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Resumo

A realidade urbana brasileira clama por reformas necessarias nao sé
para o embelezamento da urbe, mas, principalmente para garantir a sobrevivéncia
da cidade de maneira sustentavel e de modo que esta se adéqie a nova ordem
social. Esta nova ordem social pode ser entendida como aquela em que o termo
“sustentabilidade” esta presente em todos os niveis e esferas de relagfes, sejam
estas estatais, sociais ou comerciais. Partindo do principio de que sdo deveres do
Poder Publico, tanto a iniciativa destas reformas, quanto também a intermediacéo
das negociacbes entre os diversos atores, estatais ou ndo, que vierem a figurar no
cenario da reforma urbana, este Poder Publico deve valer-se de seus recursos e
instrumentos para fomentar e realizar as reformas e intervencdes necessarias. E
sabido que o orcamento dos entes Federados é fator de limitacdo da atuacao destas
figuras, na medida em que condiciona 0s gastos publicos a existéncia prévia de
receita. Contudo, h& ocasides em que o Poder Publico atuando em conjunto com a
sociedade pode realizar determinadas intervencoes e, se estas intervencoes levarem
a valorizacdo de imoveis de propriedade de particulares o ente Federativo que
realizou a obra podera, atendidas as exigéncias da lei, reaver os gastos que teve
com determinada obra publica. O mecanismo que permite este reembolso estatal é
um tributo denominado contribuicAo de melhoria e, se bem manejado, pode
representar um poderoso instrumento de gestdo democratica e compartilhada entre
sociedade e Poder Publico. E a respeito do manejo deste tributo, atualmente
relegado ao esquecimento, que o presente trabalho se dedica. Para a realizacao da
pesquisa serao expostos alguns conceitos tributarios, urbanisticos e ambientais para
que sejam confrontados com a realidade urbana com o objetivo de encontrar uma

alternativa para alcancar a construcdo da cidade sustentavel.

Palavras chave: ContribuicAo de Melhoria; Direito Ambiental; Reforma Urbana;

Direito Tributario Ambiental; IPTU; Funcdo Social da Cidade.



Abstract

The Brazilian urban reality reforms necessary not only for a
better urban environment, but mainly to ensure a sustainable city in order to grant a
social order, safety and a good environment. This new social order can be
understood as one in which the term "sustainability" is present at all levels and
spheres of relations, be they state, social or commercial. Assuming that they are
obligations of the Government, both the initiative of these reforms, as well as
mediating negotiations between the various actors, State or not, who came to appear
on the stage of urban reform, the Government should take advantage of their
resources and tools to foster and carry out reforms and interventions needed. It is
known that the budget is loved Federated factor limiting the performance of these
figures to the extent that government spending affects the prior existence of revenue.
However, there are occasions when the Government, acting in conjunction with the
Company may make certain interventions, and if these interventions lead to the
recovery of private property, the federative entity that performed the work may, met
the requirements of law, recover costs he had with certain public works. The
mechanism for this is State reimbursement called a tribute Improvement contribution
and, if well managed, can be a powerful instrument of democratic management
shared between society and the government. It is about the management of this tax,
currently consigned to oblivion, that the present work is devoted. To carry out the
research will be exposed some concepts tributaries, urban and environmental to be
confronted with the urban reality in order to find an alternative to reach the building

sustainable.



T (oo 11 o> Vo S 11

Capitulo | - O meio ambiente e a cidade

I Y (=T (o I= 0 ] o T=T 0| (=PRI 13
1.2. Meio ambiente UrDAN0.........couuiiiici e e e e e e eaas 16
1.3. DesenvolvVIMeNnto SUSLENTAVEL .........uuuiiiiei e 20
1.4 Aformagdo da cidade NO BrasSil............cceiiiiiiiiiiiiii e 23
1.5.Meio ambiente urbano e ecologicamente equilibrado ...........ccccceevveeeiiiiiiiieinennns 27
1.6. Politica urbana e 0 Estatuto das Cidades ..........ccoeeieviiiiiiiiiiiiiiie e 28
1.7. Direito ao meio ambiente sadio como direito fundamental - Direito Ambiental e
D= (o FR i 10 [ 1= 1 o L 32

Capitulo Il - Instrumentos Tributarios

2.1. Tributos n&o vinculados e tributos vinculados ...........ccccceeiiiiiiiiiiiiiii 41

A - V= PSPPI 42
2.3. ContribuiCA0 de MEINOTIA. ... 43
2.4. Principio da capacidade ContribULiVa.........ccccoivieeeeiiiiicieceer e 43

2.5. IPTU X contribuiCao de mMelNoria..........cccuuuiiiiiiiiiiiiiiiee e 46
2.6. Carga triDULAIA ......veeie e a e e e e 49
2.7. Arrecadacéo tributaria e investimento publiCO ..........ccccooiiiiiiiiiiiiiiieeee 56

Capitulo Il — Contribuicdo de Melhoria

3.1. INfOrMAGCOES QEIAIS .....ceeeeeeeeieiiiiiiiie e e e e e e e e e e e e e e ettt s e s s e e e e e e eeeaeeeeseesnnnnnnes 60
3.2, NALUIEZA JUITICA ...vvvvvieiiiiiiiieiie e ee et e e e e e ettt e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e annnes 61
G R T =T U] £ (o 1 63
3.4. Requisitos formais ,base de calculo, aliquota e fato gerador ...................ccceee 65
S T IR0 11 (PP TPPPTPPPPPP 68
3.6. Fungao da contribuicdo de melhoria............ooooiiiiiiiiiii e 71
3.7. Contradicao entre legislacdo rigida e desuso do tributo.............ccceeevvvevvvvviiinnnnns 74
3.8. Critério de apuracao da valorizacao imobiliaria e Plano Permanente de Contribu-
o= To 3o L=/ =1 T 1 - VPSS 77

Capitulo IV - Governanca e Meio Ambiente Urbano

L I €0 VT 4 T=1 g [or E PP 79
4.2. GOVEINANGA € GOVEIMO. ... ceuuueieriieeeeiteeeeateeeetieaeet e e e easaeaeetaaeeeasn e eean e eeneeeennns 79
4.3. Governanga ambieNTal............uuiiiiiiiiiiiiiiie e 81
4.4. Atores néo estatais na governanca ambiental urbana..............cccceeveviiveeiiiinnns 83

4.5. O modelo tributario municipal e a cidade sustentavel................cccccvvviiiiiiceennnn. 86

Capitulo V - Dificuldades na Implementacado do Insti tuto




5.1. O pouco uso da contribuicdo de melhoria................ceciiiiiiiiiieee s 88
5.2. Necessidade de previsdo orcamentaria da obra no Plano Diretor e a incidéncia

da Lei de Responsabilidade FiSCal............cceiiiiiiiiiiiiiciiceeer e 97
5.3. A reurbanizagao por meio da contribuicdo de melhoria...............ccccvvvviieeennnen. 103

5.4. O bom uso da contribuicdo de melhoria e uso o equivocado do tributo........... 106
5.5. Efetividade da norma e articulagao institucional ................ceevveiiiiiiiiiiiniinnnnns 109
5.6. Jurisprudéncia STJ/STF e o fendbmeno da litigiosidade contida........................ 111
(0] 0 [ 11K 1= TSRO OPP PP 116
Bibliografia ULHIZA@ ... e 123

AN =0 1 129



11

Introducao
As cidades brasileiras, em especial os grandes centros urbanos,

carecem de instrumentos capazes de reformar a cidade ja existente e, ao mesmo
tempo, criar uma cidade sustentdvel. Em apertada sintese, a cidade sustentavel
pode ser vista como aquela que atende as necessidades atuais dos habitantes e,
paralelamente, promove o desenvolvimento necessario para as atuais e para as

futuras geracoes.

Nado ha& como dissociar a necessidade da cidade se tornar
sustentavel da intervencdo do Poder Publico, que deve atuar como gestor e
provedor das mudancas e das reformas urbanas necessarias. Contudo, diante da
eterna ligagdo umbilical existente entre Poder Publico e a devida previsdo e
escassez or¢camentarias, o Estado pode e deve chamar o particular para participar

da gestdo urbana em determinadas ocasifes.

Existe no ordenamento juridico brasileiro uma ferramenta tributéria
denominada contribuicdo de melhoria, que permite ao Estado o ressarcimento de
despesas tidas em obras publicas que, efetivamente, levarem valorizagdo a imoveis

de propriedade de particulares.

Dentre as possibilidades de gestdo democréatica urbana esta a
utilizacdo da contribuicdo de melhoria, que pode ser uma via capaz de realizar
reformas urbanas que ajudem a cidade a alcancar a sustentabilidade pretendida e,

ao mesmo tempo, desonerar o Estado do custeio integral destas reformas.

Assim, o objetivo maior deste trabalho é descobrir como a utilizagédo
de um tributo, que € a contribuicho de melhoria, pode ajudar a cidade a ser
sustentavel e garantir a existéncia da urbe sadia e equilibrada como parte do meio

ambiente para as geragdes futuras.

Para a compreensdo do tema, este trabalho analisa institutos
juridicos variados que, de alguma forma, guardam relagcdo com o tributo em estudo

ou com a pretensado da pesquisa, que € a utilizagdo da contribuicdo de melhoria para
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a construcdo de uma cidade sustentavel.

Serdo analisados os tributos correlatos, algumas classificacbes
tributarias, a incidéncia de normas de natureza constitucional e ordinaria sobre o
tributo em comento, além de andlise de posicao jurisprudencial e doutrindria em

torno do tema.
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Capitulo | - O meio ambiente e a cidade

1.1. Meio ambiente

Meio ambiente, segundo a Lei 6938/81 que instituiu a Politica
Nacional do Meio Ambiente, pode ser conceituado como o “conjunto de condicoes,
leis, influéncias e interacbes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que permite,

abriga e rege a vida em todas as suas formas.”

Os temas ligados ao meio ambiente integram as agendas
internacionais de Estados de todas as partes do Globo. Quando o assunto em
debate est4 ligado ao meio ambiente ndo faz diferenca se o pais que defende suas
convicgdes e seus interesses esta localizado neste ou naquele hemisfério, num ou
noutro continente, nem qual € a sua orientacao politica. FREITAS (1998, p.07) bem
coloca:

O meio ambiente €, atualmente, um dos poucos assuntos que
desperta o interesse de todas as nacgles, independentemente do
regime politico ou sistema econdmico. E que as conseqiiéncias dos
danos ambientais ndo se confinam mais nos limites de determinados
paises ou regides. Ultrapassam as fronteiras e, costumeiramente, vém
a atingir regides distantes. Dai a preocupacéo geral no trato da matéria
que, em Ultima andlise, significa zelar pela prépria sobrevivéncia do
homem.

Por seu turno, José Afonso da Silva (SILVA, 2003, p. 2) leciona que
meio ambiente “é a interagdo do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais
gue propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas formas”. Em
apertada sintese, o autor ensina que o Direito Ambiental se consolida na protecéo e

na efetiva normatizagéo de preceitos em prol do meio ambiente.

Ainda explorando as varias posicoes e colocagcbes doutrinarias
acerca de conceitos, ANTUNES (1996, p.8), define o Direito Ambiental como “um
direito fundamental que cumpre a funcdo de integrar os direitos a saudavel
qualidade de vida, ao desenvolvimento econbémico e a protecdo dos recursos
naturais”.

Na atualidade todas as areas do conhecimento, assim como as
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ciéncias, de uma forma geral, se dedicam a estabelecer uma relacdo entre seus
préprios estudos e o meio ambiente. Para quem maneja o direito e atua no universo
juridico ndo € diferente e surge, portanto, a necessidade de estabelecer um liame

entre o Direito e o ambiente.

Para as ciéncias juridicas surge, entdo, além de outros ramos
oportunamente abordados, o Direito Ambiental que, para doutrina € novo e veio para
combater as deletérias consequéncias das atividades humanas derivadas do uso

dos recursos naturais para desenvolver, principalmente, a economia.

Para atingir seus objetivos o homem promoveu a escassez de
alguns recursos e o desaparecimento de tantos outros. Dai surge, (GRANZIERA,
2009, p.05) "a necessidade de organizar as atividades humanas, com vistas a
refrear as consequéncias que comecavam a ser sentidas deu azo ao surgimento de
um novo direito, que se ocupasse sistematicamente da protecao ambiental”. Nessa
Otica 0 objetivo do Direito Ambiental € suprimir ou limitar o impacto das atividades

humanas sobre o0s recursos ambientais ou sobre o meio ambiente.

O Direito Ambiental pode ser considerado disciplina juridica
autbnoma, constituindo um conjunto de regras juridicas de direito publico, que
norteiam as atividades humanas, ora impondo limites, ora induzindo
comportamentos, sempre por meio de instrumentos econdémicos, com 0 objetivo de
garantir que tais atividades nao danifiquem o meio ambiente. sob as penas

positivadas.

Complementando os conceitos acima, KISS (p.08), ensina que o
primeiro destinatario do direito ambiental foi 0 homem, pois sdo “regras feitas pelos
homens a servigo dos homens”. Assim, este ramo do direito foi instituido com vistas
a proteger os recursos naturais em beneficio do ser humano. A coletividade € a

beneficiaria, por exceléncia, da protecdo ambiental.

No ordenamento patrio o dispositivo garantidor do direito ao meio
ambiente sadio e equilibrado € a Constituicdo Federal que tutela, na redacdo do

artigo 225, a protecdo necesséaria ao meio ambiente sadio, tanto para as presentes,
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quanto para as futuras geracoes.

Em tempo, na licdo constitucional e doutrinaria, 0 meio ambiente
sadio ja foi visto como um bem do ser humano, uma propriedade que deveria ser
preservada para que fosse transmitida as futuras geracdes. Era uma visdo
patrimonial do meio ambiente, que recebia 0 mesmo tratamento dispensado as
coisas, como um bem imovel, um automével, ativos financeiros ou a qualquer bem

gue pudesse ou devesse ser transmitido entre geracoes.

O bem ambiental era tido, como ainda o é, como indisponivel e
Frederico Rodrigues Silva, em artigo publicado na Revista Direitos Fundamentais &
Democracia, da UNIBRASIL, namero 8, jan/dez 2010, p. 306, reduziu a poucas
palavras a questao da preservacdo ambiental:

A indisponibilidade do bem ambiental decorre do interesse publico pela
preservacdo do meio ambiente, da atribuicdo da qualidade publica a
esse bem de uso comum do povo. Ou seja, € da natureza publica do
meio ambiente que se extrai a sua indisponibilidade, e
consequentemente, sua natureza constitucional de valor fundamental.

Esta é mais ampla, conforme a edicdo da Carta Mundial da Natureza
da ONU, de 1982, ocasidao em que a humanidade comecou a ser vista como parte
da natureza e ndo mais como dona de alguma coisa que devesse legar aos seus
filhos.

A insercdo do homem no meio ambiente como parte de um todo fez
com que o proprio meio ambiente surgisse como o primeiro beneficiario da protecao.
O homem é o segundo beneficiario da protegcdo ambiental, ainda que para este seja
0 objetivo fim da tutela juridica.

Ainda, o meio ambiente saudavel é considerado um direito humano,
pois, conforme a Carta acima mencionada, em seu principio 1° “os seres humanos
estdo no centro das preocupacdes co o0 desenvolvimento sustentavel. Tém direito a

vida saudavel e produtiva, em harmonia com a natureza.”

ANTUNES (1996, p.22) também entende que o direito a um meio
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ambiente sadio € um Direito Humano, na medida em que “os Direitos Humanos vém
se ampliando como resposta da sociedade ao fendmeno da massificacdo social e as
dificuldades crescentes para que todos possam vivenciar uma sadia qualidade de vida”.
Da mesma forma, este mesmo doutrinador entende, (1996, p.31), “que o primeiro e
mais importante principio do Direito Ambiental € que o direito ao ambiente é direito
humano fundamental, principio este que decorre da redacgéo do art. 225 da CF”.

Para que se alcance o objetivo constitucional de permitir ao homem
desfrutar dos beneficios de um meio ambiente equilibrado e sadio e, além disso,
transmitir este “patriménio” aos seus descendentes faz-se necessaria a adocao de
um critério ou de um modelo de vida que viabilize esta transmissdo de um meio

ambiente saudavel as geracoes futuras.
O critério, ou 0 modo de vida capaz de preservar 0 meio ambiente,

tanto para uso presente quanto para uso futuro € a busca do desenvolvimento

sustentavel.

1.2. Meio Ambiente Urbano

Como estabelecido na Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente,
este pode ser conceituado como o “conjunto de condigbes, leis, influéncias e
interacOes de ordem fisica, quimica e biolégica, que permite, abriga e rege a vida em
todas as suas formas.” Este entendimento permite a ampliagdo dos estudos acerca
do tema meio ambiente, visto que este instituto € abrangente e permite a realizacéo
de pesquisas e de discussbes em torno de temas que nao estejam,

necessariamente, ligados ao meio ambiente natural ou ecoldgico.

Sobre a parcela urbana do meio ambiente GRANZIERA (2009, p.
469) leciona que a expressdo meio ambiente urbano refere-se as cidades e, para a
autora, a criacdo e o desenvolvimento dos espacos que o homem escolhe para se
fixar, dando origem a cidade, é um processo complexo e multisetorial, visto que
abrange os aspectos politico, social, econémico, cultural, etc. Estes aspectos citados

extrapolam a questdo ambiental, visto que guardam pertinéncia com diversos ramos
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do direito. Ainda, a funcdo do Direito Ambiental, sob a perspectiva da cidade, ndo &
solucionar as questbes urbanas em evidéncia, mas, servir de meio para o

planejamento e a gestdo das cidades.

A matéria urbana ambiental ndo gira apenas em torno do
desenvolvimento econdmico, abrange o aspecto social da cidade e da populacéo
urbana. Ha de se registrar que nas cidades as mazelas ambientais sdo mais
latentes, na medida em que a poluicdo causada pelos veiculos, a titulo de exemplo,
€ danosa para todo o meio ambiente, mas, sem duavidas, é pior no meio urbano,

porque invade as residéncias.

No entanto, hd uma contradi¢do verificada nas cidades em razéo de,
embora a populagdo e a cidade serem potencialmente atingidas pelos danos
ambientais, a nogao de meio ambiente ndo aparece cristalizada nas sociedades
urbanas. Simplificando a doutrina dominante, muitos reclamam do transito e da
poluicdo, mas, poucos deixam seus carros em casa e aderem ao transporte

alternativo.

A falta de equipamentos urbanos adequados como saude e
saneamento, por exemplo, tem como conseqiéncia um enorme desequilibrio
ambiental, tanto urbano quanto natural. GRANZIERA (2009, p. 472) aponta diversos
problemas urbanos ambientais que carecem de posicionamento iminente do Poder
Publico como lixbes a céu aberto, esgoto lancado nos rios urbanos, poluicéo
atmosférica, excesso de trafego e de ruido, falta de espacos verdes, vias sem
arborizacdo alguma, dentre outros problemas existentes nos centros urbanos. Ainda,
ndo se pode desprezar que a ocorréncia destas implicacdes produz reflexo na saude
das pessoas, no sossego publico e na qualidade de vida dos habitantes das cidades,

ou seja, além do fato em si, ha os agravantes oriundos deste fato.

A preocupacédo recente com a cidade data da Carta de Atenas, de
1933, que foi produto do IV Congresso Internacional de Arquitetura Moderna, que
fixou, entre outros pontos, as funcbes da cidade e s&o elas: habitacdo, trabalho,

recreacao e circulacao.
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Em Estocolmo, em 1972, foi levantada a questdo da necessidade de
se planejar os agrupamentos urbanos e a urbanizagdo a fim de evitar danos
ambientais e oferecer beneficios sociais, econémicos e ambientais a populacéo, de

acordo com o Principio 15 daquela Declaracao.

Por todo o conteldo apontado até o momento percebe-se ha forte
auséncia estatal no que diz respeito ao regramento ambiental urbano, ao menos no
que tange a realizacdo de politicas de promocao da preservacido e recuperacao

urbana ambiental.

Existe no Brasil uma postura de negligéncia urbana que a praxe
consagrou como aceitavel, visto que as intervencdes urbanisticas séo feitas, via de
regra, em razdo de calamidade, interesse politico ou motivacdo eleitoral. Ou seja,
nao ha entre os gestores publicos o habito de drenagem de uma via publica, por
exemplo, de forma preventiva a fim de evitar alagamentos. Para que tal obra
aconteca é necessaria a ocorréncia de diversas enchentes, com perda patrimonial, e

até de vidas humanas, para que, entdo, seja feita a devida intervenc¢éo estatal.

O Estado possui meios proprios de intervir na economia como por
meio da instituicdo de tributos extra fiscais, nos estimulos e beneficios fiscais ou,
ainda, na outorga de subsidios. Assim, o Estado faz a intervencdo na economia

porque atende interesses imediatos, ou do Estado ou de algum setor especifico.

Eros Grau, (2003, P. 307) aponta trés modalidades principais de
intervencao estatal na economia, quais sejam: participacado/absor¢cdo , que indicam
que o Estado atua através de entidades especificas sendo ele o proprio agente
econdmico; direcdo vem a ser o processo pelo qual o Estado dirige um
empreendimento econdémico gerenciando e assumindo as responsabilidades a ele
inerentes; por fim, a inducdo é o instrumento pelo qual o Estado cria incentivos ou

sangoes para a adoc¢ao de determinados comportamentos econdmicos.

No que tange a gestdo do meio ambiente urbano ndo deve ser
deferente, ou seja, o Estado deve intervir sempre que haja a necessidade desta

atuacado publica no cenario urbano, ainda que em defesa do particular.
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Importante para o presente trabalho € o principio que garante que a
intervencdo estatal ndo representara 6nus ao erario, pois a recuperacdo dos
investimentos do Poder Publico de que tenha resultado a valorizacdo de imoéveis

urbanos estara previamente assegurada.

O artigo 4° do Estatuto das Cidades estabelece uma série de
instrumentos postos a disposicado do poder publico para efetivar a politica urbana.
Estes instrumentos econdmicos e financeiros compreendem o manejo do IPTU, da
contribuicdo de melhoria, além dos incentivos e beneficios fiscais e financeiros.

Importa em especial a contribuicdo de melhoria, que € o foco do presente trabalho.

Sob o titulo Dos Instrumentos para a Sustentabilidade das Cidades,
o artigo de ROCCO (p. 243) destaca que a cidade brasileira passou a ocupar papel
relevante na formacdo de um ideario de qualidade de vida desde as primeiras
décadas do século XX, quando a matriz do desenvolvimento nacional alternou do

modelo agrario exportador para o modelo urbano industrial.

Embora a alteragdo tenha ocorrido de maneira relativamente
gradual, nas ultimas décadas do século passado o processo ocorreu de forma
desordenada e acelerada, que culminou num quadro de degradacao, desigualdade e

problemas de todas as ordens.

Antes da Constituicdo de 1988 nao se reconhecia no municipio os
tracos autbnomos que a presente Constituicdo lhe outorga. O Municipio ndo era ente
Federativo e tinha a atuacéo limitada no cendrio politico e administrativo. A Carta de
88 corrigiu este erro e deu autonomia aos municipios em todos o0s planos, ou seja,

politico, financeiro e administrativo.

A alteracdo promovida pela Constituicdo em relagdo ao municipio
amparou a necessidade de atuacao local, afinal, (IBGE, 2000) 81% da populacéo
brasileira € urbana. Assim, a cidade ganhou um sistema normativo proprio e
particular. ROCCO (p. 244) lembra que o modelo nacional de desenvolvimento

vigente até meados dos anos 70 era incompativel com a manutencdo de padrbes
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minimos de seguranca ambiental e, também, ordenacdo e seguranca urbana.

O orcamento do municipio, assunto abordado oportunamente de
maneira mais profunda, € composto por tributacéo direta e tributacéo indireta, sendo
gue a direta é aguela em que o contribuinte paga os tributos ao municipio e a
indireta € aquela em que o contribuinte paga a outros entes da Federagéo, Estado
Membro e Uniéo, os tributos devidos. Quando o pagamento € feito aos demais entes
os valores que compdem a fonte indireta de receitas e os valores sédo repassados ao

municipio.

O comentario acima guarda pertinéncia com a autonomia
constitucional conferida ao municipio versus a insustentabilidade financeira deste

ente, que “vive” de repasses, ou seja, a autonomia € extremamente limitada.

Para ROCCO, (p. 245), a perspectiva do administrador municipal
pende para a composicdo do orcamento, principalmente considerando-se a
alternéncia de poder a cada 4 anos e acrescenta que “muitos administradores,
contagiam-se com a miopia politica que se limita a enxergar apenas seus 4 anos de

mandato adotando medidas que, futuramente, serdo negativas”.

1.3. Desenvolvimento Sustentavel

O desenvolvimento sustentavel pode ser mais bem compreendido a
partir da leitura do principio 3° da Declaracdo do Rio de Janeiro Sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, que dispde o seguinte: “o direito ao desenvolvimento
deve ser exercido de modo a permitir que sejam atendidos equitativamente as
necessidades de desenvolvimento e de meio ambiente das geracdes presentes e

futuras”.

Seguindo a leitura da referida Carta, o principio 4° estabelece que:
“para alcancar o desenvolvimento sustentavel, a protecdo ambiental constituira parte

integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada
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isoladamente deste.”

A efetividade das normas judiciais, oportunamente abordada,
também é meio eficaz de atingir diversos objetivos na seara ambiental, visto que
somente instituicbes competentes para administrar, planejar e controlar a utilizacéo
de recursos naturais podem promover desenvolvimento sustentavel e uma melhor

qualidade de vida, urbana e ambiental.

Desta forma, os estudos ambientais traduzidos em diversos
relatérios (Relatério Brundtland, ECO-92, entre outros) afirmam que o
desenvolvimento sustentavel € o meio capaz de transmitir o “meio ambiente sadio e
equilibrado” as geracdes futuras. Portanto, faz-se necessaria uma concisa definicdo

deste instituto, que é obtido a partir de construg¢do doutrinaria.

Desenvolvimento sustentavel € um conceito sistémico que se traduz
num modelo de desenvolvimento global que incorpora o0s aspectos de
desenvolvimento ambiental. Foi usado pela primeira vez em 1987, no Relatorio
Brundtland, um relatério elaborado pela Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, criado em 1983 pela Assembléia das Nac¢des Unidas. A definicdo
mais usada para o desenvolvimento sustentavel é:

O desenvolvimento que procura satisfazer as necessidades da
geracdo atual, sem comprometer a capacidade das geracdes futuras
de satisfazerem as suas préprias necessidades, significa possibilitar
que as pessoas, agora e no futuro, atinjam um nivel satisfatério de
desenvolvimento social e econdmico e de realizacdo humana e
cultural, fazendo, ao mesmo tempo, um uso razoavel dos recursos da

terra e preservando as espécies e 0s habitats naturais

Desta forma, em 1987 o Relatorio Brundtland,- Our Common Future,
(Nosso Futuro Comum), preparado pela Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, formulou pela primeira vez o conceito de desenvolvimento

sustentavel.

Em 1995, a Comissdo para o desenvolvimento sustentavel das
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Nacdes Unidas aprovou um conjunto de indicadores de desenvolvimento
sustentavel, com o intuito de servirem como referéncia para 0s paises em
desenvolvimento ou revisdo de indicadores nacionais de desenvolvimento
sustentavel, tendo sido aprovados em 1996 e revistos em 2001 e em 2007. O
quadro atual contém 14 temas que sofrem modificacdo periodica e se dividem em
subtemas. Dentre os temas figuram matérias como pobreza, desenvolvimento

econdmico, saude, padrbes de consumo e producao e saneamento.

Além das Nacgbes Unidas, outras entidades elaboram diversos
modelos de indicadores, como no caso da Comissdo Européia e da Organizacao

para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).

O desenvolvimento sustentavel pode ser conceitualmente dividido
em trés componentes: a sustentabilidade ambiental, sustentabilidade econdémica e

sustentabilidade sécio-politica.

A sustentabilidade ambiental consiste na manutencéo das funcdes e
componentes do ecossistema, de modo sustentavel, podendo igualmente designar-
se como a capacidade que o ambiente natural tem de manter as condi¢cbes de vida
para as pessoas e para 0S outros seres vivos, tendo em conta a habitabilidade, a

beleza do ambiente e a sua funcdo como fonte de energias renovaveis.

As Nacdes Unidas, por meio do sétimo ponto das metas de
desenvolvimento do milénio, procura garantir ou melhorar a sustentabilidade
ambiental pela fixacdo de quatro objetivos principais, quais sejam: integrar os
principios do desenvolvimento sustentavel nas politicas e programas nacionais e
reverter a perda de recursos ambientais; reduzir de forma significativa a perda da
biodiversidade; reduzir para metade a propor¢cdo de populacdo sem acesso a agua
potavel e saneamento basico e, por fim, alcancar até 2020 uma melhoria significativa
em pelo menos 100 milhdes de pessoas a viver abaixo do limiar da pobreza,
conforme matéria publicada pelo Instituto de Estudos para o Desenvolvimento, em

nome da Organizacao das Nac¢des Unidas.

A sustentabilidade econdmica, enquadrada no ambito do
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desenvolvimento sustentavel é um conjunto de medidas e politicas que visam
incorporar as preocupacdes e conceitos ambientais e sociais. Aos conceitos
tradicionais de mais valias econbmicas sdo adicionados, como fatores a ter em
conta, 0s parametros ambientais e socioeconémicos, criando, entdo, uma
interligac@o entre os varios setores. Assim, o lucro ndo é somente medido na sua
vertente financeira, mas igualmente nas vertentes ambiental e social, o que potencia

um uso mais correto quer das matérias primas, quer dos recursos humanos.

Ha ainda a incorporacdo da gestdo mais eficiente dos recursos
naturais, sejam eles recursos minerais, matéria prima como madeira ou ainda
energéticos de forma a garantir uma exploracao sustentavel dos mesmos, ou seja, a
sua exploracdo sem colocar em causa 0 seu esgotamento, sendo introduzidos
elementos como nivel de poluicdo ou as externalidades ambientais, acrescentando

aos elementos naturais um valor econdmico.

A sustentabilidade sociopolitica centra-se no equilibrio social, quer
na sua vertente de desenvolvimento social, quer na vertente socioecondmica e é um
veiculo de humanizacdo da economia. A0 mesmo tempo o instituto pretende

desenvolver o tecido social nos seus componentes humanos e culturais.

1.4. A formacao da cidade no Brasil

O processo de urbanizacdo no Brasil, conforme escrevem NUSDEO

e TRANCHE em artigo de nome Efetividade das Normas de Zoneamento no Direito
Urbanistico: O Caso do Centro Historico de Santos, lecionam:

“foi marcado por momentos de surtos e de crises econémicas, critérios

arbitrarios de aplicacdo das leis, pontuada pela politica clientelista e

especulativa e, ainda, pela falta de recursos e planejamento”.

Como ja posto, muitos dos problemas ambientais de natureza
urbana no Brasil guardam relacdo com a formacdo destes centros urbanos. O
processo de concretizacdo das cidades como metropoles comegou durante o século
XX, pois em 1890 apenas 6% da populacao era urbana (MARICATO 2001). Durante

o processo de formacdo fixaram-se no sistema urbano caracteristicas colonial e
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imperial, quais sejam, concentracao de propriedade e de patrimonio para uma elite
em detrimento da grande massa da populagéo.

No periodo colonial era a Igreja quem concentrava bens e poder
politico, assim, a paisagem urbana tinha caracteristicas religiosas. No periodo
imperial, o poder estava nas méos da nobreza, que teve como fato marcante o inicio

da tributacao urbana.

O advento da Republica mudou o sistema politico, mas, nao alterou
a concentragao de patrimonio e propriedade. A abolicdo da escravatura, por sua vez,
marginalizou 0s negros, que antes eram escravos e depois passaram a ser
excluidos. Assim, desde o inicio da urbanizacdo nacional formaram-se populacdes

periféricas.

A regulamentacdo do trabalho urbano e a promocdo da industria
fomentaram um movimento populacional em direcdo a cidade a partir dos anos 30.
Com a alteracdo da matriz produtiva a cidade ganhou projecado principalmente
porque comecou a ser atrativa e oferecer oportunidades.

A populacao, que saiu do campo em direcao a cidade em busca de
qualidade de vida e oportunidades, ndo alcancou o eldorado que sonhava, alias, a
maioria sequer se estabeleceu da forma que sonhava. A segregacéo espacial foi e é

uma das mais expressivas formas de exclusao social.

O éapice do fenbmeno do crescimento urbano aconteceu apoés a
segunda guerra nos paises europeus. No Brasil, conforme artigo de NUSDEO e
TRANCHE, j& citado, a libertacdo dos escravos gerou intenso movimento imigratorio
em razdo da necessidade de mao de obra nos cafezais. Ja com a crise do café
houve escassez de oferta de trabalho rural e a cidade, a urbe, virou alternativa para
a obtencdo de renda, principalmente com vistas a indastria. Assim, a populacéo
urbana cresceu de forma abrupta, o que gerou grande demanda por areas
urbanizadas, o que levou, pela l6gica do mercado em geral, a elevacao do preco da

terra.
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Além de fatores que serdo posteriormente apontados, 0os males
urbanos do pais sdo oriundos da auséncia de planejamento no crescimento das
cidades. O desenvolvimento industrial ocorrido no final dos anos 50 levou ao éxodo
rural que, por sua vez, culminou huma explosdo demografica nos centros urbanos.
As pessoas que chegavam nas cidades para ocupar os postos de trabalho que a
industria criava precisavam se instalar, ou seja, morar nas cidades. Assim, como
consequéncia deste movimento social, as pessoas menos favorecidas se
adensavam nas areas mais afastadas, como favelas e corticos, por vezes, de forma

irregular.

