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RESUMO

O presente trabalho propde a investigacdo da contribuicdo de melhoria como instrumento de
politica urbana. O crescimento desordenado do espagco urbano tem causado problemas de
varias ordens, 0s quais exigem atuacdo do poder publico para corrigir as distorces
provocadas e para proporcionar 0 bem-estar da coletividade. Nesse contexto, a atividade
urbanistica ganha destaque, sendo orientada pelos principios da funcao social da propriedade
e da funcéo social da cidade, consolidados pela Constituicdo Federal de 1988, bem como
pelas diretrizes gerais previstas no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01). A contribui¢do de
melhoria, prevista no Estatuto da Cidade como instrumento de politica urbana, € uma espécie
tributaria autbnoma, cujo fato gerador é valorizacéo imobiliaria decorrente de obra publica. E,
ademais, um tributo vinculado, regulado pelo Codigo Tributario Nacional e pelo Decreto-Lei
195/67, normas gerais sobre a matéria, e tem como fundamentos os principios da isonomia, da
vedacdo do enriquecimento injusto, da afetacdo da mais-valia imobilidria aos custos da
urbanificacdo e da proporcionalidade. A partir da analise dos aspectos essenciais do tributo
em exame e de seus fundamentos, foi possivel concluir que a contribuicdo de melhoria se
apresenta como instrumento de desenvolvimento urbano sob dois aspectos, a saber, fiscal e
extrafiscal. Em relagcdo ao primeiro, como fonte de arrecadacéo de recursos financeiros para o
financiamento das atividades estatais. No que se refere ao segundo, como instrumento de
recuperacdo da mais-valia imobiliaria urbana resultante da atividade estatal e de combate a

especulacdo imobiliéria, além de uma possivel funcdo redistributiva do tributo.

Palavras-chaves: politica urbana; funcdo social; contribuicdo de melhoria; recuperacdo da

mais-valia imobiliaria urbana; obra publica.



ABSTRACT

This work proposes de investigation of the improvement contribution as an instrument of
urban policy. The disorderly growth of the urban space has caused a variety of problems,
which require the acting of the government in order to fix the distortions promoted and to
provide society welfare. In this context, the urban activity gains notability, being guided by
the principles of the social function of property and of the social function of the city, that were
ratified by the Federal Constitution of 1988, as well by general guidelines provided by the
City Statute (Bill 10.257/01). The improvement contribution, foreseen in the City Statute as
an instrument of urban policy, is an autonomous tax species, whose taxable event is the real
state valuation resultant of public works. Moreover, it is a bound tribute, regulated by the
National Tax Code and by the Decree-Law 195/67, general rules on the matter, and is based
upon the principles of equality, of the prohibition of unjust enrichment, of the affectation of
added value to real state to the cost of development and of the proportionality. From the
analysis of the essential aspects of the tax in question and its foundations, it was concluded
that the improvement contribution presents itself as an instrument for urban development in
two ways, namely, fiscal and extrafiscal. In respect to the first, as a source of raising funds for
the financing of state activities. With regard to the second, as a tool for recovery of urban real
state capital gains resulting from public works and as an instrument to combat speculation,

besides a possible redistributive function of the tax.

Keywords: urban policy; social function; improvement contribution; recovery of added value

urban real state; public works.
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1 INTRODUCAO

O Brasil é um pais urbanizado, ou seja, a maior parte de sua populagéo vive
nos centros urbanos. Dados do IBGE (ANEXO 1) revelam que a populagdo urbana brasileira
tem crescido e que, desde a década de 70, é maior que a rural. No ano de 2000, superou a
proporcdo de 80% do total de habitantes e em 2010 j& satisfazia a 84,36% do total da
populacdo brasileira, 0 que em numeros absolutos corresponde a 160.925.792 pessoas
vivendo nas cidades.

O crescimento das cidades, portanto, é fato incontestavel na realidade
brasileira, crescimento que ndo tem sido necessariamente ordenado e acompanhado de
desenvolvimento. Assim, ao lado do aumento do nimero de habitantes, cresceram também os
problemas vivenciados pela populagdo, os quais estdo relacionados, entre outros, a
dificuldades de transito, aumento da violéncia e a insuficiéncia de servicos publicos.

Essa situacdo exige do poder publico uma atuacdo sistematica, para que
possa oferecer a populacdo melhores condi¢Ges de vida. Muitos tém sido, portanto, 0s
desafios enfrentados pelo Estado para gerir a ocupagdo do espaco urbano, e, assim,
proporcionar bem-estar coletivo. Entre as dificuldades encontradas pelo poder publico,
vislumbram-se questBes relativas a complexidade dos problemas enfrentados, ao
desconhecimento e as dificuldades de implantacdo dos instrumentos disponiveis e a escassez
de recursos financeiros.

O ordenamento juridico brasileiro disponibiliza muitos instrumentos para a
execucdo da politica urbana, alguns tradicionais, como por exemplo, o instituto da
desapropriacdo, outros mais recentes, fruto do desenvolvimento e consolidacdo do Direito
Urbanistico no pais, como é o caso do parcelamento e da edificacdo compulsérios. Nesse
contexto, portanto, torna-se imprescindivel a adequada compreensdo dos instrumentos
disponiveis, para que sejam utilizados de forma a contribuir efetivamente para a realizagdo do
desenvolvimento urbano.

Entre essas ferramentas, encontram-se, também, instrumentos de natureza
tributaria, como a contribuigdo de melhoria.

Com relacdo a contribuicdo de melhoria, chama a atencdo sua pouca
utilizacdo pelo poder publico e a reduzida discussdo doutrinéria sobre suas caracteristicas,
apesar de o tributo estar ha muito previsto no ordenamento juridico brasileiro — desde a

Constituicdo Federal de 1934 — e de ser amplamente reconhecida a justica de sua cobranca.
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Além da Constituicdo Federal de 1988 e dos diplomas normativos que
regulam a sua instituicdo — Codigo Tributario Nacional e Decreto-lei 195/67 —, a contribuicdo
de melhoria também esta expressamente prevista no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01), e,
neste, como instrumento de politica urbana.

Nesse sentido, em face da ligacdo que o mencionado tributo representa entre
o Direito Tributario e o Direito Urbanistico, propde-se o presente trabalho a investigar em que
aspectos a contribuicdo de melhoria se apresenta também como uma figura do Direito
Urbanistico, auxiliando o poder publico na promocéo da politica urbana.

Para alcancar essa finalidade, estruturou-se o presente trabalho em trés
capitulos.

O primeiro se destina a caracterizacao e exposi¢do do tratamento juridico da
politica urbana no ordenamento brasileiro, destacando os principios informadores da atividade
urbanistica, bem como suas diretrizes fundamentais. Sdo apresentadas as principais questdes
relativas a politica urbana trazidas pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da
Cidade.

O segundo capitulo é dedicado a andlise dos principais aspectos da
contribuicdo de melhoria, inclusive aqueles em relacdo aos quais hé divergéncias doutrinarias.
O capitulo inclui, destarte, o histérico do tributo no Brasil, sua caracterizagdo como uma
espécie tributaria autbnoma e o regime legal a que esta submetida.

Finalmente, o terceiro capitulo compreende o exame das funcdes exercidas
pela contribuicdo de melhoria, enquanto instrumento de politica urbana. Para tanto, séo
utilizados os entendimentos doutrinarios desenvolvidos nos capitulos anteriores. Expdem-se
os fundamentos da espécie tributaria em questdo, realiza-se um exame de sua funcéo fiscal e
extrafiscal e apresentam-se dados concretos concernentes a cobranca da contribuicdo de

melhoria na realidade brasileira.
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2 POLITICA URBANA NO BRASIL

A partir da metade do seculo XX, o Brasil vem presenciando o fendmeno
crescente da urbanizagéo, caracterizado pelo aumento da populagcdo urbana em proporcgéo
superior a populacdo rural. Trata-se, portanto, de um fenbmeno de concentracdo urbana, que
ndo tem sido necessariamente acompanhado de uma adequada ocupacdo do espaco da cidade.
Pelo contrério, o fenbmeno de urbanizacdo intensiva no Brasil ndo foi fruto de fatores
desenvolvimentistas, estando atrelado ao éxodo rural, em raz&o das mas condi¢des de vida no
campo (SILVA, 2006, p. 25-27).

Assim, juntamente como fenémeno da urbanizacao, assiste-se a ocupacgao
desordenada e a deterioracdo do ambiente urbano, a qual resulta de problemas relacionados a
desemprego, auséncia de saneamento basico, caréncia de habitacdo e insuficiéncia do sistema
de transporte, além de uma marcante segregacao social.

Conforme afirma Nelson Saule Janior (2008, p. 32),

A historia urbana brasileira foi marcada por um éxodo rural altissimo entre 0s anos
1940 e 1991, quando a populacdo urbana passou de 31,2% a 75% do total. As
cidades cresceram desprovidas de infra-estrutura minima, e as conseqiiéncias sdo
sentidas com a segregacao espacial de bairros abandonados ao descaso, a margem de
qualquer dignidade, gerados sob a conivéncia do poder publico.

Ademais, segundo Edésio Fernandes (2000, p. 26), além do crescente
processo de exclusdo social gerado pelo crescimento econémico, o “processo de crescimento
urbano nos paises em desenvolvimento tem sido também, em grande medida, um processo de
ilegalidade urbana”.

