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DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Da Contribuicio de Melhoria

Notas & Margem do Projeto de Regulamentagdo apresentado pelo
Ministério da Fazenda

I — ANTECEDENTES DO PROBLEMA

No capitulo atinente a discriminagdo de ren-
das, na Constituicdo brasileira, estipula-se:

“Art. 30. Compete a Unido, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios ‘cobrar:

1. Contribuicao de melhoria, quando se ve-
rificar valorizacdo do imével, em conseqiiéncia de
obras publicas.”

A figura tributaria da contribuicao de melho-
ria, tao familiar hoje em paises como a Norte-
América, onde o special assessment é largamente
manipulado, s6 foi prevista no Brasil em 1934,
por dispositivo constitucional. Surgira, entdao, em
nosso direito tributario, como reflexo das doutri-
nas de democratizacao dos tributos, tdo em voga
desde o inicio do século atual, e cujo sentido pri-
mordial é, sem davida, a personalizacdo gradativa
dos tributos.

A Constituinte de 1934 oscilara, durante as’

discussoes sobre o instituto, entre trés teorias dis-
tintas, todas ja anteriormente praticadas em pai-
ses como os Estados Unidos: a da excess condem-
nation (desgpropriacdo margmal ou excessiva); a
do unearned increment (incremento imerecido);
a do special assessment (contribuicdo de melhor:a
propriamente dita).

Pela pnmelra teorla, (6] fxsco desapropria téda
uma 4rea superior a necessaria a obra publica em
mira, para ulterior revenda. Neste caso, as obras
seriam custeadas pelos lucros auferidos pelo Es-

tado, na revenda da area desapropriada. Trata-se

do que se poderia chamar de manipulacdo da mais
valia, pelo fisco, fenbmeno que pode acarretar
graves inconvenientes. E’ o caso, por exemplo da
desapropriacdo, entre nés, de toda a area margi-
nal a Avenida Getllio Vargas: porque tdda a area
fosse desapropriada a precos irrisérios, rolaram,

durante anos, no Judiciario, numerosas acoes de

indenizacao.

Pela segunda teoria, a do linearned incre-
ment, estariamos diante da arrecadacéo, pelo fisco,
de quantia equivalente ao aumento do valor do
imével, resultante de fatbres estranhos ao esférco
ou capital do proprietario, qual seja a realizacao
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de obras publicas. Neste caso, o fisco arrecadaria
a mais valia resultante, cobrindo, com o produto
advindo, o custeio das obras.

Pela terceira teoria, o fisco apenas tributaria
a mais valia resultante, através do lancamento ra-
cional de tributo adequado — seria o ‘special as-
sessment, a contribuicdo de melhoria propriamen-
te dita.

O art. 124 da Constituicao de 1934 optou
pela tGltima teoria, jA que, para alguns constituin-
tes, a arrecadacdo do unearned increment redun-
daria num indisfarcavel impdsto sobre a valoriza-
cao aleatéria do capital, ou, em outras palavras,
a desvalorizacdao da moeda.

As Constituicoes de 1937 e 1946 repetxram
os dispositivos da Carta Magna de 1934. Toda-
via, a Lei n.° 854, de 10 de outubro de 1949, regu-
lando a matéria, alargou os térmos da questdo, re-
sultando de tal fenémeno que, até hoje, ndo pode
ser executada na pratica. Isto porque, como vere-
mos no decorrer do presente comentério, ao invés
de regular a figura da contribuicio de melhoria
regulou, exatamente, em muitos aspectos, a figura
de uma tributacéo aleatéria, s6bre lucros fortuitos
ou incremento imerecido, como queiram, que jus-
tamenté havia sido repudiada pelas nossas suces-
sivas Constituicoes.