NUSDEO e TRANCHE justificam a ocorréncia acima e acrescentam
ao fendbmeno descrito outra importante caracteristica, que ocorreu com maior
intensidade na cidade de Sao Paulo, mas, que aconteceu em diversos outros
lugares. A dita caracteristica € chamada por aqueles autores de “cidade ilegal” como

causa de uma “muralha invisivel”.

O termo “cidade ilegal” decorre da proibicdo de edificagbes menores
e, portanto, mais modestas, em determinadas zonas da urbe. A intencdo da norma
era a de afastar os menos abastados das areas que estavam recebendo edificacdes
exclusivamente residenciais, unifamiliares e de luxo por parte de afortunados do café
e, posteriormente, da indulstria. Essas normas estatais criaram uma espécie de
“muralha invisivel”, capaz de impedir 0 acesso de determinadas camadas sociais a

urbanizagéo.

No Brasil, 0 auge do adensamento urbano ocorreu entre as décadas
de 70 e 80, na licdo de COUTINHO e ROCCO, com a expansédo do capitalismo
integrado que levou a formacdo das metrépoles. Com todo esse crescimento

crescem também os problemas sociais, urbanos, sanitarios, entre outros.

ROCCO (p.248) aponta numeros preocupantes, quais sejam, em
2005, h& mais de cinco anos, 60% da populacdo mundial era urbana, o déficit
habitacional no Brasil & de 65 milhdes de moradias, embora mais de 5 milhdes de
imOveis estejam vazios em razdo da especulacdo imobiliaria. Ainda, 44% dos

domicilios brasileiros ndo estéo ligados a rede de esgoto e dos que tém ligacéo de
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esgoto apenas 3% possuem tratamento. Estes dados apresentados representam um
colapso urbano sem uma perspectiva real de mudanga no quadro.

Em relacdo aos numeros acima, no que tange a matéria estudada,
estes dados sao obtidos periodicamente pelo IBGE. Desta forma, ap6s consolidados
os dados do Censo 2010, certamente o IBGE trara novos numeros, talvez mais

preocupante dos que 0s ora postos.

Postas todas as colocagdes necessarias, ha de se apontar uma
solugdo para tantas mazelas que acometem o meio ambiente urbano, de forma
capaz de concatenar as principais idéias até o momento exploradas. Assim, é
impossivel tratar, sob uma s6 o6tica, os problemas ambientais, motivo pelo qual esta

pesquisa tratara dos problemas ambientais urbanos.

Da mesma forma, ndo se pode abordar os problemas ambientais
urbanos e apontar possiveis solugcbes sem fragmentar o estudo, por isso, este

trabalho estéa direcionado para a busca de uma cidade sustentavel.

Ha de se considerar importante colocacao trazida por NUSDEO e
TRANCHE, que revela que muitos dos problemas de urbanizacdo, de acesso a terra
e do uso desta terra tém origem na Lei de Terras, que data de 1850, ocasido em que
0 sistema de concessao de terras por sesmarias foi substituido pelo sistema de
propriedade registrada. Dentre as diversas diferencas havidas entre os dois
sistemas, positivas e negativas, ha de se ponderar que o sistema de concesséo
estava ligado ao uso produtivo da terra, enquanto o sistema de propriedade
registrada ndo estabelece qualquer condigdo, tampouco obriga o proprietario a usar

a terra.

Por fim, muitos sdo os instrumentos capazes de influenciar na busca
por esta cidade sustentavel como, por exemplo, educac¢do, conscientizacdo e
investimentos. Diante de tantas possibilidades, esta pesquisa tratara da contribuicéo
de melhoria, ou seja, de um instrumento tributario que pode ser usado em favor da
cidade e dos seus habitantes como forma de promover o desenvolvimento

sustentavel.
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1.5. Meio ambiente urbano sustentavel e ecologicame nte equilibrado

Postas as considera¢des contidas no tdpico anterior passa-se a
seguinte questdo: o que vem a ser, exatamente, um meio ambiente urbano

sustentavel e ecologicamente equilibrado?

Para alcancar a resposta para a primeira parte da indagacao posta,
sem a pretensao de se estabelecer conceitos ou verdades absolutas, basta fundir a
idéia de sustentabilidade, ou de desenvolvimento sustentavel e adicionar a este
conceito os preceitos e fundamentos do meio ambiente urbano e, principalmente,

das funcodes da cidade.

Desenvolvimento sustentavel, como ja colocado, € aquele, em breve
sintese, capaz de atender as necessidades das atuais geracdes e, a0 mesmo
tempo, preservar o provimento das necessidades das futuras geragdes, e, por outro
lado, quanto a func¢do social da cidade, na licdo de SALEME, em artigo intitulado
Parametro Sobe a Funcéo Social da Cidade leciona:

A funcdo social da cidade pode ser entendida como um
desdobramento natural do principio da funcdo social da propriedade. O
principio da funcdo social das cidades supera a tradicional visdo da
urbis. Refere-se ao atendimento das necessidades presentes, futuras
e reconhecimento de condi¢des capazes de desenvolver o municipio e
oferecer melhores condi¢des de vida aos seus municipes.

(...)

O principio da funcéo social da cidade conecta-se a nova tendéncia
neoliberal de apoio e incentivo a iniciativa privada como meio de
prover os centros urbanos de melhor infra-estrutura e apoio no
investimento privado.

Desta forma, podemos sugerir que 0 meio ambiente urbano
sustentavel é aquele capaz de atender as necessidades dos moradores da cidade
por meio de condigbes de desenvolvimento, publico ou privado, além de prover infra
estrutura que torne melhor e mais confortavel a vida dos municipes. Ainda, a
promocdo deste desenvolvimento encontra abrigo nos principios que regem a

funcao social da propriedade e deve atender, também, as futuras geracoes.
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As condic¢Oes de sustentabilidade séo definidas pela populagéo, pela
tecnologia e pelos padrées de consumo. Conforme estudo realizado pelo Centro
Virtual de Estudos Ambientais Urbanos, que integra a UNESP, intitulado Cidades
Sustentaveis, a discussdo em torno dos problemas ambientais deve passar pela
questdo da sustentabilidade urbana, haja vista o aumento da concentracdo de
pessoas nas cidades.

Segundo informacdes contidas no sitio UNESP o grau de
urbanizacdo global ultrapassou o percentual de 50% e deve alcangar o numero de
60% até 2025. O aumento das popula¢des urbanas causa consideravel diminuicdo
da qualidade de vida na cidade e, por conseguinte, traz inUmeros problemas de

ordem social, além de desequilibrio ambiental em todos os seus aspectos.

A urbe sustentavel, ou a cidade sustentavel, € uma construgdo em
andamento, ou seja, € um processo dinamico que para que continue acontecendo
precisa da participacao de diversos setores da sociedade. Para atingir o objetivo de
construir uma cidade sustentavel, dentre muitas necessidades, é necesséria a
reorganizacdo de espacgos urbanos, também € necessaria uma nova maneira de
gestado dos recursos financeiros, tudo isso com vistas a eliminar desigualdades e

promover politicas de distribuicdo de renda.

Héa de se destacar que a gestdo do bem e do patriménio ambiental
urbanos é a mola propulsora da questdo ambiental urbana. Uma gestao
democratica, participativa e transparente € capaz de modificar habitos, criar e manter
um padrdo mediano de qualidade do meio ambiente urbano. A correta gestao dos

recursos ambientais proporciona incluséo, participacao e justica social.

1.6. Politica urbana e o Estatuto das Cidades

A politica de desenvolvimento urbano tem por objetivo principal
ordenar e harmonizar o completo desenvolvimento da chamada funcdo social da

cidade e, assim, propiciar o bem estar dos habitantes da urbe.
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Dentro do que se chama de politica urbana h& diversos titulos
como transporte, saneamento, trabalho e emprego, lazer e muitos outros aspectos
da vida cotidiana que carecem de planejamento adequado para se efetivem e,

assim, deixem a letra da lei e se tornem realidade.

O processo de efetivagcdo da politica urbana tem por objetivo
alcancar o ideal de desenvolvimento e, ao mesmo tempo, tornar a cidade um
ambiente propicio para o homem que, como ja visto, estd no centro das

preocupacdes ambientais em razdo da promocéo da dignidade da pessoa humana.

Em artigo ja citado que discorre sobre Parametros Sobre a Funcao
Social da Cidade, SALEME ensina que:

Duguit de uma maneira mais especifica, indicou 0 que seria uma
propriedade funcdo social. Nela “todo individuo tem a obrigacdo de
cumprir na sociedade uma certa funcéo, na razao direta do lugar que
ela ocupa. Ora, o detentor da riqueza, pelo proprio fato de deter a
riqueza, pode cumprir uma certa missdo que sé ele pode cumprir.
Somente ele pode aumentar a riqueza geral, assegurar a satisfacao de
necessidades gerais, fazenda valer o capital que detém. Esta, em
consequéncia, socialmente obrigado a cumprir esta missdo e sO sera
socialmente protegido se cumpri-la e na medida em que o fizer. A
propriedade ndo e mais o direito subjetivo do proprietério; e a
funcao social do detentor da riqueza.”

SALEME, no mesmo trabalho, prossegue e diz que ha interesse
estatal nas transacdes particulares, o que nao significa a necessidade de extincédo
da propriedade privada, apenas ha de se otimizar 0os recursos existentes em face
das necessidades sociais latentes. Por fim, defende o autor que tal otimizagdo deve
ser obtida por meio dos recursos disponibilizados pelo Estatuto das Cidades, Lei
10.257/2001, que reuniu os institutos relacionados a aquisicao, limitacdo e operacao

da propriedade privada em prol do interesse publico.

O Estatuto das Cidades, instituido por meio da Lei 10.257/2001,
estabelece que o Plano Diretor deve trazer os instrumentos urbanisticos capazes de
disciplinar o uso da propriedade, além de outras diretrizes do meio ambiente

artificial.
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O Estatuto das Cidades, em tese, tem o cond&do de ordenar o
desenvolvimento da funcdo social da cidade e, também, da funcdo social da
propriedade urbana por meio de regras e normas que conduzam o cidadao ao direito

a cidade sustentavel.

Dentre os instrumentos previstos no Estatuto das Cidades, e
também em legislacdo especifica, encontramos o parcelamento compulsério que
pode ser visto como aquele em que a urbanizacao é feita pela Administragdo Publica
em face do proprietario do imével urbano que ndo cumpre a fungdo social da

propriedade.

Ainda, encontramos a edificacdo e utilizacdo compulsérios que,
embora ndo possuam legislacdo especifica, estdo contidas no Estatuto das Cidades.
Assim, a utilizacdo deste instrumento de politica urbana é obrigatéria por parte do
Poder Publico, com escopo no paragrafo quarto do artigo 182 da Constituicao

Federal.

Por seu turno, o IPTU progressivo no tempo incide sobre a
propriedade urbana que ja tenha sido alvo de parcelamento, edificacdo ou utilizacdo
compulsérios, mas, ainda assim, ndo cumpriu as determinacbes impostas
anteriormente. Desta forma, esta modalidade de progressividade esta atrelada a
demora ou ao nao cumprimento da ordem do Estado de urbanizar. Logo, a
majoracdo do imposto devera guardar proporcdes com o lapso temporal decorrido
até o efetivo cumprimento da funcdo social da propriedade. Fiorillo (2002, p.45),
citando Elizabeth Carrazza ensina:

[...] Como ensina de forma clara e precisa Elizabeth Nazar
Carrazza, a “progressividade no tempo do IPTU é um
mecanismo que a Constituicdo colocou a disposicdo dos
Municipios, para que imponham ao municipes a observancia
das regras urbanisticas, contidas nas leis locais. Tem carater
nitidamente sancionat6rio”. Deixa claro a jurista paulista que o
carater sancionatério da progressividade no tempo, ora em
exame, ndo decorre da incidéncia do IPTU sobre um ato ilicito.
O IPTU, mesmo nesse caso, incide sobre o fato licito de uma
pessoa ser proprietaria de um imovel urbano. A sancao advém,
sim, do mau uso (de acordo com a lei local) que esta pessoa
faz de sua propriedade urbana.
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A espécie de progressividade de IPTU em comento, no caso de
inércia do proprietario diante das provocacbes do Poder Publico, tem limite de
aliguota majorada em, no maximo, 15%, ainda que decorridos mais de cinco anos da
aplicacdo consecutiva da sancdo administrativa. O teto de aliqguota majorada

permanecera até que haja a desapropriacédo do imovel.

Por fim, a desapropriacdo do imével que ndo cumpre sua funcéo
social e ndo atende as determinacdes do Poder Publico no sentido de cumprir tal
funcado é disciplinada pelo Estatuto das Cidades e tem carater claramente punitivo.
Tal assertiva decorre da forma como se da tal desapropriacdo, que se realizara
mediante indenizacdo por parte do Poder Publico a ser paga por meio de titulos da
divida publica, resgataveis em até vinte anos, com a autoriza¢cado do Senado Federal.
E bom lembrar que as indenizagdes por desapropriacéo sdo, por forca da Lei Maior,

justas, prévias e pagas em dinheiro.

Ainda como instrumento de promocdo de politica urbana ha no
Estatuto das Cidades a possibilidade de desapropriacdo de imével urbano que nao

atende a funcao social da propriedade e, por fim, com efeito confiscatoério.

A desapropriagao prevista no Estatuto das Cidades nao tem por
objetivo extirpar determinado bem imoével do patrimbnio do particular e transferi-lo
para a Administracao Publica e sim, transferir o bem para terceiros, para particulares
gue estejam aptos a exercer a propriedade de acordo com suas finalidade sociais.
Esta desapropriacdo é por interesse publico.

A desapropriacdo por interesse publico guarda principios e preceitos
de ordem constitucional, quais sejam: o disposto no artigo 5°, XXIV, que regula o
poder geral de desapropriar, regulamentado pela Lei n.° 4.132/62; o contido no artigo
182 da CF, que cuida da propriedade urbana que ndo atende aos preceitos da
funcao social contidos no Plano Diretor, e, por fim, o disciplinado pelo artigo 184 que
dispbe sobre a desapropriacdo para fins de reforma agraria sobre a propriedade

rural.
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1.7. Direito a0 meio ambiente sadio como direito fu ndamental

Direito Ambiental e Direitos Humanos

Os Direitos Humanos séo classificados pela doutrina em geragoes,
em conformidade com a fixagdo destes direitos no ordenamento, e, mais importante,
nas praticas da sociedade, ou seja, de acordo co acontecimentos de ordem fatica

social.

O direito ao meio ambiente equilibrado integra o rol de Direitos
Humanos de 3% Geragdo, MACHADO, (2005, p. 55) informa que o Tribunal Europeu
de Direitos Humanos decidiu que “atentados graves contra 0 meio ambiente podem
afetar o bem-estar de uma pessoa e priva-lo do gozo de seu domicilio, prejudicando

sua vida privada e familiar”.

Apenas para que se tenha uma noc¢éo do tema, os Direitos Humanos
de 1% geracdo sdo produto da Revolucdo Francesa e correspondem as garantias

individuais e aos direitos civis e politicos.

Os Direitos Humanos de 2* Gerag&do sdo oriundos da revolucédo
industrial e tém como caracteristica a atuacao do Estado como provedor de politicas
publicas em prol do trabalhador, além de forte intervencao estatal na economia. H4
também promocdo do desenvolvimento social. A 3% Geracdo de Direitos Humanos,

por sua vez, corresponde aos direitos difusos e sao relativamente recentes.

A doutrina relaciona como Direitos de 3% Geracdo os direitos de
solidariedade, protecdo do patrimbnio historico, cultural e ambiental, além da
promocado da dignidade humana e a transmissdo de um meio ambiente sadio para

as geracgoes posteriores.

Assim, a violagdo de um direito ambiental, é, em Ultima analise, uma
violacdo aos Direitos Humanos; tal entendimento decorre da previsdo constitucional

de transmissao as geracdes posteriores de um meio ambiente sadio e equilibrado.
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Logo, caso a geragcdo posterior ndo receba o meio ambiente nas
condicdes estabelecidas na Lei Maior restard violado o Direito Humano Fundamental
a sadia qualidade de vida. Ha que se considerar que o meio ambiente pode ser visto
como o0 nucleo central de expansdo da vida humana e, desta forma, ha de ser

preservado para que, deste nucleo, brote uma vida sadia e equilibrada.

Em tempo, BOBBIO (p. 6.) afirma, ao falar de Direitos Humanos, “em
matéria de meio ambiente, que o mais importante deles € o reivindicado pelos

movimentos ecoldgicos: o direito de viver num ambiente ndo poluido*.

Ainda, em relacdo ao exercicio do Direito Ambiental e também dos
Direitos Humanos ha de se reconhecer a importancia do Direito Constitucional a
informacéo, pois, 0 homem bem informado é capaz de, por meio da educacgéo e da
consciéncia, exercer e promover os Direitos Humanos e, também, as diretrizes de
protecdo do meio ambiente. Assim, o Direito Ambiental pode ser visto como um
género da espécie Direitos Humanos, e mais, €, como posto, Direito Fundamental de

3% Geracdo.

Acerca destes posicionamentos, diante da supremacia conferida aos
Direitos Humanos em relacdo aos demais direitos, esta, em tese, o direito ao meio

ambiente sadio hierarquicamente superior aos demais direitos.

Portanto, resta claro que a qualidade do meio ambiente tem relac&o
direta com a qualidade de vida do homem e, ainda, a tutela juridica ambiental tem
por objetivo a protecao dos direitos fundamentais do ser humano.

Pode-se afirmar que a protecdo do ambiente pode servir de
instrumento para a efetivacdo de Direitos Humanos, ao menos no que diz respeito

ao meio ambiente.

A promocao dos Direitos Humanos, via Direito Ambiental, ndo se
opera apenas no aspecto ecoldgico, mas também pela via da efetivacdo de normas
e cumprimento de preceitos de natureza urbanistica, econbmica e administrativa,

gue também possuem viés ambiental.
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Resta claro que os Direitos Humanos e o direito a um meio ambiente
sadio e ecologicamente equilibrado possuem ligacdo estreita na medida em que
ambos buscam, em Ultima analise, a preservacdo da vida de maneira digna e

duradoura.

Embora haja previsdo na CF/88 acerca da protecdo ambiental como
direito a ser preservado, o direito ao meio ambiente como direito fundamental tem
origem contemporanea na Declaracdo de Estocolmo de 1972, que elencou nos dois
primeiros principios o rol de direitos fundamentais do ser humano e, entre eles,
inseriu o direito a vida com condi¢cdes adequadas de sobrevivéncia em um meio

ambiente que permita ao homem usufruir de uma vida digna .

Assim, pode-se afirmar que a Declaracdo de Estocolmo, ainda que
por via obliqua, influenciou a redacédo da nossa Carta de 1988, no que diz respeito a
imposicao de normas de protecdo ambiental. Na medida em que o meio ambiente &
considerado “um bem” e tem como destinatario “o povo”, que usara tal bem de forma

“‘comum”.

Para reforcar a natureza de Direito Humano Fundamental do meio
ambiente sadio e equilibrado, ou para dirimir dividas nesse sentido, basta recorrer a
redacdo do artigo 5° da CF/88 que elenca o rol de direitos fundamentais e que
estampa no inciso LXXIII, a previsao de defesa constitucional do meio ambiente.

Na ocasido da jA mencionada Carta do Rio de 1992, aléem da
introducdo de principios relativos ao desenvolvimento sustentdvel, h&a o
deslocamento do homem que era, até entdo, parte do ambiente, para a posicao
central da problematica ambiental e para o centro da questao da sustentabilidade:

"Principio 1 — Os seres humanos constituem o centro
das preocupac0es relacionadas com o desenvolvimento
sustentavel. Tém direito a uma vida saudavel e
produtiva em harmonia com o meio ambiente.”

N&do ha& duvidas, portanto, que o direito em comento € Direito

Humano fundamental e ainda sobre a Declaragdo do Rio, nota-se no documento:
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“uma correlacdo de dois direitos fundamentais do homem, direito ao

desenvolvimento e o direito a uma vida saudavel”, (SILVA, 2003, p. 44).

Hodiernamente a afirmacédo do direito ao meio ambiente sadio como
Direito Humano fundamental, foi trilhado , primeiramente, a partir de Estocolmo
1972, adotado pela CF 88 e ratificado pela Carta do Rio.

Na preciosa licdo de Jose Afonso da Silva, (2003, p. 41), é
importante, que se tenha consciéncia de que o direito a vida, como matriz de todos
os direitos fundamentais do homem, é que ha de orientar todas as formas de
atuacao no campo da tutela do meio ambiente.

Registre-se que a existéncia de direitos fundamentais diversos,
como o direito de propriedade, o direito ao desenvolvimento e de direitos variados de
ordem econdmica e social, ndo obsta a consagracéo do direito ao ambiente sadio e
equilibrado como um direito humano fundamental, apenas exige que haja harmonia

e bom senso na aplicagéo de cada um desses direitos sempre de modo conjunto.

O carater humano do direito ao meio ambiente sadio imposto pela
CF/88 estabelece a obrigacdo do Estado de atuar na defesa de tais direitos.
Estabelece, também, uma serie de direito publicos subjetivos, que podem ser
exercidos a qualquer tempo e por qualquer pessoa, na medida em que se exige do
Estado e de particulares, pelas vias indicadas por lei, a protecdo de vida ao meio

ambiente.

Os direitos e garantias fundamentais sao oriundos de varias fontes
comuns a muitos institutos juridicos, como tradi¢cdes, costumes e principalmente

experiéncias empiricas do ser humano.

A historia da humanidade mostra que nos periodos em que néao
havia o regramento juridico dos direitos humanos atrocidades marcaram a atuacao
de Estados e de seus agentes. Desta forma, a protecdo de direitos humanos tem
como fundamento maior a limitacdo da acédo estatal e privada no trato com as

pessoas.
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Importante destacar que os direitos humanos guardam
caracteristicas muito particulares e ndo encontradas em outros institutos juridicos.
Dentre estas caracteristicas estdo a imprescritibilidade, que € o fato do direito que
protege o direito violado do decurso do tempo, e, por diversas razdes, a perda do
direito. Os Direitos Humanos também s&o irrenunciaveis, ou seja, nao estdo na

esfera da disponibilidade do titular deste direito.

A questdo ambiental vem ganhando espaco nas discussdes
internacionais , em especial por causa do aquecimento global e da ocorréncia de

catastrofes naturais, inclusive nos grandes centros urbanos.

O custo ambiental derivado das atividades econ6micas (industria,
desmatamento, pecuaria e agricultura) € ignorado quando da consolidacdo de dados

referentes a producéo.

O direito ao meio ambiente sadio e equilibrado ecologicamente € um
direito de terceiro género, o que ndo é o mesmo dizer que seja de terceira geracao.
O género esta ligado ao fato deste direito ndo se enquadrar nas esferas publica ou
privada.Desta forma, € direito difuso que transcende o individuo e ultrapassa a

esfera de direitos e obrigacfes individuais.

O titular do direito ao meio ambiente sadio é indeterminado e n&o
pode ser especificado, desta forma, resta evidente o diferenciador que deixa claro
tratar-se de direito difuso e ndo de direito coletivo pois, neste ultimo, o titular é

determinado ou determinavel nos moldes do CDC.

Para Jose Afonso da Silva, (2003, p. 84), o meio ambiente constitui
uma modalidade de “bens de interesse publico, dotados de um regime juridico
especial, enquanto essenciais a sadia qualidade de vida e vinculados, assim, a um

fim de interesse coletivo”.

A analise acima decorre da classificacdo de bens elencadas pelo CC

2002, que induz as caracteristicas econdmica e dominical, contudo, sem que sejam
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0S recursos naturais suscetiveis de apropriacdo individual, pela propria natureza de

alguns recursos.

A Constituicdo de 1988 € mais ampla ao classificar o direito ao meio
ambiente e, assim, acaba por afastar a classificacdo dada pelo Cédigo Civil, visto
gque a Carta de 88, por meio da redacédo do artigo 225 e, nas palavras de FIORILLO
(p.51), foi criada uma nova categoria de bens, o bem ambiental:

O bem ambiental é portanto, um bem que se tem como caracteristica
constitucional mais relevante ser ESSENCIAL A SADIA QUALIDADE
DE VIDA, sendo ontologicamente de uso comum do povo, podendo
ser desfrutado por toda e qualquer pessoa , dentro dos limites
constitucionais”

E, portanto, da somatoria de dois aspectos , bem de uso comum do
povo e essencial a sadia qualidade de vida, que estrutura
constitucionalmente o bem ambiental (grifos no original).

O dito bem ambiental tutela a vida humana e, por consequéncia, €

Direito Humano fundamental e indispensavel.

O termo “qualidade de vida” , que consta na redacdo do artigo 225
da CF, tem uma relagéo direta com a dignidade da pessoa humana, cravada logo no
artigo primeiro da CF/88, para José Afonso da Silva (2003, .p. 105) “a dignidade da
pessoa humana é um valor supremo que atrai o conteudo de todos os direitos

fundamentais do homem , desde o direito a vida”.

Além do ja exposto, ha forte relacdo do meio ambiente com a
dignidade da pessoa humana, que € preceito fundamental e basilar da Constituicéo
patria. Vejamos a colocacdo de doutrinadores acerca do tema. Luiz Roberto Barroso
(2003, p.233), leciona:

0 principio da dignidade da pessoa humana identifica um
espaco de integridade moral a ser assegurado a todas as
pessoas por sua sO existéncia no mundo.E um respeito a
criacdo, independentemente da crenca que se professe quanto
a sua origem.A dignidade relaciona-se tanto com a liberdade e
valores do espirito quanto com as condicbes materiais de
subsisténcia.

MASCARENHAS (2007, p.157) induz a seguinte reflexao:

Havera dignidade da pessoa humana sem que a moradia
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possua condi¢des minimas de habitabilidade, bem como sem
que haja moradia, alimentacdo , educacdo e saneamento
basico? Se o meio ambiente ndo propicia uma boa qualidade
de vida, outros fatores que possibilitem a existéncia da
dignidade da pessoa humana ndo possuem sustentaculo.

De acordo com Eros Grau (2003, p.177) “a dignidade da pessoa
humana apenas restara plenamente assegurada se e enquanto viabilizado o acesso
de todos ndo apenas as chamadas liberdades formais mas, sobretudo, as liberdades

sociais.

A relacao existente entre Direito Ambiental e Direitos Humanos pode
ser verificada a partir da simples leitura de tratados internacionais, acordos
multilaterais e a propria Carta de 1988, que abordam matérias comuns ao Direito

Ambiental e aos Direitos Humanos.

O exercicio ao direito ao meio ambiente sadio, como forma de
efetivacdo de Direitos Humanos pode ser verificado, apenas a titulo de ilustracdo, no
conteddo da Declaracdo do Rio de Janeiro Sobre meio Ambiente e
Desenvolvimento, produto da Convencédo das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente,
de 1992.

Logo no preambulo a Carta do Rio repete o conteudo da Declaragéao
de Estocolmo de 1972 e, em ambos os documentos encontramos o ser humano
como no centro das diretrizes e metas estabelecidas para a efetivacdo das
pretensfes destas Convencgdes, ou seja, 0 homem é o titular, o beneficiario direto e
imediato da preservacdo ambiental. E que todas as vantagens obtidas com a
preservacao ambiental sera revertida para o homem, em forma de qualidade de vida

e, em consequéncia, em forma de efetivagéo de direito fundamental.

Desta forma, a promocéao e a efetivacao do Direito Ambiental, por via
obliqua, alcancam objetivos tracados em conformidade com preceitos de Direitos

Humanos.

A protecdo dos Direitos Humanos, em conformidade com os

preceitos de Direito Ambiental, deve ser feita a luz da Constituicdo Federal,
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justamente para que se preserve a supremacia constitucional que, por sua vez, se
opera por meio da relagdo vertical existente entre a norma maior e a norma

ordinaria.

Partindo-se do raciocinio supra encontramos, como parte do alicerce
da Constituicdo do Brasil, a dignidade da pessoa humana e o respeito e promogéao

do Direitos Humanos como fundamentos da Republica Federativa do Brasil.
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Capitulo Il - Instrumentos tributarios em prol da f uncao social da propriedade e

da urbanizacao das cidades

O tributo, nos termos do artigo 3° do Cddigo Tributario Nacional é
uma prestacdo cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.
Assim, a vinculacdo da atividade de cobranca do tributo decorre do fato deste ter

que ser instituido por lei e se configurar como prestacdo compulsoria.

O tributo, ainda nos termos do artigo supra, ndo pode constituir
sancdo a ilicito, na seguinte licdo de Paulo de Barros Carvalho, (p.24, 2005):
“ao explicitar que a prestacdo pecuniaria ndo pode constituir sancdo de ato ilicito, deixa
transparecer, com hialina clareza, que havera de surgir de um evento licito e, por via

obliqua, faz alusdo ao fato concreto, acontecido segundo o modelo da hipétese”.

Também é traco do tributo a natureza legal, ou seja, nos termos do
CTN a instituicdo do tributo se da em razéo de lei, deixando clara a relacéao vertical

havida entre Poder Publico e contribuinte. Luciano Amaro (p. 25, 2009) leciona que:

“ao dizer que o tributo € prestacédo instituida em lei ndo
apenas se contempla o principio da legalidade do tributo
(no sentido de que cabe a lei institui-lo, definindo o
respectivo fato gerador, o devedor e o0s elementos
necessarios a quantificar a prestacdo), mas também se
sublinha a origem legal (e ndo contratual) do tributo. Por
isso, ndo é necessaria a referéncia a compulsoriedade
da prestacao tributaria. Ou seja, dizer que a prestacao
tributaria € instituida em lei ja expressa que o
nascimento da obrigacdo tributaria ndo tem por base a
vontade dos sujeitos da relagdo juridica, mas sim o
comando legal”.

7 by

A cobranga de um tributo é vinculada a atividade estatal, n&o
cabendo ao administrador qualquer grau de discricionariedade quanto a
conveniéncia de cobrar ou ndo o tributo. Uma vez instituido por lei, ndo ha como

deixar de aplicar a tributagéo.

A vinculacdo acima é caracteristica do instituto do tributo, mas, para
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0 presente trabalho, a vinculagcdo que interessa é aquela que destina o produto da
arrecadacdo do tributo a despesas ou atividades especificas. Logo, para o presente
estudo importa é que quanto a espécie, os tributos classificam-se em vinculados e

nao vinculados.

2.1. Tributos vinculados e ndo vinculados

Quase todos os impostos sdo tributos ndo vinculados. E que artigo
167, inciso IV da Constituicdo Federal veda, respeitadas as excecdes legais, a
vinculacdo de tributos. Desta forma, o produto da arrecadacao tributaria pode ser

utilizado em qualquer despesa estatal que contenha previsdo orcamentaria.

A regra geral do tributo, em especial a dos impostos, € que sejam
nao-vinculados. A justificativa para que os impostos ndo sejam vinculados encontra
abrigo na impossibilidade de previsdo exata das necessidades sociais e coletivas.
Assim, o administrador deve gerir o produto da arrecadacéo conforme a vontade e a
necessidade da coletividade.

Ricardo Alexandre (p. 87, 2008) ensina que para classificar o tributo
qguanto ao fato gerador deve-se perguntar se o Estado tem que realizar, para validar
a cobranca, alguma atividade especifica relativa ao sujeito passivo. Se a resposta for
positiva o tributo € vinculado, pois sua cobranga vincula-se a uma atividade estatal,

especificamente voltada ao contribuinte.

Se por um lado, os impostos sdo, por exceléncia, tributos nao

vinculados, por outro lado, taxas e contribuicdo de melhoria séo tributos vinculados.

Dizer que o tributo € vinculado € dizer que o produto de sua
arrecadacdo nao podera ser livremente gerido pela Administracdo Publica. Nestes
casos ndo cabe ao gestor publico qualquer grau de discricionariedade.
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2.2. Taxas

Conforme redacdo do artigo 145, inciso Il, da Carta Maior, para
cobrar uma taxa o poder publico deve exercer o poder de policia ou colocar a

disposicéo do contribuinte um servigo publico especifico e indivisivel.

CARRAZZA (p. 537, 2009) entende que a taxa é uma obrigagdo "ex
lege” que nasce da realizagdo de uma atividade estatal relacionada ao contribuinte
de modo especifico, ainda que o contribuinte ndo requeira ou, até mesmo,

prejudique-se com a atividade exercida.

Ainda para CARRAZZA (p. 537, 2009), o Estado deve favorecer o
contribuinte para exigir, legitimamente, o pagamento da taxa. Tal exigéncia prestigia
0 principio da igualdade, pois a cobranca concentra-se na pessoa beneficiada,
evitando que toda a sociedade custeie 0os encargos econémicos de uma atividade

estatal que néo alcancou a todos.

As taxas podem ser de servico quando a hipétese de incidéncia é
uma prestacao de servigo publico diretamente referida a alguém. Para Celso Antonio
Bandeira de Melo “servico publico € a prestacdo de utilidade material, fruivel
individualmente, sob o regime de direito publico”. Assim, o que torna o servigo

publico ndo é a sua natureza, mas sim o regime juridico ao qual esta submetido.