Para Maria Coeli Simdes Pires (2008) presencia-se um caos urbano.
Segundo a autora (PIRES, 2008, p. 379):

O quadro de realidade que se apresenta € o do propalado caos urbano, em suas
multiplas dimensdes. Numa vertente, ele é compreendido como o estado de
maximizacdo das mazelas do urbanismo de risco. Assim, marcado pelo crescimento
desordenado das cidades, apresenta, dentre outros impactos, a degradacdo ambiental,
a distribuicdo desequilibrada do mobiliario urbano, ou seja, dos equipamentos
publicos vinculados a prestacdo de servicos pablicos de interesse urbano, e das redes
de infra-estrutura de fung@es urbanisticas especificas e essenciais que, em suma e em
conjunto, tém repercussao da qualidade de vida dos habitantes, ao tornar o ambiente
urbano estressante e insustentavel. Em outra, é interpretado como ruptura com a
ordem urbanistica hegemonica, autoritaria e formal. Nesse sentido, verifica-se, (sic)
a pluralidade de ordens urbanas, que, apesar de coexistirem, ndo se comunicam
harmonicamente, disso resultando a dissociagdo das cidades e a instauracdo de
ordens paralelas e conflitantes.

Dessa maneira, a concentragdo urbana desacompanhada de uma estratégia

de ocupacdo do espaco urbano causa uma variedade de problemas, os quais exigem
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intervencdo estatal para que sejam solucionados. A atuacdo deliberada do poder publico, com
vistas a corrigir os desvios provocados pelo processo de urbanizagdo e a transformar o
ambiente urbano, é denominada de urbanificacdo. Afirma-se que esta € o remédio para o mal
causado pela urbanizacéo (SILVA, 2006, p. 27).

A necessidade de ordenacdo dos espagos habitaveis fez nascer o urbanismo,
que, modernamente, é concebido como técnica, ciéncia e arte voltada a organizacdo do espaco
urbano objetivando o bem-estar da coletividade. A moderna concepc¢do do urbanismo resultou
dos Congressos Internacionais de Arquitetura Moderna (CIMA), realizados na primeira
metade do século XX, nos quais foi elaborada a “Carta de Atenas” (1933), “que configurou,
pela primeira vez no mundo, os postulados sobre o planejamento local e regional” (MUKALI,
2010, p. 51), documento no qual foram sintetizados os principios do urbanismo moderno e
estabelecidas as quatro func@es fundamentais da cidade, quais sejam, a habitacdo, o trabalho,
a recreacdo e a circulacao (SILVA, 2006, p. 30-31).

Nesse sentido, a atividade urbanistica objetiva interferir na ocupacdo e
aproveitamento do solo urbano, orientada pelas funcGes fundamentais da cidade. A
necessidade de intervencao estatal no meio social e no dominio privado faz nascer o Direito
Urbanistico, concebido, segundo José Afonso da Silva (2006, p. 38), como conjunto de
normas destinadas a organizar os espagos habitaveis, a fim de proporcionar melhores
condicBes de vida aos habitantes (direito urbanistico objetivo), ou como “o ramo do direito
publico que tem por objeto expor, interpretar e sistematizar as normas e principios
disciplinadores dos espacos habitaveis” — direito urbanistico como ciéncia (SILVA, 2006, p.
50).

Assim, em face das mudancas crescentes resultantes do processo de
urbanizacdo, surgiram normas juridicas que passaram a regular os instrumentos de
intervencdo urbanistica, para que a atuacdo do poder publico estivesse pautada, como deve
ser, pelo principio da legalidade. Portanto, orientada que é pelo direito urbanistico, deve ser

norteada pelos seus principios informadores.

2.1 Principios informadores do direito urbanistico

A atuacdo do poder publico, por meio do direito urbanistico, ndo se faz

apenas pelas regras positivadas, mas também por meio de principios.
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Os principios sdo “as idéias centrais de um sistema, ao qual ddo sentido
I6gico, harmonioso, racional, permitindo a compreensdo de seu modo de organizar-se”
(SUNDFELD, 20086, p. 143).

Os principios possuem status de norma juridica e integram, juntamente com
as regras, o ordenamento juridico. Como consequéncia dessa concepg¢do, afirma-se que 0s
principios devem ser considerados para a solu¢do de problemas juridicos concretos, sendo
normas de hierarquia superior, com as quais as regras devem se compatibilizar (SUNDFELD,
2006, p. 145).

Tratam-se, portanto, de normas norteadoras do sistema juridico, orientando
a interpretacdo e aplicacdo das regras, bem como sua compreensdo. Assim, por serem 0S
fundamentos de um sistema, € que se mostra importante o estudo dos principios gerais do
direito urbanistico, para que assim possam ser compreendidas suas regras, bem como ser
balizada a atuacéo estatal concernente a transformacéo dos espacos habitaveis.

Em que pese ndo haja unanimidade na doutrina em relacdo a autonomia
cientifica do Direito Urbanistico, é possivel apontar seus principais principios informadores.
José Afonso da Silva (2006, p. 45) destaca os seguintes: o principio de que o urbanismo é
uma fungéo publica, o principio da conformacéo da propriedade urbana, o principio da coesdo
dindmica das normas urbanisticas, o principio da afetacdo da mais-valia ao custo da
urbanificacdo e o principio da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus derivados da atuacdo

urbanistica. Ao lado destes, acrescenta-se, ainda, o principio da funcéo social da cidade.

2.1.1 Principio de que o urbanismo é uma funcéo publica e principio da coesao dindmica das

normas urbanisticas

Conforme anteriormente mencionado, o urbanismo, como ciéncia e técnica,
surgiu como um conjunto de medidas orientadoras da atividade estatal, com vistas a promover
a adequada ocupacdo e uso dos espagos habitaveis. Volta-se, portanto, & orientagdo da
atividade urbanistica realizada pelo poder pablico.

Esse conjunto de medidas € dirigido ao poder publico por duas razbes. Em
primeiro lugar, porque esta voltado a atender o interesse da coletividade; e, em segundo lugar,
porque a adequada utilizagdo e ocupagdo do espaco urbano e a promogdo do bem-estar
coletivo demandam nédo apenas atuacdo na esfera publica, como também interferéncia no

dominio privado. A realizacdo desses interesses deve, portanto, ser executada pelo poder
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publico, que terd sua atuacdo pautada pelo principio da legalidade, o qual deve informar toda
a atividade estatal.

Sobre a questdo, afirma Maria Senna Sant’ Anna (2007, p. 45) que,

por meio desta funcdo, ao Setor Publico é viavel dar preferéncia ao interesse social
sobre o particular, o que é o papel prdprio do Estado na garantia do interesse comum
e do bem-estar de todos os cidaddos. Neste sentido, as funcbes exercidas ndo por
interesse proprio (do Estado), mas por interesse da coletividade somente podem ser
atribuidos ao Estado, que atua através de sua funcédo publica.

Ainda, conforme licdo de José Afonso da Silva (2006, p. 45), o urbanismo,
como uma fungdo publica, “fornece ao direito urbanistico sua caracteristica de instrumento
normativo pelo qual o Poder Publico atua no meio social e no dominio privado, para ordenar a
realidade no interesse coletivo, sem prejuizo do principio da legalidade.

No que se refere ao principio da coesdo dindmica das normas urbanisticas,
este diz respeito a eficacia dessas normas. As normas urbanisticas prescrevem uma
transformacéo na realidade, e, em virtude disso, é necessario que se tenha delas uma visdo
dindmica e de conjunto, de modo a permitir a realizagdo efetiva da mudanca desejada.
(SANT’ANNA, 2007, p. 146). Segundo José Afonso da Silva (2006 p. 63):

Por essa razdo é que denominamos coesdo dinamica a essa particularidade das
normas urbanisticas, a fim de denotar que sua eficacia somente (ou especialmente)
decorre de grupos complexos e coerentes de normas e tem sentido transformista da
realidade. (grifo do autor)

Em outras palavras, fala-se em coesdo dindmica, porque a eficacia dessas

normas funda-se ndo em normas isoladas, mas em conjuntos normativos e em procedimentos.

2.1.2 Principio da fun¢éo social da propriedade

O principio da funcdo social da propriedade diz respeito a conformacédo da
propriedade aos interesses coletivos. Trata-se de um principio que interfere de forma direta na
propria estrutura da propriedade privada, e ndo apenas em seu exercicio (MATTOS, 2000, p.
63). Em outras palavras, “manifesta-se na propria configuracdo estrutural do direito de
propriedade, pondo-se concretamente como elemento qualificante na predeterminagdo dos
modos de aquisi¢do, gozo e utilizagdo dos bens” (SILVA, 2006, p. 76-77).

Dessa maneira, interferindo na prépria estrutura do direito de propriedade,
da ao instituto nova natureza, vinculada ao Direito Publico e ao atendimento dos interesses
sociais, extrapolando os estreitos limites dos direitos individuais (BARREIRA, 1998, p. 22)

Por forca desse principio, condiciona-se o direito de propriedade ao atendimento de uma
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funcéo definida em lei, de forma que deve ser exercido em beneficio de toda a coletividade e
néo apenas de seu detentor (PIRES, 2008, p. 387).

E, portanto, a funcdo social da propriedade que permite ao Direito
Urbanistico conformar-lhe, para que sejam atendidos tanto os direitos individuais como 0s
direitos metaindividuais, coexistentes no espago urbano. Dessa maneira, possibilita ao poder
publico, por meio das normas urbanisticas, o disciplinamento da propriedade privada e
fundamenta sua atuacao na imposicéo de limitacGes urbanisticas, bem como na imposicao de
obrigacOes positivas ao particular para que dé destinacdo adequada ao seu imdvel, em
beneficio da coletividade.