II — CARACTERIZACAO /DA CONTRIBUICAO
DE MELHORIA

A contribuicao de melhoria, embora lidima
expressdo do poder tributador do Estado, ndo deve
ser confundida com os 1mpostos ou taxas, pois
que tem caracteristicas proprias e especialissi-
mas. SELIGMAN, sem davida o autor que melhor
estudou a matéria, no volume Essays in Taxation,
afirma que o gravame deve tomar por base estri-
tamente o custo da obra levada a efeito pelo Po-
der Pablico. Désse modo, deve ser calculado e
lancado em proporcao ao servico ou beneficio
prestado. Como afirmou a péaginas 415, “in spe-
cial assessments, as in fees, the service for which
the expenses incurred redound to the particular
benefit of the individual”.

Vf“a-se, pois, que a contribuicdo de melhoria
de muito se aproxima das simples taxas retributi-
vas. Todavia, delas se afasta no sentido de que
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o beneficio prestado é especial e real, pois que nao
visa a determinadas pessoas, mas a determinados
imaéveis.

Alguns autores, como BiLAC PINTO, enten-
dem que éste special benefif, a que se referem os
autores norte-americanos e ingléses, pode ser to-
mado na acepgao restrita de “valorizacao”, “acrés-
cimo de valor”, ou lucro.

Como escreve o autor citado, (Contribuicao
de Melhoria, pag. 11), “na contribuicao de me-
lhoria, vigora em téda sua plenitude o principio
da equivaléncia das prestacoes, isto é, ao paga-
mento feito pelo contribuinte corresponde um be-
neficio especial, que se traduz na valorizagao de
seu imoével”.

Dai deduzir o deputado udenista que “os in-
dividuos deveriam contribuir aos encargos publi-
cos segundo os beneficios ou vantagens que lhes
adviessem da acao do Estado”.

Sem davida, a contribui¢ao de melhoria se
funda 'ma teoria do beneficio especial. Todavia,
‘ha davida sdbre o modo pelo ‘qual deva ela ser
cobrada. Levar em conta apenas a valorizagéo
do imével, tout court, seria arbitréario, pois que o
Estado passaria a beneficiar-se indebitamente, ta-
xando maliciosamente o incremento da riqueza
alheia — o que ndo é do conceito do gravame
em causa. Visando a éste aspecto da questao,
SELIGMAN levou em conta principalmente o custo
da obra, para dai deduzir uma base fixa do tri-
buto, que seria cotizado entre os contribuintes be-
neficiados. S6 assim, fiscalmente falando, o be-
neficio especial poderia ser mensuravel, tornando-
se possivel a recuperacio, pelo Estado, dos recur-
sos despendidos. Dai afirmar SELIGMAN que a
contribuicao de melhoria jamais deveria ser pro-
gressiva, mas sempre proporcional ao beneficio
especial presuntivo. Désse modo, para os norte-
americanos, o special assessment ou betterment
tax, como é conhecida na Gra-Bretanha, é uma
imposicdo tributédria, compulséria, destinada ao
custeio de melhoramento de interésse publico.
E é esta idéia central de custeio do servigco, que
vem diferencar a contribuicdo de melhoria dos
classicos impostos baseadcs na classica teoria dos
beneficios, de que nog deram conta GroTIUS, PU-
FENDORF, PETTY, ADAM SMITH, TURGOT, e outros.

Sintetizando, podemos adotar a definicao re-
cente de ARISTOFANES AccioLy (Contribuicao de
Melhoria e Valorizacao Imobilidria, pag. 32):

“E’ a contribuigé'ox de custo para indenizar
servico ou beneficiamento que se ajunta a imével,
por obra que o Estado executa, no interésse pa-
blico, e da qual resulta, em virtude do aumento
da capac1dade de aprovatamento econémico”

da propriedade 1move1 uma valorizacdo para esta.

altima”

g

III — DIFICULDADES DE LANCAMENTO
E COBRANCA

Embora sabidamente um tributo socialmen-
te justo — ja que, em sa consciéncia, seria injusto
que a coletividade inteira custeasse obras que
iriam beneficiar apenas a alguns poucos — o lan-
camento e cobranca da contribuicao de melhoria
oferece obstaculos por vézes intransponiveis, néo
s6 de natureza técnica, como de natureza psicold-

gica, pois que sempre surgem resisténcias ao tri-
buto.