Como exemplo de taxa referente a servico publico, ou taxa de
servico, tem-se como exemplos a cobranca pelo fornecimento de certiddes, por
iluminacdo publica e pelo recolhimento do lixo. Os dois ultimos exemplos sofrem
severas criticas em razdo da questionada divisibilidade na prestacdo destes

servicos.

As taxas podem, também, ser de policia, caso em que tera por
hipétese de incidéncia o exercicio do poder de policia. Complementando, é
importante a colocacdo de Celso Antonio Bandeira de Melo (2008) ao afirmar que o
poder de policia é o “conjunto de normas que impdem limites ao livre desfrute dos

direitos a liberdade e a propriedade das pessoas”.
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A taxa de policia, para CARRAZZA (p.540, 2009), pressupde o
efetivo exercicio de atividade ou diligéncia, por parte da administracao publica, em
favor do contribuinte, removendo-lhe obstaculos juridicos, mantendo-os, fiscalizando

a licenca que foi concedida, etc.

Sempre ha de se considerar que, qualquer que seja a modalidade de
taxa, é imperioso que o servigo posto a disposicédo do contribuinte seja especifico e
divisivel. Como exemplo de taxa de policia tem-se a taxa de licenca de
funcionamento, também a taxa de publicidade e a taxa de licenca para construir e

edificar.

2.3. Contribuicao de Melhoria

Conforme a definicdo de doutrinaria e de acordo com o que se extrai
da Constituicdo, “a contribuicdo de melhoria € a espécie tributaria que tem como
pressuposto de fato a execucdo da obra publica, exigido dos proprietarios dos

respectivos iméveis, que recebem melhoria, para o custeio da aludida obra”.

Assim, de acordo com o texto constitucional, a contribuicdo de
melhoria pode ser instituida em razdo de obras publicas, nos termos do artigo 145,
Ill. Se ndo ha a “obra publica” executada materialmente, ndo se podera exigir o
referido tributo. Da mesma forma, sem a valorizac&do imobiliaria, ou seja, a melhoria,
também ndo se podera exigir o tributo em estudo, visto que a contribuicdo é de
“melhoria”, como ensina MORAES, (p.585 e p.600).

2.4. Principio da capacidade contributiva

O principio da capacidade contributiva é disciplinado pela Carta
Maior no texto do art. 145, 81°, da seguinte forma:

Sempre que possivel, 0s impostos terdo carater pessoal
e serdo graduados segundo a capacidade econémica
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do contribuinte, facultando a administracdo tributéria,
especialmente para conferir efetividade a esses
objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e
nos termos da lei, o patrimbnio, os rendimentos e as
atividades econémicas do contribuinte.

7

O Principio da capacidade contributiva é, portanto, o fundamento
juridico que norteia a instituicdo de tributos devendo ser observada a capacidade do
contribuinte de pagar impostos ao Estado. Assim, as possibilidades econ6micas e

financeiras do administrado devem compor os ideais de justica fiscal.

A capacidade contributiva, para tais efeitos, € a capacidade subjetiva
do contribuinte, ou seja, a aptidao individual de cada cidaddo na contribuicdo
tributaria para a coletividade, ao Fisco. Aliomar Baleeiro, (1997, p.693), em
Limitacdes Constitucionais ao Poder de Tributar, leciona:

Do ponto de vista subjetivo, a capacidade econébmica somente
se inicia apdés a deducdo das despesas necessarias para a
manutencdo de uma existéncia digna para o contribuinte e sua
familia. Tais gastos pessoais obrigatérios ( com alimentacao,
vestuario, moradia, saude, dependentes, tendo em vista as
relacbes familiares e pessoais do contribuinte, etc.) devem ser
cobertos com rendimentos em sentido econdmico — mesmo no
caso dos tributos incidentes sobre o patriménio e herancas e
doacBes — que ndo estdo disponiveis para 0 pagamento de
impostos. A capacidade econ6mica subjetiva corresponde a um
conceito de renda ou patriménio liquido pessoal, livremente
disponivel para o consumo, e assim, também para o
pagamento de tributo. Desta forma, se realizam os principios
constitucionalmente exigidos da pessoalidade do imposto,
proibicdo do confisco e igualdade, conforme disp6em os arts.
145, 81°, 150, Il e IV, da Constitui¢ao.

Portanto, todo cidaddo deve contribuir para a mantenca da ficcao
gue se denominou chamar Estado, para que este atue como provedor da sociedade,
mas, tal contribuicdo deve se operar nas propor¢goes da capacidade de cada

contribuinte.

Como norma de ordem constitucional que €, o principio da
capacidade contributiva representa genuina limitacdo ao poder do Estado de tributar,
prestigiando a protecdo do contribuinte perante o Fisco e atuando como forma de

igualdade e justica fiscal.
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Contudo, hd de se diferenciar a capacidade contributiva da
capacidade econbmica, embora o texto constitucional dé margem a possivel

confusao entre os institutos.

A capacidade contributiva é aquela em que se considera a
capacidade do contribuinte de receber o énus do tributo e diz respeito a esfera

particular da vinculagcdo do administrado a administracao.

Por seu turno a capacidade econdmica é aguela que guarda relacao
com os rendimentos do contribuinte e esta ligada a evolugcdo patrimonial do
individuo, que é mostrada a partir das rendas que este obtém. Assim, a capacidade
econbmica é tida como a propriedade de qualquer rigueza ou, ainda, na

possibilidade de obtencéo de riqueza através de seus rendimentos.

Em linhas gerais, a capacidade contributiva é especifica da pessoa e
guarda relacdo com a possibilidade de determinada pessoa absorver a instituicao de
impostos. Por esta razdo, para efeitos fiscais, pode um contribuinte ostentar a
detencdo de capacidade econOmica sem, no entanto, possuir capacidade

contributiva.

Para ilustrar a distingcdo entre os institutos tem-se a instituicdo do
Imposto de Renda, que n&o alcanca quem aufere renda inferior ao valor legalmente
fixado, ou seja, aquele cidaddo que possui capacidade econémica sem, no entanto,

possuir capacidade contributiva para fins de IR.

O principio da capacidade contributiva representa, em matéria
tributaria, o principio constitucional da igualdade, que para a doutrina extrapola até
mesmo os limites constitucionais. CONTI (1997, p.25) leciona que a idéia de
igualdade esta vinculada a justica, que a igualdade é o sistema nuclear de todo o
Nosso sistema constitucional e que é principio basico do regime democratico e do

Estado de Direito.

Alexandre de Moraes (2000, p.62), destaca que a igualdade
prestigiada na Constituicdo é aquela que impede diferenciacdes maléficas ou
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arbitrarias, mas, ao dispor que os desiguais deverdo ser tratados nas propor¢cdes de
suas desigualdades ndo veda, e até fomenta, o tratamento desigual em prol da
diminuicao das desigualdades.

Assim, o principio da capacidade contributiva € a efetivagcdo da
discriminacgdo tributéria entre sujeitos, de modo que revela as desigualdades entre
os cidaddos e é um dos fundamentos basilares do Estado Democratico de Direito,

sendo indispensavel para o exercicio da igualdade fiscal e tributéaria.

No que tange a contribuicdo de melhoria, o principio da capacidade
contributiva ndo deve se afastar de seus fundamentos instituidores e justificadores,
na medida em que deve ser observada, quando da instituicdo do tributo, a
capacidade de contribuir, ou de receber o 6nus tributario, daquele contribuinte
beneficiado com a obra publica.

Ainda que traga beneficio a determinado imével, a obra publica nédo
pode e ndo deve acarretar 6nus tributario para populacdes de baixa renda, nem para
proprietarios de imoveis que estejam localizados em areas notoriamente carentes e

que necessitam da intervencgéo estatal.

Apenas a titulo de ilustracdo € sabido que ha municipios que
isentam de IPTU determinadas categorias econdmicas de contribuintes, como
aposentados que possuem um unico imovel, neste imével residem e tenham uma
determinada renda. Por 6bvio que ndo podera pesar contra este contribuinte o énus
da contribuicdo de melhoria. Por certo ndo cabera a cobranca do tributo na regiédo

beneficiada como um todo.
A aplicacdo do principio da capacidade contributiva quando da

instituicdo de contribuicdo de melhoria reforca os ideais de justica fiscal e tributaria

de ambos os institutos e depende do bom senso politico e social do gestor publico.

2.5. IPTU X Contribuicdo de Melhoria
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O IPTU - Imposto Predial e Territorial Urbano - sob o aspecto civil &
obrigacdo propter rem, ou seja, esta atrelada a simples ocorréncia da propriedade,
independentemente de quem detenha esta propriedade. Ainda, tal obrigacdo esta
vinculada a um direito real e, por fim, permite que o devedor se exonere da
obrigacdo, uma vez que a obrigagdo esta ligada a coisa, no caso ao imével sobre o
qual incide IPTU. Ja sob a perspectiva constitucional o IPTU esta disposto no artigo

156, inciso | da Constituicdo como tributo de competéncia municipal.

Contribuicdo de melhoria, por sua vez, esta ligada diretamente a
ocorréncia de valorizagdo imobiliaria decorrente de realizacdo de obra publica, como
analisado em topico proprio. Ou seja, ndo ha que se “excluir’ a incidéncia de

contribuicdo de melhoria em razéo da existéncia de imposto sobre propriedade.

Em sintese, a incidéncia de IPTU tem como fato gerador a
propriedade, enquanto a contribuicdo de melhoria tem como fato gerador a

valorizacéo de imdvel em razéo da realizacéo de obra publica.

O Cddigo Tributario Nacional, no artigo 32, dispde acerca do fato
gerador do IPTU “a propriedade, o dominio util ou a posse de bem imével por
natureza ou por acessao fisica, como definido na lei civil, localizado na zona urbana
do Municipio”. Desta forma, o proprio texto de lei se encarregou de cuidar do ambito
de incidéncia do IPTU, ou seja, incide sobre, propriedade, posse ou dominio de bem

imoével.

Ha de se fazer uma pequena ressalva no que diz respeito a
incidéncia de IPTU quando se tratar de posse, pois esta posse ha de ser especifica,
nas palavras de BARRETO (1998, p. 248/249):

....para haver posse tributavel é preciso que se trate de posse
ad usucapionem. E dizer, posse que pode conduzir ao dominio.
Caso se trate de posse que ndo tenha essa virtude, ndo se ha
de cogitar de ser esse possuidor contribuinte do IPTU. Assim,
ndo podem ser contribuintes de IPTU, embora sejam
possuidores, os locatarios e os arrendatérios de imoveis.

Embora as relacdes juridicas entre iguais demonstrem que a pratica

cotidiana ndo corresponde ao entendimento supra, € fato que a posi¢cdo acima
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abriga forte divergéncia jurisprudencial.

Por fim, ha de se registrar que o termo dominio util € aquele que

nasce em razao da enfiteuse, que na licdo de FRANCA (1971 p. 200):

..... € 0 desmembramento da propriedade, do qual resulta o direito real
perpétuo, em que o titular (enfiteuta), assumindo o dominio atil da
coisa, constituido de terras ndo cultivadas ou terrenos por edificar
(prazo, bem enfitéutico ou bem, foreiro) é assistido pela faculdade de
Ihe fruir todas as qualidades, sem destruir a substancia, mediante a
obrigacdo de pagar ao proprietério (senhorio direto) uma pensdo anual
variavel (foro).

A funcédo do IPTU é claramente fiscal, exceto nos casos em que ha a
incidéncia dos dispositivos contidos no Estatuto das Cidades e na Constituicao
Federal no que diz respeito & progressividade das aliquotas do imposto. E que a dita
progressividade tem o condao de efetivar os principios relacionados a funcéo social
da propriedade, caracterizando-se, portanto, funcdo extra fiscal nos casos
especificos.

Em tempo, paira forte discussdo em torno da progressividade de
aliguotas de IPTU, mas além da previsdo existente no Estatuto das Cidades, a
Emenda Constitucional 29/00 modificou a redac¢éo do artigo 156 da CF/88 no que se

refere a referida progressividade de aliquotas.

A Emenda Constitucional 29/2000 ampliou as san¢des possiveis em
face do proprietario que ndo da funcdo social & sua propriedade urbana. De acordo
com a norma ha a possibilidade de diferentes aliquotas de IPTU em razéo do local e

do uso do imével.

Em termos gerais, a base de calculo do IPTU € o valor venal do
imovel, a aliquota é aquela definida por lei municipal, respeitadas as restricdes legais
e € permitida a progressividade. O fato gerador, como ja posto, € a propriedade,

dominio util e posse.

Ja a funcéo da contribuicdo de melhoria, como também abordado

em momento oportuno, ndo € fiscal e sim de ressarcimento ao erario, por parte
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daquele particular que experimentou vantagem e evolugao patrimonial em razéo de

obra publica.

Ainda, ha requisitos minimos previstos em lei para que haja a
incidéncia do IPTU, quais sejam, ao menos duas daquelas elencadas no mesmo
artigo 32 do CTN, que sdo: meio fio ou calgcamento, com canalizacdo de aguas
pluviais, abastecimento de agua, sistema de esgotos sanitarios, rede de iluminacao

publica, com ou sem posteamento para distribuicdo domiciliar, etc.

Ha de se registrar que ha Principios Constitucionais que regem a
aplicacdo e a incidéncia do IPTU, como os principios da isonomia tributaria, da
capacidade contributiva, da proporcionalidade tributaria, da progressividade tributaria

e da justica fiscal.

A redacado primaria da CF/88 previa a aplicacdo da progressividade
de aliguotas de IPTU em razdo do ndo ou do mau aproveitamento de imovel urbano
a fim de efetivar a funcdo social da propriedade, o que, com maior énfase, trouxe a
EC 29/2000, foi a possibilidade de a referida progressao ocorrer na aliquota do IPTU

em razéo do uso e da localizacao.

Desta forma, havera majoracédo de aliquotas de IPTU em razéo de
uso do imével e para cumprimento da fungdo social da propriedade e, ainda, por

localizag&o para o cumprimento do plano diretor.
O IPTU tem funcdo essencialmente fiscal, tem o objetivo de

arrecadar receita para compor os cofres municipais. Elenca o rol de impostos reais,

uma vez que a base de calculo recai sobre a propriedade de imdével urbano.

2.6. Carga Tributéaria

Para Locke (LOCKE, 2001, p.139) a ficcdo que se denominou
chamar de Estado surgiu em virtude de um contrato social entre os homens com o

objetivo de preservacgédo da vida, promocéo de seguranca e conforto. Tais objetivos
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dependiam da garantia do direito de propriedade e da preservagdo da vida e de

direitos individuais.

Hobbes, por sua vez, (APPIO, 2005, p. 27) reforca o entendimento
acima sobre a criacdo do Estado na escolha dos homens em preservar a

convivéncia social em detrimento de direitos individuais em prol da coletividade.

Por fim, Rousseau, (ROUSSEAU, 1999, p. 77,78) prega que a perda
da liberdade individual e a limitagdo de direitos individuais conduzem o homem a
liberdade civil, a garantia do direito de propriedade a custa da perda da liberdade

natural por for¢ca do que agora se chama Estado.

O Estado passa a atuar como provedor de seguranca, de garantias
civis e de direitos individuais limitados pelo seu poder. Para prover as necessidades
publicas e sociais este ente, esta ficcdo, o Estado, necessita de instrumentos e de

recursos capazes de promover e de custear suas atividades.

A necessidade do Estado, por sua vez, é provida pela arrecadacéo
de tributos junto a sociedade e o Estado tem, entdo, o poder de tributar, previsto na
nossa Constituicdo Federal e é tido como exteriorizacdo do poder de império do
Estado.

No afd de promover as tais necessidades sociais, de custear forca
bélica para fins de protecao e de defesa e de demonstrar poderio econémico para 0s
seus pares, muitos Estados "abusaram" da tributacdo e do direito de invadir o

patrimonio do cidaddo comum.

O Brasil € o pais que tem a maior carga tributaria entre os
integrantes do Brics, uma espécie de grupo formato por Brasil, RUssia, india e China.
Segundo estudo realizado por Daniel Monteiro Peixoto intitulado "Carga Tributaria
no Mundo - Um comparativo Brasil X Brics" , apresentado durante o seminario
Reforma Tributaria Possivel, promovido pela Camara Americana de Comércio

(Amcham).
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A arrecadacao tributéria brasileira foi, em 2008, de 34% do Produto
Interno Bruto (PIB). Na RuUssia, a carga corresponde a 23% do PIB, na China
corresponde a 20% e na india, finalmente, a arrecadacgéo corresponde a 12,1% do
PIB.

Embora tenhamos uma aparente carga tributaria alta, a questdo a
ser debatida € a restituicdo desta carga a populacdo. Assim, o problema nao pode
girar em torno do tamanho da carga tributaria e sim em torno da gestao e aplicacéo

desta carga.

O modelo tributario brasileiro ao invés de exercer a tributacéo direta,
como ocorre em diversas economias de paises mais desenvolvidos, escolheu
direcionar a voracidade do Fisco para a arrecadacdo de tributos indiretos que
oneram, sem duavidas, a parcela mais pobre da populacdo. No nosso modelo

tributario os impostos incidem sobre a producéo, a venda e 0 consumo.

Apenas a titulo de ilustragéo, vale a pena examinar a carga tributaria
de alguns paises do mundo, medidas em percentual do respectivo PIB em 2007, de
acordo com a Receita Federal: Dinamarca (48,9), Franca (43,6), Italia (43,3),
Espanha (37,2), Reino Unido (36,6), Alemanha (36,2), Brasil (34,7), Canada (33,3),
Suica (29,7),EUA (28,3), Turquia (23,7), México (19,8) e Japao (18,4).

Ha de se registrar que o Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario, que é uma instituicdo privada, mantém no centro da cidade de Sao Paulo
um equipamento eletrbnico que é conhecido por "impostémetro”, que mede, por

estimativa, a arrecadacdao tributaria no Brasil.

Iniciativas como a do painel eletrénico que estima a arrecadacao de
impostos nao contribuem para a discussado acerca dos tributos no Brasil e faz com
que a populacdo queira, ao invés de ter retorno pelos impostos pagos, ndo queira
pagar impostos, como se o0s tributos fossem uma espécie de “mal” para a sociedade.

O Brasil fechou 0 ano de 2009 com PIB de R$ 3,14 trilhdes e com
um total de impostos arrecadados (municipais, estaduais e federais) de R$ 1,05
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trilhdo — assim, a carga tributéria foi de pouco mais de 33% do PIB. No ano anterior,
arrecadacdo de R$ 1,03 trilhdo para PIB de R$ 3 trilhdes — carga pouco acima de
34%. Os dados, conforme referéncia, sdo da Receita Federal segundo o portal Rede

Brasil Atual .

A carga tributaria pode ser manejada pelo Poder Publico de acordo
com as necessidades econdmicas de cada momento, prova disso foi a queda na
arrecadacdo em razdo da crise econdmica ocorrida em 2008, com as alteracdes
tributarias operadas através das redugBes de impostos que entraram em vigor
naquela ocasido. Assim, através da aludida redugdo promovida pelo Estado na
arrecadacao tributaria, houve reducdo, também, no peso dos tributos sobre a

economia, de uma forma geral.

Ainda, desoneracdes tributarias podem, e devem, ser promovidas a

fim de estimular a economia, promover o consumo e a producao.

Para Ives Gandra da Silva Martins, através de artigo intitulado “Um
recorde que dispensamos, o brasileiro € o terceiro cidaddo que mais paga
impostos no mundo” , dos 365 dias por ano, 148 dias sdo trabalhados,
exclusivamente, para pagar tributos. Ainda segundo o jurista, o Brasil sO € superado
pela Franca, com 149 dias e para a Suécia com 185 dias trabalhados por ano para

arrecadar impostos.

O dado mais preocupante encontrado no referido artigo € o que da
conta da seguinte assertiva: Dividindo os 148 dias em médias por trés faixas de
renda, percebe-se no Brasil, que quem ganha até 3 m il reais dedica 141 dias,
guem ganha de 3 a 10mil reais entrega 157 dias e qu em ganha acima de 10 mil,
152 dias.

Ainda de acordo com o mesmo estudo apontado pelo jurista, na
Franca e na Suécia a carga tributéria elevada corresponde & adequada prestagéo de
servicos publicos, enquanto no Brasil a carga elevada corresponde a servigcos

publicos sem qualidade.
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Outro dado interessante e preocupante é o que aponta que uma
empresa americana ou alema dedica entre 100 a 350 horas anuais a fim de atender
exigéncias burocraticas e tributarias, enquanto no Brasil, o empresariado dedica

cerca de 2.600 horas anuais para cumprir tais exigéncias.

Em junho de 2010, o entdo presidente Luis Inacio Lula da Silva
defendeu a alta carga tributaria brasileira em uma reunido da CEPAL - Comisséo
Econbmica para América Latina e Caribe. Em seu discurso improvisado, que
habitualmente é inflamado e apaixonado, o entdo chefe do Executivo do Brasil disse
gue o Estado que tem uma carga tributaria de 10%, por exemplo, ndo tem Estado,
uma vez que este ndo pode prover as necessidades sociais sem que haja uma forte

e pesada carga tributéria.

No mesmo evento o Presidente Lula comparou a carga tributéria
brasileira aquela de paises que tém as melhores politicas sociais e, também, as
cargas tributarias mais elevadas, como Estados Unidos, Alemanha, Suécia,

Dinamarca.

Assim, parte-se do principio que, para haver um Estado forte, é
necessario que o pais tenha carga tributaria elevada. Contudo, um Estado forte ndo
pode ser visto como aquele que tem forca apenas para arrecadar e, no momento de
investir e devolver arrecadagéo para a sociedade, toda a forca da arrecadacdo se

transforma em fragilidade.

Assuntos como a despesa publica, o investimento nos setores de
base e a promoc¢do do bem estar social devem tomar o centro da discussao
tributaria, uma vez que as ditas reformas, prometidas a cada eleicao, dificiimente

promoverdao mudanca na forma e na forca da arrecadacéo tributéaria.

A nossa carga tributaria deve sofrer um comparativo direto com a
qualidade dos servigos publicos prestados, ou que deveriam ser prestados, pois, um
Estado arrecadador ndo €, de per si, um Estado forte. De fato a carga tributaria
brasileira esta nivelada com aquelas de paises tidos como desenvolvidos e ricos.

Contudo, a contraprestacéo recebida pela sociedade, dos servi¢os prestados a custa
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da arrecadacao tributaria, possuem qualidade comparavel com a dos paises tidos

como pobres e subdesenvolvidos.

Segundo estudo realizado pela Fundacdo Getdlio Vargas para a
area de saneamento basico, a carga tributaria brasileira, em pouco mais de meio
século, praticamente triplicou, pois, em 1947, quando foi medida pela primeira vez,
representava apenas 13,8% do PIB. Quase duas décadas depois, em 1965,

representava 19% do PIB e em 1970 a carga era de 26% do PIB.

Estudiosos e economistas atribuem & Constituicdo Federal de 1988
a responsabilidade pela escalada da carga tributaria, pois a referida Carta garantiu
ao Fisco, de uma maneira geral, grande poder de arrecadacao e, por conseguinte, a
carga foi se elevando até que, em 2010, atingir quase a 40% do PIB, conforme
calculo do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

O cerne da questao tributaria ndo pode ser o quanto se arrecada,
mas, como é distribuida a arrecadacdo. Paralelamente ao quanto se arrecada deve
haver uma avaliacdo profunda e criteriosa dos servicos prestados pelo governo,
como saude, educacdo, saneamento, infraestrutura e distribuicdo de renda, por

exemplo.

Ainda, h&a de se discutir a forma como o Brasil tributa, pois, ao que
parece, o modelo tributario brasileiro tributa de todas as formas e maneiras
possiveis, ou seja, tributa producédo, tributa servicos e tributa consumo de forma

absolutamente indiscriminada.

A forma, ou melhor, o modelo tributario adotado pelo Brasil parece
favorecer a sonegacao fiscal, uma vez que, além de ndo haver retorno daquilo que
se paga ao Estado, a tributacdo indiscriminada praticada pelo Fisco onera

demasiadamente o contribuinte.

Em se falando em onerosidade, ha de se convir que a pesada carga
tributaria €, via de regra, repassada e acaba se concentrando no destinatario final de

produto ou de servigo, o que produz reflexo direto na equagao consumo x producao,
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que, por sua vez, guarda relagédo direta com os indices de crescimento econémico e

desenvolvimento social.

Assim, had de se esclarecer que a elevacdo recente da carga
tributaria deve ser avaliada dentro de um conjunto, uma vez que parte desta alta se
deve ao crescimento econdmico, ndo apenas a majoracao tributéria ou a conhecida
voracidade do Fisco.

Ainda no que se refere a elevada carga tributaria brasileira,
especialistas em economia defendem uma reforma tributaria, mas, néo

necessariamente, a reducéo da carga de tributos.

“A reforma tributaria deveria ser feita de forma pontual e ndo em um
grande pacote em que varios pontos sao rejeitados”, essa a opiniao do ex-ministro
da Fazenda, Delfim Netto. Durante o seminario Reforma Tributaria Possivel, ja
citado. Na ocasidao Delfim Netto defendeu a seguinte posicdo: “Acho que, se
focarmos em pontos especificos, podemos ter sucesso. Um unico pacote para

resolver todos os problemas nao vai acontecer”.

O diretor de Pesquisa e Projetos de Negoécios da BM&F Bovespa,
Bernard Appy, também segue a linha de pensamento supra:

..... h& uma série de mudancas tributérias que podem ter um impacto
bastante positivo e que exigem menos burocracia para serem
aprovadas. Acho que realmente ndo devemos tentar colocar tudo em
um dnico pacote, porque isso gera muita resisténcia. E melhor tratar
de forma mais especifica cada uma das questoes.

Quanto a reducdo da carga existente os dois especialistas
apontados entendem que a reforma tributaria ndo significa redugcéo da arrecadacao,
pois, nem sempre que ocorre a reforma de regras a reducdo € necessaria ou
possivel, vejamos mais uma afirmacéo de Delfim Netto:

Primeiro que eu acho que a idéia de baixar a tributacdo néo é factivel.
No mais, € possivel aproveitar a alta tributacdo em coisas importantes
como aumento da poupanca domeéstica. Além disso, acho que é
preciso um programa de estimulo & poupanca dos cidadaos, pois € a
poupanca que faz o Pais enfrentar melhor as crises.

Appy, por seu turno, complementa o entendimento anterior:
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por isso que a desoneracdo em folha de pagamento é muito
positiva. Ela tem um grande impacto na economia e permite
gue as pessoas poupem ou invistam mais. Nesse sentindo, €
preciso pensar se a desoneracdo sobre produtos e servicos é
mesmo interessante, uma vez que estimularia 0 consumo e nao
h& poupanca. Defendo uma tributacdo mais justa, para nao
prejudicar as pessoas com menos poder aquisitivo, mas acho
que a desoneracdo de forma geral precisa ser muito bem
pensada e avaliada.

Segundo pesquisa realizada pelo IPEA, conforme informacdes da
edicdo 2167 da Revista Veja que foi publicada em 02/06/2010, em 2008 a carga
tributaria sobre a renda mensal familiar, medida em salarios minimos, correspondia a
54% da renda até dois salarios, 42% da renda entre 2 e 3 salarios, 35% da renda
entre 6 e 8 salarios, 34% da renda entre 10 e 15 salarios e, finalmente, 29% da

renda superior a 30 salarios minimos.

A partir dos dados apresentados confirma-se uma maxima entre
economistas e estudiosos do tema, a carga tributaria € muito mais pesada para as

pessoas de menos renda.

Delfin Netto, mais uma vez, ndo poupa criticas a politica econémica
e social, desta vez em uma palestra proferida durante o seminario "Agenda do
Destravamento dos Investimentos: Quando o micro vira macro”, também promovido
pela Camara Americana de Comércio, vejamos: “Com a situacdo de hoje podemos
falar em Engana. A renda é como a da Inglaterra (England) e os servigos publicos

prestados estdo no nivel de Gana.”

Na mesma ocasido Delfim Netto criticou, ainda, os privilégios dos
funcionarios publicos. Segundo o ex deputado federal, enquanto a média do
beneficio de um aposentado do setor privado € de R$ 900, Delfim disse que no
Executivo esse valor é sete vezes maior, no Legislativo € 20 vezes mais e no

Judiciario 33 vezes mais.

2.7. Arrecadacao tributaria e investimento publico
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Apenas como forma de confirmar a deficiéncia estatal na devolugéo
do produto arrecadado em forma de impostos, temos no pais setores de base, de
primeira necessidade que deixam a mostra fragilidade dos servi¢cos custeados pelo
Poder Publico.

A atual realidade do saneamento no Brasil traz consequéncias
graves para a populacdo, em especial para a populacdo mais pobres e para a

gualidade de vida da sociedade.

Embora exista legislacdo especifica para cuidar do tema, Lei n.°
11.445/07, que estabelece normas e diretrizes para o saneamento basico, a
realidade, principalmente das popula¢cdes mais carentes, torna inécua a letra fria da
lei.

De acordo com a pesquisa "Impactos Sociais de Investimentos
em Saneamento" da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), ja citada, a falta de
saneamento basico acomete 47% da populacado brasileira, sendo as criancas de 1 a
6 anos mais atingidas pelo problema. A pesquisa aponta que somente em meados
de 2122 o pais deve promover acesso pleno ao esgoto. Ainda de acordo com a
FGV, a previsdo de ampla promocdo de saneamento basico no pais se funda em
razdo de o desenvolvimento do saneamento basico acontecer de maneira lenta e

morosa, além de haver escassas alternativas para a prestacdo deste servico.

Em meados de marco de 2010 aconteceu em Foz do Iguagu, no
estado do Parana, a 22 Conferéncia Latino Americana de Saneamento (Latinosan
2010) a fim de discutir os desafios para a universalizagdo do saneamento. Na
ocasido o entdo secretario Nacional de Saneamento Ambiental, Leodegar Tiscoski,

divulgou o volume de investimentos que estdo contratados no PAC Saneamento.

Segundo o Poder Executivo, especificamente o sitio do Ministério
das Cidades, a estimativa € que sejam necessarios R$ 105,4 bilhdes para a
universalizacdo do saneamento no Brasil até 2020. Ainda segundo o Governo

Federal hd, em curso, investimentos da ordem de R$ 40 bhilhdes no PAC
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Saneamento. Tal investimento é voltado para areas de favelas e palafitas, agua,
esgoto, além de destinacdo final de lixo e drenagem urbana com recursos do
Orcamento Geral da Unido e financiamentos federais para empresas prestadoras de

servico, estados e municipios.

J& no que tange a &rea da saude a situagdo dos investimento ndo

muda muito, alias, talvez mude para pior.

De acordo com estudo A Saude no Brasil e na América Latina
coordenado e divulgado pela FIA- Fundacédo Instituto de Administragdo- ligado a
USP, o Brasil investiu R$ 50 bilhGes na area de saude, mas, este valor representa o
mesmo custo por pessoa do inicio dos anos 90, ou seja, US$ 280 anuais por

pessoa.

Ainda de acordo com o estudo, o investimento é superior a media
registrada na América Latina, mas nao representa nem a metade da média mundial,
que é de US$ 806 per capita. O estudo leva em consideragdo o investimento em

tecnologia e, ainda, o envelhecimento da populacéo.

Conforme matéria de Mauro Zanatta e Cynthia Matta na edicdo de
04/05/2010, do jornal Valor Econdmico, entre 1990 e 2006, a taxa de Obitos por
doencas transmissiveis teve leve queda, com baixa variagdo, caindo de 59,3 para
48,8 por 100 mil habitantes.

No que se refere a educacdo, outra chaga exposta do Brasil, em
2008 o investimento publico em educagédo foi da ordem de 4,7% do Produto Interno
Bruto (PIB), mas o Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (UNICEF), recomenda

que o Brasil aplique 8% do PIB em educacao.

Atualmente ha dados que apontam que o poder publico investe cinco
vezes mais em aluno do curso superior, R$ 15 mil, diante de R$ 3 mil por aluno da
educacao basica. Os dados, conforme sitio da Camara Federal, sdo do "Todos pela
Educacao”, movimento com participacédo da sociedade civil, de gestores publicos, da

iniciativa privada e de especialistas, que fixa metas a serem atingidas até 2022.
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Ainda, um estudo organizado pela Organizacao para a Cooperacgéo
e Desenvolvimento Econdmico, instituicdo conta com os 31 paises mais ricos do
mundo, mostra que o Brasil investe em educacdo apenas um quinto do que investem
0s paises desenvolvidos. Segundo o0 estudo, a média de investimentos na
Alemanha, Bélgica, Reino Unido, Estados Unidos e Japdo, por exemplo, séo
superiores a US$ 94 mil por estudante durante o ciclo do ensino fundamental. No

Brasil o investimento médio por estudante fica em torno de US$ 19 mil.

Segundo relatorio produzido pelo Programa das Nac¢des Unidas para
o Desenvolvimento (PNUD), divulgado em 23/07/2010, disponivel no sitio da ONU,
apesar de alguns progressos sociais, 0 Brasil continua figurando no cenario dos
paises mais desiguais do mundo. Segundo o relatdrio o Brasil € o décimo no ranking
da desigualdade entre 128 paises.
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Capitulo 11l — A Contribuicdo de Melhoria

3.1. Informacdes Gerais

O instituto em estudo tem previsdo constitucional no artigo 145 da
Carta Maior. Ja na legislacéo infraconstitucional, esta previsto nos artigos 81 e 82 do
CTN e no Estatuto das Cidades. Todos os dispositivos obedecem a redacédo da

contribuicdo de melhoria contida no Decreto Lei 195/67.