Sobre a questdo destaca Liana Portilho Mattos (2000, p. 63) que:

Por meio da funcéo social da propriedade, o direito de propriedade ndo pode mais
ser considerado como preexistente a uma legislacdo urbanistica que venha a regular
seu exercicio. Ao contrério, a legislagdo urbanistica é que precede esse direito,
tratando de especificar as condi¢Bes para que ele seja legitimo ou ndo, ou seja,
estabelecendo requisitos para seu reconhecimento.

Ressalte-se, ademais, que a fungédo social da propriedade ndo se confunde
com sistemas de limitacGes negativas advindas do poder de policia do Estado. Enquanto
aquela se direciona a propria estrutura do direito de propriedade, esta esta relacionada ao seu
exercicio, “sdo elementos externos que se agregam supervenientemente a propriedade”
(PIRES, 2008, p. 387).

O mencionado principio foi expressamente acolhido pela Constituicao
Federal de 1988 em diversos dispositivos, contemplando, inclusive, a propriedade urbana (art.
182, §2°). Conforme licdo de Edésio Fernandes (2000, p. 20-21), antes da promulgacdo da
CF/88, coexistiam no ordenamento juridico brasileiro dois paradigmas conflitantes, a saber, a
concepgdo individualista da propriedade privada e o principio da fun¢do social da propriedade
introduzido pela Constituicdo de 1934. Até a promulgacdo da CF/88, a funcdo social da
propriedade era figura retorica, em razdo da auséncia de critérios que fossem aplicaveis, tendo
prevalecido a perspectiva individualista, presente no Codigo Civil de 1916.

Ainda, segundo o autor (FERNANDES, 2000, p. 21):

Nesse contexto, o crescimento urbano se deu sob inlmeras controvérsias juridicas
acerca da possibilidade de intervencdo estatal no dominio dos direitos individuais de
propriedade e, especialmente, quanto a competéncia dos municipios para agir em
matérias urbanisticas e ambientais, ja que, na visdo dominante, somente uma lei
federal poderia regulamentar os direitos de propriedade privada diferentemente do
Cadigo Civil. A natureza urbanistica e social das relagdes de propriedade ficou em
segundo plano, com a afirmacdo do carater individualista das relagBes de
propriedade.
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A Constituicdo de 1988 modifica esse panorama, inserindo o principio de
forma mais consistente no ordenamento juridico brasileiro. De acordo com Maria Coeli
Simdes Pires (2008, p. 387),

na textura constitucional, a propriedade deixa de ser mero direito, para ser conotada
como direito-dever inserido na estrutura do préprio instituto, embora a construcéo se
apresente de forma relativamente vaga. Apesar dessa aparente insuficiéncia, a
solucdo normativa afasta, de plano, concepg¢des outrora correntias, como a do ‘ndo-
uso’ como forma de exercicio do direito de propriedade. (grifo nosso).

H4, portanto, um reconhecimento da funcéo social como elemento essencial
da propriedade urbana, que deve ser delimitada segundo as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressas no plano diretor aprovado pelo Municipio (art. 182, §2°, da
CF/88), e como fator fundamental na promocéo do desenvolvimento urbano.

Atribui, portanto, importante papel ao poder publico municipal. Por meio do
plano diretor, cabe ao Municipio promover a politica urbana local e estabelecer as condi¢des
para o reconhecimento da propriedade imobiliaria urbana. E dizer, condiciona a legitimidade
do direito de propriedade aos pardmetros estabelecidos no plano diretor (SAULE JUNIOR,
1998, p. 51).

Assim, afirma-se que a CF/88 rompeu o paradigma anterior, em que a
funcdo social da propriedade apresentava-se como uma “expressdo vazia de contetido”, por
auséncia de bases legais que Ihe dessem defini¢cdo. Com sua promulgacdo, ficou explicito que
podia o Poder Publico intervir diretamente na propriedade privada urbana e criar limitacdes
urbanisticas em beneficio de um interesse coletivo.

Ademais, ndo apenas atribuiu ao poder publico municipal a materializacédo
do principio, como disponibilizou-lhe instrumentos para que exigisse do particular o
adequado aproveitamento do solo urbano (art. 182, 84°). Como reforgo ao atendimento da
funcdo social da propriedade, criou também a figura da usucapido especial de imével urbano
(art. 183).

2.1.3 Principio da funcéo social da cidade

Também informa o Direito Urbanistico o principio da funcdo social da
cidade, o qual consiste no direcionamento do espaco urbano a realizacdo do bem-estar
coletivo. Segundo Thiago Marrara (2007, p. 182), “os diversos elementos fisicos que integram

a cidade devem estar concatenados para que se produzam as maiores vantagens sociais aos
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cidaddos. Dir-se-4 que a cidade esta cumprindo sua funcdo social quando os elementos
urbanos atingirem um equilibrio dindmico”.

Dessa maneira, sdo atendidas as fungdes sociais da cidade quando séo
realizadas suas funcbes fundamentais mencionadas anteriormente, de modo a promover
condigdes de trabalho, habitacéo, lazer e circulagéo, proporcionando condic¢des de vida digna
a seus habitantes. Conforme assevera Nelson Saule Janior (1998, p. 51):

As funcdes sociais da cidade, como interesses difusos, devem compreender 0 acesso
de todos os que vivem na cidade a moradia, aos equipamentos e servigos urbanos,
transporte publico, saneamento basico, salde, educacdo, cultura, esporte, lazer,
enfim, aos direitos urbanos que sdo inerentes as condi¢des de vida na cidade.

O autor afirma que essas fungdes representariam interesses difusos, ou seja,
interesses dos diversos individuos, classes e categorias que convivem no espago urbano. Estes
coexistem com interesses individuais, de tal forma que as referias fungdes apenas seriam
realizadas se todos os cidaddos gozassem de condi¢cdes de vida digna. Essa condicdo
pressupde, portanto, um contexto de justica social e de pequena desigualdade
socioecondmica, o que quer dizer que “a realizagdo da fun¢@o social da cidade envolve a
concretizacdo de direitos fundamentais, civis e sociais e baliza-se pelos principios fundadores
do Estado Brasileiro (art. 1° ¢ 3° da Constitui¢ao da Reptiblica)” (MARRARA, 2007, p. 183).

Nelson Saule Janior (1998, p. 50) destaca ainda que a efetiva realizagdo das
funcdes sociais da cidade deve ser compreendida como o pleno exercicio do direito a cidade,
a partir do atendimento as diretrizes de combate as causas da pobreza, promoc¢do de medidas
de protecdo ao meio ambiente e efetivacao dos direitos humanos. O direito a cidade e a fungéo
social da cidade podem, destarte, ser compreendidos como “faces de uma mesma moeda”, eis
que reforcam, de um lado, a obrigatoriedade do fornecimentos de servigos publico, e de outro,
o direito de acesso a esses servicos (MARRARA, 2007, p. 186).

Verifica-se, portanto, que o cumprimento das funcdes sociais da cidade
aponta para uma atuacdo estatal que vai além das solucBes de problemas urbanos que
consistam na construcdo de pontes, edificios e avenidas, por exemplo. Essa atuacdo estatal
passa a ser orientada também para a solucdo de conflitos sociais e de minimizacdo de
desigualdades sociais, de forma a garantir a todos os habitantes o direito a cidade,
mencionado anteriormente. Destarte, aos seus habitantes devem ser garantidos uma vida digna
— a qual compreende acesso a moradia, trabalho, lazer, infraestrutura e servigos publicos —,
participacdo efetiva na elaboracdo da politica urbana e o desenvolvimento sustentavel —

aquele que busca o equilibrio entre o desenvolvimento econdmico e o social (PRIETO, 2003).
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A propésito, ndo diverge do exposto anteriormente a concepgdo presente na
denominada “Nova Carta de Atenas”, aprovada em 1998, na qual foi consagrado o ideal da
cidade coerente. Nesse documento, enfatizou-se 0 aspecto social do planejamento urbano

(MARRARA, 2007a). Segundo Thiago Marrara (2007a, p. 5),

O conceito de cidade coerente decorre da necessidade de se reconstruir a coeséo
social nos espagos urbanos, superando-se problemas de exclusdo social, racismo e
conflitos civis. Para se construi-la é preciso que o planejamento urbano e, por
consequéncia, o direito urbanistico, como seu instrumento, considerem as diferencas
e as desvantagens de certos grupos sociais em relacdo a outros dentro da cidade. O
planejamento deve transformar a cidade em um espago igualitdrio para seus
habitantes e em um ambiente apto a integrar, social e culturalmente, novos cidadaos
— uma cidade para todos.