Destarte, é universal o rep(dio ao gravame:
em Franga, embora exista lei especifica, que data
de 1807, o tributo sé foi aplicado 30 vézes; na
Inglaterra, o fisco teve que recuar e restituir, aos
contribuintes, ja em 1920, o total arrecadado pelos
“increment value duty”, “revision duty”, e “inde-
veloped land duty” — figuras em que se desdo-
brava, na pratica, o “betterment tax”’. Mesmo nos
Estados Unidos, em 28 grandes cidades o special
assessment nao deu resultados satisfatérios, sendo
de salientar que, em cidades como Séo Francisco,
foi totalmente abandonado.

No Brasil, tanto a Unido como os Estados
nao conseguiram ainda dar vida real ao tributo.

Quer-nos parecer que as dificuldades, em
nosso pais, estao redundando principalmente do
texto da Lei n.° 854, de 10 de outubro de 1949.

Em verdade, a Constituicdo de 1946 féz men-
cao expressa a contribuicdo de melhoria, em seu

,artigo 30, n.° T, Todavia, no paragrafo tGnico do

mesmo artigo condicionou o quantum da contri-
buicao ao custo da obra, como se vé:

“A contribuicdo de melhoria nao podera ser
exigida em limites superiores a despesa realiza-
da, nem ao acréscimo de valor que da obra de-
correr para o imoével beneficiado”.

Comentando tal dispositivo, explica PONTES
DE MIRANDAS “na taxa vulgar para obras, o Esta-
do tem como critério, de ordinario, somente o
custo da obra. Na contribuicdo de melhoria, 'a
Constituicao, explicitamente, exige dois critérios,
o do custo e o do beneficio ou valorizagdo, porém
com a particularidade de qualquer delas operar
contra o Estado. Se a obra custou X e a valoriza-
cao para os contribuintes foi de X-1, nao pode
cobrar X1, ainda que tenha havido a valoriza-
cao de X+1”. (Comentarios a Constituicio de
1946 — vol. I — pags. 496, 497).

Em suma, afirma o tratadista que o Estado
terA sempre que renunciar a qualquer tentativa
de tributar a mais valia, atendo-se essencialmente
ao custeio da obra. Assim sendo, desde que possa
langar uma taxa especifica, para cobrir-se do custo
(taxa de calgamento, pedagio etc.) seria alta-
mente. inconveniente tentar-se o lancamento da
contribuicio de melhoria, que lmphca, além do
custo das obras, no calculo de valonzagao pre-

_suntiva dos imodveis. Como lembrou PRESTES

MaI1s, em conferéncia pronunciada no Rotary




DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA . 71 §

.

Club de Sao Paulo, é dificil arbitrar o quantum
da contribuicdo de melhoria, se se pretende levar
em conta a valorizacao especial, eis que duas difi-
culdades de monta logo se manifestam: primeiro,
precisar o momento da efetividade da melhoria;
segundo, determina-la. Isto porque haverd sem-.
pre uma “acumulacdo emaranhada de tédas as
valorizagOes possiveis, reais ou aparentes”’, que se
somam e se sublraem nem sempre aritméticamen-
te, o que impossibilita qualquer avaliagao per-
feita.

Neste ponto, podemos, ainda mais uma vez,
lembrar SeLIGMAN, CorMICK ou NICHOLS, que
afirmam prevalecer na pratica norte-americana
certos principios de “rough justice” (justica pri-
maria), que chegam mesmo a permear os acor-
daos da Suprema Corte daquele pais.

‘IV — ANALISE DO ANTEPROJETO GOVERNAMENTAL

Diante dos comentarios que vimos expenden-
do, quer-nos parecer que o projeto elaborado pelo
Ministério da Fazenda, embora procurasse nao
fugir a letra da Constituicao, sofre de algumas
complexidades técnicas que tornarao o lancamen-
to e cobranca do tributo, se nao irrealizaveis, pelo
menos tao onerosos a ponto de desanimar o fisco,
quanto a aplicacdo da Lei n° 854, que ora se
tenta regularmentar.