Como leciona ALEXANDRE (p. 59, 2008), a contribuicdo de melhoria
nasceu na Inglaterra em 1605, ocasido em que a Coroa promoveu uma obra de
grande porte com aplicacdo de grande volume de dinheiro publico. Naquela ocasiao,
o0 poder publico saneou as margens do rio Tamisa, tornando-0 mais navegavel,

ampliando e estimulando a atividade econdmica nas areas ribeirinhas.

Os proprietarios dos imoveis localizados nas proximidades das
margens do rio foram extremamente beneficiados, uma vez que as terras que se
alagavam constantemente antes da obra, depois da intervencéo estatal valorizaram-

se e razdo da obra de saneamento.

Para combater o enriquecimento sem causa oriundo da obra
realizada pela Coroa, o poder publico criou, por lei, um tributo a ser pago
exclusivamente por aqueles que colheram os beneficios da obra. Ja naquela
ocasido, o valor cobrado de cada beneficiario foi limitado ao montante

correspondente a valorizacgao individual obtida.

Existem outras versdes para 0 nascimento do tributo oriundas das
doutrinas alemd, italiana e norte americana, mas esta versdo advinda da doutrina
Inglesa registra antecedentes histéricos documentados. Contudo, todas as versdes

sao validas e uma delas nao descarta as demais.

No Brasil a contribuicio de melhoria estava disposta,

originariamente, no artigo 124 da Constituicdo de 1934, depois foi regulada pelo
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Decreto-Lei 195/67, mas foi disciplinada em outras ocasifes, como pela Emenda
Constitucional 18/1965, posteriormente na Emenda Constitucional 1/1969 e, por fim,

na Emenda Constitucional 23/1983.

A redacgdo primaria do instituto, como referido, est4 na Constituicdo
de 1934, que previa no artigo 124 o seguinte: “Provada a valorizacdo do imével por
motivo de obras publicas, a administragdo que as tiver efetuado, podera cobrar dos
beneficiados a contribuicdo de melhoria”.

Assim, com base na origem histérica da contribuicdo de melhoria,
extrai-se 0 conceito do instituto que pode ser definido como um tributo vinculado,
gue tem como hipétese de incidéncia uma atuacéo estatal indiretamente referida ao
contribuinte. Ainda, para CARRAZZA (p. 562, 2009), a atuacdo h& de ser estatal e s6
pode consistir numa obra publica que cause valorizacdo imobiliaria. O autor
continua, ao afirmar que além dos requisitos e provas previstos em lei, para que haja
a instituicdo legitima do imposto, deve ocorrer um fator intermediario que é a

valorizagéo imobiliaria.

Caso a obra ocorra, depois de percorridas todas as etapas previstas
em lei, e ndo ocorra, por qualquer motivo, a valorizacdo imobiliaria, ndo ha que se

falar em cobranca de contribuicdo de melhoria.

Para Celso Antonio Bandeira de Melo, segundo citacdo de
CARRAZZA (p. 563, 2009), a obra publica € a construcdo, edificacdo, reparacao,
ampliacdo ou até mesmo a manutencdo de um bem imovel, pertencente ou
incorporado ao patrimoénio publico. Assim a valorizacdo imobiliaria decorrente de
obra publica € o fato autorizador da contribuicdo de melhoria.

3.2. Natureza Juridica

A doutrina trata a contribuicdo de melhoria como instituto tributario
especial. E o caso de Hugo de Brito Machado (p.454, 2007) que entende que o

instituto tem caracterizacdo especial e por isso € considerado como espécie de
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tributo ndo sendo considerado imposto ou taxa.

Para melhor compreenséao do instituto estudado é necessario que se
conceitue. Mais uma vez, taxa e imposto, de maneira que fique clara a diferenca

entre os institutos tributarios.

O instituto do tributo tem diversas definicdes doutrinarias. AMARO
(p. 24, 2005), por exemplo, define tributo como “prestacdo pecunidria nao
sancionatoria de ato ilicito, instituida em lei e devida ao Estado ou a entidades néo

estatais de fins de interesse publico”.

Contudo, o tributo, como ja posto, encontra definicdo legal no artigo
3° do Caodigo Tributario Nacional, que diz que “tributo € toda prestacdo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que ndo constitua
sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa

plenamente vinculada.”

MACHADO (p. 95, 2007) classifica os tributos, em relacdo a
vinculacdo com a atividade estatal em: vinculados, como taxa, contribuicées sociais

e contribuicdo de melhoria, e, ndo vinculados, como os impostos.

A taxa é um tributo vinculado a uma atividade estatal, a um servigo
publico ou ao exercicio do poder de policia do ente tributante. Assim, temos que a
taxa tem seu fato gerador vinculado a uma atividade estatal especifica relativa ao
contribuinte. O pagamento deste tributo corresponde a uma contraprestacdo do
contribuinte ao Estado, pelo servico que Ihe presta, ou pela vantagem que |he
proporciona, é o entendimento de MACHADO (p. 444, 2007).

J& o imposto tem, também, definicdo legal: “imposto é o tributo cuja
obrigacdo tem por fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade
estatal especifica, relativa ao contribuinte”. Esta é a redacdo do artigo 16 do Cédigo
Tributario Nacional, logo, imposto é exacdo nao vinculada, independente de

atividade estatal especifica.
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Assim, temos que a contribuicdo de melhoria se afasta, de plano, da
conceituacdo de imposto, visto que este Ultimo ndo é vinculado a qualquer atividade,

enguanto a contribuicdo é vinculada a atividade especifica.

Resta, entdo, novamente, diferenciar a contribuicdo de melhoria da
taxa. Embora ambas sejam institutos vinculados a uma atividade estatal, a taxa tem
seu fato gerador ligada ao exercicio regular do poder de policia, ou, com uma
prestacdo de servico publico. Por sua vez, a contribuicdo de melhoria tem seu fato

gerador ligado, exclusivamente, a uma obra publica.

Obra publica ndo deve ser confundida com servico publico. Na
primeira, que enseja a cobranca de contribuicdo de melhoria, ha o desempenho de
atividade estatal que culmina e se esgota na valorizacdo imobiliaria decorrente da
dita obra publica. No servigo publico, onde h& a incidéncia da taxa, a atividade é

continua e permanece enquanto o servico é prestado.

3.3. Requisitos

Ao contrario do que se poderia pensar acerca da obra publica como
principal requisito para a incidéncia da contribuicio de melhoria a valorizacao
imobiliaria decorrente da obra publica é requisito principal e obrigatério para que
haja a cobranca. E o verdadeiro objeto autorizador do tributo. Assim, a valorizagéo,
conforme entendimento de CARRAZZA (p. 564, 2009), € o motivo por exceléncia

que justifica a atuacéo tributaria diante do administrado.

ALEXANDRE, (p. 60, 2008) leciona que: a contribuicdo de melhoria
é decorrente da obra publica e ndo para a realizacdo da obra publica (grifos no
original). Desta forma ndo pode haver a cobranca de contribuicdo de melhoria com o
intuito de obter os recursos a serem utilizados em obras futuras, haja vista a

valorizag&o imobiliaria somente poder aferida apos a conclusédo da obra.

O autor acima defende, ao contrario da maioria dos doutrinadores,

que a contribuicdo de melhoria, podera ser cobrada diante da realizacdo de parte da
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obra desde que a parcela realizada tenha levado a valorizagdo imobiliaria.

A valorizacao imobiliaria, portanto, € o requisito essencial para que o
Poder Publico, legitimamente, institua, por lei, a contribuicdo de melhoria. Ha de se
considerar, ainda, que a dita valorizagdo devera ocorrer quando da conclusédo da

obra publica.

A assertiva acima decorre, principalmente, em razdo da hipotese de
incidéncia da contribuicdo de melhoria ser, além da realizagdo da obra publica, a
efetiva valorizacdo imobiliaria experimentada pelo contribuinte. Assim, a valorizacao
somente poder ser corretamente aferida, apds a conclusdo da obra, sendo, se
tratara de mera especulacdo ou estimativa de valorizagdo, 0 que ndo autoriza a

instituicdo da contribuicdo de melhoria.

Desta forma, segundo CARRAZZA, caso ocorra, por exemplo,
valorizacdo imobiliaria dois anos apés a conclusdo da obra publica que, em tese,
ensejaria a cobranca de contribuicdo de melhoria, ndo h& que se falar na referida
cobranca, visto que a valorizagdo imobiliaria deve ocorrer imediatamente depois de

concluida a obra.

PAULSEN aborda o aspecto temporal da contribuicAo de melhoria
lecionando que tal aspecto diz respeito a0 momento em que se deve considerar
ocorrido o fato gerador da obrigagao tributaria. Como, na contribuicdo de melhoria, o
fato gerador é a valorizacdo imobilidria decorrente da obra publica, ndo se pode
considera-lo ocorrido antes da realizacdo da obra. Assim, de um lado, a lei
instituidora deve ser precedente e a cobranca da contribuicdo superveniente a

concluséo da obra e a valorizagédo imobiliaria que Ihe seja inerente.

O mesmo autor fala sobre a impossibilidade de a lei retroagir para
alcancar obra pretérita:

Irretroatividade . A instituicAo da contribuicdo deve preceder a

obra. "Obras ja iniciadas ou concluidas antes da lei tributaria ndo
permitem a cobranca de contribuicdo de melhoria” (Bernardo Ribeiro
de Moraes, Compéndio de Direito Tributario, primeiro volume, 42
edicdo, 1995, p. 606). Do contrario, haveria ofensa ao principio da
irretroatividade, pois a lei pegaria “fato gerador” ocorrido antes da sua
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vigéncia. Diz, ainda, o referido autor, que cobrar contribuicdo antes da
obra implicaria financia-la com o tributo. Tal corresponderia ndo a
contribuicdo de “melhoria”, mas a empréstimo compulsorio.

Leandro Paulsen entende, ainda, que nao existe necessidade de

valorizacéo para que incida contribuicdo de melhoria, sendo vejamos:

Em sentido contrario, entendo que ¢é dispensavel a valorizacdo
imobiliaria, bastando que haja “melhoria”. Bernardo Ribeiro de Moraes
diz que “melhoria ndo € sinénimo de valorizagdo ou de acréscimo de
valor, mas é vantagem, melhoramento, v.g., caso de aumento da
capacidade de aproveitamento econdmico da propriedade”. E continua
“a obra publica pode trazer melhoria ao imével do contribuinte, v.g.,
maior acessibilidade, maior conforto, maior higiene, maior valor etc. a
contribuicdo é de melhoria (dispensavel a valorizacdo), por execucao
de obra publica;” “... para a exigéncia do tributo, no sistema anterior,
em primeiro lugar, deveria haver um aumento de valor do imével do
contribuinte. Este aumento de valor era o decorrente de obra publica.
Hoje, ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, ndo € mais assim.
O objeto da contribuicdo de melhoria é a obra publica (art. 145, 1lI),
sem qualquer referencia a ‘valorizagdo imobiliaria’ dela decorrente.
Basta a execucao de obra publica que atinja o imével do contribuinte,
levando-lhe uma melhoria para a contribuicdo de melhoria ser devida.

Por fim, ha de se distinguir obra publica capaz de gerar o beneficio
da valorizac&o imobiliaria daquela obra publica de manutencéo, de infraestrutura, de
implementacdo de servico publico ou qualquer outra intervencdo que seja de

obrigacao ou de competéncia do Poder Publico.

Existem, de fato, doutrinadores como Roque Antdnio Carrazza, que
entendem que obras publicas interligadas a servicos publicos, entendidos como
agueles de competéncia do Estado e tidos como essenciais pela Constituicdo

Federal, também podem sofrer incidéncia de Contribuicdo de Melhoria.

Em sentido oposto, Celso Antonio Bandeira de Melo entende que as
obras ligadas a servicos publicos essenciais constituem “elementos instrumentais
para a oferta de um servi¢o”. Para o autor, estas obras integram os proprios servicos

publicos, por isso, estédo a eles (servi¢cos publicos) ligadas inseparavelmente.

3.4. Requisitos formais, base de calculo, aliguota e fato gerador
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Os requisitos formais para a instituicdo da contribuicdo de melhoria
estdo elencados no artigo 82 do CTN, que determina quais sado os procedimentos a
serem fielmente cumpridos pelo Poder Publico para que este possa cobrar a

contribuicdo de melhoria.

Os principais requisitos formais para a instituicdo da contribuicdo de
melhoria acabam por representar alguns dos empecilhos centrais para a utilizacao
do instrumento tributario em comento. Por este motivo, estes requisitos seréo

oportunamente abordados.

Nesta oportunidade, em relacédo aos requisitos formais, é importante
destacar que a contribuicdo de melhoria deve ser instituida por lei a ser votada na
casa legislativa competente, lembrando que a referida lei é de iniciativa do chefe do
Poder Executivo.

Existe uma grande discussao doutrinaria quanto a necessidade de

criagdo de lei especifica para cada obra realizada que dé origem a cobranca de
contribuicdo de melhoria.

Em dltima anélise, o STJ, conforme Anexo | deste trabalho, tem
posicdo divergente sobre a matéria e decidiu de forma diversa sobre a mesma
matéria. Para a primeira turma do STJ ha a necessidade de lei especifica para cada
obra realizada. Ja para a segunda turma, nao existe a necessidade de uma lei para
cada obra, devendo, apenas, haver legislacdo que regule o instituto da contribuicéo

de melhoria.

Mais uma vez Leandro Paulsen diverge da doutrina majoritaria e
filia-se a corrente minoritaria que defende a criacdo de uma lei especifica para cada
obra que ensejara a cobranca de contribuicio de melhoria, com a seguinte
afirmacao:

Contribuicdo de melhoria. Como tributo, depende de lei especifica
a cada obra. Por se tratar de tributo, ndo ha duvida de que a
instituicdo de contribuicdo de melhoria relativamente a cada obra
realizada, nos termos do art. 150, I, da Constituicdo, depende sempre
de lei especifica. Os dispositivos do DL 195/67 ndo sdo suficientes
para a cobranca de contribuicdo de melhoria. Isso porque a legalidade
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estrita € incompativel com qualquer clausula geral de tributacdo. Cada
tributo depende de lei especifica que o institua. O art. 82 do CTN torna
inequivoca tal necessidade, exigindo que conste, da lei especifica, os
detalhes atinentes a obra.

Na mesma obra citada o autor supra traz posicionamento contrario
ao seu, filiado a corrente majoritaria e ao STJ, que dispensa a criacdo de lei

especifica para cada evento que gere a cobranca do tributo estudado, veja-se:

Pela desnecessidade de lei especifica para cada obr a. Bernardo
Ribeiro de Moraes (Compéndio de Direito Tributério, primeiro volume,
42 edigcdo, 1994, p. 605) diz que ndo é necessaria lei especifica para
cada caso, bastando a obediéncia & Constituicédo e a lei complementar
gue venha a ser editada. Tal entendimento encontra eco no julgado do
STJ ... , mas que, no nosso entendimento é incorreto. (STJ 22 T.,
REsp 6.164/MS, Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, Nov/90)

A base de calculo do tributo, segundo Ricardo Alexandre, sera
estritamente o valor acrescido ao imovel, ou seja, serd a diferenca entre os valores
apontados antes e depois da realizacdo da obra publica. Para Carrazza a base de
calculo ndo sera necessariamente o valor do acréscimo e sim terd como teto este

valor.

Parte da doutrina defende que a melhoria exigida pela constituicédo e

albergada pelo STJ é o acréscimo de valor a propriedade imobilidria do contribuinte.

A aliquota a ser paga pelo administrado sera um percentual do valor

tido como acréscimo patrimonial, ou seja, valorizacao imobiliaria.

O fato gerador da contribuicdo de melhoria ndo é a realizacdo da
obra publica e sim a valorizacdo imobiliaria dela decorrente. Para Leandro Paulsen o

fato gerador do tributo estudado é misto, sendo vejamos:

Fato Gerador Misto . Considerando que fato gerador € a situacao
definida em lei como necessaria e suficiente ao surgimento da
obrigacéo principal (art. 114 do CTN) tem-se que o fato gerador da
contribuicdo de melhoria é misto. Pressupde tanto a realizacdo da obra
(fato vinculado a atividade do poder publico), como a valorizacéo
imobilidria (fato que diz respeito ao contribuinte). Realmente, a
atividade do Poder Publico, por si s8, embora necesséaria, ndo é
suficiente para o surgimento da obrigacdo tributaria, pois se exige,
também, a valorizagdo imobiliaria decorrente; da mesma maneira, a
valorizagcdo imobilidria, embora necessaria, ndo é suficiente para o
surgimento da obrigacao tributaria, pois tem de ter decorrido da obra
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publica. N&o € correto, pois, dizer-se que o fato gerador da
contribuicdo de melhoria € vinculado ou que é ndo vinculado, pois
gualquer destes enquadramentos levaria a equivoco. O fato gerador
da contribuicdo de melhoria, em verdade, é misto.

Héa que se lembrar que, tanto a base de calculo quanto a aliquota a
ser paga pelo contribuinte que experimentou a valorizagdo imobilidria deverdo estar
previstos na lei que instituiu a contribuicio de melhoria, sendo vejamos o
entendimento do STJ descrito na obra citada de PAULSEN:

Valorizacdo x Valorizacdo Presumida . Presuncdo “juris tantum.”
CONTRIBUICAO DE MELHORIA - BASE DE CALCULO -
VALORIZACAO PRESUMIDA DO IMOVEL — PRESUNCAO JURIS
TANTUM A CARGO DO PARTICULAR... 2...a valorizagdo presumida
do imovel, diante da ocorréncia de obra publica, € estipulada pelo
poder publico competente quando efetua o lancamento da contribuicédo
de melhoria, podendo o contribuinte discordar desse valor presumido.
..."A valorizacdo presumida do imével ndo é o fato gerador da
contribuicdo de melhoria, mas, tdo somente, o critério de quantificacao
do tributo (base de calculo), que pode ser elidido pela prova em
sentido contrério da apresentada pelo contribuinte.” (STJ, 22 T., AgRg
no REsp 613.244/RS, Rel. Ministro Humberto Martins, mai/08).

3.5. Limites

Os limites para a cobranca da contribuicdo de melhoria estao
definidos no Codigo Tributario Nacional, artigo 81, que estabelece dois tipos de
limites: o primeiro limite € o global e se refere ao custo total da obra. Desta forma, a
entidade tributante ndo pode se valer do instituto para obter receita, sendo que

somente podera cobrar dos contribuintes o valor aplicado na obra publica.

Existe uma discussdo doutrinaria acerca da permanéncia do limite
global da contribuicdo de melhoria ap6s a promulgacdo da Constituicdo Federal de
1988, pois a Carta Maior ndo estabeleceu o tal limite global. Fato é que a
Constituicdo Federal foi omissa no que diz respeito aos limites para instituicdo da
contribuicdo de melhoria, deixando a solu¢cdo nas maos do Poder Judiciario e dos

doutrinadores.

Em tempo, ha quem entenda que ndo ha qualquer limite para a

cobranca de contribuicdo de melhoria em razéo do atual texto constitucional. Mas, os
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que defendem a recepcgéao integral do CTN pela atual Constituicdo, se baseiam no
conteudo do artigo 34, paragrafo 5° do ADCT, que diz respeito, expressamente, a

matéria tributaria.

Doutrinadores de peso, como CARRAZZA, por exemplo, defendem
que ndo ha limites globais para a cobranca de contribuicdo de melhoria pelo fato de
a estipulacao do tal limite ter sido derrogada apos a promulgacéo da Carta de 1988.
Contudo, a doutrina majoritaria e a jurisprudéncia dominante, inclusive do Superior
Tribunal de Justica, entendem que o limite global permanece em vigor pelo fato de
os limites estarem previstos no Codigo Tributario Nacional e, desta forma, terem sido

recepcionados, em sua integralidade, pela Constituicdo de 1988.

Ja Leandro Paulsen entende que os artigos 81 e 82 do CTN, foram
tacitamente derrogados porque o CTN é Lei Ordinaria de 1966, mas, permanece
vigente o Decreto Lei 195/67, que, praticamente, tem 0 mesmo conteudo dos artigos
supra. Assim, o decreto de 1967 foi recepcionado pela atual Constituicdo e derrogou

o CTN, que € lei ordinaria de 1966.

O segundo limite para a instituicdo da contribuicdo de melhoria € o
individual, que devera corresponder a valorizacédo imobiliaria obtida pelo contribuinte
em razao daquela obra publica, especificamente. Assim, se houve valorizacdo em
decorréncia da obra e o Estado instituiu a contribuicAo de melhoria e o imdvel,
posteriormente, sofreu nova valorizacdo, ndo podera o Poder Publico instituir nova

cobranca.

Como ja posto, o limite individual devera corresponder ao valor
aferido como valorizagdo imobiliaria pelo contribuinte, podendo, até mesmo ser
inferior ao valor da valorizacdo, mas, jamais podera ser maior do que aquele que o

contribuinte teve como vantagem advinda da obra publica.

Mais uma vez, o valor devido sera aquele correspondente ao valor
do imovel antes da realizacdo da obra e aquele valor do imével apds a realizacdo da
obra publica. Assim, tém-se sedimentado que ndo ha grau de subjetividade em

relagdo a valorizagdo imobiliaria. Trata-se de simples calculo matemético, ou seja, o
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valor atual menos o valor antigo, a diferenca é o valor devido a titulo de contribuigdo
de melhoria. Para ndo deixar duvidas, se o imével agora vale 110 mil reais e antes
da obra valia 100 mil, ha uma diferenca de 10 mil reais e esse é o valor devido pelo

contribuinte ao Fisco, ou melhor, a sociedade.

Faz-se necessario, contudo, esclarecer que, por for¢ca de dispositivo
constitucional nenhum direito, lesado ou ameacado de lesdo, serd excluido da
apreciacdo do Poder Judiciario. Desta forma, nada impede que o administrado

questione a valorizagcédo apontada pelo ente administrativo.

De qualquer forma, as margens da discussdo doutrinaria em torno
da revogacédo dos artigos 81 e 82 do CTN, quanto a vigéncia ou ndo do Decreto Lei
195/67, entre outras questdes polémicas, o0 presente estudo nao se presta a explorar
tais questbes e sim, tem por objetivo, 0 estudo da aplicacdo da contribuicdo de

melhoria como instrumento capaz de tornar o meio urbano mais sustentavel.

PAULSEN defende, como ja posto, a derrogacao dos artigos 81 e 82
do CTN e a vigéncia do Decreto Lei que regula a matéria:

Nivel de lei complementar . O DL 195/67 dispde sobre normas gerais
atinentes a contribuicdo de melhoria que, obviamente, se inserem no
ambito das normas gerais de direito tributario, para as quais as
constituicbes de 1967 e de 1988 passardo a exigir lei complementar.
Como o juizo de recepcao da legislagdo vigente pelos novos textos
constitucionais diz respeito a adequacao material tdo somente, o DL
195/67, sendo com elas compativel, continua em vigor, ndo tendo sido
revogado. Assim e considerando que, atualmente, s6 lei complementar
pode cuidar da matéria, o DL 195/67, assumiu nivel de lei
complementar, pois ndo podera ser revogado nem alterado por lei
ordinaria, pois esta seria invalida por ofensa ao art. 146, Il da CF.

Importante destacar que ha um terceiro limite para a incidéncia da
contribuicdo de melhoria que a doutrina ndo aborda, ao menos nenhum dos
doutrinadores cujas obras foram pesquisadas para a confeccdo deste trabalho
abordou o tema. O limite em questdo € o fixado pelo artigo 12 do Decreto Lei
195/67, que fixa em 3% do maior valor fiscal do imével a parcela anual da

contribuicao.

Assim, além dos limites individual e global, fixados pelo CTN,
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considerando a vigéncia do Decreto Lei 195/67, h4 o limite de parcela anual da
contribuicdo de melhoria, que ndo podera ultrapassar 3% do maior valor fiscal do

bem.

Por fim, existe o limite territorial de incidéncia da contribuicdo de
melhoria, matéria esta que teve a feliz abordagem de PAULSSEN sob o titulo
Aspecto Espacial, Zona de Influéncia e Territério d o Ente Tributante . O aspecto
espacial da hipdtese de incidéncia assume contornos bastante especiais em se
tratando de contribuicdo de melhoria. Isso porque é preciso ter em consideracgéo,
necessariamente, ndo apenas o territdrio da entidade tributante, mas a chamada
zona de influencia, que € a area beneficiada diretamente pela obra publica. Se o fato
gerador € a valorizacao imobiliaria decorrente de obra publica, por obvio, que s0 se

verificara na regiao beneficiada por tal obra.

Embora seja essencial a valorizacdo para a incidéncia do tributo,
pode acontecer de um imoével, ou varios imoveis, sofrerem valorizacdo sem que a
instituicdo da contribuicdo de melhoria possa alcancar estes proprietarios e estes
bens. E que ha o limite territorial do ente tributante, independentemente da zona de

influéncia ou de valorizacao do imovel.

Alids, esta limitacdo territorial obedece a severas regras
institucionais de preservacao de jurisdicdo e de competéncia territorial. Um municipio
ndo pode, a nenhum titulo, lancar qualquer énus sobre o patriménio de contribuinte
fora de sua jurisdicdo, de seu territorio, fora de seus limites geograficos e politicos.

Sobre o tema BARRETO (p.585) comenta o seguinte:

(...) impasses alguns poderdo ocorrer quando obras realizadas por
Estados ou Municipios, representarem parte de complexo
interestadual ou intermunicipal. Isto porque ndo sera desusado supor
que a realizagdo de obra no Estado ou no Municipio A (que se ligara a
obras realizadas no Estado ou Municipio B) ja enseja valorizagdo em
imoveis situados além da sua area territorial de competéncia e sobre a
qual ndo se podera cogitar de impor o tributo.

3.6. Funcdo da Contribuicdo de Melhoria
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Geraldo Ataliba ao lecionar sobre contribuicdo de melhoria aponta
cinco elementos fundamentais ligados ao tributo, quais sejam a) isonomia, que
impede que toda a sociedade sofra o O6nus da obra publica que beneficiou
particulares; b) enriqguecimento sem causa, que impede que particulares sofram
acréscimo patrimonial através de valorizacdo imobiliaria a custa do erario e, em
dltima analise, por conta da sociedade; c) gestdo de negdcios e d) devolucdo do

indébito, que dispensam explicacdes e, por fim e) dominio eminente.

O dltimo fundamento do tributo apontado pelo doutrinador guarda
relagdo com o dominio do Estado sobre todos os bens e apenas a existéncia do
interesse publico justificaria a instituicdo do tributo. Esse entendimento ja foi aceito,

mas, atualmente esta superado e nao tem abrigo nos Tribunais.

Como se pode extrair da leitura do paragrafo primeiro do artigo 145
da Constituicdo Federal, o tributo, sempre que possivel, sera de carater pessoal a

graduado conforme a capacidade econémica do contribuinte.

A contribuicAo de melhoria € um tributo vinculado, pois seu fato
gerador esta ligado a uma atividade estatal, ou, talvez, a uma atuagdo estatal
especifica aquele contribuinte que pagara o tributo, como no caso das taxas. Na
contribuicdo de melhoria a vinculagcéo consiste na valorizacdo imobiliaria advinda da

obra publica.

Para Hugo de Brito Machado a contribuicdo de melhoria tem, além
de um conceito técnico e juridico, aquele elaborado através da finalidade especifica
do tributo. Para este autor a contribuicdo ora estudada € um instrumento de
realizacdo do ideal de Justica. Em defesa de suas idéias o jurista defende que todos
devem contribuir para o atendimento das necessidades publicas, de acordo com as

possibilidades econémicas de cada cidadao.

Para MACHADO o poder publico aplica o produto da arrecadacao
tributaria no beneficio comum e, se esta aplicacdo beneficia especialmente um
imovel valorizando-o, nada mais justo que o proprietario deste bem valorizado divida

o que auferiu em decorréncia da obra publica com toda a sociedade, pagando,
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entdo, Contribuicdo de Melhoria.

Desta forma, pelo entendimento supra, a contribuicdo de melhoria
tem, portanto, finalidade redistributiva, sendo poderoso e Uutil elemento para
realizacdo de Justica, segundo critérios do autor mencionado. A funcgédo do tributo é
fiscal e redistributiva, sendo que a arrecadacao de recursos financeiros para cobrir
0s custos de uma obra publica pode ser considerada um objetivo, como também o é

a destinacao destes recursos arrecadados, que € a obra publica.

Mais uma vez citando PAULSEN, em obra ja apontada, defende um
posicioanmento que chama de “justificativa” para a contribuicdo de melhoria,
merecendo transcricao:

Justificativa do tributo . A contribuicdo de melhoria visa a uma
distribuicdo mais justa dos 6nus decorrentes de determinadas obras
publicas. A obra é realizada ndo em face do interesse privado de tal ou
qual pessoa, mas em razdo do interesse publico envolvido, ou seja,
tendo em vista o beneficio que a obra traz para a sociedade como um
todo. A principio, todas as pessoas estariam para a obra publica em
situagdo de igualdade, como integrantes da sociedade e, assim,
concorreriam para a mesma de forma indireta, através do seu dever
fundamental de pagar os impostos que lhes sdo exigidos para custear
as despesas publicas. Contudo, sabe-se que h& obras publicas a
beneficiar particularmente determinadas pessoas, inclusive implicando
valorizacdo de seus imoveis, por estarem situados em sua zona de
influéncia. Para tais casos € que é concedida a competéncia tributaria
em questdo, de modo que tais pessoas, particularmente beneficiadas,
com o incremento de seu patrimbnio em face da obra publica, sejam
chamadas a participar em maior grau do seu custeio através de tributo
especifico: contribuicdo de melhoria. De fato, a contribuicdo de
melhoria, vé-se pela andlise da evolugcdo deste instituto, € uma
prestacdo pecuniaria compulséria exigida dos proprietarios de imoéveis
particularmente beneficiados por uma obra publica. A idéia é fazer com
gue as pessoas diretamente beneficiadas participem com maior
intensidade do custeio da obra, suportando-o total ou parcialmente.

Dentre diversas razfes para o melhor aproveitamento e utilizacéo do
tributo em estudo ndo se pode desprezar a questdo que envolve a especulagéao
imobiliaria. Sabe-se que a especulacdo no campo dos imdveis se alimenta,
principalmente, da expectativa de valorizagdo. Assim sendo, a mera posse estendida

pode, para o especulador, resultar em lucro, atravées da valorizacao imobiliaria.

Sob esta otica seria util que, tanto poder publico, quanto contribuinte
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se antecipassem aos operadores da especulacdo e cuidassem da valorizagdo dos
imoOveis através de obras publicas via contribuicdo de melhoria. A expanséo urbana
e a realizacdo de obras publicas séo fortes opositores da especulacédo imobiliaria e

nao se pode ignorar este importante viés da contribuicdo de melhoria.

Ha também de se considerar, dentro da questdo que analisa a
funcdo da contribuicdo de melhoria, o que SALEME aborda em artigo intitulado

Parametros da Funcéo Social da Cidade, publicado nos anais do CONPEDI.

No referido artigo o autor supra discorre sobre o Principio da Funcao
Social das Cidades e destaca que atualmente o entendimento sobre tal funcéo faz
referéncia direta “ao atendimento das necessidades presentes, futuras e reconhecimento
de condi¢Bes capazes de desenvolver o municipio e oferecer melhores condi¢des de vida

aos seus municipes”.

Desta forma, a funcdo da contribuicdo de melhoria também atende
ao principio da funcdo social da cidade, na medida em que proporciona a urbe
beneficios de diversas ordens, principalmente de ordem social. Assim, ainda
conforme artigo supra, SALEME leciona que:

0 principio da funcdo social da cidade conecta-se a nova
tendéncia neoliberal de apoio e incentivo a iniciativa privada
como meio de prover os centros urbanos de melhor infra-
estrutura e apoio no investimento privado. O plano diretor, nos
municipios que tenham mais de vinte mil habitantes, traca os
principais objetivos que devem ser atingidos para o pleno

atendimento de sua “funcao social.

3.7. Contradicao entre legislacdo rigida e desuso d o tributo

O Decreto Lei que regulamenta o uso, a aplicacao, a instituicdo e a
cobranca da contribuicdo de melhoria dispde, no artigo 2°, quais sao as obras em

que podera haver a incidéncia do tributo.

Da simples leitura do artigo, em anexo, extrai-se 0 tamanho da

“voracidade di fisco”, ao menos quando instituiu a medida, haja vista a amplitude de



75

obras passiveis de incidéncia de contribuicdo de melhoria.

O citado artigo 2° prevé logo no inciso | que pode ser instituida a
contribuicdo de melhoria em razéo da ocorréncia de inUmeras obras publicas, como
abertura, alargamento, pavimentacdo, iluminacdo, arborizagdo, esgotos pluviais,
além de outros melhoramentos de pracgas e vias publicas. Note-se que além do rol
de obras colocadas no inciso primeiro, a lei diz que podera incidir o tributo havendo
“outros melhoramentos”. Assim, por esta redacao, qualquer intervencéo estatal em

uma via publica justifica a incidéncia tributaria se apurada valorizacao imobiliaria.

Os incisos 1l e lll do referido artigo tratam de incidéncia de
contribuicdo de melhoria em caso de valorizacdo imobiliaria decorrente de
construcdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes, tuneis e
viadutos, além de construcdo ou ampliacdo de sistemas de transito rapido inclusive

todas as obras e edificacdes necessarias ao funcionamento do sistema.