Nelson Saule Janior (2007, p. 35-41), analisando a internacionalizacdo do
direito a cidade, afirma, como base na “Carta Mundial do Direito a Cidade”, elaborada no
Férum Social Mundial, no ano de 2000, que a funcdo social da cidade traduz-se no uso
socialmente justo do espaco urbano, de tal forma que haja distribuicdo justa de riqueza e
cultura entre seus habitantes. Afirma que:

De acordo com a Carta a cidade exerce a funcdo social, quando garante a todos seus
habitantes o usufruto pleno dos recursos que a mesma oferece. Como forma de
exercer sua funcdo social a cidade deve realizar projetos e investimentos em
beneficio da comunidade urbana no seu conjunto, dentro de critérios de equidade
distributiva, complementaridade econdmica, respeito & cultura e sustentabilidade
ecoldgica para garantir o bem estar de todos os habitantes, em harmonia com a
natureza, para hoje e para as futuras geracgOes. Para tanto os espacos e bens publicos
e privados da cidade e dos cidaddos(as) devem ser utilizados priorizando o interesse
social, cultural e ambiental. (SAULE JUNIOR, 2007, p. 42)

Por fim, destaca-se que a funcdo social da cidade e a funcdo social da
propriedade complementam-se como principios orientadores do desenvolvimento urbano
brasileiro. Ambos foram expressamente adotadas pela Constituicdo de 1988, a primeira no
caput, e a segunda, no §2° do art. 182. Enquanto uma (a fun¢do social da cidade) “limita a
Administracdo local e seus poderes de gestdo urbana sobre o dominio publico urbano, de
outro, a funcdo social da propriedade urbana se dirige com mais forga aos ‘particulares’,

individualmente considerados, e seus imdveis urbanos” (MARRARA, 2007, p. 187).

2.1.4 Principio da afetagdo da mais-valia ao custo da urbnanificagdo e principio da justa
distribuicéo dos beneficios e 6nus derivados da atuacédo urbanistica

Os principios da afetacdo da mais-valia ao custo da urbanificacdo e da justa
distribuicdo dos beneficios e Onus derivados da atuagdo urbanistica estdo fundados em

critérios de justica distributiva.
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Com relacdo ao primeiro, afirma-se que os proprietarios beneficiados pela
atividade estatal urbanistica devem compensar o poder publico pelo beneficio gerado pela sua
atuacdo. Em outras palavras, a atividade urbanistica se destina a realizacdo do bem-estar
coletivo, conforme afirmado no presente trabalho, propiciando beneficios a toda a
comunidade. Em que pese todos os habitantes do espaco urbano sejam indiretamente
beneficiados pela atuacdo estatal, em determinadas situacdes, alguns séo especialmente
favorecidos, ou seja, aléem do beneficio geral auferem também um beneficio especial.

E o que ocorre, p. ex., na construcdo de uma ponte. Construida com o
objetivo de aprimorar a circulagdo dos habitantes, a obra certamente representa um beneficio
a toda coletividade, eis que o trafego serd reduzido e certas regiGes se tornardo mais
acessiveis. Com sua construcdo todo o ambiente urbano é beneficiado, entretanto, alguns
habitantes sdo extraordinariamente beneficiados, pois a construcdo da ponte representa
também a valorizacdo de seu imovel. Em outras palavras, determinados proprietarios auferem
um incremento no valor de seu imével, ha um ganho de capital.

Em face dessa situacdo, o principio permite ao Poder Publico exigir do
proprietario beneficiado a recuperacdo do incremento de seu imovel, resultante da
urbanificacdo. Segundo licdo de José Afonso da Silva (2006, p. 45), o principio determina que
“proprietarios dos terrenos devem satisfazer os gastos da urbanificacdo, dentro dos limites do
beneficio dela decorrente para eles, como compensacdo pela melhoria das condi¢Ges de
edificabilidade que dela deriva para seus lotes”. O principio, portanto, possibilita que o poder
publico recupere a mais-valia gerada ao imovel do particular.

O principio da afetacdo da mais-valia ao custo da urbanificacdo foi
expressamente acolhido pelo Estatuto da Cidade, o qual dispde, em seu art. 2°, XI, ser diretriz
geral da politica urbana a recuperacdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valorizacdo de imdveis urbanos.

Com relacdo ao principio da justa distribuicdo dos beneficios e 6nus
derivados da atuacdo urbanistica, este também foi previsto de forma expressa pelo Estatuto da
Cidade, no art. 2°, IX. A atividade urbanistica voltada & correcdo das distorgdes geradas pela
urbanizacdo representa ndo apenas beneficios, mas também 6nus a sociedade. Assim, por
forca desse principio, deve o poder publico buscar a compensacdo de perdas ou ganhos
excessivos resultantes de sua atuagdo, de maneira que sejam justamente distribuidas pela
coletividade.

Em consonéncia com o0s principios previstos no Estatuto da Cidade, a lei

prevé, como um dos instrumentos de politica urbana de que dispde o Poder Publico, a
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contribuicdo de melhoria, que, como se vera adiante, € perfeitamente adequada aos principios

em questdo, bem como aos anteriores.

2.2 Politica urbana na Constituicdo Federal de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 proporcionou, segundo Edésio Fernandes
(2000, p. 19), um adequado tratamento constitucional urbanistico e ambiental, inexistentes
antes da promulgacdo da Carta, inexisténcia cujo resultado foi o crescimento das cidades sem
uma baliza juridica que possibilitasse o controle do desenvolvimento urbano.

Dedicando um capitulo a politica urbana brasileira (Capitulo I, do Titulo
VII), composto pelos art. 182 e 183, a CF/88 pbe em evidéncia o Direito Urbanistico,
consolida o principio da funcdo social da propriedade urbanistica no ordenamento juridico
brasileiro e cria, ainda, novos instrumentos para que o Poder Publico realize a contento suas
atribuicoes.

A CF/88 ndo cuida da questdo urbanistica apenas do referido capitulo, no
qual estabelece os fundamentos constitucionais da politica urbana. Ela traz varios dispositivos
concernentes a matéria urbanistica — tais como habitacdo, saneamento bésico, transporte
urbano, sistema nacional de viacdo, protecdo de obras de valores histérico, artistico e cultural
e dos monumentos, paisagens notaveis e sitios arqueoldgicos, protecdo ao meio ambiente e
combate a poluicdo, planejamento, ordenacdo e ocupacao do solo —, disciplinando a reparticdo
de competéncias entre os entes da federagé&o.

Conforme a disciplina constitucional, a matéria urbanistica diz respeito a
todos os entes federados, em pese tenha sido atribuido ao Municipio certo “protagonismo” na
execucdo da politica de desenvolvimento urbano. Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios possuem competéncia legislativa e material com relagdo & matéria urbanistica,
porém com atribuigdes diversas.

Nos termos dos arts. 21, IX, XX e XXI, e 174, § 1° compete
exclusivamente a Unido instituir principios e diretrizes para o desenvolvimento urbano e para
0 sistema nacional de viacdo, bem como instituicdo de diretrizes de planos de
desenvolvimento nacional e a execucdo de planos nacionais e regionais de ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econdmico e social. Além disso, é de competéncia privativa
da Unido legislar sobre diretrizes da politica nacional de transportes (art. 22, 1X), matéria

também relativa ao urbanismo, eis que especificamente vinculada a uma das funcoes
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fundamentais da cidade, a circulacdo, conforme mencionado anteriormente. (DOMINGUES,
2007, p. 97)

O art. 23, 11, 1V, VI e IX, por sua vez, dispGe acerca da competéncia
material comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em questdes
urbanisticas relativas a protecdo do meio ambiente e do patriménio histdrico, artistico e
cultural, bem como da promocdo de programas de melhoria das condi¢des habitacionais e de
saneamento basico.

Estabelece, ainda, no art. 24, I, VI, VII e VIII, da CF/88, competéncia
concorrente dos entes federativos, com excecdo do Municipio, para legislar sobre direito
urbanistico e sobre direito ambiental.? Com relacdo & competéncia concorrente, compete &
Unido estabelecer normas gerais, compreendidas como aquelas que estabelecem principios
gerais, diretrizes e bases de atuacdo aplicaveis aos demais entes federados (AZEVEDO,
2003). Por sua vez, aos Estados e ao Distrito Federal, normas suplementares - aquelas em que
0 Estado, suprindo lacuna existente na norma geral editada pela Unido, legisla
complementando-a, porém, sem que isso implique ferir a competéncia da Unido (AZEVEDO,
2003) — e, conforme haja omissdo quanto a instituicdo de norma geral pela Unido, normas
com carater de generalidade para atendimento de suas peculiaridades (art. 24, 8§ 1°, 2° 3° e
49),

Aos Municipios, a despeito de ndo estarem contemplados no art. 24,
também compete a edicdo de normas suplementares, nos termos do art. 30, 11%, da CF/88,
“podem complementar as normas federais e estaduais e podem, inexistindo norma federal ou
estadual, exercer competéncia plena, restando suspensa sua legislacdo pela superveniéncia de
norma federal ou estadual” (DOMINGUES, 2007, p. 99).

! Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

[.]

111 — proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e
0s sitios arqueolégicos;

IV — impedir a evaséo, a destruicédo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de valor histérico, artistico ou cultural;
[.]

VI — proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;

[..]

IX — promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢Oes habitacionais e de saneamento basico;

2 Art. 24. Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

| —[...] direito urbanistico;

VI — florestas, caca, pesca, fauna, conservacéo da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais, protecdo do meio ambiente e controle da
poluicéo;

VI — protecéo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII — responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico.

3 Art. 30. Compete aos Municipios:

[..]

11 — suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;
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Disciplina também a CF/88 a competéncia legislativa exclusiva dos Estados
em matéria urbanistica, relacionada ao planejamento urbanistico, consistente na institui¢ao de
regibes metropolitanas, aglomeracGes urbanas e microrregides (art. 25, 83°). Trata-se de um
planejamento microrregional, por meio do qual os Estados-membros “podem ordenar o
territdrio num campo supramunicipal, orientando o desenvolvimento regional, sem perder de
vista o contexto nacional no qual se insere e sem interferir nos aspectos estritamente locais”
(DOMINGUES, 2007, p. 100).

