento de efetivacdo de justica fiscal e social, bem
como de implementagdo de obras publicas e, paradoxalmente,
diante de sua infima utilizacdo pratica, o problema reside em quais
seriam 0s motivos para a ndo utilizagdo da contribuicdo de
melhoria pela Administragdo Publica frente a sua expressa
previsdo legal e a sua potencial efichAcia no atendimento do
interesse publico e na vedagado ao enriguecimento sem causa.

Percebe-se, também, que ndo ha uma eficaz fiscalizacdo em
relagdo a adequacdo das financas publicas e as disposi¢des da Lei
de Responsabilidade Fiscal.

Observou-se que parte dos gestores publicos desconhecem a
existéncia da contribuicdo de melhoria e o dispositivo legal que
veda a renancia de receita (observacdo minha: o gestor publico
deve arrecadar toda a receita que lhe é de direito, art. 14 da Lei
Complementar (Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n°® 101/00)”.
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6. CONCLUSAO

A contribuicdo de melhoria é um tributo vinculado a funcao estatal, mas sua
cobranca s6 € possivel quando existe valorizagdo imobiliaria decorrente de obra
publica. Tal tributo se originou na Inglaterra, em 1250, e foi incorporado ao
ordenamento juridico brasileiro com o advento da Constituicdo Federal de 1934 e

persiste até hoje.

Todavia, embora havendo previsdo constitucional e infraconstitucional para
ser cobrada tal contribuicdo, a maioria dos gestores publicos néo a instituem pelas
mais variadas razdes. Algumas dessas foram abordadas no presente artigo, a fim
de demonstrar que 0s gestores publicos precisam avancar muito nessa questéo,

pois a sociedade requer por mais investimentos nas mais diversas areas.

Esses gestores publicos ndo criam a contribuicdo de melhoria porque: a)
faz parte da cultura brasileira a resisténcia a prestar contas daquilo que é
arrecadado e gasto na gestdo da coisa publica; b) parte das obras publicas séo
superfaturadas e recursos oriundos destas sao destinados ao financiamento de
campanhas politicas; c) fazem obras publicas visando atingir suas propriedades,
de parentes ou de correligionarios com a valorizacdo imobilidria; d) desconhecem
a figura da contribuicdo de melhoria e a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) n°
101/2000, que veda a renuncia de receita publica; e) inexiste fiscalizacdo efetiva
por parte dos tribunais de contas e érgaos congéneres no sentido de averiguar se

a administracao publica esta arrecadando tudo que Ihe é de direito.

Nesse sentido, as demandas da sociedade brasileira, hodierna, sdo muitas
e crescentes, tais como escolas, postos de saude, hospitais, saneamento basico,
presidios, etc. Por outro lado, os gestores publicos - ao ndo instituirem esse
tributo, constitucionalmente previsto -, lesam a sociedade porguanto nao
arrecadam a contribuicdo de melhoria, que tem como fato gerador a valorizacao

imobiliaria decorrente de obra publica. Ou seja, s6 havera pagamento de tributo se
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houver valorizacdo dos imodveis dos beneficiados. Os recursos oriundos do
pagamento dessa contribuicdo poderiam ser canalizados para fazer frente aos
custos das obras e, por consequéncia, sobrariam mais recursos que poderiam ser
utilizados para reduzir inUmeras demandas sociais, como saude, educacéo,

seguranca publica etc.

Por fim, uma saida, para se instituir a contribuicdo de melhoria, sob o
prisma técnico, seria os tribunais de contas e outros 0rgdos congéneres
orientarem os gestores publicos sobre a importancia da instituicdo da contribui¢éo
de melhoria em caso de valorizacdo imobilidria decorrente de obra publica, uma
vez que a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) nao flexibiliza a rendncia de
receita publica e a sociedade clama por investimentos nas mais diversas areas e
nao pode abrir mado de um tributo tdo importante para a composicao de receita
publica. Sob o0 aspecto politico, para se instituir essa contribuicdo, s6 vejo uma
saida: educacdao fiscal, enfatizando a importancia da criacdo dessa contribuicdo
para efetivacdo da justica fiscal, vez que paga-se o tributo aquele beneficiario que

tem seu imovel valorizado em decorréncia de obra publica.
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