Deve salientar-se, de inicio, que a constitu-
cionalidade do tributo e sua fidelidade aos cano-
nes da moderna teoria sobre a instituigdo esté@o
vazados no paragrafo 1.2, do artigo 16, que diz:

“Em caso algum o langamento total exce- .

deré o custo da obra ou melhoramento...”

O projeto, porém, serd praticamente inexe-
quivel, se o deixarmos peado aos numerosos dis-
positivos que tentam estruturar o processo de cal-
culo do ‘quantum a cobrar. Assim é que o art. 8.2,
que estipula a base do sistema, alinha de logo
fatores de iniludivel transcendéncia, quando asse-
vera que no calculo da estimativa da contribuigao
de melhoria, o fisco devera levar em conta:

“Possiveis efeitos, oriundos de causas de na-

-‘tureza tipicamente monetaria, que possam afetar

a valorizacao dos iméveis da zona de influéncia
da obra em estudo — de modo a certificar-se que,
no estabelecimento dos indices supra-referidos,

-ndo venham éles pesar sensivelmente” .n

j E mais: devem ser levadas em conta, no cal-
culo das contribuicbes, tanto quanto possivel,
“apenas as correlagdes mais importantes entre os
melhoramentos e a valorizacdo do imével”.

Como se vé, pressupde o projeto tais minG-

_cias de afericdo que seria impossivel conseguir-se,

pelo menos no nivel atual de nossas repamgoes,

_base cadastral eficiente para uma’ cobranga, $ nao
perfelta, pelo menos ndo arbitraria. ou m]usta.

Outra ressalva que se deve fazer logo de ini-

- ‘cio é sbbre a impropriedade da linguagem no que

tange aos 6rgaos relacionados com o projeto. Este
fala, sempre genericamente, em Administracéo:
nao se sabe, pois, a que se refere, de vez que ora
parece evidente tratar-se da Uniao ou de uma
qualquer autarquia, ora parece também evidente
alusao a uma reparticio qualquer — D.N.E.R.
ou D.N.E.F., por exemplo — ou mesmo ao Mi-
nistério da Fazenda.

Obviando -as dificuldades ja apontadas, que
saltam aos olhos mais avisados, o projeto, em se
referindo a obras executadas pela Uniao ou pela
Prefeitura do Distrito Federal, manteve a tabela
expressamente estabelecida na Lei n.° 854. Assim,
pelo art. 16, ressurge a mesma tabela de percen-
tagens que, embora aparentemente bastante ra-
zoavel — eis que se fundamenta numa progressi-
vidade atenuada — trara graves inconvenientes
no momento de sua aplicacao, pois que se baseia
toda em indices de valorizacao que dificilmente
poder@o ser surpreendidos.

Para salientar éste ponto que estamos visan-
do basta lembrar os arts. 18 e 19 do regulamen-
to proposto, que pressupdoem hipotéticas deducoes

na aplicac@o da tabela, pesquisas do valor do imé6-

vel anterior a obra, calculp de perda de “poder

" aquisitivo da moeda ou outros fatores estranhos a

obra ou melhoramento” etc.

Como se nota, o exaustivo projeto preve,
para a Administragdo Publica, dificuldades de
antemao sabidas incontornaveis.

Afora ésse arroubo de minfcias, que nos pa-
rece flagrantemente prematuro, o projeto apre-
senta outros pequenos sendes que deverao ser cor-
ngldos, segundo uma revxsao meticulosa.

Assim é que cabe um alerta contra o para-
grafo Gnico do art. 2.% onde se prevé, irrisoria-
mente, que o Presidente da Repiblica pode man-
dar cobrar, nos Territérios, “por simples despacho
ou comunicagio telegrafica”, as contribuicoes de
melhoria.

Merece, também, ser retirado o § 2.2 do
art. 5.° que estipula:

“Em caso de locacdo, por prazo superior a
dois anos, é licito ao locador exigir aumento de
aluguel proporcionalmente a valorizagao, quer
sobre os imoveis adjacentes a obra, ainda que dis-
tante, quer sobre outros, desde que beneficiado

pelo melhoramento pablico”.