Por fim, também ¢é disciplinada a competéncia exclusiva dos Municipios.
Além da possibilidade de suplementar a legislacdo federal e estadual (art. 30, I), conforme

mencionado anteriormente, a eles compete:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| — legislar sobre assuntos de interesse local,

[-]

IV — criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislagéo estadual;

[-]

VIII — promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante

planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano;
IX — promover a protecdo do patriménio historico-cultural local, observada a
legislacdo e a acdo fiscalizadora federal e estadual.

E, porém, no art. 182 que o ente municipal ganha destaque na matéria
urbanistica, como principal ator do desenvolvimento urbano e cujo instrumento basico de

atuacdo é o plano diretor. Estabelecem o caput e o § 1° do referido artigo:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
Municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o
pleno desenvolvimento das funcBes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus
habitantes.

§ 1°. O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatério para cidades
com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico de politica de
desenvolvimento e de expansao urbana.

Dessa maneira, conforme prevé o dispositivo, 0 objetivo da politica de
desenvolvimento urbano é a promocdo das funcdes sociais da cidade e a garantia do bem-estar
de seus cidaddos. Thiago Marrara (2007, p. 183) entende que ambos 0s objetivos se
correspondem, de forma que seria mais correto a expressdo “em favor do bem-estar coletivo
de seus cidaddaos”, as quais, conforme anteriormente mencionado, consubstanciam no
oferecimento de condicdes de vida digna, acesso a saude, lazer e cultura e acesso igualitario
ao equipamentos urbanos.

O principal instrumento da atuagdo municipal é o plano diretor, por meio do
qual o Municipio dispora a forma de ordenagdo e ocupagdo do solo urbano, estabelecendo,

ainda, a forma de realizacdo da fungdo social da propriedade (art. 182, 82°). Conforme
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anteriormente mencionado, a Constituicdo de 1988 foi determinante para a consolidagdo do
principio da funcéo social da propriedade, segundo o qual o direito de propriedade deve ser
exercido ndo apenas em beneficio de seu detentor, mas também da coletividade. Antes da
Carta constitucional, o postulado havia sido relegado a “uma dimensao meramente nominal”
(PIRES, 2008, p. 287).

A propésito, a Constituicdo da Republica adota o planejamento e estabelece
competéncias aos diversos entes federados para estabelecer planos urbanisticos, conforme
verificado acima. Nesse contexto, o plano diretor, de competéncia municipal, apresenta-se
como o principal instrumento da politica urbana. Obrigatdrio para os Municipios com mais de
vinte mil habitantes — a obrigatoriedade do plano diretor foi estendida pelo Estatuto da Cidade
também para cidades integrantes de regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas; para
municipios onde o poder publico pretende utilizar os instrumentos previstos no 84° do art. 182
da CF/88; para cidades integrantes de areas de especial interesse turistico; e para aquelas
inseridas na area de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto
ambiental de ambito regional ou nacional (art. 42 da Lei 10.256/01) — o plano diretor é
disciplinado pelo Estatuto da Cidade (arts. 39-42), que Ihe da suas caracteristicas essenciais,
tornando-se “lei fundamental para a composi¢do dos diversos aspectos envolvidos na
expectativa de uma vida urbana saudavel, o plano diretor é o responsével por fixar o perfil da
cidade” (MONTEIRO, 2010, p. 92).

Destaca-se que o instrumento em questdo ganha nova dimensdo com a
Constituicdo de 1988 e com o Estatuto da Cidade. Ele deixa de ser um instrumento
meramente técnico, o qual compreendia todos os aspectos da Administracdo Municipal, e
ganha, em que pese torne-se menos abrangente quanto ao seu contedido, maior significado
juridico, repercutindo substancialmente na definicdo do conceito de propriedade imobiliaria.
(DALLARI, 2010). Segundo licdo de Adilson Abreu Dallari (2010, p. 78):

Ao organizar os espacos habitdveis, em toda a area do Municipio (urbana e rural),
deve ter [0 plano diretor], sim, uma preocupacdo social, de justica social, de
realizacdo do mandamento constitucional (art. 3°, 111) no sentido de erradicacdo da
pobreza e da marginalidade e reducdo das desigualdades sociais e regionais. Nao é
mais apenas um simples instrumento técnico de trabalho, mas sim, também, um
instrumento juridico de atuacdo do governo local. O plano diretor é o instrumento
pelo qual a Administragdo Pdblica Municipal podera determinar quando, como e
onde edificar de maneira a melhor satisfazer o interesse publico, por razdes estéticas,
funcionais, econdmicas, sociais, ambientais, etc.

Para a efetiva realizacdo da funcdo social da propriedade, a CF/88 prevé
instrumentos a disposi¢do do Municipio, por meio dos quais pode exigir do proprietario o

adequado aproveitamento do solo urbano ndo edificado, subutilizado ou néo utilizado,
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mediante lei especifica para &rea incluida no plano diretor. Segundo o disposto no §4° do art.
182 da CF/88, esses instrumentos sdo parcelamento ou edificacdo compulsorios, Imposto
sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU) progressivo no tempo e
desapropriacao, os quais foram regulamentados pelo Estatuto da Cidade.

Ainda prevé no art. 183 da CF/88 nova modalidade de usucapido,
denominada usucapido especial (de 5 anos) de &reas urbanas de no maximo duzentos e
cinguenta metros quadrados, para fins de moradia. Aqui o texto constitucional evidencia sua
preocupacdo com o aspecto social e com a garantia do direito a moradia.

A previsdo constitucional da politica urbana, que estd no Titulo VII, da
Constituicdo, destinado a ordem econémica e financeira, deve também ser compreendida de
acordo com as demais dispositivos constitucionais que se relacionam com a politica urbana. E
certo, com efeito, que o adequado desenvolvimento urbano é pressuposto fundamental para o
adequado desenvolvimento econdmico, no entanto, as disposi¢cdes constitucionais ndo se
destinam apenas a realizacdo desse aspecto, compreendem outras finalidades, atreladas a
aspectos sociais, buscando promover democraticamente as funcdes sociais da cidade.
(CAMMAROSANO, 2010, p. 25)

Dessa maneira, 0s dispositivos constitucionais dedicados a politica urbana
devem ser compreendidos também em consonancia com as demais disposicGes da
Constituicdo, as quais, de alguma forma, relacionam-se ao desenvolvimento urbano. Em
primeiro lugar, destaca-se que a RepuUblica Federativa do Brasil tem como dois de seus
fundamentos a cidadania e a dignidade da pessoa humana (art. 1°, Il e I1l), e como objetivos
fundamentais a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a garantia do
desenvolvimento nacional, a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo, a reducdo das
desigualdades sociais e regionais e a promocao do bem de todos, sem preconceito de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacao (art. 3°). Esses fundamentos
devem ser observados na realizacdo da politica de desenvolvimento urbano, concretizados por
meio da realizacéo das funcdes sociais da cidade.

Ademais, destacam-se 0s outros dispositivos constitucionais relativos a
moradia, como o art. 6°, com a redacdo dada pela Emenda Constitucional 64 de 2010, arts. 7°,
IV, 5° XI, entre outros, nos quais ha referéncia expressa a moradia e a habitagdo. Segundo
Marcio Cammarosano (2010, p. 25), “falar em habitacdo, moradia, casa, lar, é falar em
necessidade vital basica do ser humano, que a Constituicdo assegura como direito social
impondo-se ao legislador e ao administrador publico dar-lhe densidade normativa e

implementar politicas que lhe assegurem a mais ampla eficacia” (grifo do autor).
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2.3 Estatuto da Cidade: diretrizes gerais e principais instrumentos

A previsdo constitucional, como afirmado anteriormente, permitiu melhor
efetivacdo do direito urbanistico no Brasil, enfatizando a funcdo social da propriedade, a
funcdo social da cidade e atua¢do municipal na promocdo do desenvolvimento urbano. O
préprio texto constitucional, entretanto, previu a necessidade de lei infraconstitucional,
destinada a estabelecer as diretrizes gerais da politica urbana.

Autodenominado Estatuto da Cidade, a Lei 10.257/01, lei geral em matéria
de direito urbanistico, editada pela Unido, de acordo com a competéncia prevista no art. 24, |,
da CF/88, regulamenta o capitulo constitucional da politica urbana, estabelecendo diretrizes
gerais, prevendo novos instrumentos, regulamentando outros, uniformizando, assim, o
tratamento da politica urbana no pais.

Apbs mais de dez anos de tramitacdo do Congresso Nacional, a Lei
10.257/01 foi aprovada, objetivando a regulamentacdo dos artigos 182 e 183 da CF/88
(MOREIRA, 2010). Ja no paragrafo unico do art. 1° esclarece que suas normas sdo de ordem
publica e de interesse social e que se destinam a regular “o uso da propriedade urbana em prol
do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos cidadaos”.

Fortalecendo que os objetivos da politica urbana séo o desenvolvimento das
funcbGes da cidade e da propriedade, estabelece no art. 2° as diretrizes orientadoras da
atividade estatal para alcangar as mencionadas finalidades. S&o vérias as diretrizes, e estas se
referem a inimeros aspectos.

No inciso |, h4 previsdo de que se deve garantir o direito as cidades
sustentaveis, que se entende como o direito a terra urbana, a moradia, a0 saneamento
ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servi¢os publicos, ao trabalho e ao
lazer, para as presentes e futuras geracOes. Trata-se um direito coletivo, o qual deve ser
assegurado a toda a populacéo, cuja consequéncia seré a fruigdo individual das vantagens que
decorrem desse direito.