Mais uma vez o texto legal deixa claro que o ente administrativo
pode instituir o tributo em estudo quando entender conveniente, pois a lei, mais uma
vez, deixa aberta a possibilidade de discricionariedade administrativa ao inserir o
termo “inclusive todas as obras e edificacbes necesséarias ao funcionamento do

sistema”.

A leitura dos demais incisos do famigerado artigo 2° da referida
norma prevé a incidéncia da contribuicdo de melhoria mediante as seguintes
intervencdes estatais: servicos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos,
instalacdes de redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicacdes em geral ou
de suprimento de gas, funiculares, ascensores e instala¢cdes de comodidade publica;
protecdo contra secas, inundacles, erosdo, ressacas, e de saneamento de
drenagem em geral, diques, cais, desobstrucdo de barras, portos e canais,
retificac@o e regularizacdo de cursos d’agua e irrigacdo; construcdo de estradas de
ferro e construcdo, pavimentacdo e melhoramento de estradas de rodagem;
construcdo de aerédromos e aeroportos e seus acessos; aterros e realizacdes de
embelezamento em geral, inclusive desapropriacdes em desenvolvimento de plano

de aspecto paisagistico.
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Analisando o dispositivo supra observa-se que o Fisco pretende
cobrar dos contribuintes a contribuicdo de melhoria por toda e qualquer intervencéo
estatal. Pela letra da lei bastava que o poder publico realizasse uma obra para que o

contribuinte suportasse, de pronto, o 6nus financeiro pela referida acéo estatal.

Por outro lado, ha de se considerar, neste momento apenas
superficialmente e mais profundamente em tdpico préprio, que a contribuicdo de
melhoria € um tributo esquecido, relegado a letra fria da lei, como mostram
pesquisas que revelam o baixissimo percentual de municipios brasileiros que se

utiliza do instrumento.

Ainda, ndo ha noticias, até o encerramento desta pesquisa, de uso
de contribuicdo de melhoria por parte de estados membros ou pela Unido. Assim, a
escassa utilizacdo do mecanismo tributario em estudo é feita exclusivamente por

municipios.

Uma questdo importante a ser respondida € a seguinte: para que
serve uma lei tdo rigida, que permite “tanto” ao Poder Publico, autorizando
intervencao patrimonial estatal diante do contribuinte em praticamente qualquer obra

que seja realizada a custa do erario, para tdo pouco uso do instrumento?

Parece que a redacgao do dispositivo revela-se verdadeiro abuso do
poder de império do Estado, ou seja, abuso do poder de legislar e, através do
produto legislativo ha a imposicédo da vontade estatal ao contribuinte sem qualquer

finalidade especifica, pois a regra ndo possui qualquer grau de efetividade.

De todo modo, importante sublinhar que existem muitas
possibilidades legais de o poder publico realizar obras relevantes e necessarias para
a coletividade e, conforme previsdo legal, ver a restituicdo dos valores gastos

adentrarem aos cofres publicos via contribuicdo de melhoria.
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3.8. Critério de apuracdo da valorizacdo imobiliari a e Plano Permanente de

Contribuicdo de Melhoria

A quantificacdo da valorizacédo representa um dos maiores entraves
para a instituicdo da contribuicdo de melhoria. A apuragdo do quantum devido a
titulo de valorizacdo imobiliaria é feita através de mecanismos complexos e de alto
custo. Via de regra o método utilizado € o mesmo usado para a atualizacdo de

valores de IPTU.

No campo da tributagdo municipal metodologias especificas sao
utilizadas para a elaboracao, por exemplo, da Planta de Valores Genéricos -PGV-,
gue € 0 meio que permite & municipalidade conhecer o valor da cidade para fins de

langcamento do IPTU.

A Planta Genérica de Valores permite a fixacdo dos valores basicos
unitarios dos terrenos e das edificacdes, expressos por metro quadrado de area, o
que, por sua vez, permite o exercicio de justica fiscal, pois estabelece um padréo
dos critérios de apuracao do valor venal das propriedades, que constitui a base para
a lancamento de IPTU dos imdveis urbanos.

Além da PGV existem outros servicos e indicadores de valorizacéo
imobiliaria, como cadastramento imobiliario, levantamentos topograficos, avaliagdes
de imdveis urbanos, pesquisas de mercado, estudos de viabilidade, pericias, laudos

€ pareceres.

Existem empresas especializadas no assunto, principalmente
empresas de engenharia, que atuam especificamente no atendimento de prefeituras
para fins de IPTU e contribuicdo de melhoria fornecendo todo o suporte necessario a

instituicao do tributo.

Existem empresas que oferecem a concep¢do do plano de
contribuicdo de melhoria, levantamento dos dados basicos técnico operacionais,
levantamento legislacdo vigente, levantamento de cadastro imobiliario dos iméveis

beneficiados, definicdo dos modelos de avaliacdo e dos critérios e metodologia
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avaliatoria fundamentado nas normas técnicas da ABNT e do IBAPE, elaboracéo da
planta setorial de valor venal no inicio da obra, elaboragéo de edital de inicio de obra
publica, acompanhamento da obra até a expedicdo de certiddo de conclusao,
levantamento do custo da obra para verificacdo do limite total da contribuicdo de
melhoria, apuracdo da valorizacdo dos imodveis beneficiados em razdo da obra e

assessoria em todo o desenvolvimento do plano de contribuigdo de melhoria.

Assim, nestes casos, sO restam as prefeituras vontade politica de
instituir a contribuicdo de melhoria, apesar das aparentes dificuldades de apuracao

do quantum devido a titulo de valorizacao imobiliaria.

Por causa da dificuldade em apurar o valor real da valorizagcéao
imobiliaria, alguns municipios como Itanhaém, Sdo Vicente e Guaruja, todos
localizados na Baixada Santista/SP, adotaram o que convencionaram chamar de
Plano Permanente de Contribuicdo de Melhoria. Através de tal mecanismo a
municipalidade estabelece uma espécie de parceria com a comunidade beneficiada

pela obra publica

A participagdo da comunidade beneficiada pela obra é feita através
de contratos particulares firmados entre os proprietarios beneficiados e instituicoes
financeiras que, por sua vez, praticam condi¢des diferenciadas no que diz respeito a

juros e parcelamento.

Os contratos celebrados entre as partes que compdes essa
negociacdo alternativa ao procedimento legal e burocratico para a instituicdo da
contribuicdo de melhoria representa uma evolugcdo na gestdo tributaria e pode
também representar os precedentes de possivel inovacao legislativa que regule o

procedimento.

Héa de se registrar que esta forma nova e alternativa de realizar a
obra publica ndo dispensa o procedimento estipulado em lei por completo e, embora
0S projetos e as realizacbes que ocorrem sob a forma de contratos particulares
também estejam ligados ao tributo contribuicdo de melhoria sdo empreendimentos

sob uma forma nova de negociagéo entre Poder Publico e contribuinte.
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Capitulo IV - Governanca e Meio Ambiente Urbano

4.1. Governanca

A palavra governanca, (GONCALVES p.6), assumiu significado
diverso daquele encontrado nos dicionarios a partir dos anos 80 quando o Banco
Mundial e o Fundo Monetario Internacional adotaram formalmente a expresséo “boa
governanca” para indicar um conjunto de principios para guiar e nortear acoes

conjuntas com o0s paises com 0s quais estas instituicbes negociavam.

Para o Banco Mundial a definicdo de governanca abrange arranjos
institucionais dos Estados, formulacdo de politicas publicas e a implementacédo de
decisdes, fluxo de informacgdes, etc. O fim especifico da aplicacdo da governanca

era criar condi¢bes favoraveis para o “livre jogo das forcas de mercado”.

Para o Banco Mundial, conforme citacdo de GONCALVES, a idéia
de governanca estava ligada a economia e a “boa governanga” e era um elemento
integrante de politicas eficientes de modo que o0s mercados econdmicos

funcionassem de forma eficaz.

A governanca “nasce”, de fato, um pouco antes, no fim da Segunda
Guerra Mundial com énfase no crescimento econdmico, com fé nas béncéos da
industrializagdo, desenvolvimento econdmico e progresso tecnolégico como
condi¢cbes cruciais para trazer os paises do Sul no caminho do desenvolvimento

previamente ocorrido no Norte.

4.2. Governanca e Governo

Embora as palavras governanca e governo tenham uma raiz
etimolégica comum, os dois vocabulos ndo séo sinbnimos e tém significado diverso.
Contudo, tanto governanga quanto governo manejam questdes que giram em torno

de poder e autoridade.
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A visdo mais comum de poder, desde Maquiavel, identifica como
caracteristica principal do poder a expressao da forca. Alias, € bom lembrar a teoria
weberiana de Estado ensina que este, o Estado, grosso modo, é aquele que detém
0 “monopdlio do uso legitimo da violéncia fisica “(WEBER, 1993, p. 56). Assim, para
Weber, o Estado somente o € porque detém o uso legitimo e exclusivo da forca, ou

seja, talvez, a maior das demonstracdes de poder.

Extraindo do texto citado a simplificagdo de GONCALVES (p. 24),
governo estda mais ligado ao exercicio do poder de coercao, jA a governanga, por
sua vez, esta ligada a teoria segundo a qual a construcdo do poder baseia-se no
dialogo, na busca do consenso, na divisdo de poder e na ampla participacdo na

gestdo e na administragao.

Desta forma, a governanca ndo conta com a coergdo como elemento
formador. A governanca passa a ser, entdo, a capacidade ou a possibilidade de
fazer as coisas sem a competéncia legal para ordenar que estas coisas sejam feitas
(GONCALVES, p.24).

ROSENAU (p. 25) leciona que a governanca € um fenbmeno mais
amplo que governo, abrange instituicbes governamentais e ndo governamentais,
que fazem com que as pessoas e as organizacfes dentro de sua area de atuacdo
tenham uma conduta determinada, satisfacam suas necessidades e respondam as

suas demandas (p.15 16).

Nao ha, contudo, como conceber a idéia de governanca sem
governo, pois o elemento poder, que esta presente no conceito de governo, sendo
elemento formador deste, tem o conddo de produzir a ordem necessaria para que a
governanca cumpra seus objetivos. A ordem € elemento garantidor do

funcionamento harmonico de qualquer sistema juridico, politico ou administrativo.

Pode-se entdo, concluir que governanca e governo estdo ligados
pelo elemento ordem e que um instituto ndo funciona sem o outro. Ainda, 0s

vocabulos estdo também ligados pelo seus objetivo finais, ou seja, o0 objeto fim de
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governanca e de governo, em ultima analise,é a promog¢&do do bem comum.

A governanca pode ser entendida como a efetivacdo de
instrumentos e mecanismos usados e aplicados para a obtencdo de resultados
positivos na gestéo, seja esta gestao publica ou privada. A governanga possui ampla
dimenséo de atividades, visto que um dos objetivos da governanca é conectar as

decisbes as consequéncias por elas produzidas.

Assim, a prética da governanca ndo € uma acgdo isolada da
sociedade civil em dire¢cdo a ampliagdo na participacdo do processo administrativo,
ou, ainda, do ente publico na busca de acertos politicos ou algo que o valha. Ao
contrario, 0 conceito de governanca compreende a acdo conjunta do poder publico
com a sociedade organizada com o objetivo comum de encontrar solucdes e
resultados para problemas também comuns. Contudo, € patente e crescente a
presenca de atores ndo estatais no desenvolvimento da idéia e da pratica da

governanca.

Para o Direito, a governanga tem a ver com a presenca crescente
desses atores no cenario politico e social. Trata-se de estabelecer regras e normas
para sua participacdo, ainda que ndo com formalizacao institucional estrita. Trata-se,
para GOLCALVES, em artigo dedicado ao CONPEDI, de reconhecer, no campo do
Direito Internacional, a presenca crescente desses atores na discusséao e formulagao

de tratados, convencoes e resolugdes, bem como na sua implementagéo efetiva.
Para o presente estudo o que importa € ter uma breve nocédo de

governanca para associar a idéia de governanca ambiental a aplicacdo da
contribuicdo de melhoria para uma cidade sustentavel.

4.3. Governanca Ambiental

Um dos exemplos mais expressivos da governanca global é a
matéria ambiental, nada obsta a aplicacdo da governanca numa perspectiva restrita

ou local no que tange a questdo ambiental.
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Embora a questdo ambiental ndo esteja restrita a fronteiras ou
territorios, visto que, como muito bem coloca GOLCALVES (p.55), “a poluicdo
atmosférica, a contaminacdo de rios e cursos d'agua ou a destruicdo de
ecossistemas transbordam fronteiras e afetam grandes contingentes populacionais.”
Assim, a perspectiva global de protecdo ambiental precisa da criacdo de

instrumentos que nao estejam, necessariamente, ligados a atuacao estatal.

A matéria ambiental, a partir dos anos 70, teve a adesao de diversos
atores ndo estatais ligados a sociedade civil. Diversas ONGs nasceram antes de
Estocolmo 72 e tantas outras apos a Convencao sobre Ambiente das Nacdes Unidas
com a missdo institucional de reunir dados, promoverem debates e estudos
cientificos, mobilizar pessoas e recursos, tudo isso com o fim especifico de
influenciar os atores estatais na adoc¢ao de politicas ambientais defendidas por estes

grupos.

Nas palavras de GONCALVES (p.56) o tratamento dos problemas
ambientais sob a 6tica da governanca preenche todos os requisitos previstos na
definicdo de governanca, quais sejam, a articulacdo de interesse de multiplos atores;
a participacdo ampliada de atores ndo estatais em parceria com atores estatais na
solucdo de questdes diversas; dimensdes do consenso obtido nos debates com
distribuicdo equitativa na relacdo de custos e beneficios; e, por fim, o
reconhecimento e a aplicagdo de normas formais e informais, internas e
internacionais que tém como objetivo tratar problemas e estabelecer metas de

ordem ambiental.

O exercicio da governanga em matéria ambiental urbana pode, e
deve, ocorrer na medida em que a sociedade é chamada pelo Poder Publico para
participar da gestdo democratica da cidade, apontando quais sdo as necessidades
mais latentes da coletividade. Ha também a possibilidade da sociedade provocar o
Poder Publico e chamar as autoridades executivas e legislativas para a exposi¢do
das necessidades sociais que podem ser atendidas pelo Poder Publico através da

instituicdo de contribuicdo de melhoria.
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4.4. Atores ndo estatais na Governanca Ambiental Ur  bana

Uma das caracteristicas mais importantes na implementacdo da
governanca na gestdo ambiental urbana, assim como na governanca ambiental
global, é a ampliacdo dos atores que compdem o cenario gestor e administrador das

questdes inerentes ao meio ambiente urbano.

A participacdo ampliada € a razao de ser da governanca, € o que faz
desta poderosa modalidade de divisdo de afazeres ligados ao poder uma maneira

eficaz de gerir a questéo publica.

Assim, uma vez constatada a necessidade de intervencao estatal
para sanar um problema urbano, ndo importa que tipo de ator tenha apontado a
existéncia do problema, seja um ator estatal ou ndo estatal, desde que o problema

seja identificado e sanado.

Especificamente no que toca a contribuicdo de melhoria para uma
cidade sustentavel, que é o tema central desta pesquisa, € importante a parceria de
atores variados na constatacdo e na solucdo de problemas urbanos. Neste sentido
mostra-se essencial a colaboracéo, por exemplo, de associacdes de moradores e de
bairros que sdo compostas, via de regra, por cidaddos que se interessam pela vida
comum, pelo bem estar coletivo e conhecem os problemas das comunidades e do

entorno onde vivem.

Também se revela indispensavel na gestdo publica moderna a
participacdo de Comités Gestores, também chamados de Comités Participativos ou
Comunitéarios. Estes organismos sdo formados por integrantes do poder publico, da
iniciativa privada e da sociedade civil e contém, desta forma, a representacdo de,

sendo todos, diversos setores sociais.

A grande vantagem para a sociedade da participacdo destes
organismos hibridos no diagnosticos de causas e na tomada de solucdes € a

possibilidade de ampliagdo no poder de decisao da aplicagdo dos servigcos e verbas
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publicas. Em outras palavras, na medida em que os cidadaos influenciam
diretamente na aplicagdo do recurso publico, ou do servico publico, maior sera a
chance de sucesso do empreendimento, e mais, maior sera o poder de fiscalizacéo
de cada individuo, uma vez que participou da tomada de decisdo e, na qualidade de

contribuinte, podera acompanhar de perto as etapas a serem percorridas.

Na cidade de S&o Vicente, litoral do Estado de S&o Paulo, ha um
interessante exemplo de instituicAo de contribuicio de melhoria através da
participacdo ampliada de diversos atores, como ja posto acima, mas, que merece

ser mais bem explicitado.

A reportagem do Jornal A Tribuna, de Santos/SP, da conta que até
meados do ano de 2011 vinte e quatro ruas do bairro Jardim Rio Branco, um local
carente localizado na Area Continental de S&o Vicente, receberdo obras que

implantardo no local um sistema de drenagem e pavimentacéao asfaltica.

Importante para este estudo € a origem dos recursos que custeardo
a obra. O projeto foi orcado em 11,7 milhdes de reais, sendo que o Governo Federal,
através do Ministério do Turismo, liberou para esta obra cerca de 6,25 milhdes de

reais, o0 que corresponde a 57% do valor necessario para a conclusao da obra.

Por sua vez, o Municipio, segundo a reportagem, informou que nao
tinha condi¢cGes de prover, sozinho, a quantia restante para a realizagcado do projeto
de drenagem e pavimentacdo de ruas, ou seja, 43% do total da obra, o que

correspondia a R$ 5,45 milhdes de reais.

Desta forma, Prefeitura e moradores da regidao beneficiada pela obra
firmaram parceria no sentido de, através de um Plano de Contribuicdo de Melhoria,
cada proprietario de lote localizado nas ruas a serem pavimentadas contribuiria com
cinquenta parcelas de R$ 50,00, totalizando uma contribuicdo individual de R$
2.500,00 por lote. J& qguem possuia meio lote pagaria vinte e nove parcelas de R$
30,00, totalizando a quantia de R$ 870,00 por cada meio lote.

A reportagem néo divulgou quanto a Prefeitura arrecadaria junto aos
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proprietarios de iméveis beneficiados pela obra, nem que quantia investiria na obra.
Mas, 0 que importa para este estudo € que, através da parceria entre atores estatais,
Prefeitura e Governo Federal além de atores ndo estatais, a comunidade através dos
individuos beneficiados pela obra, uma grande intervencdo estatal com
implementacdo de sistema de drenagem e pavimentacdo de vias resultou em

beneficio para a sociedade.

A matéria jornalistica apontada traz, ainda, o depoimento de
proprietarios de imdveis no local em que a obra serd realizada narrando a
valorizacéo de mais de 33% dos lotes ali localizados apenas em razéo do inicio das
obras. Segundo os depoimentos, os lotes que antes valiam cerca de R$ 60.000,00 ja

eram negociados por cerca de R$ 80.000,00.

Ainda, existe a expectativa de valorizacdo imobilidria ainda maior,
visto que moradores da regido esperam que haja expansdo comercial e, com a
drenagem, as casas e demais imoveis tenham maior valor em razdo de ndo serem

mais alagadas nos periodos de enchentes.

Outra valorizacdo de suma importancia, traduzidas na reportagem
pelo Prefeito Tércio Garcia, € aquela valorizagdo que néo pode ser medida em reais,
qual seja, questdes relacionadas a saude publica e a melhoria da qualidade de vida.
Nas palavras do administrador publico: “o que antes era uma vala a céu aberto vai

se tornar um lugar estruturado e quem mora aqui agora se sente bem”.

Apenas como exemplo de gestdo ambiental urbana, a parceria entre
Poder Publico e comunidade, acima exposta, foi fruto da realizacdo de uma série de
audiéncias publicas, ocasido em que os secretarios das diversas pastas executivas

do Municipio expuzeram para a platéia presente a atuacdo de cada orgao.

Neste caso, as audiéncias publicas funcionam como verdadeira
prestacdo de contas do Poder Publico a populagéo, além de ampliar a participacdo
popular na aplicacdo de recursos publicos, visto que os participantes tém a

oportunidade de votar no investimento que recebra o dinheiro publico a ser aplicado.
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Por fim, ndo h&4 como negar o viés social da realizacdo de uma obra,
seja ela publica ou privada, no que diz respeito a geragdo de emprego. No caso em
estudo a realizacdo das obras de drenagem e pavimentacdo em S&o Vicente gerou
centenas de empregos diretos, a reportagem estima mais de 500, o que traz um

Impacto positivo significativo para a populacao local.

Assim, embora o objetivo da instituicdo de contribuicdo de melhoria,
ou mesmo da gestdo ambiental urbana ampliada ndo seja a geracdo de emprego e
renda, ndo ha como dissociar a realizacdo de uma grande obra dos impactos
provocados na comunidade que vive no seu entorno, como emprego, renda,

comeércio, servicos, etc.

Desta feita, resta perfeitamente demonstrada a viabilidade e a
possibilidade real de governanca urbana como forma de conduzir a cidade a
sustentabilidade pretendida. Ainda, quanto maior o numero de atores envolvidos na
gestdo urbana, maior sera a chance de acerto nas solucdes propostas por estes

atores para a obtencdo de um fim comum, que € o bem estar social.

4.5. O modelo tributario municipal e a cidade suste ntavel

A autonomia que foi conferida ao municipio pela Carta de 1988 néo
veio acompanhada de autonomia financeira, visto que 0s recursos préprios do
municipio séo limitados e, provavelmente, ndo serdo o bastante para dar autonomia
de fato as cidades. Assim, autonomia sem recursos financeiros ndo € autonomia
plena, é limitada e, assim, engessa 0 municipio, que sempre dependera de repasses

para planejar sua gestao.

Conforme disposicao constitucional do artigo 158, o repasse de
verbas, vindas do FPM, Fundo de Participacdo dos Municipios, varia de acordo com
a arrecadacédo de cada “cidade”, ou seja, o critério de transferéncia de recursos é,

curiosamente, a capacidade geradora do municipio.

Assim, o FPM ¢é gerido por um modelo concentrador de renda,
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denominado critério de valor adicionado. Desta forma, se um municipio é
responsavel pela arrecadacdo de 10% do ICMS do Estado, recebera 10% da parte
destinadas aos municipios. E um modelo que ndo se sustenta, mais ainda, é um
modelo tributario que ndo sustenta 0 municipio, incapaz de manter a cidade

sustentavel que se busca.

A afirmativa acima decorre da analise do critério que reparte os
impostos brasileiros, que esta calcado na geracdo de impostos que apontam para o

consumo. E um modelo tributario calcado no consumo.

Ainda, em relagcéo ao IPTU, embora possa ser usado como aliado na
gestao publica, por outro lado, revela-se um nefasto meio de gerar receita, visto que,
para aumentar a arrecadag¢do, muitos municipios fomentam as construcdes e a
expansao urbana irregulares, apenas com base na miopia eleitoral, apontada no
curso deste trabalho, que considera apenas os ciclos eleitorais de 4 anos. Mais um

aliado tributario que se torna vilao social.

Se grande parte dos municipios brasileiros, de todos os portes, tém
como principais fontes de receita a transferéncia de recursos do Estado membro e
da Unido, ou seja, ndo possuem receitas proprias, ndo ha que se falar em autonomia
plena. Ora, é autonomia dependente, € parcial e ndo € capaz de sustentar a
independéncia necessaria ao municipio, haja vista estar a receita da cidade
vinculada a outros entes da Federacéao.
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Capitulo V - Dificuldades na Implementacado do Insti tuto

5.1. O pouco uso da Contribuicido de Melhoria.

O Decreto Lei 195/67, que regulamenta o uso, a aplicacdo, a
instituicdo e a cobranca da contribuicdo de melhoria dispde, no artigo 2°, quais sao

as obras em que podera haver a incidéncia do tributo.

Ha de se ressaltar, ainda, que como muitos doutrinadores defendem,
a contribuicdo de melhoria € um tributo de carater redistributivo e com latentes
finalidades sociais. Desta forma, para que o poder publico queira exigir a restituicdo
de valores gastos em obras deve fazé-lo diante de contribuintes que tenham a

capacidade fatica de suportar o encargo financeiro.

N&o parece logico permitir que o Poder Publico realize obras e
intervencdes em comunidades carentes, em favelas ou em lugares sabidamente
pobres e queira cobrar contribuicdo de melhoria destas populagdes, ainda que estes

atos estatais levem a valorizac&o imobiliaria.

As intervencbes estatais, no caso acima mencionado, devem
constituir acao estatal de carater social e de realizagdo do papel do Estado junto a
populacado. Logo, para esta dissertacdo ndo serdo consideradas as possibilidades de
valorizac&do imobiliaria decorrente de obra publica quando se tratar de contribuinte
manifestamente hipossuficiente perante o Fisco, de morador de comunidades
carentes ou de servigos cuja prestacao seja de obrigacdo do Estado.

Embora a contribuicdo de melhoria possa ser instituida por qualquer
ente administrativo, para o presente trabalho € mais relevante a instituicdo pelo
municipio. Afinal, buscamos descobrir como o tributo estudado pode contribuir para

uma cidade sustentavel.

A maior parte das pessoas vive nas cidades e ocupam 0s grandes
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centros urbanos. De acordo com estatistica decenal do IBGE em 1940 a populacéo
urbana correspondia a 30,24% dos habitantes. Ja no ano de 2000, ou seja, 60 anos
depois daquela estatistica, o percentual saltou para 81,23%. Desta forma sera mais

oportuno que o foco deste trabalho seja, de fato, o municipio.

N&o se conhece ao certo o0 motivo, mas, é fato apontado por todos
os doutrinadores citados neste trabalho e, também, pela doutrina majoritaria, o

pouco uso da contribuicdo de melhoria pelos administradores publicos.

Muito se especula sobre a auséncia de instituicdo deste poderoso e
hibrido instrumento de urbanizacdo e reurbanizacdo no cenario nacional,

principalmente, nas cidades do Brasil.

Justificando as colocagdes acima, a contribuicdo de melhoria € um
instrumento de gestdo hibrido porque tem a participacdo publica na realizacdo da
obra e, de outra parte, participacdo privada, porque sao os particulares que, ao final
da obra, arcam com o 6nus financeiro da obra ao ressarcirem o erario das despesas

da obra que geraram valorizagao.

A utilizacdo da contribuicdo de melhoria também é um instrumento
poderoso porque € capaz de promover, como alguns autores defendem, justica
tributaria, visto que o particular beneficiado pagara ao Estado o que este gastou para

promover a melhoria nos imoveis de determinados contribuintes.

Além disso, a efetivacdo da contribuicdo de melhoria pode promover
e viabilizar a realizagcdo de obras de relevancia social, de infraestrutura e de
urbanizacdo sem onerar, ao menos em médio prazo, os cofres publicos, visto que o
ente instituidor do tributo serd reembolsado pelo contribuinte que experimentar a

valorizacéo imobiliaria apos a concluséao da obra.

A pergunta a ser respondida € aquela feita por diversos
doutrinadores, estudiosos, juristas e até mesmo leigos: se a contribuicdo de melhoria
€ um instrumento tao Util, tAo poderoso, tdo versatil e tdo necessario para a gestao

urbana, por que nao é utilizado pelos administradores publicos?
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As possiveis respostas para a indagacdo que cerca o instituto ora
estudado passam pelas esferas politica e administrativa, além de inUmeros entraves

burocraticos.

Um dos fatores que mantém a contribuicdo de melhoria eternamente
no papel, na letra fria da lei, € a questao politica que envolve a criacdo do tributo.
Como ja posto, o tributo e comento € instituido mediante lei, cuja iniciativa €, via de

regra, do chefe do poder executivo.

Acontece que nenhum gestor publico, principalmente aquele que foi
conduzido ao cargo que ocupa pela via eletiva, quer ser lembrado por “criar
impostos”. Considerando que sdo, por muitas vezes, inexplicaveis as razdes que
pautam o comportamento e a conduta de homens publicos, estes ndo estdo
dispostos a tomar medidas que, embora necessarias, possam ser vistas como

antipaticas, como € o caso da criacéo de tributos.

Ademais, a realizacdo de obras é uma grande bandeira de
candidatos a cargos eletivos. Desta forma, nas eternas promessas de campanha, a
feitura de obras publicas é verdadeira moeda de troca. Ou seja, em troca do preciso
voto do eleitor o candidato a chefia do poder executivo promete a realizacdo de

obras e mais obras.

Caso o candidato se eleja, ndo podera explicar, ou ndo sabera
explicar ao eleitor que, para a realizacado daquela obra prometida, havera “cobranca
de tributo”. Ainda que o eleito conseguisse convencer o eleitor da necessidade e da
conveniéncia da instituicdo da contribuicdo de melhoria, este, o eleito, ndo correria o
risco de ndo ter o voto daqueles eleitores que devem pagar a contribuicdo de

melhoria no préximo pleito.

Dentre outras razdes, a impopularidade, tanto politica quanto
eleitoral que circunda a criagcdo de tributos € o principal empecilho para a
implementacdo da contribuicdo de melhoria como instrumento efetivo e ativo na

busca por uma cidade melhor.
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De outro lado, como lei que é, independentemente de quem seja o
autor da iniciativa, a regra criadora da contribuicdo de melhoria passa pelo crivo do

poder legislativo, que é aquele que tem a competéncia para aprovar as leis.

Da mesma forma como sdo conduzidos aos cargos os chefes do
poder executivo, também o sdo os membros do poder legislativo. Também da
mesma maneira, 0s que tém a competéncia de aprovar a lei instituidora da
contribuicdo de melhoria ndo querem desagradar o eleitorado, tampouco querem ser

conhecidos por instituir tributo.

Por questdes culturais, de perpetuacdo de pessoas ou de grupos no
poder, na defesa de interesses imediatos e pela falta de comprometimento com o
desenvolvimento sustentavel, principalmente das cidades, ndo sao instituidas as

contribuicdes de melhoria.

Segue abaixo o entendimento de Witold Zmitrowicz e de Cibele
Biscaro, que sdo engenheiros da Escola Politécnica da USP, a respeito do pouco
uso do tributo e estudo, que nos da uma visédo nao juridica do assunto:

A contribuicdo de melhoria é um tributo que costuma gerar algumas
dificuldades quanto a sua cobranca. Exatamente por esse motivo
alguns municipios preferem deixar de cobra-la a ter que atravessar o
desgaste politico nela envolvido, uma vez que a maioria das obras de
infra-estrutura necessarias localizam-se nos locais onde a média de
renda € mais baixa e onde normalmente as condi¢des das construcdes
existentes e da topografia dos terrenos representam maiores entraves
a execucado das obras e consequientemente envolvem maior custo.

Além disso, a fixacao de seu valor, vinculado sempre a delimitacéo da
area de abrangéncia de determinada obra, é de dificil determinacéo,

principalmente quando se refere a obras viarias.

O texto acima € parte de um estudo de engenharia urbana,
elaborado por profissionais estranhos ao universo juridico e, no entanto, expressa
um entendimento muito préximo ao daqueles exarados por profissionais da area

juridica.

Outro pretexto para que nao use a contribuicdo € o formalismo

inerente & cobranca do tributo. O diploma que regula a incidéncia da contribuicdo de
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melhoria, como j4 posto, exige o cumprimento de fases e fixa determinados
caminhos a serem percorridos desde a idéia de se instituir o tributo até a sua efetiva

cobranca junto ao contribuinte.

O artigo 82 do Caddigo Tributario Nacional dispde sobra a forma de
instituicdo da contribuicdo de melhoria, assim como estabelece requisitos minimos

para que a lei criadora do tributo tenha a eficacia esperada.

Os requisitos estabelecidos pela lei sdo relativamente rigorosos e
consistem na publicacdo prévia de memorial descritivo do projeto, orcamento do
custo da obra, determinacdo da parcela do custo da obra a ser financiada pela
contribuicdo, delimitacdo da zona beneficiada e determinacdo do fator de absorcéo

do beneficio da valorizagéo.

Também é exigéncia da lei a fixacdo de prazo nao inferior a trinta
dias para impugnacao pelos interessados, de qualquer dos elementos acima citados
e de regulamentacdo do processo administrativo de instrucdo e julgamento de
eventual impugnacao, sem prejuizo da apreciagéo da questdo pelo Poder Judiciario.

Consultando a jurisprudéncia sobre o tema percebe-se que a
aplicacado da contribuicdo de melhoria gera litigio justamente no cumprimento das

formalidades exigidas em lei.

Atualmente a questdo das nulidades na instituicdo de contribuicéo
de melhoria, decretadas pela via judicial, € um fator que desestimula os entes

tributantes a optar por esta via tributaria, principalmente na urbanizacéo das cidades.

Em tempo, a titulo de esclarecimento, o paragrafo acima ndo € uma
critica a atuacao do Poder Judiciario, pois ndo é este quem deve deixar de apreciar
as questdes que envolvem a contribuicdo de melhoria levadas ao seu conhecimento
e sim, o Poder Executivo é quem deve ser zeloso e atento no cumprimento dos

preceitos legais no momento de instituicao do tributo.

Ainda quanto & legislacéo reguladora do tema, ha quem sustente a
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flagrante inconstitucionalidade da regra, uma vez que, o cumprimento literal da lei
violaria preceito constitucional na medida em que Estados e Municipios tém o direito
Constitucional de instituir seus tributos, dentro de suas competéncias, sem serem
compelidos a fazé-lo por lei complementar. Em casos como o da contribuicdo de
melhoria a redacao constitucional foi suficiente pata delinear a competéncia, mas
nao para regulamentar a matéria em sua integralidade, coisa que o CTN, anterior a

Constituicao de 1988, também néo o fez.