Este dlsposmvo, embora calcado na Lei na-
mero 854, ndao deve imiscuir-se a ratione materiae
do presente projeto: a hipdtese deve ser prevista
na lei do inquilinato. Além disso, o artigo que o re-
gulamentou é supinamente confuso. Atente-se, por
exemplo, em que ndo se fala em valorizacdo do

_préprio imovel locado, mas apenas em valoriza-

céo de iméveis distantes ou adjacentes a obra.

“Também- reputamos - contrapr_oducente %0
art. 6.% que faculta o langcamento da contribuicao
a propria administracao, que organiza o plano, ou
aos" proprietarios beneficiados: : Lembre-se, por
exemplo, que, com tal dispositivo, legariamos a
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algumas reparticOes, tal como o Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem, a obrigacao de
elaborar, além de todas as especificacoes indis+
pensaveis ao plano e seu orcamento, “os estudos
basicos complementares, de ordem financeira, re-
lativamente a contribuicAo a ser cobrada, anual-
mente, e ao nimero das prestacdes”’. Evidente
que nio é éste o pensamento do legislador. To-
davia, glosado o paragrafo Gnico do artigo 6.° com
éste Ultimo, a interpretacdo que estamos dando
é perfeitamente liquida, embora absolutamente
irrealizavel.

Julgamos também que o § 1.° do art. 9.°
deveria repetir o proprio dispositivo da Lei n.° 854
e néo fazer apenas remissdao aquele texto legal.

Ainda o art., 10 — que é uma redundéancia
do art. 6.° e seu paragrafo 1.°, ja analisados —
vem sobrecarregar as administracoes com algu-
mas responsabilidades que elas nem sempre pode-
~ rao assumir, quais sejam: a obrigacao de elaborar
mapas ou plantas cadastrais, fazer levantamentos
aerofotogramétricos, publicar calculos provisérios
da contribuicdo de melhoria e de sua gradual dis-
tribuicdo entre os contribuintes; calcular percen-

tagens sobre o valor atual e futuro dos imoéveis.

presumivelmente beneficiados etc.

Queremos também chamar especial atencao
para o § 4.° do art. 11, que assegura a Adminis-
tracdo o direito de prelacdo para adquirir o imo6-
vel pelo valor gue lhe atribuir o contribuinte,
acrescido de 10%, se nao houver acérdo na fixa-
cao désse valor, para efeito de lancamento. Neste
caso, diz o artige, “far-se-4 a imissdo de  pgsse,
desde que a Administracao Puablica efetue o de-
posito com a prova da circunstdncia aqui indi-

: Este dispositivo confuso e canhestro poderé
agir como um verdadeiro boomerang — em favor
do contribuinte, num caso; em favor do Estado,
noutro. Assim € que, se o proprietario estiver de-
cidido a alienar o imoével, vantajosamente, podera
maliciosamente negar-se a pagar o tributo, crian-
do uma resisténcia, até fantasiosa, a pretensiao do
Estado, que se verd na contingéncia de desapro-
pria-lo por preco desproporcional (sera, talvez,
uma porta aberta a negociatas) . Por outro lado, o
mesmo dispositivo pode servir para fins inconfes-
saveis de ' determinado administrador, que déle
podera utilizar-se para prejudicar qualquer pro-
prietario. Neéste ponto, poderiamos dizer que o
- projeto € mesmo inconstitucional, porque, ultra-
passando os limites do simples special assessment

caracterizado na Constituicao, vai cair no Ambito

daquela excess condemnation por nés referida na
primeira parte do presente trabalho.

Aligs, é de notar que, prevendo os conflitos
entre o fisco e o contribuinte, o projeto em causa,
art. 15, enumera uma série de reclamacges:

/ a) excesso na avaliacdo posterior a obra;
b) excesso no computo do custo de obra;

¢) érro de calculo.

Todos de grande transcendéncia, e capazes
de originar — dada a precariedade do texto legal
— demoradas e insolGveis querelas entre o Esta-
do e os individuos.