Apresentam-se, também, diretrizes relativas a ordenacéo e ao planejamento
(incisos 1V, VI), as quais apontam que a politica urbana destina-se a corrigir o0 crescimento
urbano desordenado e que o poder publico deve atuar por meio dos planos urbanisticos. A
propdsito, o Estatuto da Cidade estabelece em seu art. 4°, 1, Il e 11, o planejamento nacional,

regional, estadual e municipal, como instrumento de politica urbana. Com relacdo ao
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Municipio, prevé, ao lado do plano diretor, outros planos fisicos destinados a disciplinar os
espacos urbanos (disciplina do parcelamento, uso e ocupagdo do solo e zoneamento
ambiental), planos econémicos que objetivam disciplinar o uso dos recursos financeiros
municipais (plano plurianual, diretrizes orcamentarias e orgcamento anual) e planos de
desenvolvimento econdmico e social (DALLARI, 2010, p. 77).

Destacam-se, também, as diretrizes referentes a gestdo democratica (inc. 1l e
XIII) e ao reconhecimento da acdo privada (inc. 111 e XVI). Segundo Carlos Ari Sundfeld
(2010, p. 57), essas duas diretrizes sdo condicionantes da atuacdo estatal e tém o escopo de
evitar o “totalitarismo estatal”. Assim, nos termos dos dispositivos em questdo, a gestéo
democréatica deve ser realizada na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos, por meio da participacdo da populacao e de associagdes representativas.
Alias, ha expressa previsdo no art. 4° de que a gestdo democratica também seja concretizada
no campo financeiro, ou seja, por meio da gestdo orgamentaria participativa (art. 4°, III, “f”).
Como forma de controle democrético, o Estatuto da Cidade impde a publicidade das diversas
atuacOes do poder publico (arts. 27, 82°, 40, 84°, |, 31, paragrafo unico) e dedica todo um
capitulo (Capitulo IV — “Gestao Democratica da Cidade™) a gestdo democratica da cidade, no
qual indica seus instrumentos — 0Orgdos colegiados com participagdo de segmentos da
comunidade, a iniciativa popular de leis e planos urbanisticos, debates, audiéncias, consultas
pablicas e conferéncias (arts. 43-45). (SUNDFELD, 2010)

Vislumbram-se diretrizes também relativas a garantia do acesso a
propriedade e da regularizacdo fundiaria, destinadas as ocupacdes populares. Estabelece o art.
2°, X1V, ser diretriz da politica urbana a regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo de areas
ocupadas por populacdo de baixa renda, mediante o estabelecimento de normas especiais de
urbanizacdo, uso e ocupacdo do solo e edificacdo, consideradas a situacdo socioecondmica da
populacdo e as normas ambientais. O inciso XV, por sua vez, prevé a simplificacdo da
legislacdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias, com vistas a
permitir a reducdo dos custos e 0 aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais. Essas
diretrizes destinam-se, portanto, a incluir na politica urbana parcela da populacdo que é
excluida do desenvolvimento urbano, buscando combater o processo de ilegalidade, a que
alude Edesio Fernandes (2000), e consequente indiferenca do poder publico em relagéo a essa
coletividade.

Ha também diretrizes vinculadas as questdes econdmicas, as quais preveem
a justa distribuicdo dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizacdo e

recuperacdo dos investimentos do poder publico de que tenham resultado a valorizagdo de
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imoveis urbanos. Tratam-se, conforme asseverado anteriormente, de diretrizes baseadas em
um critério de justica distributiva. Para realizacdo dessas diretrizes, o Estatuto prevé os
seguintes instrumentos: a contribuicdo de melhoria (art. 4°, IV, “b”), a outorga onerosa do
direito de construir (art. 4°, V, “n” e arts. 28-32) e as operacOes urbanas consorciadas (art. 4°,
V, “p”).

Revela o Estatuto, ademais, preocupagdo com a preservacdo do meio
ambiente, consoante o disposto no art. 225, da CF/88, destinado a garantia do meio ambiente
ecologicamente equilibrado. N&o apenas faz alusdo a cidade sustentavel (inc. 1), como
também prevé que, por meio da ordenacéo e controle do uso do solo, deve-se evitar a polui¢do
e a degradagdo ambiental (inc.VI, “g”) e que se deve buscar a ado¢do de padrdes de producdo
e consumo de bens e servicos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental (inc. VIII).

Carlos Ari Sundfeld (2010) sustenta que o Estatuto da Cidade busca, por
meio de suas diretrizes, estabelecer um equilibrio, o qual seria possivel e necessario. Segundo

0 autor:

Deve-se buscar o equilibrio das varias fungdes entre si (moradia, trabalho, lazer,
circulacdo etc.), bem como entre a realizacdo do presente e a preservacdo do futuro
(art. 2, I); entre o estatal e o ndo-estatal (incisos 111 e XVI); entre o rural e 0 urbano
(inciso VII); entre a oferta de bens urbanos e a necessidade dos habitantes (inciso
V); entre o emprego do solo e a infra-estrutura (sic) existente (inciso VI); entre os
interesses do Municipios e os dos territérios sob sua influéncia (incisos IV e VIII). O
crescimento ndo é um objetivo; o equilibrio, sim; por isso, o crescimento devera
respeitar os limites da sustentabilidade, seja quanto aos padrGes de producdo e
consumo, seja quanto a expansdo urbana (inciso VIII). Toda intervencdo individual
potencialmente desequilibradora deve ser previamente comunicada (inciso XIII),
estudada, debatida e, a seguir, compensada. (SUNDFELD, 2010, p. 55)

Além dos ja mencionados instrumentos de realizacdo da politica urbana, o
Estatuto da Cidade oferece em seu art. 4° outros tantos. Entre os instrumentos juridicos
(inc.V), destacam-se 0s seguintes, 0s quais sdo disciplinados pelo préprio Estatuto: o
parcelamento, edificacdo ou utilizacdo compulsérios, a usucapido especial de imovel urbano,
o direito de superficie, o direito de preempcao, a outorga onerosa o direito de construir e de
alteracéo de uso, a transferéncia do direito de construir e as operag¢fes urbanas consorciadas.
Além destes, estdo previstos também assisténcia técnica e judicidria gratuita para
comunidades e grupos sociais menos favorecidos, diretriz que busca dar maior concretude ao
art. 5°, LXXIV, da CF/88; e referendos e plebiscitos, destinados a realizar a gestdo
democrética.

Estdo previstos, ainda, o Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EPIA) e 0

Estudo Prévio de Impacto de Vizinhanca (EPIV), os quais estdo voltados a0 meio ambiente,
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além de instrumentos tributarios e financeiros — IPTU, a contribuicdo de melhoria, e
incentivos e beneficios fiscais e financeiros. No que se refere a contribuicdo de melhoria,
conforme se vera adiante, & importante instrumento na promoc¢do da politica de

desenvolvimento urbano.
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3 CONTRIBUICAO DE MELHORIA: ASPECTOS ESSENCIAIS

Prevista no Estatuto da Cidade como instrumento de politica urbana, a
contribuicdo de melhoria é uma espécie tributaria autbnoma, que surgiu no ordenamento
juridico brasileiro na Constituicdo Federal de 1934. Em que pese ter sido prevista também nas
constituicOes federais posteriores, com excecao da Carta Constitucional de 1937, é um tributo
pouco utilizado na realidade brasileira.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé a contribuicdo de melhoria em seu
art. 145, I1l, no qual estabelece competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios para instituir referido tributo.

Ademais, sua instituicdo é regulada pelo Cédigo Tributario Nacional (CTN),
e pelo Decreto-Lei 195/67, normas gerais sobre a matéria. Extrai-se dos dispositivos dos
mencionados diplomas legais que o fato gerador da contribuicdo de melhoria é a valorizacéo
imobiliaria decorrente de obra publica. Fala-se em aspecto binario do fato gerador do referido
tributo, haja vista que a incidéncia da contribuicdo de melhoria depende da ocorréncia de dois
eventos, quais sejam, a execucdo de obra publica e o acréscimo do valor do imdvel
beneficiado pela atuagéo estatal (NUNES, 2008, p. 31).

A previsdo constitucional atual é a seguinte:

Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderdo instituir
0s seguintes tributos:

[.-]

I11 — contribui¢do de melhoria, decorrente de obra publica.

Diferentemente de previsfes constitucionais anteriores, o dispositivo
constitucional ndo faz referéncia a “valorizagdo imobilidria”, tampouco faz alusdo aos limites
individual e global para sua cobrancga, presentes do CTN e previstos em constituices federais
anteriores. A omissao constitucional gerou divergéncias — algumas ja existentes na doutrina,
em virtude das diversas redagfes constitucionais — quanto ao fato gerador da contribuicdo de
melhoria, a necessidade de acolhimento dos mencionados limites e a recep¢do do CTN e do
DL 195/67 pela Constituicdo Federal de 1988.

Destarte, a fim de esclarecer os elementos essenciais da contribuicdo de
melhoria, faz-se necessario percorrer o historico do tributo no ordenamento juridico brasileiro,

bem como analisar as referidas divergéncias e os mencionados diplomas legais.
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3.1 Historico da contribuigdo de melhoria no Brasil

A contribuicdo de melhoria surgiu no direito brasileiro na Constituicdo
Federal de 1934. Tracos caracteristicos do tributo, entretanto, podiam ser verificados
anteriormente em figuras e institutos diversos, os quais eram destinados ao financiamento de
obras publicas, e nos quais ja era possivel observar a intencdo de recuperacdo pelo Estado do
ganho de capital decorrente de suas atividades (BIAVA, 1986, p. 72).