Retomando o raciocinio anterior, ADRIANO BIAVA, em monografia
de graduacao, retirada do sitio da UFSC, atribui a parca utilizagdo do instrumento
estudado a falta de vontade politica e acusa os politicos, de forma genérica, de néo
instituirem a contribuicdo de melhoria em defesa de interesses proprios, para
proteger as proprias propriedades. Contudo, a observacdo mais interessante feita
por este autor diz respeito ao pouco esclarecimento a respeito dos objetivos, da

necessidade, da importancia, da viabilidade e das caracteristicas do tributo.

De fato, as pessoas nao conhecem o tributo. Pior, os gestores
publicos e os legisladores, principalmente os municipais, também nao conhecem o
tributo, caso o conhecessem néo o instituiriam e quando o fazem é sempre de forma

equivocada e que precisa ser revista pela via judicial.

Ja4 Hugo de Brito MACHADO defende, abertamente, a ma-fé da
Administracdo Publica como empecilho maior para a instituicdo do tributo. Para o
jurista a contribuicdo de melhoria ndo tem sido cobrada no Brasil devido a exigéncia
legal de publicacdo do orcamento da obra e porque o contribuinte tem o direito de
impugnar o respectivo valor. Afirma Hugo de Brito Machado que as obras publicas
sado geralmente contratadas por valores muito elevados, acima dos valores de
mercado, de sorte que a transparéncia ndo é conveniente para a Administracdo e

muito menos para as empreiteiras de obras publicas.

Ndo ha duavidas que a falta de habilidade do poder publico no
manuseio do instrumento constitui verdadeiro obstaculo na efetivacao do tributo. Em
tempo, em artigo encontrado no sitio do jurista Hugo de Brito Machado, séo

encontradas observacdes pontuais sobre o tema, que merecem transcri¢ao:
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Diante da permanente voracidade do fisco, é estranho que a
contribuicdo de melhoria permaneca praticamente sem utilizacéo.
Raras vezes sua cobranca tem sido tentada, e geralmente sem
sucesso, em face da inobservancia, pela Administracdo, das
exigéncias legais pertinentes.

Ha quem afirme, na doutrina estrangeira, que a nado aplicacdo da
contribuicdo de melhoria no Brasil decorre do fato de se haver
entendido que sua cobranca somente é possivel depois de concluida a
obra. Tal interpretacdo impede que ela cumpra a sua finalidade como
instrumento para o financiamento de obras publicas, além de causar
problemas de ordem pratica nos frequientes casos de alienacdo de
imoveis antes do langamento do tributo.

E certo que a concluséo da obra, como condi¢do para a cobranca da
contribuicdo de melhoria, dificulta 0 seu uso como instrumento para o
financiamento de obras publicas. Nada impede, porém, que a Fazenda
Pulblica adiante os recursos, para posterior reembolso, ou os obtenha
em instituicdes financeiras. Seja como for, € importante ressaltar que
essa condicdo ndo resulta apenas de interpretacdes doutrinarias.
Resulta do que expressamente estabelece o art. 9°, do Decreto-lei n°
195, de 24/02/1967.

Mesmo assim, preferimos acreditar que a verdadeira razdo para a
inaplicacdo da contribuicdo de melhoria, no Brasil, reside na exigéncia
de publicacdo do orcamento da obra, e do direito do contribuinte de
impugnar o respectivo valor.

E sabido que as obras publicas geralmente sdo contratadas por
valores muito elevados, acima dos valores de mercado, de sorte que a
transparéncia geralmente ndo é conveniente para a Administracéo, e
muito menos para as empreiteiras de obras publicas.

Desta forma indaga-se porque a contribuicdo de melhoria ndo é

utilizada?

Por um lado, o poder publico sera ressarcido das despesas que
empregou na obra publica pelos contribuintes que tiveram seus imoveis
beneficiados, que pagardao contribuicdo de melhoria. Contudo, de outra banda, o
ente politico que pretende realizar a obra e cobrar o tributo devera obter recursos

para a realizacdo da dita obra.

Como é de conhecimento publico e notdrio existem alguns
mecanismos, como a Lei de Responsabilidade Fiscal, por exemplo, que pautam a
conduta do administrador e impedem a realizacdo de despesas sem a devida

previsao orcamentaria.

De fato o gestor ao realizar a obra publica devera apontar a origem

de receita para a feitura da obra, ainda que esta despesa seja devolvida aos cofres
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publicos através de pagamento de contribuicdo de melhoria.

Ainda que esta questdo, a previsdo orcamentaria para a realizacéo
da obra, se apresente como obstaculo na efetivacdo da contribuicdo de melhoria, a
transcricdo de parte do material acima, ndo aponta somente o problema, mas traz,
também, uma possivel solu¢do, que é a obtencdo de recursos junto a instituicbes

financeiras, publicas ou privadas.

Para Eduardo SABBAG (2009, p. 122) a maior dificuldade para a
implementacéo do tributo é delimitar a area de influéncia da obra publica, ou seja,
guanto e até onde os imoveis foram valorizados, pois, ha varios tipos de valorizacao:

Naturalmente, a cobranca deve obedecer a area de influéncia ou zona
de beneficiamento, o que reforca exigir o gravame daqueles
proprietérios de imdveis contiguos ou lindeiros [...].

A propésito, a delimitacdo de area traduz-se na maior dificuldade na
cobranca desse tributo, pois, como € cedico, ha varios tipos de
valorizacao: (l) longitudinal, em que se valorizam os imoveis ao longo
da obra; (II) a radial, ao redor da obra; ou (lll) em pontos extremos,
nas extremidades da obra.

SABBAG (2009, p.123) defende, ainda, que os limites inerentes a
instituicdo e cobranca da Contribuicdo de Melhoria representam entraves a
efetivagao do tributo, como segue:

[...] € inarredavel afirmar que a contribuicdo de melhoria se torna,
nesse aspecto, um tributo de dificil implementacdo pratica, devido a
dificuldade de o Poder Publico promover as avaliagfes e estimativas
gue mais se aproximem da realidade.

Na verdade, ndo é facil instituir esse tributo, devido a complexidade de
Seus mecanismos; por isso ndo é, quando previsto na legislacao,
exercitado, ou, quando o €, opera-se com inconveniéncia. [...]

Assim, para SABBAG, a técnica de arrecadacéo e o procedimento
administrativo da contribuicdo de melhoria ndo sdo simples. Com isso ha pouca
utilizacdo dessa fonte de receita, principalmente nos municipios, pois ndo dispdem

de pessoal especializado para tal.

CHIARA, ao escrever sobre a pouca utlizacdo do tributo em
comento, ao citar SARAIVA, CARUSO, SANTOS e LEONETTI, escreve:

Desde as primeiras tentativas de aplicagcéo desse tributo, percebem-se
problemas como a falta de um aparelho administrativo apropriado para
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a sua arrecadacao, receio por parte dos contribuintes em face dessa
nova espécie tributria, falta de vontade politica; tudo isso leva a
imposicao de outros tributos.

Héa de se salientar, mais uma vez, que, conforme narram fartamente
doutrina e jurisprudéncia, que em muitas vezes os procedimentos adotados para a
instituicdo de cobranca do tributo ndo estdo em conformidade com a legislacao.
Assim, a tentativa de instituicdo do tributo termina por sofrer necesséria intervengéo

do Poder Judiciario.

Dessa forma, dentro do processo de capacitacdo de material
humano para dar efetividade a lei, para atuar na articulacéo institucional e para atuar
junto a sociedade na busca da cidade sustentavel também deve haver especial
atencdo dedicada ao gestor publico. O poder publico, quando da instituicdo de
contribuicdo de melhoria deve se valer de profissionais da area juridica a fim de
investigar as possibilidades de o diploma instituidor do tributo causar intervencao

judicial.

E de conhecimento pulblico que os entes politicos possuem, via de
regra, um corpo juridico e devem, para evitar nulidades e confrontos judiciais em
torno da instituicdo de contribuicdo de melhoria, valer-se destes profissionais, pois,
estes possuem conhecimento técnico e, em tese, sem as paixdes politicas que

tomam o administrador publico.

Caso a instituicAo deste valioso tributo seja cuidadosamente
implantada, com rigorosa e prévia analise técnica e juridica e se dé com a anuéncia
da comunidade e, principalmente, do contribuinte que é o pagador do tributo, a
contribuicdo de melhoria saira, de cada um dos casos de sucesso, fortalecida para

se firmar como poderoso instrumento de gestéo urbana.

Por fim, interessante a colocacdo de LEONETTI, também citado por
CHIARA, que lista trés razdes para a nao instituicdo de contribuicdo de melhoria,
quais sejam: a falta de tradicdo, entre nés, da adocao de um tributo com tal perfil, o
que faz com que sua instituicdo seja, quase sempre, malvista entre 0os contribuintes;

o (mau) costume brasileiro segundo o qual as obras publicas devem ser custeadas
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integralmente pelo Estado; e, por fim, a falta de seguranca juridica do ordenamento
patrio, que adota a contribuicdo de melhoria de forma n&o uniforme, gerando
incerteza entre os legisladores e o ente politico. As interpretacdes que circundam o
tema sao variadas e essa possibilidade de diversos entendimentos acerca do

mesmo tema é razdo para a néo instituicao do tributo.

Por todo o exposto, nota-se que sSdo muitos 0s entraves para
justificar ou explicar a pouca utilizacdo do tributo em estudo, a contribuicdo de
melhoria. Ainda assim, diante de tantas dificuldades, a modalidade tributaria merece
ser estudada com o objetivo de promover a sua perfeita utilizacao.

5.2. Necessidade de previsdo orcamentaria da obran o Plano Diretor e a

incidéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar 101, de maio
de 2000, para este estudo apenas LRF, é uma medida que tem por objetivo o
controle dos gastos dos entes federados. Segundo a previsao da Lei 0s gastos estao
condicionados a capacidade de arrecadacgao de tributos dos entes politicos.

A criacdo da lei veio para tentar combater habitos e costumes
bastante comuns na arena politica nacional, a de gestores promoverem obras de
grande porte no final de seus mandatos, deixando a conta para seus

sucessores. A LRF também promoveu a transparéncia dos gastos publicos.

A regra determina que as despesas e as financas publicas sejam
apresentadas detalhadamente ao Tribunal de Contas competente que, adotando
critérios tecnicos e legais, aprovam ou reprovam as contas apresentadas. Caso as
contas ndo sejam aprovadas sdo instaurados procedimentos investigativos que
possuem diversos mecanismos de correcdo e de coercao, podendo resultar em
multas, processos judiciais e até mesmo em impedimento de o gestor participar de

novos pleitos.

Embora seja o Poder Executivo o principal agente responsavel pelas
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financas publicas e, por isso, o foco da Lei de Responsabilidade Fiscal, os Poderes
Legislativo e Judiciario também sdo submetidos a referida norma. E que o Poder

Executivo €, por exceléncia, o gestor do produto da arrecadacao tributaria.

A Lei referida modifica a maneira como sempre se fez a
contabilidade publica, além de influir, e até mesmo conduzir, profundamente no
cumprimento do orcamento publico na medida em que impde limites aos gastos
publicos e, principalmente, monitora e delimita o grau de endividamento do ente

administrativo.

A LRF promoveu mudancas consideraveis na forma como era
conduzida a gestdo administrativa e financeira de recursos publicos. Assim, apos o
advento da LRF o gestor do erario tem que planejar a administracdo das financas e
executar o que planejou. Todo o acima exposto deve ser feito com transparéncia e

ampla participacéo de diversos setores da sociedade.

Como ja posto, extrai-se do texto da lei que a horma abrange todos
os administradores de dinheiro publico, de todas as esferas de poder. A incidéncia
da lei é mais latente no poder Executivo em razdo de ser este, por natureza, o gestor

do dinheiro publico.

Desta forma, para ndo incorrer nos crimes e nas penalidades
previstas na LRF os administradores se furtam a realizacdo de despesas que,
embora possam ser de extrema relevancia e de interesse social, ndo estéo previstas

no orcamento anual.

Para GOMIDE e FARONI A opcédo por nao instituir contribuicdo de
melhoria talvez leve em conta, equivocadamente, disposicfes contidas na Lei de
Responsabilidade Fiscal, que veda, no artigo 14 da Lei Complementar 101/2000, a
rendncia de recursos, ndo podendo o gestor publico renunciar a receita, € mais,

prevé a necessidade de previsdo orcamentéria de arrecadacao de qualquer tributo.

Contudo, em que pese a existéncia de forte discussédo doutrinaria

sobre o tema, este estudo se filia & corrente que entende que a contribuicdo de



99

melhoria, embora seja um tributo como ja explicitado, possui um carater “sui
generis”, em razdo de ter como razdo de sua existéncia ou de sua instituicdo o

ressarcimento ao erario.

Ora, uma vez que a instituicdo de contribuicdo de melhoria ndo se
reveste do carater arrecadatdrio proprio dos impostos de uma forma geral e também
nao se reveste do carater extrafiscal de alguns outros impostos, ndo ha de se falar

em necessidade de expressa previsao da arrecadacao deste tributo.

Ainda, ha de se considerar que a receita tributaria do ente municipal
consiste na cobranca de tributos pagos pelos contribuintes sempre em razéo de lei e
que a contribuicdo de melhoria € um tributo que tem como finalidade o ressarcimento
de despesa ja feita e paga com os recursos publicos. Como ja dito, pesquisas
variadas mostram que é muito pequeno 0 numero de municipios que se utiliza este

poderoso instrumento tributario como aliado na gestéo urbana.

De outro lado, outra norma, o Estatuto das Cidades, Lei
10.257/2001, traz no artigo 4°, a previsao de utilizacdo de diversos instrumentos na
gestdo e na politica urbana, inclusive a implementacdo do Plano Diretor, inciso lll,
alinea “a”. Seguindo a leitura do dispositivo supra, a alinea ‘e’ do mesmo inciso

determina a instituicdo de diretrizes orcamentarias e orcamento anual.

A contribuicdo de melhoria também encontra previsdo no Estatuto da
Cidade, sendo apontada como instrumento de politica tributaria no ambito do

municipio no mesmo artigo 49, inciso 1V, alinea ‘b’.

O capitulo 11l da Lei 10.257/2001 trata, especificamente, do Plano
Diretor. O artigo 40 e seguintes estipulam a necessidade de aprovacdo do Plano
Diretor por lei municipal, sendo que este € o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e expansao urbana. Ainda, o plano diretor é parte integrante do
processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele
contidas.

Postas as consideracdes acima, apenas com o intuito de esclarecer
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a existéncia de mecanismos de controle da conduta financeira, politica e
administrativa do chefe do executivo, entende-se que ha mais um pretexto para que
nao se use a contribuicdo de melhoria como instrumento de gestdo e de promocao

das necessidades urbanas.

Talvez a falta de previsdo orcamentaria, como determina o Plano
Diretor, ou pelo menos a maioria deles, ou, ainda, a possivel ocorréncia de violagéao
a LRF acabam sendo apenas pretextos para a néo realizacdo de obras importantes

com a utilizagao de contribuicdo de melhoria.

Em artigo dedicado ao CONPEDI SALEME afirma que o
planejamento urbano, por meio do Plano Diretor € mecanismo de importancia
singular para a acdo planejada de autoridades publicas, especialmente as
municipais. Desta forma, o chefe do Poder Executivo deve executar acgdes
planejadas que resultem no planejamento local, ou seja, no plano diretor, a leis

orcamentarias e o plano plurianual, nas palavras exatas do citado autor.

Ainda e relacdo ao Plano diretor, GRANZIERA (p. 496), em feliz
resumo leciona:

“o plano diretor é um elemento catalisador das condi¢cdes de vida
desejadas pelos habitantes. Trata-se do produto de uma negociacao
publica, e que os habitantes definem o que desejam para sua cidade.
Deve, pois, o Plano Diretor ser entendido ndo apenas como um
“instrumento de gestdo urbana e ambiental, mas, sobretudo como o
processo compreensivo e participativo no qual pode se dar o
enfrentamento dos diversos conflitos existentes acerca do uso e
ocupacao do solo urbano e de seus recursos”.

GONCALVES ensina, em texto inédito, que para realizar o plano
diretor de uma cidade deve-se pensar de forma ampla no planejamento local, ou
seja, questbes como a realidade socioecondmica, a realidade ambiental, aspectos

histéricos e culturais podem interferir diretamente na dindmica urbana.

Assim, ndo basta que na elaboracdo do Plano Diretor contenham
disposicbes e regras a serem cumpridas, h4 de se considerar a viabilidade de
efetivacdo destas disposic¢des, a fim de que as mesmas ndo se tornem indcuas e

sem efetividade. A questdo urbana e ambiental deve ser abordada a partir de
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praticas de governanca, de maneira institucionalmente articulada e sob uma

perspectiva local real, ndo ideal.

Para a elaboracdo de um Plano Diretor satisfatorio, eficiente, eficaz,
justo e democratico devem ser respondidas, através da elaboracdo do texto,
questdes como qual é a cidade que os moradores querem e quais sdo as vocagoes
desta cidade, a fim de atingir o alvo de um bom Plano, que é a efetivacdo de

politicas publicas voltadas para a cidade.

Em tempo, Leandro Paulsen em obra ja citada, esclarece previsdes

importantes contidas na lei 10.257/01, vejamos:

Diferenciacdo tributdria em funcdo do interesse soc ial. A Lei
10.257/01, que regulamenta os artigos 182 e 183 da CF,
estabelecendo diretrizes gerais da politica urbana, em seu artigo 47,
determina expressamente: “Art. 47. Os tributos sobre iméveis urbanos,
assim, como as tarifas relativas a servigcos publicos urbanos, serdo
diferenciados em funcéo do interesse social.”

Assim, o gestor publico se diz engessado pelas regras que limitam e
delimitam a conduta do administrador publico. A falta de previsdo orcamentaria para
realizar a obra publica €, na visdo do administrador, obstaculo para implementar a
contribuicdo de melhoria como instrumento de gestdo urbana, haja vista o

ressarcimento ao erario so adentrar aos cofres publicos ao final da obra.

Mas, como também ja colocado, existem outras maneiras de o poder
publico obter recursos para fazer a obra, principalmente porque o dinheiro
empregado na obra retornara aos cofres da administracdo através da contribuicdo
de melhoria paga pelos contribuintes beneficiados pela obra.

Além de recursos proprios, entendidos como aqueles que séo fruto
da arrecadacéo tributaria, o municipio dispde de receitas provenientes de repasses
de impostos partiihados com os Estados e com a Unido, constitucionalmente

previstos.

Também sao recursos dos municipios 0s empréstimos e o0s

financiamentos, entendidos o primeiro como operacdes financeiras para obtencéo de
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recursos junto ao mercado interno ou externo, publico ou privado. Ha de se lembrar
que estas operagfes também passam pelo crivo do Tribunal de Contas competente

e sobre estas operacoes incide a LRF.

O financiamento, por sua vez, se apresenta como um recurso de
manuseio mais viavel para a administracdo visto que consiste, basicamente, na
captacdo de recursos para a execucao de obras e servicos publicos especificos. Os
recursos sao oriundos de fundos e instituicdes financeiras publicas, federais ou
estaduais, obtidos sem burocracia e com juros baixos, quase simbdlicos, além de

prazos extensos para pagamento.

O financiamento € uma modalidade de obtencdo de recursos muito
comum nas administragdes, em especial, das municipais. Contudo, o financiamento
representa modo de endividamento para efeitos fiscais e para efeitos da LRF. A
diferenca mais latente entre o empréstimo e o financiamento reside no fato de o

altimo ser concedido de forma vinculada a uma acao estatal especifica.

Desta feita, o financiamento se mostra como opg¢do a falta de
previsdo orgamentaria como justificativa para a ndo realizacdo de importantes obras
urbanas com a utilizacdo da contribuicdo de melhoria para ressarcir os cofres

publicos pagando, entéo, o financiamento obtido pelo ente federativo.

Ademais, o financiamento obtido estara disposto no orcamento anual
municipal, inclusive com a previsao de ressarcimento do erario via contribuicdo de
melhoria, ndo causando qualquer entrave para o gestor no que tange a aplicacéo da
LRF.

Outra resposta, ou alternativa, para a falta de recursos para a
realizacdo de obras e, a0 mesmo tempo, para respeitar os limites impostos pela LRF
€ a possibilidade de, apos publicado o edital e respeitado o prazo de impugnacéo
pelo contribuinte, o ente tributante promover a antecipacdo da arrecadacao

tributaria, como se vera em exemplos a seguir.

Sao Vicente, cidade localizada na Baixada Santista, também adotou
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um modelo de antecipacdo de recursos, no qual o Poder Publico estabeleceu uma
espécie de parceria com a comunidade beneficiada pela ocorréncia da obra publica.
Através da parceria firmada entre Municipio e comunidade ficou acordado que os
moradores beneficiados pela intervencdo estatal pagariam mensalmente um valor

preestabelecido, para financiar a obra. Este exemplo sera detalhado adiante.

Em contrapartida, o municipio de Itanhaém, localizado no litoral Sul
do estado de S&o Paulo, adotou uma maneira arbitraria de instituir a contribuicdo de
melhoria na medida em que aplica penalidades administrativas aos contribuintes que
nao aderem voluntariamente ao programa municipal. Os dois acasos acima serao

explorados num topico adiante.

Pelo exposto, percebe-se que ha diversas formas, no que diz
respeito ao aspecto financeiro, de realizar obras necessarias a urbanizacdo das

cidades sem que haja qualquer violacdo a LRF ou afronta ao Plano Diretor.

Caso haja vontade politica e comprometimento dos politicos e dos
gestores com as necessidades sociais e ndo planejamentos eleitoreiros, existem
diversas formas de obtencdo de recursos para a promoc¢ao da qualidade de vida

comum.

Assim, havendo a possibilidade de realizar obras publicas através da
captacdo de recursos financeiros que serdo devolvidos aos cofres publicos via
contribuicdo de melhoria, resta evidente que a questdo a ser desvendada, quanto ao

pouco uso do tributo estudado, é a vontade politica.

5.3. A reurbanizacdo por meio da Contribuicdo de Me lhoria.

Como colocado no topico anterior, muitas sdo as obras realizadas
pelo Poder Publico que tém a possibilidade de, sobre elas, incidir a contribuicdo de
melhoria. Dentre as diversas possibilidades elencadas no rol da lei estdo o
alargamento de vias, a construcdo de vias de transito rapido, protecdo contra

inundacdes e obras de drenagem.
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Muitos sdo os problemas urbanos que impedem que a cidade,
principalmente, seja sustentavel e ofereca melhores condi¢cdes de vida para seus
habitantes. Desta forma, se o0 ente tributante ndo dispde de recursos financeiros
para custear as obras necessarias para a obtencdo de uma cidade melhor, que o
faga através do instrumento estudado, a contribuicdo de melhoria.

Hodiernamente os grandes, os médios e até mesmo 0S pequenos
centros urbanos sofrem com problemas causados pelo transito. O nimero excessivo
de veiculos que circula nas cidades e que se concentra nas ruas em determinados

horarios causa danos sob diversos aspectos.

E sabido que os veiculos automotores liberam diversos gases
toéxicos que poluem a atmosfera. Também é sabido que o tempo que as pessoas
perdem nos congestionamentos de transito € um fator que diminui a qualidade de
vida das pessoas, afinal, poder-se-ia fazer uma série de atividades em prol de uma
vida melhor, ao invés de se perder horas, todos os dias, trancados em carros em

longos engarrafamentos.

Uma pesquisa do DENATRAN, realizada no ano de 2008 e
publicada no periddico eletrénico “VYocé Com Mais Tempo”, da Revista Vocé S/A,
revelou que o motorista brasileiro perde até trés horas por dia no transito. Segundo a
pesquisa em Sao Paulo o motorista perde cerca de trés horas por dia no transito, no
Rio de Janeiro duas horas e em Belo Horizonte e Porto Alegre o motorista perde

uma hora por dia no transito.

Na reportagem intitulada “Transito: O vildo do tempo” had uma
colocacao interessante, que diz que, para alguns, o dia tem apenas 22 horas, ou até

menos, no caso do paulistano, que perde trés horas por dia no transito.

Em muitos centros urbanos a questdo de ao menos melhorar as
condicbes do trafego de veiculos de forma que o fluxo de carros e similares diminua
os efeitos nefastos que produz, em todos os aspectos, é através do planejamento

urbano.
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O dito planejamento urbano deve contemplar as vias de transito
rapido, de forma que diminua o tempo de percurso nos pontos mais criticos e, ao

meso tempo, possibilite o investimento em um transporte coletivo de qualidade.

A ampliacdo de vias, a construgcdo de viadutos, a construgao de
complexos de transito rapido e a abertura de novas vias permitira, por exemplo, a
reducdo de semaforos nas vias urbanas o que, consequentemente, reduzira o tempo

de percurso de diversos itinerarios.

O investimento em transporte coletivo de qualidade possibilitara a
diminuicdo de carros particulares nas ruas, desde que os veiculos que estejam a
servigo deste transporte coletivo possam circular livremente em vias desimpedidas e

de percurso rapido.

Durante todo o ano, em especial entre os meses de dezembro até
margo, muitas cidades experimentam a tragica experiéncia de ficarem em baixo
d’agua. Como consequéncia destas ocorréncias as populacdes perdem todos os
seus pertences, comerciantes vao a ruina, pois perdem toda a mercadoria estocada
em seus estabelecimentos e o pior de tudo, pessoas morrem vitimas de enchentes e
inundacdes. Segundo a Agéncia Estado, em noticia publicada em 04/02/2010, entre
o dia 1° de dezembro de 2009 e 4 de fevereiro de 2010, 72 pessoas morreram em
Sao Paulo vitimas das chuvas.

No dia 9/09/2009 um bueiro entupido parou o Elevado Costa e Silva,
conhecido como Minhocdo, na cidade de Sdo Paulo. O complexo viario ficou
interditado por mais de duas horas, causando prejuizos de todas as ordens

possiveis. O entupimento ocorreu em razao de forte chuva, ocorrida no dia anterior.
Em relacdo aos alagamentos provocados pelas chuvas, nos casos
em que os danos sdo causados pela falta de escoamento das aguas deverdo ser

feitas obras de drenagem e de combate as inundacdes.

Nos casos acima, havendo a realizagéo de obras que impliquem em
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melhoria real, certamente havera valorizagdo imobiliaria na zona de influéncia da
obra e, assim, podera o poder publico instituir contribuicdo de melhoria a fim de que
seja ressarcido pelo particular daquilo que gastou para promover a obra publica que

beneficiou o contribuinte.

CHIARA defende que a contribuicdo de melhoria € um meio dos
mais adequados para promover o desenvolvimento urbanistico, pois 0 uso desta
modalidade tributaria ndo acarreta 6nus para a pessoa politica que o instituir e, no
ambito municipal, mostra-se uma solucdo para grandes problemas enfrentados,
mormente ante a atual crise econémica enfrentada por quase todas essas pessoas

juridicas de direito publico.

5.4. O bom uso da contribuicdo de melhoria e uso o equivocado do tributo

O municipio de S&o Vicente deu um excelente exemplo para a
instituicdo positiva da contribuicdo de melhoria. O municipio conseguiu recursos
advindos dos cofres Federais para realizar uma obra em uma regido carente. Alias,
sem adentrar em méritos politicos, a verba foi liberada pela Unido por iniciativa de
um deputado federal local através de Emenda Parlamentar para a realizacao

especifica da obra.

Contudo, a verba liberada pela Unido ndo era o suficiente para
custear a obra e a municipalidade, entdo, firmou parceria com a comunidade
beneficiada pela obra publica para prover os recursos necessarios para a realizacao

do projeto.

Através da realizacdo de audiéncias publicas a populacédo local
participou ativamente de todo o processo e foi ouvida acerca de suas pretensdes e
possibilidades. Apds esta etapa, a comunidade beneficiada pela obra publica, em
acordo firmado entre as partes, assumiu o compromisso de pagar contribuicdo de
melhoria, em parcelas cujos valores foram previamente definidos e, ainda, de forma

proporcional ao valor da propriedade.
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Note-se que a populacdo assumiu 0s encargos da obra publica
mesmo antes da realizagdo da obra, e, muito antes da quantificacdo da melhoria,

com a obra ainda por comecar.

Por sua vez, a municipalidade, que ndo possuia recursos financeiros
para contribuir para a realizagdo da obra, colaborou com o projeto fornecendo
suporte administrativo, logistico e atuando como “garantidor” , na medida e que a

“Prefeitura” figurou como contratante junto ao particular que realizara a obra.

Desta forma a Prefeitura Municipal de Sao Vicente assumiu 0 risco,
ou melhor, assumiu a obrigacédo pelo pagamento dos valores no contrato realizado

com a empresa realizadora da obra.

N&o ha como negar que a parceria realizada entre as duas esferas
de poder, Unido e Municipio, e a comunidade local beneficiada € uma excelente
forma de governanca urbana, gestao participativa e implementacdo bem sucedida

da contribuicdo de melhoria.

Por outro lado, o manuseio equivocado do tributo em estudo, a
contribuicdo de melhoria, pode causar antipatia na populacdo e, desta forma,

disseminar uma impressao ruim desta modalidade de incidéncia tributaria.

O municipio de Itanhaém, localizado no litoral sul do Estado de Sao
Paulo, possui um Plano Permanente de Melhoria, que institui, e ainda institui, a
contribuicdo ora estudada em diversas obras sob a égide de uma unica lei, do ano
de 1991, numero 1785 que foi posteriormente modificada pela Lei 3126/2005, cuja
alteracao consta no Anexo Il.

A Municipalidade, como se depreende da leitura do diploma em
anexo, oferece um plano de parcelamento para os contribuintes que aderem ao
projeto, o que € bom para todas as partes, pois, estimula a adesdo. Outro ponto
positivo nas regras impostas pelo Poder Publico no que tange a contribuicdo de
melhoria é o financiamento dos valores devidos pelos contribuintes, junto ao Banco

Nossa Caixa, que até meados de 2009 pertencia ao Estado de S&o Paulo. Assim, 0s
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contribuintes beneficiados pela obra possuem um canal direto de financiamento, que
oferece taxa de juros diferenciada, menos burocracia e, assim aumenta a adeséo

dos contribuintes ao plano de contribuicdo de melhoria.

Todo o acima exposto faria da cidade de Itanhaém um modelo
instituidor de contribuicdo de melhoria se ndo fosse o abuso do poder de império do
estado revelado na punicdo por parte da prefeitura aqueles contribuintes que néo
aderem voluntariamente ao projeto publico. Por mais incrivel que pareca o artigo 5°
da referida lei, através da alteragdo legislativa promovida em 2005, reza que custo
do melhoramento, ou seja, o total a ser pago pelo contribuinte a titulo de mais valia
sera composto pelo valor de sua execucdo, mais 20% do total, destinado ao
ressarcimento de despesas administrativas realizadas pelo municipio com estudos,

projetos, fiscalizacao, desapropriacdes, administragéo e financiamento.

Em flagrante  desrespeito as  disposicdes  doutrinarias,
jurisprudéncias e em afronta a todos os dispositivos que regulam a matéria a
prefeitura de Itanhaém cobra do contribuinte valor superior aquele obtido na
realizacdo da intervencao estatal, a titulo de melhoria.

Ora, a alternativa oferecida pela municipalidade citada constitui
verdadeira captacdo de receitas, sendo uma forma inadmissivel e inviavel de
arrecadar e constituir a receita. A aberracdo juridica imposta aos municipes €&
inquestionavel, haja vista que, além de obter os recursos necessarios para repor
aquilo que o ente federativo usou para custear a obra, a lei, que € municipal,
autoriza o poder local a cobrar do contribuinte valor superior ao obtido pelo

proprietario do imovel e razéo da realizacao de obra publica.

Importante dar énfase a hierarquia das leis reguladoras do assunto,
visto que na esfera federal, que é aquela que detém a competéncia para regular a
matéria, constitui limite de instituicdo tributéria o valor auferido pelo particular
beneficiado. Por sua vez, a lei Municipal, que é hierarquicamente inferior a lei
federal, da ao Municipio o aval para instituir e cobrar do contribuinte limite superior

ao permitido pela Lei Federal.
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Ora, a contribuicdo de melhoria é vista como um imposto capaz de
promover justica fiscal, na medida em que permite o reembolso do erério quando
particulares se beneficiam de obra publica, feita com dinheiro publico. Estipular valor
superior aquele obtido pelo proprietario do imével a titulo de valorizacdo imobiliaria,
através de lei, é abusar da verticalidade existente nas relacdes entre a administracédo
e 0 administrado.

Em dltima analise, a doutrina alema difundiu a idéia de que toda a
aplicacéo da lei, de qualquer lei, em todas as esferas e instancias, deve acontecer a
luz da Constituicdo, da Lei Maior a fim de que, no que tange a incidéncia legal, haja
a horizontalizacao da lei. E outras palavras, a lei deve incidir igualmente, em posicéo
horizontal para que esta atinja seu objetivo que poder ser, também em dltima

analise, a pacificacdo das relacdes sociais.

A ocorréncia de uma lei municipal que viola, flagrantemente, uma lei
federal, ou, como no caso, varios dispositivos federais, é a demonstracdo de que o
mau uso do poder de criar leis, ou, ainda, o uso abusivo da prerrogativa e da
exclusividade de legislar pode levar ao uso equivocado e distorcido de um

instrumento tao poderoso e eficaz na gestdo ambiental.