Obviando os percalgos por que devera passar

a cobranca do novel tributo, é que o art. 23 do pre-
jeto pressupoe a criacdo, no Ministério da Fazen-
da, de uma Comissao ou Servico incumbido de co-
laborar com os 6rgaos da Administracdo na reali-
zagao de programas ou melhoramentos, inclusive
cobranca da contribuicdo, que sera feita pelo Mi-
nistério da Fazenda, no caso de obras federais.

Feitas as contas, chegamos a conclusdo de
que, a vingar o projeto em tela, teriamos que
situar talvez no Ministério da Fazenda:

a) um grande corpo de atuarios para os
calculos do valor atual e futuro e deducoes corres-
pondentes a fatores alheios a obra; ;

b) um corpo de engenheiros especializados,
para as. pericias técnicas indispensaveis;

¢) um corpo de advogados para as deman-
das judiciais inevitaveis;

d) uma carteira imobiliaria para gerir as
terras, prédios, estabelecimentos, (fazendas, gran-
jas, fabricas etc.) adquiridos por imposicao do
contribuinte.

Poderiam as despesas de todos ésses servigos
ser custeadas com a receita da contribuicdo, tal
como limitada pela Carta Magna?

Em suma, a cobranca do tributo, como pre-
vista no referidc projeto, parece-nos defeituosa,
cara e quase impraticavel, isto porque, ao invés
de tentar-se atenuar os rigores da Lei n.° 854, se
procurou, ao contrario, complica-la com minfticias
e exigéncias irrealizaveis.

.

Julgamos que, pelo menos no momento, o
Govérno nao deva insistir em tributo que, além
da configuracdo ambigua que a lei lhe outorgou,
sera de tao cara e dificil cobranca. Se insistirmos
na caracterizacdo da contribuicio de melhoria
como o fizemos inicialmente, — uma quase taxa
destinada a apenas indenizar a Administracdo pelo
custo estrito de determinada obra — seria bas-
tante facil: primeiro, estimar tal obra; segundo,
distribuir seu custo pelos proprietarios beneficia-
dos; terceiro, tomar por base desta distribuicéo
os valores dos iméveis como cadastrados em fun-
cao dos impostos territorial ou predial vigentes;
quarto, estimado o quantum a pagar por cada con-
tribuinte, escalona-lo no tempo, tdo suavemente
quanto o permltam as condicdes financeiras do
Govérno.

. Poder-se-a alegar que o calculo assim pre-
visto seria rudimentar, iporque os cadastros imo-
bilidrios de que dispde a Administracdo nao sido
perfeitos. A verdade, porém, é que, ainda assim,
como o possivel érro original seria genérico, abran-

. gendo todas as propriedades, a distribuicdo, auto-

maticamente, nao provocaria injusticas que ndo
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pudessem ser contornadas com um minimo de es-
forco da Administracao.

Devemos repisar, a éste respeito, que, dado
o nosso texto constitucional, a obrigacao de esti-
mar a valorizacdo dos iméveis beneficiados nao
interessa ao Estado, a ndo ser como um limife as
pretensoes descabidas do fisco. Muito menos esti-
mé-la no tempo e no espaco, como se supoe inge-
nuamente no anteprojeto. Repetimos: a contri-
buicdo de melhoria se destina apenas a indenizar
a Administracdo pelo custo da obra realizada (pa-
ragrafo tnico do art. 30 da Constituicdo). Que
haja valorizacao do imoével importa apenas como

indicio de que o Govérno possa cobra-la. E s6.
A base do tribufo, todavia, ser4: de um lado, o
custo da obra; de outro, o valor dos iméveis, que
servira de indice para a distribuicao do gravame.

Tentar fazer variar éste valor em funcao da
obra realizada, é uma aventura — sempre onerosa
para os cofres/publicos — que mesmo nos mais
avancados paises tem fracassado. E uma aven-
tura ingloria, porque jamais o Govérno — pelo
menos entre nos, em face da Constituicao — po-
deréa torcer o tributo, confundindo-o com- qualquer
arremédo que se possa caracterizar como imposto
sobre lucros imobiliarios. :

(Continua)
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