Entres os véarios exemplos apontados pela doutrina, destacam-se: a
imposicdo de Fintas na Bahia e em Minas Gerais, no Brasil Col6nia, destinadas a construgdo
de obras publicas (BIAVA, 1986, p. 72); a “taxa de calgamento”, aplicada principalmente em
Sdo Paulo, na década de 20 (PINTO, 2009, p. 42-52); “taxa de valoriza¢do”, para renovagao
urbana, no Rio de Janeiro, proposta em 1928 no plano urbanistico conhecido como “Plano
Agache” (PINTO, 2009, p. 52-56); e, ainda, a “taxa especial de beneficio”, prevista no
Decreto-Lei 21/30, cujo objetivo era o custeio de obra (BIAVA, 1986, p. 73).

Em que pese a existéncia desses antecedentes normativos similares a
contribuicdo de melhoria, esta foi consagrada na Constituicdo de 1934, em cujo art. 124,
previa: “provada a valoriza¢ao do imdvel por motivo de obras publicas, a Administracdo, que
as tivesse efetuado, podera cobrar dos beneficiados contribuicdo de melhoria”.

Observa-se, na redacdo do referido dispositivo, a mencdo a valorizacao
imobiliaria como resultado de obra puablica, dois elementos essenciais para a cobranca do
beneficiado. Segundo Priscilla Rodrigues (2002, p. 21), é mérito dessa redacdo a previsdo
expressa desses dois elementos, destacando a opgao pela expressao “valorizagdo imobilidria”,
em lugar de “beneficio”.

A previsdo da valorizacdo imobiliaria evidencia a opcao do legislador pela
contribuicdo de melhoria tipo beneficio. Bilac Pinto (2009) afirma que trés modelos de
tributacdo do beneficio gerado por uma obra publica inspiraram os debates constitucionais
para elaboracdo da Carta de 1934. Esses modelos, decorrentes da experiéncia anglo-
americana, seriam o unearned increment, excess condemnation e o special assessment, o qual
é, para o autor, o tributo incorporado ao direito brasileiro, sob a denominagéo de contribuicéo
de melhoria.

O primeiro modelo representa o principio do incremento imerecido e seria a
tributacdo de valorizacdo imobiliaria que ndo tenha sido motivada pelo trabalho ou capital do

proprietario do imovel beneficiado (PINTO, 2009). Trata-se de doutrina inglesa que teria
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surgido como reagdo a concentracdo de terras na regido, a qual beneficiava e enriquecia
proprietéarios ociosos (CALIENDO, 1999, p. 21).

Paulo Caliendo (1999) e Bilac Pinto (2009) destacam a doutrina de Stuart
Mill sobre a questdo. Para o autor inglés, o aumento espontaneo do valor da propriedade,
incremento para o qual o proprietario ndo tenha concorrido quer pelo trabalho, quer pelo
capital, ndo pertenceria a ninguém em particular, devendo ser repartido por toda a
coletividade, o que seria realizado por meio da tributacdo. Segundo Stuart Mill (1996, p.
389):

Antes de encerrarmos o item da equidade de tributacdo, devo observar que ha casos
em que se pode fazer excecOes a esse principio, sem lesar a justica igualitaria que
constituiu o fundamento dessa maxima. Suponhamos que exista um tipo de
rendimento que tenda constantemente a aumentar, sem nenhuma atividade ou
sacrificio da parte dos proprietarios; tais proprietarios constituiriam uma categoria,
na comunidade, que se enriquece progressivamente pelo curso natural das coisas,
sem que eles mesmo facam esforco algum para isso. Em tais casos, ndo haveria
nenhuma violagdo dos principios nos quais se baseia a propriedade privada se o
Estado se apropriasse desse acréscimo de riqueza, ou parte dele, a medida que
ocorrer. 1sso ndo seria propriamente tirar algo de alguém; equivaleria apenas a
aplicar um acréscimo de riqueza, criado por circunstancias, ao beneficio da
sociedade, em vez de permitir que essa riqueza seja um acréscimo desmerecido a
riqueza de uma categoria especifica de pessoas.

Ora, esse é realmente o caso da renda. O progresso normal de uma sociedade que
aumenta em riqueza estd sempre tendendo a aumentar as rendas dos senhores de
terras, a proporcionar-lhes tanto um montante maior como uma percentagem maior
da riqueza da comunidade, independentemente de qualquer trabalho ou despesa da
parte deles. Tornam-se mais ricos, digamos assim, no sono, sem trabalhar, sem
assumir riscos, sem economizar. Que direito tém a esse acréscimo de riqueza, como
base no principio da justica social? Em que teriam sido lesados, se a sociedade,
desde o inicio, se tivesse reservado o direito de taxar o aumento espontdneo da
renda, até o montante maximo demandado pelas exigéncias financeiras?[...].

No que se refere ao excess condemnation, este consistiria em um modo de
financiamento de obras publicas, por meio da desapropriacdo da &rea necessaria a obra e da
area por esta valorizada (PINTO, 2009, p. 67-71). Dessa maneira, “a diferenga auferida entre
o valor da indenizacdo e o de venda, apds a valorizacdo serviria para 0 pagamento das
despesas de melhoramento ou para compor as receitas do Estado” (CALIENDO, 1999, p.
222).

Por fim, o special assessment, o qual teria inspirado o tributo contribuigédo
de melhoria, foi criado pelos norte-americanos e consiste no financiamento de obra publica
pelo proprietario de imdvel valorizado (CALIENDO, 1999, p. 222).

A contribui¢do de melhoria foi, posteriormente, suprimida pela Constituicao
Federal de 1937. A auséncia de previsdo constitucional do tributo fez surgir na doutrina o
entendimento de que a contribuicdo de melhoria seria uma espécie de taxa, e ndo uma especie

tributaria autbnoma. A discussao doutrinria concernente a natureza juridica do tributo dividiu
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a doutrina em duas correntes, a dos dicotomistas e a dos tricotomistas, questdo que sera
tratada em tdpico posterior. (RODRIGUES, 2002)
Na Constituicdo Federal de 1946, a contribuicdo de melhoria foi novamente

contemplada em nivel constitucional, nos seguintes termos:

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

I — contribuigdo de melhoria, quando se verificar valorizagdo do imovel, em
consequéncia de obras publicas;

Pardgrafo Gnico. A contribuicdo de melhoria ndo poderad ser exigida em limites
superiores a despesa realizada, nem ao acréscimo de valor que da obra decorrer para
o imdvel beneficiado.

Da mesma forma que a Constituicdo de 1934, a de 1946 estabeleceu em seu
dispositivo a necessidade de verificacdo da valorizacdo imobiliaria, bem como a exigéncia de
que esta fosse consequéncia da realizacdo de obra pablica. Inovou, por outro lado, ao fazer
referéncia a limites impostos a cobranca do tributo: limite individual, referente a valorizacdo
incorporada a cada imdvel afetado pela obra; e o limite global, concernente ao custo da obra.
Priscilla Rodrigues (2002, p. 26) destaca que:

O constituinte de 1946, cauteloso, deixa claro que:

1°) a despesa realizada com a execug¢do da obra estabelece um limite maximo para a
exacéo. [...]

2°) ndo pode o Poder Pudblico pretender, através da tributagdo, retirar do contribuinte
mais do que lhe proporcionou. O que justifica a exacdo é a valorizacdo; logo, a
primeira deve limitar-se a segunda.

Posteriormente modificado pela Emenda Constitucional n® 18 de 1965, o art.
30 passou a disciplinar a instituicdo da contribui¢cdo de melhoria, prevendo a competéncia da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, no ambito de suas respectivas
atribuicdes, “para cobrar contribui¢do de melhoria para fazer face ao custo de obras publicas
de que decorra valorizacdo imobiliaria, tendo como limite total a despesa realizada e como
limite individual o acréscimo de valor que da obra resultar para cada imével beneficiado”.

A redacdo determinada pela referida emenda, como se observa, manteve o
elemento de valorizagdo imobiliaria e os supracitados limites, destacando a finalidade de
financiamento de obras publicas do tributo.

Promulgado sob a égide da Constituicdo de 1946, o Codigo Tributario
Nacional acatou a redacdo constitucional, prevendo a valorizacdo imobilidria e os limites
individual e global.

A Constituicdo Federal de 1967, por sua vez, no capitulo dedicado ao
sistema tributario, em seu art. 19, previu a competéncia dos entes da federacdo para arrecadar
contribuicdo de melhoria de proprietarios de imoveis valorizados pelas obras pablicas que 0s

beneficiaram. Disp0s, ainda, no 8§ 3° que a lei fixaria os critérios, os limites e a forma de
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cobranca da contribuicdo de melhoria a ser exigida sobre cada imével, sendo que o total da
sua arrecadacdo ndo poderia exceder o custo da obra publica que Ihe der causa.

A Carta de 1967 ndo apresentou novidades em relacdo a constituicao
anterior, no que se refere a disciplina da contribuicdo de melhoria, previu, todavia, apenas um
dos limites para sua cobranca, o limite global com base no custo da obra, silenciando sobre o
limite individual.