A conducédo forcada do contribuinte a um projeto calcado em
disposicdes ilegais leva a uma ades&o coercitiva e causa antipatia na populacdo. E
um maneira negativa de difundir um tributo que poderia ser um aliado de todos os

envolvidos nos melhoramentos urbanos.

Em tempo, o DL regulamentador da matéria permite que o ente
instituidor da contribuicAo de melhoria cobre dos beneficiarios todas as despesas
inerentes a realizacdo da obra. Muito diferente é o que se pratica no municipio de
Itanhaém, que fixa 20% do valor da obra, sem qualquer critério, a titulo destas

despesas permitidas em lei.

5.5. Efetividade da norma e articulacdo institucion al
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A edicdo de regramento de politica publica encerra o0 processo
legislativo, mas, ndo altera de imediato o estado das coisas. Cabe ao Estado, na
forma do Poder Executivo, promover as medidas necessarias para a efetivacdo da

lei, ou seja, para que a sei seja, de fato, cumprida.

Nos termos do artigo 84, IV da CF/88, o Poder Executivo deve
regulamentar a norma e estabelecer a forma e os procedimentos a serem seguidos
para 0 exato cumprimento da regra. Ainda, para dar efetividade a lei deve haver
previsdo orcamentaria para fornecer aparato institucional necessario para o

cumprimento da lei.

Outros fatores sdo de extrema importancia para dar efetividade a lei,
como a capacitacdo técnica de pessoas envolvidas no cumprimento da norma, o
exercicio do poder de policia e a realizacdo de campanhas de promocdo e

divulgacdo da medida e de educacao sobre a matéria que é regulada pela lei

As medidas acima s&o verdadeiros mecanismos de fortalecimento
institucional, sem o0s quais, ndo havera a efetividade de medida legal. Nas palavras
de GRAZIERA (p.110) “n&o ha cumprimento de norma se ndao houver uma instituicéo
publica apta a promover e fiscalizar 0 seu cumprimento”. Assim, apenas 0 exercicio
do poder de policia ndo é suficiente para a efetividade da lei, ou seja, para seu exato
cumprimento, especialmente quando o objetivo da regra € a protecdo ambiental.
Ainda para GRANZIERA “muitas vezes, a aplicacdo de penalidades sem um projeto
de melhoria e eficiéncia de uso dos recursos naturais, deixa de propiciar que se
atinja a finalidade da norma”.

Desta forma, para dar efetividade a legislacdo, além de fiscalizacédo
e aplicacdo de penalidades deve haver um fortalecimento institucional com o
objetivo de dar sustentabilidade operacional para a aplicacdo da lei, com material
humano capacitado, aparato logistico e, além de tudo, harmonia entre todos os
atores envolvidos na matéria. Poder publico e sociedade, esta representada por
cidaddos comuns, empresarios, comerciantes, associacdes, ONGs, e demais atores
que surgirem com o mesmo objetivo devem somar seus esforcos ao invés de

realizarem, cada um, o que acredita ser o0 seu papel.
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A articulagao institucional leva ao que SALEME, discursando sobre
Plano Diretor, chama de acado planejada, que € a tentativa de se efetivar uma acao
prevista com a finalidade de se chegar um objetivo determinado ou determinavel.
Ainda, esta acao planejada realizada pelo Poder Publico realiza o gerenciamento
publico esperado para alcancar o interesse coletivo, e, no caso do meio ambiente
urbano, serve de meio para melhorar a qualidade de vida da sociedade e, por

conseguinte, leva também ao desenvolvimento sustentavel.

Por fim, a articulacdo institucional € o mais importante dos passos a
serem percorridos rumo a efetividade da lei. Para GRAZIERA “articular consiste no
entendimento, na discussdo, na troca de informacdes entre os 6rgdos e entidades
publicas”. O objetivo desta articulacdo € a padronizacdo e a simplificacdo dos

procedimentos administrativos, a fim de proporcionar maior seguranca juridica.

5.6. Jurisprudéncia dos Tribunais Superiores e o fe ndmeno da litigiosidade

contida

O acesso a Justica, ou ao Poder Judiciario, € garantia constitucional
prevista no artigo 5°, incisos XXXV e LXXIV e neste particular ha de registrar que o
Estado avocou para si a prestagéo jurisdicional e, portanto, vetou a justica privada e
se posicionou no lugar de "resolvedor" dos conflitos sociais de todas as ordens,
civeis, penais, etc. Para atuar como provedor de justica e fiel guardido da lei o
Estado criou mecanismos de solucédo de conflitos que, como criagdo humana que
sdo, encontram-se cercados de imperfei¢cdes, vicios e entraves que impedem o
jurisdicionado de encontrar, naquele servigo prestado pelo Estado, a solugédo de seu
conflito. Na pratica o Poder Judiciario brasileiro tem como referéncia a morosidade, a

burocracia e a dificuldade de acesso.

Em razdo do crescimento da populagdo, do crescimento econémico, da
mobilidade social recente com 0 acesso das classes menos privilegiadas a bens de
consumo e por muitas outras razdes, por via obliqua, as demandas e os litigios

crescem na mesma, ou até em maior proporgao.
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Ocorre que, no Brasil, o cotidiano mostra que o crescimento da populagao
ndo € acompanhado pela oferta de servicos publicos. Tal afirmativa parte de
constatacdes cotidianas como hospitais lotados, falta de vagas em escolas e
hospitais, engarrafamentos gigantescos em razao da falta de infraestrutura capaz de
acompanhar a demanda da crescente populacao.

Com a prestacao de servicos juridicos, ou na prestacao jurisdicional néo é
diferente. O sistema juridico é tido como lento, burocrético e de dificil acesso e
dessa deficiéncia no fornecimento desse servico essencial e constitucionalmente
garantido € que nasce, dentre muitos outros problemas, o fenébmeno da litigiosidade
contida, instituto mais bem conhecido, mais explorado e mais estudado na seara

consumerista, mas presente em todas as areas do Direito.

No campo tributario esse fendbmeno ndo representa ameaca para a
seguranca das pessoas, nem para as relacbes entre individuos, mas, em outras
areas do direito, como no campo civil ou penal, por exemplo, h4 quem ache que a
demanda reprimida, ou a litigiosidade contida, representa perigos para a estabilidade
social. E que esse fendmeno revela a fragilidade do sistema que presta os servicos
jurisdicionais e revela, também, a falta de confianca das pessoas no Estado Juiz, ou

seja, naquele que provera a Justica.

Para fins desta pesquisa o fendbmeno da litigiosidade contida impede que
os contribuintes levem ao Poder Judiciario as questdes relativas a contribuicdo de
melhoria por se tratar, via de regra, de valores pequenos, que podem ser parcelados

em diversas prestacgoes.

Ainda, quando os valores ndo séo tdo pequenos a contratacdo de um
advogado, a manutencdo de um processo e seus respectivos custos fazem com que
o0 cidaddo pague a contribuicdo de melhoria e ndo discuta a legalidade, ou
juridicidade, ou qualquer outro tema relativo a instituicdo deste tributo.
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Prova cabal das afirmac¢des acima é a quantidade minima de julgados
que envolvem contribuicdo de melhoria nos enderegos eletronicos do Superior

Tribunal de Justica e do Supremo Tribunal Federal.

A escassez de julgados sobre o tema no ambito do SFT até que se
justifica, pois aquele Tribunal cuida, exclusivamente, de questdes ligadas a
Constituicdo. Ainda, apds a insercdo da Emenda Constitucional 45/2004 no

ordenamento juridico as matérias sob apreciacdo do STF ficaram restritas a

hY

ocorréncia de lesdo a Constituichio e com a chamada "repercussdo geral",

garantindo que o interesse na matéria deve ser de ordem ampla e ndo particular.

Assim, os julgados |4 encontrados s&o, pelo menos de distribuicéo,
anterior a 2004 e versam sobre conflito entre legislacéo local e legislacdo federal,
sobre fato gerador e aliquotas, como se vé nas ementas abaixo colacionadas e na

integra dos acordaos em anexo.

EMENTA: TRIBUTARIO. CONFLITO ENTRE LEGISLACAO LOCAL

E LEI COMPLEMENTAR DE NORMAS GERAIS EM MATERIA
TRIBUTARIA. INTERPOSICAO DE RECURSO EXTRAORDINARIO
ANTES DA EC 45/2004 (art. 102, I, D). MATERIA
INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA INDIRETA OU REFLEXA.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA. MUNICIPIO DE LARANJEIRAS DO
SUL. CONTRARIEDADE DA LEGISLACAO LOCAL AO CODIGO
TRIBUTARIO NACIONAL. APURACAO DO BENEFICIO INDIVIDUAL
DEFICITARIA. LEIl 43/1989. PROJETO 09/1993. EDITAL 05/1994.
DECRETO 08/1995. (RE 228339 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM
BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 20/04/2010, DJe-096
DIVULG 27-05-2010 PUBLIC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-04 PP-
01235 RDDT n. 179, 2010, p. 171-173 RT v. 99, n. 899, 2010, p. 105-
108)

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
FATO GERADOR: QUANTUM DA VALORIZACAO IMOBILIARIA.

PRECEDENTES. (Al 694836 AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE,
Segunda Turma, julgado em 24/11/2009, DJe-237 DIVULG 17-12-
2009 PUBLIC 18-12-2009 EMENT VOL-02387-13 PP-02459 LEXSTF
v. 32, n. 373, 2010, p. 96-99)

Ja no ambito do STJ, embora seja deste Tribunal a funcao de julgar
matéria de ordem infraconstitucional, também ndo ha fartura de material

jurisprudencial, pelo contrario, ha escassez de julgados que tratem de contribuicao
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de melhoria.

Através de simples pesquisa no endereco eletronico do STJ
percebe-se que no ano de 2010 aquela Corte produziu apenas seis (06) julgados
indicados para jurisprudéncia tratando do tema "contribuicdo de melhoria". Destes
seis julgados, apenas quatro (4) tratavam do tema por via de Recurso Especial, os
outros dois (2) eram Agravos Regimentais. Isso significa que aquela Corte enfrentou

a questdo em debate neste trabalho apenas quatro vezes.

Talvez a escassez de julgados sobre este tema esteja ligada ao
fendmeno da litigiosidade contida, ou demanda reprimida, além do pouco uso do
tributo. Nas raras vezes que enfrentou o tema o STJ consolidou alguns
posicionamentos, como a obrigatoriedade do ente instituidor do tributo provar a
valorizag&do imobiliaria, da necessidade de notificacdo do langcamento do tributo junto
ao contribuinte, da plena validade e vigéncia dos artigos do CTN que regulamentam

a mateéria, assim como do DL que rege a contribuicdo de melhoria.

Também ha posicionamentos que geram controvérsia, como o do ex
ministro Luiz Fux, agora ministro do STF, que firmou entendimento no sentido de
gque ha a necessidade de criacdo de lei especifica para cada obra, enquanto a
maioria dos ministros daquela Corte entende que ndo ha tal necessidade, havendo
apenas a exigéncia de publicacdo de um edital para cada obra, conforme julgados

com posicionamentos divergentes em anexo.

Seguem abaixo colacionadas as ementas de todos os julgados do
ano de 2010 com o enfrentamento do tema "contribuicdo de melhoria”, cuja integra

de cada decisao encontra-se em anexo.

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE  INSTRUMENTO. EXECUCAO  FISCAL.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA. AUSENCIA DE NOTIFICACAO DO
DEVEDOR DO LANCAMENTO DO TRIBUTO. PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO DEFICIENTE. VICIO QUE CONTAMINA A
CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO. PRESUNCAO DE
LIQUIDEZ E CERTEZA DA CDA AFASTADA. DIVERGENCIA
JURISPRUDENCIAL NAO CARACTERIZADA. (AgRg no Ag
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1265138/SP, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 16/11/2010, DJe 24/11/2010)

TRIBUTARIO. PAVIMENTACAO DE VIA PUBLICA. CONTRIBUIC AO
DE MELHORIA. BASE DE CALCULO. VALORIZACAO DO IMOVEL .
ONUS DA PROVA. ENTIDADE TRIBUTANTE. (REsp 1076948/RS,
Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/11/2010,
DJe 18/11/2010)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO
AGRAVO DE INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA.
PLENO VIGOR DOS ARTS. 81 E 82 DO CTN E DL 195/1967.
VALORIZACAO DO IMOVEL. NECESSIDADE DE COMPROVACAO.
(AgRg no Ag 1159433/RS, Rel. Ministro BENEDITO GONCALVES,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/10/2010, DJe 05/11/2010)

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE
MELHORIA. LEI ESPECIFICA PARA CADA OBRA. NECESSIDAD E.
AUSENCIA DE PUBLICACAO DE DOIS EDITAIS. AUSENCIA DE
NOTIFICACAO PREVIA DO LANCAMENTO. SUMULA 07 DO STJ.
AUSENCIA DE DEMONSTRACAO ANALITICA DO DISSIDIO. (REsp
927.846/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
03/08/2010, DJe 20/08/2010)

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO DE MELHORIA. PARCELAMENTO DO DEBITO
TRIBUTARIO. CONFISSAO DE DIVIDA QUE NAO IMPEDE A
DISCUSSAO JUDICIAL ACERCA DA LEGALIDADE DA EXACAO.
(REsp 1074186/RS, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 17/11/2009, DJe 09/12/2009)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL.
ACAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL. DEPOSITO PREVIO.
DESNECESSIDADE. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. FATO
GERADOR. PAVIMENTACAO DO ASFALTO. VALORIZACAO DO
IMOVEL. AFERICAO POR RACIOCINIO LOGICO.
IMPOSSIBILIDADE. (AgRg nos EDcl no Ag 1107172/PR, Rel. Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 03/09/2009,
DJe 11/09/2009)

ACAO DE ANULACAO DE LANCAMENTO C/C REPETICAO DE
INDEBITO TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. BASE DE
CALCULO. NECESSIDADE DE VALORIZACAO DO IMOVEL.
HONORARIOS ADVOCATICIOS. FIXACAO. (AgRg no REsp
1079924/RS, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 04/11/2008, DJe 12/11/2008)
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Conclusdes

N&o ha duvidas de que a tributacdo é uma ferramenta poderosa, que
pode servir de aliada na constru¢do da cidade sustentavel através da instituicdo do
instituto tributario estudado, a contribuicdo de melhoria. Da mesma forma, a
aplicacao do tributo pode ser fonte de indignacédo por parte do contribuinte, que se
sente exaurido em seu patriménio através da voracidade do Fisco, sem que receba

qualquer contraprestacao pelo pagamento de tantos impostos.

Em tempo, como demonstrado, ha de se distinguir a polémica carga
tributéria brasileira da utilizacdo de um tributo em prol da constru¢cdo de uma cidade
sustentavel. Também conforme demonstracdes colacionadas, a dificuldade na
gestdo do produto tributario ndo pode impedir, ou mesmo dificultar, a aplicacao de

um tributo como a contribuicdo de melhoria.

A contribuicdo de melhoria € mais do que um mero tributo, € uma
ferramenta pela qual a sociedade pode ser ressarcida daqueles valores que gastou,
via administracédo publica, para melhorar a cidade, caso, em decorréncia desta obra,

tenha havido valorizacao imobiliaria de propriedade particular.

Ha de se destacar que, embora a obra tenha sido realizada e
custeada pela Administracdo Publica, esta, em Uultima analise, tem seus cofres
mantidos através do recolhimento de impostos, que, por sua vez, sdo pagos pela

sociedade.

Logo, quem realiza a obra publica que, além de colaborar na
construcdo de uma cidade viavel e sustentavel, gera beneficios de ordem patrimonial
e imobiliaria para certos individuos, € a sociedade que apenas faz na pessoa de um
ente politico, por razbes logicas. Assim sendo, esta sociedade pode e deve reaver
estes valores a fim de promover justica social, justica fiscal e fomentar, desta forma,

0 uso deste instrumento poderoso.
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Por estas razbes o0s gestores publicos devem fazer uso da
contribuicdo de melhoria a fim de viabilizar a realizacado de obras capazes de gerar,
ao mesmo tempo, beneficios a particulares e beneficios sociais e coletivos. E que a
ocorréncia destes beneficios € o motivo capaz de fazer com que os beneficiarios
particulares devolvam aos cofres publicos aquele beneficio patrimonial que

angariaram com a obra publica.

Também ¢é fato constatado que a contribuicdo de melhoria é um
tributo esquecido pelos gestores publicos. Muitas sdo as razfes que justificam a
injustificavel ndo utilizacdo deste mecanismo tributario. Em tempo, todas as
possiveis explicacdes para o desuso do instituto sdo construcdes doutrinarias, afinal,
nenhum administrador possui justificativa para esta desidia politica, ndo havendo

outra forma de traduzir este comportamento.

Dentre as razdes para a nao utilizacdo da contribuicdo de melhoria,
a doutrina aponta o argumento da necessidade de previsdo orcamentaria para a
realizacdo das ditas obras. Como exposto, esta justificativa ndo encontra abrigo na
realidade administrativa da politica nacional, visto que, como posto, ha muitas
formas de instituicdo do tributo, inclusive, com relativo sucesso, de aplicacdo da
contribuicdo de melhoria durante a realizacdo da obra, como foi o caso narrado, da

cidade de Sao Vicente.

A necessidade de previsdo orcamentaria para a realizagdo de obras
e de todos os gastos publicos sdo exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal e
também do Plano Diretor e representa em ultima analise, uma medida logica e
necesséria de contencdo de gastos e pautar a conduta do gestor publico. Contudo,
ndo h& que se confundir necessidade de previsdo orgamentaria com impedimento ou
limitacdo do poder de gestdo do administrador publico ndo ha qualquer empecilho na
insercao da referida obra no orgcamento publico , ou, ainda, na discussao da referida

obra durante o processo de elaborac&o do orcamento anual.

Esta ultima alternativa, a instituicdo antecipada de contribuicdo de
melhoria, desafoga os cofres publicos e permite uma gestdo ampla, tanto da

realizacdo da obra, quanto da fiscalizacdo da aplicacéo dos recursos. Desta forma, é
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vidvel a previsdo orgcamentaria de uma obra que devolverd os investimentos aos
cofres publicos. Pode ser vista como uma espécie de restituicdo orcamentéaria cujas

datas sdo previsiveis e programadas.

Importante colocar que esta antecipagdo de instituicdo tributéria
deve ser feita em parceria entre o poder publico instituidor e a sociedade, pois, a lei
nao autoriza tal modalidade de instituicdo da contribuicdo de melhoria. No caso
apresentado como exemplo a Prefeitura de S&o Vicente, através da realizacdo de
audiéncias publicas, firmou parceria com a comunidade beneficiada pela obra e com
o Governo Federal. Os moradores da éarea, que serdo beneficiados pela obra
publica, consentiram em pagar, durante a realizacdo da obra, a contribuicdo de

melhoria.

Ainda, também é usado como pretexto para 0 ndo uso do
instrumento tributario em estudo o rigor da Lei de Responsabilidade Fiscal. A dita Lei
é clara no que diz respeito ao orcamento publico e a gestao deste orcamento. Ora, a
LRF ndo pode ser tida como limitadora da atuagdo do gestor publico, e sim, como
limitadora da ma atuacado do mau gestor. Mais uma vez vé-se, nesta justificativa para
0 ndo uso da contribuicdo de melhoria a desidia politica dos administradores

publicos.

Por fim, doutrinadores de peso ndo poupam criticas aos homens
publicos que abrem méao desta poderosa modalidade hibrida de instituicdo tributaria.
Como demonstrado, diversos autores, em Uultima analise, a nao utilizacdo da
contribuicdo de melhoria ao fato de existirem muitas exigéncias legais em torno da
instituicdo do tributo. Em especial a ndo instituicdo do mecanismo esté ligada a
transparéncia do processo administrativo que institui o tributo, caso sejam seguidos

todos os preceitos estabelecidos na legislacéo.

Assim, ndo existe a instituicdo deste tributo, que pode ser um forte
aliado da urbanizacéo, porque parte da doutrina considera que a utilizacdo desta
modalidade tributaria € muito transparente, visto que possibilita ampla participacao

da sociedade, inclusive na fiscalizacdo da obra e dos recursos financeiros.
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Portanto, por mais absurdo que possa parecer, € incompativel a
utilizacdo de um mecanismo democratico e transparente, como é a contribuicdo de
melhoria, na realizacdo de uma obra publica, ao menos é o que aparentam pensar
0S gestores publicos. Para a doutrina os politicos ndo querem, ou néo toleram, a
participagdo de atores nao estatais e totalmente desprovidos de interesse escuso,
na execucdo da obra publica. Entende-se por obra publica todo o processo
envolvido na realizacdo da obra, desde o projeto, passando pela licitacdo, se houver,

até a conclusao.

Enfim, qualquer que seja o motivo alegado pelos gestores para néao
usarem a contribuicdo de melhoria na urbanizacao e reurbanizacéo das cidades, ndo
ha fundamentacéo que justifique o abandono de um mecanismo tao justo e tao forte
na construgcdo de uma politica urbana eficaz e que atenda aos interesses da
populacao tdo diretamente.

E certo também que, embora a contribuicdo de melhoria seja o foco
deste trabalho, ndo ha como ignorar a ocorréncia de acdes paralelas que também
podem ser fortes aliados da gestdo urbana, inclusive para viabilizar a instituicdo da
contribuicdo de melhoria.

O combate a pobreza, como meio de combater os danos ambientais,
embora tenha sido enfatizado no Relatério Brundtland, foi consolidado na Carta do
Rio, no principio 19, que determina que havera atencdo especial dispensada as

populacdes menos privilegiadas.

Nesse aspecto a atencdo destinada as populacdes pobres serve
para “assentar as bases de uma opinido publica bem informada e de uma conduta
responsavel por parte dos individuos ...... inspirada no sentido de sua
responsabilidade, relativamente a protecdo e melhoramento do meio ambiente, em

toda a sua dimensao humana.”

N&o ha davida, também, que a contribuicdo de melhoria € uma via a
ser adotada para combater a pobreza. Aqui, mais uma vez, € possivel demonstrar os

casos ocorridos nas cidades de Sao Vicente e Itanhaém, ambas no estado de Séao
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Paulo. Nestas cidades foram beneficiadas com a obra publica pessoas de baixa
renda e moradoras de lugares pobres, mas, que optaram por pagar as contribuicdes

a fim de verem seus iméveis valorizados, o que ocorreu.

Outro forte aliado da urbanizacéo é o planejamento racional, porque
constitui importante instrumento de protecdo ambiental, especialmente protecdo
urbana, pois é por meio de acdes planejadas que se qualifica e quantifica os

impactos e danos ambientais e, também, a ado¢cao de medidas protetivas.

Em tempo, o artigo 13 da Declaracdo de Estocolmo determina que
“cabe aos Estados adotar um enfoque integrado e coordenado para planejar o seu
desenvolvimento, assegurando a compatibilidade deste com a necessidade de

proteger e melhorar o meio ambiente humano, em beneficio de sua populacéo”.

Como ja posto, a doutrina aponta o planejamento das cidades como
medida capaz de evitar repercussdes prejudiciais a0 meio ambiente e obter o

maximo de beneficios sociais, econdmicos e ambientais para todos.

Todas estas colocagbes, aliadas a tantas outras, formam uma
politica urbana eficaz e capaz de sair do papel e assumir dimensdes reais na gestao
publica e urbana da cidade. O artigo 182 da Constituicdo trata da politica urbana e
dispde que o objetivo do dispositivo é “ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des
sociais da cidade e garantir o0 bem estar de seus habitantes”. Ainda, a politica

urbana tem como objetivo, ordenar as funcdes sociais da propriedade urbana.

Assim sendo, mais uma vez, como posto na introdugcdo deste
trabalho e estabelecendo uma relacdo direta com o acima exposto, o Direito é
voltado para o homem, assim como o € a politica urbana, a gestdo democratica, a
protecdo ambiental e, como n&o poderia deixar de ser, a boa utilizacdo da

contribuicdo de melhoria para a obtencédo de uma cidade sustentavel.

A instituicdo de contribuicdo de melhoria, em forma de parceria entre
Poder Publico e sociedade, € a expressao classica de uma gestdo democratica, haja

vista a participagdo ampla de atores estatais e n&o estatais no processo de
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realizagcdo da obra publica. A gestdo democrética € um instrumento da politica

urbana que busca a participacao social na solugao dos males urbanos.

No que diz respeito a participacdo estatal na gestdo democratica
restou cristalino que o Estado sempre se fez presente na economia e a auséncia
estatal € utopia, afinal é inconcebivel a idéia de um sistema econémico estruturado,
sem que existam Orgaos estatais ordenadores e regradores do mercado econémico.
Assim é que surge a figura da intervencédo econémica, que é uma atividade tipica do
estado que se traduz em ag¢bes positivas ou na colocagao de regras que pautem o
comportamento do particular.

A instituicdo de contribuicdo de melhoria € uma intervencéo estatal,
na medida em que é um ente publico quem impde ao particular a obrigagdo de pagar
um tributo, numa clara demonstracdo da verticalidade na relacdo entre Estado e
particular. Por sua vez, a dita intervencao também pode ser considerada um ato de
gestdo democratica, na medida em que ha a possibilidade da sociedade participar
do processo gque envolve a obra publica e ndo somente figurar como contribuinte
pagador. Desta forma, a contribuicdo de melhoria deve ser vista como um elo capaz

de aproximar fisco e contribuinte.

Por derradeiro, ha de se considerar que dentre os principios da
politica urbana apontados pela Lei 10.257/2001 existe a garantia do direito as
cidades sustentaveis, que compreende o direito a terra urbana, a moradia, ao

saneamento basico, ao transporte, ao trabalho, ao lazer, etc.

Ainda a contribuicdo de melhoria tem como principio a gestéao
democratica acima mencionada, a cooperagdo e o0 planejamento do
desenvolvimento da cidade, aléem da justa distribuicdo de beneficios e 6nus
decorrentes do processo de urbanizacdo. Também se deve dar efetividade a
adequacao de instrumentos de politica econdmica tributaria e financeira, além de

transparéncia e participacdo nos gastos publicos.

Todos os elementos capazes de promover a gestdo democratica

necessaria a uma reforma urbana que, por sua vez, deve culminar em uma cidade
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sustentavel encontram relacdo com a aplicacdo da contribuicdo de melhoria como
poderoso e forte mecanismo de conduzir a sociedade ao Estado Democratico de
Direito e aos demais principios constitucionais existentes apenas na letra fria da lei.
Para o correto enfrentamento da matéria € preciso partir da
constatacdo de que os problemas urbanos brasileiros integram uma questéo
distributiva da sociedade, como consequéncia, ainda de impostos advindos de
reformas agrarias e urbanas mal feitas, com objetivos escusos e eleitoreiros. As
reformas que devem ser feitas devem ter como objetivo principal a melhoria da

qualidade e das condi¢Oes de vida da populagao, em especial das mais carentes.

Os planos e iniciativas de reforma urbana no Brasil ndo constituem
prioridade para o Poder Publico, sdo arenas politicas, palanques de campanhas ou
apenas projetos sem qualquer perspectiva de efetivacdo. Alias, € sempre bom
lembrar que o Poder Publico ignora o fato de ser o grande responsavel pela
realidade urbana das cidades brasileiras, haja vista o modelo econémico degradador
e concentrador de rendas e riguezas adotado por todas as formas e regimes
politicos ao longo da histéria do pais.

Para finalizar esta pesquisa, faz-se necessaria a constatacdo de
uma questdao de dificilima solucdo, qual seja, a insustentabilidade do modelo
tributario da cidade, ou, do ente federativo municipio. Como ja posto, o modelo de
distribuicdo de recursos promove, na contramao da evolucao social, a concentracéo
de renda, visto que, prioriza o0 repasse dos recursos para 0S municipios mais ricos,
fazendo com que aumentem as distancias sociais entre 0S municipios ricos e 0s

pobres.

N&do ha como construir uma cidade sustentavel, tampouco como
manter essa cidade sem aporte financeiro, sem autonomia orcamentaria e sem
recursos humanos, logisticos e estruturais. Usar a contribuicdo de melhoria € um
meio de alcancar justica social e fiscal, promover gestdo democrética, realizar
reforma urbana, combater a pobreza, além de enfrentar a corrupcdo, em razédo de a
instituicdo do tributo se constituir de um processo de participacdo ampliada e

transparente.
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ANEXOS
ANEXO 1

O Superior Tribunal de Justica - STJ, em sua 1m@audecidiu pela manutencédo do acordao
do TJRS, que impbs a necessidade de lei espepdieacada obra objeto da cobranca da
contribuicdo de melhoria:

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. LEI ESPECIFI& PARA CADA
OBRA.NECESSIDADE.III - A questado a ser dirimida pesta Corte, cinge-se a necessidade,
ou nao, de lei especifica, para exigéncia de Gantdo de Melhoria, em cada obra feita pelo
Municipio, ou seja, uma lei para cada vez que aidhelidade for exigir o referido tributo
em decorréncia de obra por ela realizada. IV - Eaghecimento comum que a referida
Contribuicdo de Melhoria € tributo cujo fato impeeli decorre de valorizacdo imobiliaria
causada pela realizacdo de uma obra publica. Npasso, sua exigibilidade esta
expressamente condicionada a existéncia de umacddufatica que promova a referida
valorizacéo. Este é o seu requisito insito, um ésjeecifico do qual decorra incremento no
sentido de valorizar o patriménio imobiliario deequ eventualmente possa figurar no polo
passivo da obrigacao tributaria. V - Mesmo sem tderconclusivamente a questdo da
classificagdo das espécies tributarias, é facitgimr que determinados tributos revelam
inequivoca carga discriminatdria, porquanto sompateem atingir determinadas pessoas que
efetivamente podem ser sujeitos passivos da oldiigaiputéria, seja por se beneficiarem de
um servico estatal publico especifico e divisiveb (caso das taxas),seja em razédo de
valorizagdo na sua propriedade em face do Estade#&tizado uma obra publica, como
ocorre na hipotese ora subjudice. E isto em decoaéda mera leitura de preceitos
constitucionais (art. 145, da Constituicdo Federdpr isso a exigéncia, também
constitucional, de respeito ao principio da legalel VI - Acrescente-se, ainda, que a
cobranca de tributo por simples ato administratimcautoridade competente fere, ademais, o
principio da anterioridade, ou nao-surpresa payanal na medida em que impde a potestade
tributaria sem permitir ao contribuinte organizavidamente seu orcamento, nos moldes
preconizados pela Constituicao Federal (art. 150}a").VII - Por fim, quanto ao argumento
do Recorrente no sentido de que cumpriu as exigém® publicacdo prévia de dois editais,
verifico que a Corte a quo, soberana quanto a Ipiidade de exame do conjunto fatico-
probatério, ndo reconheceu plausibilidade a alegag@ modo que se revela inviavel essa
apreciacdo em sede de Recurso Especial, por fay¢cébtte imposto pela Sumula n°
07/STJ.VIl -Recurso Especial parcialmente conhecido e, nestarfig improvido. (RESP

n® 739342 / RS, rel. Min. Francisco Falcao, julgado04/05/2006) (grifamos)

Por sua vez, a 22 Turma do STJ manifestou-se pelashecessidade de lei especifica para
cada obra:

TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUIQAO DE MELHRA.
LEIESPECIFICA. REQUISITOS MINIMOS DO ART. 82 DO CTNCODIGO
TRIBUTARIOMUNICIPAL. ANALISE DE LElI LOCAL. SUMULA N° 280/STF.
DISSIDIOPRETORIANO. NAO COMPROVADO.1. N&o foram nZpreenchidas as
formalidades dos arts. 541 paragrafo Unico do CPZ5% § 2° do RISTJ. O recorrente
limitou-se a transcrever dois precedentes, um @&CTd outro do préprio Tribunal recorrido.
Quanto a este ultimo incide o 6bice da Sumula ddl3TJ, e no que se refere ao precedente
daquele Tribunal de Justica,constata-se que naceédizado o necessario cotejo analitico
entre as decisfes confrontadas.2. A violacdo é&aliczal (Codigo Tributario do Municipio)
nao enseja o apelo nobre. Aplicacdo analégica dautain.° 280/STF. Da mesma forma, nao
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obstante o recorrente tenha razdo no que se r@fdesnecessidade de existir lei especifica
para regulamentar a cobranca da contribuicdo deama) constatar se estdo presentes ou nao
os requisitos do art. 82 do CTN nos dispositivoadaligo Tributario Municipal, esbarraria
no 6bice da analise de lei local por parte destdeChRecurso especial ndo conhecido.
(RESP n° 444873 / RS, rel. Min. Castro Meira, jdigam 03/10/2005) (grifamos).
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ANEXO Il
LEI N2 3.126, DE 11 DE MARCO DE 2005.
“Altera dispositivos da Lei n°1.785, de
23 de outubro de 1991, que institui o
Plano Comunitario Municipal de
Melhoramentos.”

JOAO CARLOS FORSSELL, Prefeito Municipal de Itanhaém,
FACO SABER que a Camara Municipal de Itanhaém
aprovou e eu promulgo a seguinte Lei:

Art. 12 - Os artigos 52, 11 e 12 e o paragrafo Unico do
artigo 13 da Lei n2 1.785, de 23 de outubro de 1991, passam a vigorar com a
seguinte redacao:

“Art. 52 - O custo do melhoramento sera
composto pelo valor de sua execucao, acrescido do percentual de 20%
(vinte por cento), destinado ao ressarcimento de despesas
administrativas com estudos, projetos, fiscalizacdo, desapropriacdes,
administracdo e financiamento, inclusive prémios de reembolso e outras
de praxe em financiamento ou empréstimos”.

“Art. 11 — Antes do inicio da execug¢dao do
melhoramento, os interessados serdao convocados por edital, para
examinarem o memorial descritivo do projeto, o orcamento do custo do
melhoramento, o plano de rateio e os valores correspondentes,
facultando-se-lhes, dentro do prazo de 30 (trinta) dias, a apresentacao
de impugnacado fundamentada a qualquer desses elementos.

§ 12 - A impugnacado nao suspendera o inicio
ou prosseguimento da execucdo do melhoramento, nem obstard o
lancamento e a cobrancga da contribuicao de melhoria.

§ 22 - As impugnacodes oferecidas fora do prazo
estabelecido neste artigo ndo serao conhecidas.

§ 32 - Findo o prazo para apresentacdao de
impugnacdes, os interessados serdao contatados pessoalmente para, se
aderirem ao Plano Comunitdrio Municipal de Melhoramentos, firmarem
contrato de financiamento com o Banco Nossa Caixa S. A.

§ 42 - A adesdo ao Plano também podera ser
feita diretamente junto a Prefeitura, sem a intermediacao da instituicao
financeira, facultada a opcao para pagamento do custo do
melhoramento em até 5 (cinco) parcelas mensais, nas condicOes
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estipuladas pelo respectivo termo de opcao.

§ 52 - A adesdo ao Plano sujeitara o interessado
a aceitacao plena de todas as condicOes estabelecidas nesta lei e
implicard expressa renuncia a qualquer impugnacao, defesa ou recurso
administrativo”.

“Art. 12 — O valor do melhoramento, atribuido
a cada proprietario de imével beneficiado, podera ser pago em até 5
(cinco) parcelas mensais ou financiado através do Banco Nossa Caixa S.
A., dentro das condi¢des por este estabelecidas.

§ 12 - Aos proprietarios que aderirem ao Plano,
optando pelo pagamento do custo do melhoramento nas condig¢des
estabelecidas neste artigo, sera concedida a dispensa total ou a reducao
parcial do valor das despesas administrativas, de acordo com os
seguintes critérios:

| — para pagamento a vista ou mediante
financiamento através do Banco Nossa Caixa S.A. - dispensa total das
despesas administrativas;

Il — para pagamento em 2 (duas) parcelas
mensais, iguais e consecutivas — reducdo parcial de 85% (oitenta e cinco
por cento) do valor das despesas administrativas;

Il — para pagamento em 3 (trés) parcelas
mensais, iguais e consecutivas — redugao parcial de 70% (setenta por
cento) do valor das despesas administrativas;

IV — para pagamento em 4 (quatro) parcelas
mensais, iguais e consecutivas — redugao parcial de 50% (cinqiienta por
cento) do valor das despesas administrativas;

V — para pagamento em 5 (cinco) parcelas
mensais, iguais e consecutivas — reducdo parcial de 25% (vinte e cinco
por cento) do valor das despesas administrativas.

§ 22 - A falta de pagamento, no vencimento, de
2 (duas) parcelas, consecutivas ou ndo, importara na perda do beneficio
previsto no paragrafo anterior, com imediata exigibilidade do valor das
despesas administrativas nao pago, acrescido de atualizacdo monetaria,
juros moratérios a razao de 1% (um por cento) ao més e multa de 10%
(dez por cento), incidentes sobre o valor do débito devidamente
atualizado.
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§ 32 - No caso de pagamento em parcelas,
decorrente de adesao feita diretamente junto a Prefeitura, sem a
intermediacdao da instituicdo financeira, o valor devera ser recolhido
junto ao Banco Nossa Caixa S. A., em conta especial denominada
Prefeitura Municipal-Contribuicao de Melhoria, que serd considerada
depositaria.

§ 42 - Dos proprietarios ndao aderentes ao Plano
sera cobrado integralmente o percentual de 20% (vinte por cento),
destinado ao ressarcimento de despesas administrativas.”

At 13 - e,

Paragrafo Unico — Os valores correspondentes a responsabilidade tratada
no caput deste artigo, serdo exigidos pela Prefeitura, dos proprietarios
nao aderentes ao Plano, a titulo de Contribuicao de Melhoria”.

Art. 22 - Esta Lei entrara em vigor na data de sua
publicacao, revogadas as disposicdes em contrario.
Prefeitura Municipal de ltanhaém, em 11 de mar@oas.

JOAO CARLOS FORSSELL

Prefeito Municipal

Registrado em livro préprio. Processo n2 926/2005.

Projeto de Lei de autoria do Executivo.

Departamento Administrativo, 11 de margo de 2005.
ORISTEU CORTEZ

Secretario de Administracao
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Anexo Il

Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. EXECUCAO FISCAL. CONTRIBUICAO DE MELHO RIA.
AUSENCIA DE NOTIFICAQAO DO DEVEDOR DO LANCAMENTO DO TRIBUTO.
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DEFICIENTE. VICIO QUE CONTAMINA A
CONSTITUIQAO DO CREDITO TRIBUTARIO. PRESUN(;AO DE LI QUIDEZ E
CERTEZA DA CDA AFASTADA. DIVERGENCIA JURISPRUDENCIA L NAO
CARACTERIZADA. 1. Agravo regimental interposto contra decisdo que negou
provimento a agravo de instrumento porquanto o Tribunal a quo, em consonancia
com a jurisprudéncia desta Casa, extinguiu execucao fiscal por vicio em sua
constituicdo, qual seja, ndo ha comprovacado quanto a notificacdo do devedor do
lancamento da contribuicdo de melhoria. 2. Defende o agravante que a divida ativa
regularmente inscrita goza de presuncao de certeza e liquidez, ndo precisando ela
vir acompanhada da prova de notificacdo ou de qualquer outro ato administrativo
para se constituir em instrumento apto aos fins executivos, competindo ao executado
o 6nus de provar a inexigibilidade total ou parcial da quantia que esta sendo
cobrado. 3. Com efeito, o titulo executivo possui presuncdo de certeza e liquidez
juris tantum, admitindo prova em contrario quando questionada sua validade em
sede de execucdo. Contudo, o vicio alegado é antecedente a inscricdo, isto €,
refere-se a ndo ocorréncia do procedimento de notificacdo ao contribuinte do
lancamento, fato esse que contamina a constituicdo do crédito tributario.
Precedentes. 4. No caso dos autos, o Tribunal a quo atestou a auséncia da
notificacdo do langcamento. Por conseguinte, inexistindo a notificacdo do contribuinte,
o langcamento néo se perfaz, o que torna nula a execucéo fiscal nele fundada. 5. Nao
se tem caracterizada divergéncia jurisprudencial porquanto os paradigmas
colacionados para esse fim ndo se revestem de similitude fatica com o caso em
apreco. 6. Agravo regimental ndo provido. (AgRg no Ag 1265138/SP, Rel. Ministro
BENEDITO GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 16/11/2010, DJe
24/11/2010)

TRIBUTARIO. PAVIMENTACAO DE VIA PUBLICA. CONTRIBUIC AO DE
MELHORIA. BASE DE CALCULO. VALORIZAGAO DO IMOVEL. ONUS DA
PROVA. ENTIDADE TRIBUTANTE. 1. A base de calculo da contribuicdo de
melhoria é a efetiva valorizagcdo imobiliaria, a qual é aferida mediante a diferenca
entre o valor do imével antes da obra ser iniciada e apés a sua concluséo,
inadmitindo-se a sua cobranca com base tdo-somente no custo da obra realizada.
(Precedentes: REsp 1075101/RS, Rel. Ministra ELIANA CALMON, SEGUNDA
TURMA, julgado em 03/03/2009, DJe 02/04/2009; REsp 1137794/RS, Rel. Ministro
CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 06/10/2009, DJe 15/10/2009;
REsp 671.560/RS, Rel. Ministra DENISE ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em
15/05/2007, DJ 11/06/2007; AgRg no REsp 1079924/RS, Rel. Ministro FRANCISCO
FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/11/2008, DJe 12/11/2008; AgRg no
REsp 613.244/RS, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS, SEGUNDA TURMA,
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julgado em 20/05/2008, DJe 02/06/2008; REsp 629.471/RS, Rel. Ministro JOAO
OTAVIO DE NORONHA, SEGUNDA TURMA, julgado em 13/02/2007, DJ
05/03/2007 ; REsp 647.134/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA,
julgado em 10/10/2006, DJ 01/02/2007; REsp 280.248/SP, Rel. Ministro
FRANCISCO PECANHA MARTINS, SEGUNDA TURMA, julgado em 07/05/2002, DJ
28/10/2002 ) 2. "A entidade tributante, ao exigir o pagamento de contribuicdo de
melhoria, tem de demonstrar o amparo das seguintes circunstancias: a) a exigéncia
fiscal decorre de despesas decorrentes de obra publica realizada; b) a obra publica
provocou a valorizacdo do imovel; c) a base de calculo é a diferenca entre dois
momentos: o primeiro, o valor do imével antes da obra ser iniciada; o segundo, o
valor do imovel apds a conclusdo da obra." (Precedente: REsp 615.495/RS, Rel.
Ministto JOSE DELGADO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 20/04/2004, DJ
17/05/2004) 3. In casu, a cobranca da contribuicAo de melhoria, instituida em
decorréncia da pavimentacao asfaltica de via publica, levou em conta, tdo-somente o
valor total da obra, calculado a proporcao da area beneficiada, sem atentar para a
valorizagdo imobilidria, consoante consignado no voto vencido do Relator, in verbis:
"No caso concreto, a cobranca da contribuicho de melhoria, instituida em
decorréncia da pavimentacdo asfaltica da Rua Espumoso, levou em conta, téo-
somente, de acordo com o Edital n. 038/2001 (fls. 14-16), o valor total da obra,
(deduzida a participacdo da municipalidade conforme item V do Edital) calculado a
proporcdo da area beneficiada, sem atentar para a valorizacdo imobiliaria, que,
conforme assentado pela Primeira Turma deste Tribunal, no julgamento do Incidente
de Uniformizacao de Jurisprudéncia n. 70017418146, nao se presume." 4. Deveras,
o contribuinte, acaso discorde da base de célculo indicada pela Municipalidade, tem
o 6nus de comprovar que o valor da valorizacdo imobiliaria € diverso, ou que a
mesma ndo ocorreu. Nao obstante, cabe ao Municipio, prioritariamente, demonstra-
la nos moldes legais, dando azo a eventual impugnacao por parte do proprietério. 5.
Recurso especial provido. (REsp 1076948/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 04/11/2010, DJe 18/11/2010)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. PLENO VIGOR DOS ARTS. 81
E 82 DO CTN E DL 195/1967. VALORIZA(;AO DO IMOVEL. N ECESSIDADE DE
COMPROVACAOQ. 1. Cuidam os autos de cobranca de contribuicdo de melhoria com
base no custo da obra e ndo na valorizacdo do imdvel, onde o agravante, ao
argumento de que os arts. 81 e 82 do CTN e os arts. 1° e 2° do DL 195/67 teriam
sido revogados por legislacdes supervenientes, sustenta que o legislador optara por
substituir o critério valorizacdo pelo critério custo. 2. A jurisprudéncia do STJ é
pacifica no sentido de que: i) os artigos 81 e 82 do CTN estdo em pleno vigor; ii) a
contribuicdo de melhoria € tributo cujo fato imponivel decorre da valorizacéo
imobiliaria causada pela realizacdo de uma obra publica, cabendo ao ente publico o
onus da sua comprovacdo a fim de justificar o tributo estipulado. Precedentes. 3.
Agravo regimental n&o provido. (AgRg no Ag 1159433/RS, Rel. Ministro BENEDITO
GONCALVES, PRIMEIRA TURMA, julgado em 26/10/2010, DJe 05/11/2010)
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TRIBUTARIO. RECURSO ESPECIAL. CONTRIBUICAO DE MELHO RIA. LEI
ESPECIFICA PARA CADA OBRA. NECESSIDADE. AUSENCIA DE PUBLICA(;AO
DE DOIS EDITAIS. AUSENCIA DE NOTIFICACAO PREVIA DO LANCAMENTO.
SUMULA 07 DO STJ. AUSENCIA DE DEMONSTRAGCAO ANALITIC A DO
DISSIDIO. 1. A contribuicdo de melhoria é tributo cujo fato imponivel decorre da
valorizagdo imobilidria que se segue a uma obra publica, ressoando inequivoca a
necessidade de sua instituicdo por lei especifica, emanada do Poder Publico
construtor, obra por obra, nos termos do art. 150, I, da CF/88 c/c art. 82 do CTN,
uma vez que a legalidade estrita € incompativel com qualquer clausula genérica de
tributacdo. (Precedentes: REsp 739.342/RS, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO,
PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/04/2006, DJ 04/05/2006; REsp 444.873/RS, Rel.
Ministro CASTRO MEIRA, SEGUNDA TURMA, julgado em 23/08/2005, DJ
03/10/2005) 2. In casu, consoante dessume-se do voto condutor do acérdéo
recorrido, o entendimento esposado pelo Tribunal a quo diverge da jurisprudéncia
dominante nesta Corte Superior, in verbis: "Inicialmente, destaco que entendo néo
ser necessaria a existéncia de uma lei especifica, obra por obra, para a instituicdo e
cobranca de contribuicdo de melhoria. Nessa perspectiva, tenho que o Municipio
apelado logrou comprovar o atendimento ao principio da legalidade tributaria (art.
150, I, da CF/88), ao acostar ao presente feito, a Lei Municipal n® 286/96 de fl. 151, a
qual autoriza o Poder Executivo a realiza¢do de obras de pavimentacéo asféltica nas
ruas no perimetro urbano, o que abarca a hipétese sob exame." 3. O conhecimento
do presente inconformismo, no tocante a alegada auséncia da publicacdo do edital
de conclusdo da obra, bem assim da notificagcdo prévia do lancamento, resta
interditado a esta Corte Superior, a luz da Sumula 07/STJ, porquanto concluiu a
instancia a quo, com ampla cognicao fatico-probatoria, in verbis: "Da mesma forma,
ndo merecem acolhida as alegacdes relativas a inobservancia dos demais requisitos
legais, especificamente no que concerne a publicacdo de edital de realizacéo e
conclusdo da obra e notificacdo/intimacdo do apelante, visto que restaram ambos
comprovados nos autos as fls. 62 e 100/101, bem como a fl.45, bastantes para
preencher os referidos requisitos previstos no CTN, art. 82, I, e Decreto-Lei n.°
195/67, art. 5°. " 4. A admissdo do recurso especial pela alinea "c" do permissivo
constitucional exige a demonstracéo do dissidio na forma prevista pelo RISTJ, com a
demonstracdo analitica das circunstancias que assemelham os casos confrontados,
0 que inocorreu, in casu. 5. Recurso especial parcialmente conhecido e, nesta parte,
provido. (REsp 927.846/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
03/08/2010, DJe 20/08/2010)

PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. CON TRIBUICAO DE
MELHORIA. PARCELAMENTO DO DEBITO TRIBUTARIO. CONFIS SAO DE
DIVIDA QUE NAO IMPEDE A DISCUSSAO JUDICIAL ACERCA D A LEGALIDADE
DA EXACAO. 1. Trata-se de hipétese em que o contribuinte pretende a revisdo do
parcelamento com fundamento na ilegitimidade do processo de instituicdo do tributo,
por ndo estar em conformidade com a legislacdo que rege a matéria. 2. A Primeira
Turma/STJ, ao apreciar o REsp 927.097/RS (Rel. Min. Teori Albino Zavascki, DJ de
31.5.2007), firmou o entendimento de que "a confissdo da divida ndo inibe o
guestionamento judicial da obrigacao tributaria, no que se refere aos seus aspectos
juridicos". 3. Recurso especial provido. (REsp 1074186/RS, Rel. Ministra DENISE
ARRUDA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 17/11/2009, DJe 09/12/2009)
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PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL. A (;AO
ANULATORIA DE DEBITO FISCAL. DEPOSITO PREVIO. DESNE CESSIDADE.
CONTRIBUIQAO DE MELHORIA. FATO GERADOR. PAVIMENTAQA O DO
ASFALTO. VALORIZAGAO DO IMOVEL. AFERICAO POR RACIOC INIO LOGICO.
IMPOSSIBILIDADE . 1. A Acdo Anulatéria de Débito Fiscal ndo estéa condicionada ao
depdsito prévio de que trata o art. 38 da Lei 6.830/1990. Precedentes do STJ. 2. A
contribuicdo de melhoria pressupde a valorizacdo do imoével, devidamente apurada e
demonstrada pelo Fisco. A singela alegacdo de que a pavimentacdo asfaltica
necessariamente acarretou ganho em favor do proprietario é insuficiente para
viabilizar a imposicao tributaria, mesmo porque se faz necessaria a identificacdo do
quantum. 3. Hipétese em que o Tribunal a quo consignou a auséncia de
comprovacao da valorizacdo do imovel. 4. Agravo Regimental ndo provido. (AgRg
nos EDcl no Ag 1107172/PR, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 03/09/2009, DJe 11/09/2009)

ACAO DE ANULACAO DE LANCAMENTO C/C REPETICAO DE IND EBITO
TRIBUTARIO. CONTRIBUIQAO DE MELHORIA. BASE DE CALCU LO.
NECESSIDADE DE  VALORIZACAO DO IMOVEL. HONORARIOS
ADVOCATICIOS. FIXACAO. | - A contribuicido de melhoria é tributo cujo fato
imponivel decorre de valorizacdo imobiliaria causada pela realizacdo de uma obra
publica. Nesse passo, sua exigibilidade esta expressamente condicionada a
existéncia de uma situacao fatica que promova a referida valorizacdo. Este € o seu
requisito insito, um fato especifico do qual decorra incremento no sentido de
valorizar o patriménio imobiliario de quem eventualmente possa figurar no polo
passivo da obrigacdo tributaria. Precedentes: REsp n° 766.107/PR, Rel. Min.
DENISE ARRUDA, DJ de 28/04/08; REsp n° 629.471/RS, Rel. Min. JOAO OTAVIO
DE NORONHA, DJ de 05/03/07; REsp n° 647.134/SP, Rel. Min. LUIZ FUX, DJ de
01/02/07 e REsp n° 615.495/RS, Rel. Min. JOSE DELGADO, DJ de 17/05/04. Il -
Importante destacar que, tanto os arts. 81 e 82 do CTN, quanto os dispositivos do
Decreto-lei n® 195/67, ainda continuam em vigor, 0s quais exigem a valorizacéo do
imovel para a cobranca da contribuicdo de melhoria. Ill - O provimento do recurso
especial acarreta automaticamente a inversdo dos Onus sucumbenciais. A
condenacédo do agravante ao pagamento dos honorarios advocaticios e das custas
processuais é apenas consequéncia logica de tal decisdo. IV - Agravo regimental
parcialmente provido, tdo-somente para restabelecer os 6nus sucumbenciais fixados
na sentenca de fls. 67/74, a teor do art. 20, § 4° do CPC. (AgRg no REsp
1079924/RS, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em
04/11/2008, DJe 12/11/2008)

Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

EMENTA: TRIBUTARIO. CONFLITO ENTRE LEGISLACAO LOCAL E LEI
COMPLEMENTAR DE NORMAS GERAIS EM MATERIA TRIBUTARIA .
INTERPOSICAO DE RECURSO EXTRAORDINARIO ANTES DA EC 45/2004 (art.
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102, Ill, D). MATERIA INFRACONSTITUCIONAL. OFENSA | NDIRETA OU
REFLEXA. CONTRIBUIQAO DE MELHORIA. MUNICIPIO DE LAR ANJEIRAS DO
SUL. CONTRARIEDADE DA LEGISLACAO LOCAL AO CODIGO TR IBUTARIO
NACIONAL. APURAQAO DO BENEFICIO INDIVIDUAL DEFICITA RIA. LEI
43/1989. PROJETO 09/1993. EDITAL 05/1994. DECRETO 08/1995. 1. Nem toda
contraposi¢cdo entre lei ordindria e lei complementar se resolve no plano
constitucional. Dentre outras hipéteses, a discussao sera de al¢cada constitucional se
o ponto a ser resolvido, direta ou incidentalmente, referir-se a existéncia ou
inexisténcia de reserva de lei complementar para instituir o tributo ou estabelecer
normas gerais em matéria tributaria, pois é a Constituicdo que estabelece os campos
materiais para o rito de processo legislativo adequado. 2. Num segundo ponto, &
possivel entrever questdo constitucional prévia no confronto de lei ordinaria com lei
complementar, se for necessario interpretar a lei complementar a luz da Constituicéo
para precisar-lhe sentido ou tolher significados incompativeis com a Carta (técnicas
da interpretacdo conforme a Constituicdo, declaracdo de inconstitucionalidade sem
reducéo de texto e permanéncia da norma ainda constitucional). 3. Nenhuma das
duas hipéteses esta configurada neste caso, pois a parte-agravante invoca o Cédigo
Tributério Nacional como paréametro de controle imediato de norma local que teria
falhado em apurar o beneficio individual aferido por cada contribuinte, mas, ao inves,
limitou-se a fixar o valor global da obra para rateio. 4. Na época da interposicdo do
recurso ainda nao vigia o art. 102, lll, d da Constituicdo, incluido pela EC 45/2004.
Agravo regimental ao qual se nega provimento. (RE 228339 AgR, Relator(a): Min.
JOAQUIM BARBOSA, Segunda Turma, julgado em 20/04/2010, DJe-096 DIVULG
27-05-2010 PUBLIC 28-05-2010 EMENT VOL-02403-04 PP-01235 RDDT n. 179,
2010, p. 171-173 RT v. 99, n. 899, 2010, p. 105-108)

CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO. AGRAVO REGIMENTAL NO AG RAVO DE
INSTRUMENTO. CONTRIBUICAO DE MELHORIA. FATO GERADOR : QUANTUM
DA VALORIZACAO IMOBILIARIA. PRECEDENTES. 1. Esta Corte consolidou o
entendimento no sentido de que a contribuicdo de melhoria incide sobre o quantum
da valorizacdo imobiliaria. Precedentes. 2. Agravo regimental improvido. (Al 694836
AgR, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Segunda Turma, julgado em 24/11/2009,
DJe-237 DIVULG 17-12-2009 PUBLIC 18-12-2009 EMENT VOL-02387-13 PP-02459
LEXSTF v. 32, n. 373, 2010, p. 96-99)
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Presidéncia da Republica
Subchefia para Assuntos Juridicos

DECRETO-LEI N° 195, DE 24 DE FEVEREIRO DE 1967.

Dispde sobre a cobranca da Contribuicédo de
Melhoria.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA , usando das atribuicdes que Ihe confere o § 2° do art. 9° do
Ato Institucional n° 4, de 7 de dezembro de 1966,

RESOLVE BAIXAR O SEGUINTE DECRETO-LEL:

Art 1° A Contribuicdo de Melhoria, prevista na Constituicdo Federal tem como fato gerador o
acréscimo do valor do imével localizado nas areas beneficiadas direta ou indiretamente por obras
publicas.

Art 2° Sera devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizagédo de iméveis de
propriedade privada, em virtude de qualquer das seguintes obras publicas:

| - abertura, alargamento, pavimentacéo, iluminacao, arborizacéo, esgotos pluviais e outros
melhoramentos de pragas e vias publicas;

Il - construcao e ampliagdo de parques, campos de desportos, pontes, tlneis e viadutos;

Il - construgcao ou ampliacdo de sistemas de transito rapido inclusive tddas as obras e
edificagBes necessarias ao funcionamento do sistema;

IV - servigos e obras de abastecimento de agua potavel, esgotos, instalacdes de redes elétricas,
telefonicas, transportes e comunicagdes em geral ou de suprimento de gas, funiculares, ascensores e
instalagc6es de comodidade publica;

V - protecdo contra sécas, inundacdes, eroséo, ressacas, e de saneamento de drenagem em
geral, diques, cais, desobstrucao de barras, portos e canais, retificacdo e regularizacao de cursos
d’agua e irrigagéo;

VI - construcdo de estradas de ferro e construcdo, pavimentacédo e melhoramento de estradas de
rodagem;

VII - construcdo de aer6dromos e aeroportos e seus acessos;

VIII - aterros e realizacBes de embelezamento em geral, inclusive desapropriacdes em
desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

Art 3° A Contribuicdo de Melhoria a ser exigida pela Unido, Estado, Distrito Federal e Municipios
para fazer face ao custo das obras publicas, sera cobrada pela Unidade Administrativa que as
realizar, adotando-se como critério o beneficio resultante da obra, calculado através de indices
cadastrais das respectivas zonas de influéncia, a serem fixados em regulamentacéo déste Decreto-
lei.

§ 1° A apuracao, dependendo da natureza das obras, far-se-a levando em conta a situacéo do
imovel na zona de influéncia, sua testada, area, finalidade de exploracéo econdmica e outros
elementos a serem considerados, isolada ou conjuntamente.
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§ 2° A determinacéo da Contribuicdo de Melhoria far-se-a rateando, proporcionalmente, o custo
parcial ou total das obras, entre todos os imoveis incluidos nas respectivas zonas de influéncia.

§ 3° A Contribuicao de Melhoria sera cobrada dos proprietario de imdveis do dominio privado,
situados nas areas direta e indiretamente beneficiadas pela obra.

§ 4° Reputam-se feitas pela Unido as obras executadas pelos Territérios.

Art 4° A cobranca da Contribuicdo de Melhoria tera como limite o custo das obras, computadas
as despesas de estudos, projetos, fiscalizacédo, desapropriacdes, administracédo, execucao e
financiamento, inclusive prémios de reembdlso e outras de praxe em financiamento ou empréstimos e
terd a sua expressao monetdria atualizada na época do langamento mediante aplicacéo de
coeficientes de corregcdo monetaria.

§ 1° Serdo incluidos nos orcamentos de custo das obras, todos investimentos necessérios para
gue os beneficios delas decorrentes sejam integralmente alcancados pelos iméveis situados nas
respectivas zonas de influéncia.

§ 2° A percentagem do custo real a ser cobrada mediante Contribuicdo de Melhoria seré fixada
tendo em vista a natureza da obra, os beneficios para os usuarios, as atividades econdmicas
predominantes e o nivel de desenvolvimento da regido.

Art 5° Para cobranca da Contribuicdo de Melhoria, a Administragdo competente devera publicar
o Edital, contendo, entre outros, 0s seguintes elementos:

| - Delimitacao das areas direta e indiretamente beneficiadas e a relacao dos imdveis nelas
compreendidos;

Il - memorial descritivo do projeto;
Il - orcamento total ou parcial do custo das obras;

IV - determinacao da parcela do custo das obras a ser ressarcida pela contribuicdo, com o
correspondente plano de rateio entre os iméveis beneficiados.

Paragrafo unico. O disposto neste artigo aplica-se, também, aos casos de cobranca da
Contribuicdo de Melhoria por obras publicas em execuc¢éo, constantes de projetos ainda ndo
concluidos.

Art 6° Os proprietarios de iméveis situados nas zonas beneficiadas pelas obras publicas tem o
prazo de 30 (trinta) dias, a comecar da data da publicacdo do Edital referido no artigo 5°, para a
impugnacao de qualquer dos elementos déle constantes, cabendo ao impugnante o énus da prova.

Art 7° A impugnacédo devera ser dirigida a Administracdo competente, através de peti¢cao, que
servira para o inicio do processo administrativo conforme venha a ser regulamentado por decreto
federal.

Art 8° Responde pelo pagamento da Contribuicdo de Melhoria o proprietario do imovel ao tempo
do seu lancamento, e esta responsabilidade se transmite aos adquirentes e sucessores, a qualquer
titulo, do dominio do imovel.

8§ 1° No caso de enfiteuse, responde pela Contribuicdo de Melhoria o enfiteuta.

§ 2° No imével locado € licito ao locador exigir aumento de aluguel correspondente a 10% (dez
por cento) ao ano da Contribuicdo de Melhoria efetivamente paga.
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§ 3° E nula a clausula do contrato de locacdo que atribua ao locataria o pagamento, no todo ou
em parte, da Contribuicdo de Melhoria langada sdbre o imével.

8§ 4° Os bens indivisos, serdo considerados como pertencentes a um sé proprietario e aquele
gue for lancado tera direito de exigir dos condéminos as parcelas que lhes couberem.

Art 9° Executada a obra de melhoramento na sua totalidade ou em parte suficiente para
beneficiar determinados imoveis, de modo a justificar o inicio da cobranca da Contribuicédo de
Melhoria, proceder-se-a ao langamento referente a ésses imoveis depois de publicado o respectivo
demonstrativo de custos.

Art 10. O érgao encarregado do lancamento devera escriturar, em registro préprio, o débito da
Contribuicdo de Melhoria correspondente a cada imovel, notificando o proprietario, diretamente ou por
edital, do:

| - valor da Contribuicdo de Melhoria lancada;

Il - prazo para o0 seu pagamento, suas prestacfes e vencimentos;
Il - prazo para a impugnacao;

IV - local do pagamento.

Paragrafo unico. Dentro do prazo que Ihe fér concedido na notificagao do langamento, que ndo
serd inferior a 30 (trinta) dias, a contribuinte podera reclamar, ao 6rgéo langador, contra:

| - 0 érro na localizacéo e dimens@es do imével,
Il - o célculo dos indices atribuidos;

Il - o valor da contribuicéo;

IV - 0 nUmero de prestacgdes.

Art 11. Os requerimentos de impugnacao de reclamagéo, como também quaisquer recursos
administrativos nao suspendem o inicio ou prosseguimento das obras e nem teréo efeito de obstar a
administragdo a pratica dos atos necessarios ao langcamento e cobranca da contribuigdo de melhoria.

Art 12. A Contribuicdo de Melhoria sera paga pelo contribuinte da forma que a sua parcela anual
nao exceda a 3% (trés por cento) do maior valor fiscal do seu imével, atualizado a época da
cobranca.

§ 1° O ato da autoridade que determinar o lan¢camento podera fixar descontos para 0 pagamento
a vista, ou em prazos menores que o lancado.

§ 2° As prestacdes da Contribuicdo de Melhoria serd@o corrigidos monetariamente, de acérdo
com os coeficientes aplicaveis na correcdo dos débitos fiscais.

§ 3° O atraso no pagamento das prestagfes fixadas no langamento sujeitara o contribuinte a
multa de mora de 12% (doze por cento), ao ano.

§ 4° E licito ao contribuinte, liquidar a Contribuicéo de Melhoria com titulos da divida publica,
emitidos especialmente para financiamento da obra pela qual foi langado; neste caso, o pagamento
serd feito pelo valor nominal do titulo, se o preco do mercado fér inferior.
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§ 5° No caso do servico publico concedido, o poder concedente poderd langar e arrecadar a
contribuicéo.

§ 6° Mediante convénio, a Unido podera legar aos Estados e Municipios, ou ao Distrito Federal,
o lancamento e a arrecadagédo da Contribuicdo de Melhoria devida por obra publica federal, fixando a
percentagem na receita, que cabera ao Estado ou Municipio que arrecadar a Contribuigéo.

§ 7° Nas obras federais, quando, por circunstancias da area ser langada ou da natureza da obra,
0 montante previsto na arrecadacéo da Contribuicdo de Melhoria ndo compensar o lancamento pela
Unido, ou por seus 0rgaos, o langamento podera ser delegado aos municipios interessados e neste
caso:

a) caberdo aos Municipios o lancamento, arrecadacao e as receitas apuradas; e
b) o 6rgéo federal delegante se limitara a fixar os indices e critérios para o lancamento.

Art 13. A cobranca da Contribuicdo de Melhorias, resultante de obras executadas pela Uniéo,
situadas em areas urbanas de um Unico Municipio, podera ser efetuada pelo 6rgéo arrecadador
municipal, em convénio com o 6rgao federal que houver realizado as referidas obras.

Art 14. A conservacao, a operacdo e a manutencdo das obras referidas no artigo anterior,
depois de concluidas constituem encargos do Municipio em que estiverem situadas.

Art 15. Os encargos de conservacao, operacdo e manutengdo das obras de drenagem e
irrigacdo, ndo abrangidas pelo art. 13 e implantadas através da Contribuicdo de Melhorias, serao
custeados pelos seus usuarios.

Art 16. Do produto de arrecadacao de Contribuicdo de Melhorias, nas areas prioritarios para a
Reforma Agréria, cobrado pela Unido e prevista como integrante do Fundo Nacional de Reforma
Agraria (art. 28, |, da Lei n°® 4.504, de 30-11-64), o Instituto Brasileiro de Reforma Agraria, destinara
importancia idéntica a recolhida, para ser aplicada em novas obras _e projetos de Reforma Agraria
pelo mesmo 6rgdo que realizou as obras publicas do que decorreu a contribuicéo.

Art 17. Para efeito do impdsto s6bre a renda, devido, sdbre a valorizacao imobiliaria resultante
de obra publica, deduzir-se-a a importéncia que o contribuinte houver pago, o titulo de Contribuicao
de Melhorias.

Art 18. A divida fiscal oriunda da Contribuicdo de Melhoria, tera preferéncia sbbre outras dividas
fiscais quanto ao imével beneficiado.

Art 19. Fica revogada a Lei nimero 854, de 10 de outubro de 1949, e demais disposicdes legais
em contrario.

Art 20. Dentro de 90 (noventa) dias o Poder Executivo baixara decreto regulamentando o
presente decreto-lei, que entra em vigor na data de sua publicacéo.

Brasilia, 24 de fevereiro de 1967; 146° da Independéncia e 79° da Republica.

H. CASTELLO BRANCO
Juarez Tavora

Roberto de Oliveira Campos
Octéavio Bulhbes

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 25.2.1967