A exclusdo desse limite, em relacdo ao que dispunha a constituicdo anterior,
gerou novas controvérsias relativas a necessidade ou ndo de observancia daquele limite
individual. Alguns sustentavam que a omissdo objetivava garantir ao poder publico a
possibilidade de recuperar todo o valor despendido na realizacdo da obra publica, retirando
daquele proprietario especialmente beneficiado mais que a valorizacdo proporcionada. Por
outro lado, entendimento contrario sustentava que a omissao referente ao limite individual ndo
representava liberdade para que o Estado se ressarcisse de todo o gasto, pois ndo seria
possivel que cobrasse do contribuinte mais do que lhe proporcionara, utilizando-se do recurso
como forma de tornar lucrativa a atividade de execucdo de obra publica. (RODRIGUES,
2002, p. 30-34)

A questdo dos limites para a cobranga da contribuigéo de melhoria voltou a
ser debatida na década de 80, com a Emenda 23 de 1983, conhecida como a Emenda Passos
Portos, pois novamente suprimiu-se o limite individual, que havia sido resgatado pela Emenda
Constitucional de 1969. A emenda 23 modificou também a redacdo do texto constitucional,
retirando a expressdo “valorizagdo” da hipotese de incidéncia abstrata do tributo, gerando
discussdes quanto a necessidade de verificacdo da valorizacdo imobiliaria. (NUNES, 2008, p.
34)

A promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988 ndo encerrou as
divergéncias na doutrina a respeito das caracteristicas da contribui¢cdo de melhoria. A auséncia
de defini¢des no texto constitucional comportou os entendimentos distintos relativos a
necessidade de valorizacdo do imdvel e de atendimento dos limites de cobranca, bem como da
vigéncia do CTN e do DL 195/67.

Em que pese entendimentos contrarios, admite-se que é necessaria a
valorizacdo imobiliaria para cobranca da contribuicdo de melhoria, bem como que os limites
global e individual devem ser observados. Ademais, entende-se que referidas normas foram
recepcionadas pela CF/88, por auséncia de incompatibilidades com a redag&o constitucional.

Essas questfes serdo tratadas nos topicos seguintes.
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3.2 Natureza juridica da contribui¢do de melhoria

Conforme anteriormente apontado, a auséncia de previsdo constitucional da
contribuicdo de melhoria na Constituicdo Federal de 1937 fez surgir divergéncias doutrinarias
acerca da natureza juridica do tributo.

Priscilla Rodrigues (2002, p. 28) afirma que, em virtude do siléncio da carta
constitucional de 1937, o poder publico municipal passou a cobrar a denominada taxa de
calcamento de proprietarios de imdveis situados nas ruas pavimentadas, e que ressurgimento
da contribuicdo de melhoria na Constituicdo de 1946 ocasionou davidas quanto a
possibilidade de cobranca da referida taxa. Naquele contexto, em que, segundo a autora, era
fundamental a defesa e afirmacéo da autonomia municipal, parte da doutrina, especialmente,
Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, passou a defender que a contribuicdo de melhoria era
uma subespécie de taxa, sendo facultado ao poder publico municipal cobrar uma ou outra,
conforme se verificasse ou ndo a ocorréncia de valorizacdo imobiliaria.

A gquestdo, entretanto, ndo era pacifica, surgindo duas correntes doutrinarias
divergentes quanto a natureza juridica da contribuicdo de melhoria. A corrente denominada
dicotomista* defendia o entendimento de que a contribuicdo de melhoria n&o era um tributo
autdbnomo, mas uma espécie de taxa ou de imposto de renda, conforme fosse sua base de
calculo o custo da obra ou a mais-valia, respectivamente. No primeiro caso, tratar-se-ia de
uma contraprestacdo devida, em virtude de um servico publico realizado; e no segundo, de
uma tributacdo sobre a valorizagdo do imdvel. (RODRIGUES, 2002, p. 56-58)

A corrente conhecida como tricotomista®, por outro lado, considerava a
contribuicdo de melhoria como uma espécie tributaria autbnoma, possuindo hipotese de
incidéncia, base de calculo e principio informador préprios.

Priscilla Rodrigues (2002, p. 53) destaca, ainda, o entendimento de Geraldo
Ataliba que, criticando as duas mencionadas correntes e negando que a contribuicdo de
melhoria tivesse natureza de taxa, classifica os tributos em vinculados — impostos — e nédo
vinculados — taxas e contribuicdo de melhoria. Segundo o autor, “rejeitamos a tese que
pretende sustentar ser a C.M tertium genus porque, a nosso ver, s ha dois géneros: impostos

e exacOes referidas a acdo concreta do Estado. O que ocorre € que este ultimo género

* Segundo Priscilla Rodrigues (2002, p. 58-61), sdo representantes dessa corrente: Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Carvalho Pinto,
Theotdnio Monteiro de Barros, J. H. Meirelles Teixeira, Pontes de Miranda, Alfredo Augusto Becker e Régis Fernandes de Oliveira .

% Segundo Priscilla Rodrigues (2002, p. 56), s&o representantes dessa corrente Bilac Pinto, Rubens Gomes de Sousa, Aliomar Baleeiro, Rui
Barbosa Nogueira, Sacha Calmon Navarro Coelho e Jodo Baptista Moreira.
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compreende duas espécies absolutamente distintas de tributos” (ATALIBA apud
RODRIGUES, 2002, p. 54).

A classificacdo de Geraldo Ataliba ndo afasta de todo o entendimento
tricotémico, haja vista que sustenta a distingdo entre taxa e contribuicio de melhoria. E,
ademais, especialmente interessante, ja que destaca a vinculagao desta a uma atividade estatal,
qual seja, a execucdo de obra publica.

Superou-se 0 entendimento dicotdmico, prevalecendo o entendimento de
que a contribuicdo de melhoria € uma espécie tributaria autbnoma. Portanto, taxas, impostos e
contribuicdo de melhoria ndo se confundem, sendo importante diferencia-los.

Nos termos do art. 16, do CTN, “imposto ¢é tributo cuja obrigagcdo tem por
fato gerador uma situacdo independente de qualquer atividade estatal especifica, relativa ao
contribuinte”. Trata-se, portanto, de tributo ndo vinculado, ou seja, “cuja h.i [hipOtese de
incidéncia] consiste na conceituagdo legal dum fato qualquer que ndo se constitua numa
atuacdo estatal (art. 16 do CTN); um fato da esfera juridica do contribuinte” (ATALIBA apud
RODRIGUES, 2002, p. 90).

O fato gerador do imposto consiste, portanto, em uma situacdo juridica da
esfera particular do contribuinte, ndo tendo qualquer relacdo com uma atividade estatal
especifica. Diferentemente do que ocorre com a contribuicdo de melhoria, a qual esta
necessariamente vinculada a execugdo de uma obra publica.

Dispde o art. 1°, do DL 195/67:

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.

Como se observa, o fato gerador da contribuicdo de melhoria é a valorizacéo
imobiliaria, decorrente de obra publica (MACHADO, 2005, p. 432). Conforme mencionado
anteriormente, ha, em seu fato gerador, uma combinacdo de dois elementos, obra publica e
valorizacdo imobiliaria resultante dessa atuacao estatal — valorizagdo imobiliaria que nédo seja
consequéncia da obra publica ndo motiva a cobranca de contribuicdo de melhoria. Trata-se,
portanto, de um tributo vinculado, ja que seu fato gerador esta necessariamente ligado a uma
atividade estatal especifica relativa ao contribuinte.

Conforme Priscilla Rodrigues (2002, p. 58):

Por outro lado, os que consideram a contribuigdo uma espécie de imposto sobre a
renda, ou sobre o patrimdnio, temos a seguinte observacdo a fazer: ndo se pode
considerar a valorizagdo imobilidria (decorrente de obra publica) como um fato
desvinculado de uma atuacdo estatal. Ndo se trata de um fato do contribuinte. Este
ndo pratica ato algum que resulte na plus-valia. Também ndo pode se opor a
execucdo da obra publica, pois esta visa ao interesse publico, e este prevalece sobre
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o privado, quando conflitantes (principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado). A valorizagdo imobiliaria que serve de base para a tributagdo por meio de
contribuicdo de melhoria é, Unica e exclusivamente, aquela decorrente de obra
publica, razdo pela qual a ela esta indissociavelmente ligada. Nenhuma outra causa
de aumento de valor de imoveis é juridicamente relevante para esta espécie de
tributacdo. Assim, se a mais-valia imobilidria que interessa é a decorrente de obra
publica — que é o resultado da atuacdo estatal —, ndo hd como ignorar seu vinculo
com referida atuacdo. Logo, trata-se de tributo vinculado, ainda que indiretamente, a
uma atuacdo estatal. E, se é tributo vinculado, ndo é imposto.

A contribuicdo de melhoria também ndo se confunde com a taxa, embora
ambas sejam classificadas com tributos vinculados. H& dois elementos fundamentais para
distingdo: o fato gerador de cada uma das especies e a natureza da atividade estatal a que esta
relacionado o fato gerador de cada uma.

Nos termos do art. 77 do CTN, o fato gerador da taxa é o exercicio regular
do poder de policia ou a utilizacdo, efetiva ou potencial, de servi¢co publico especifico e
divisivel prestado ao contribuinte ou posto a sua disposicdo. O fato gerador da contribuicdo de
melhoria é, por sua vez, a valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica.

As atividades estatais a que essas espécies tributéarias estdo vinculadas sdo
diversas. No caso da taxa, essa atividade estatal consiste na prestacdo de um servigo publico
especifico e divisivel, ou seja, aquele oferecido em carater singular, “nos quais se pode (a)
particularizar e identificar o beneficiario, (b) quantificar o beneficio recebido ou oferecido”
(RODRIGUES, 2002, p. 97). No caso da contribuicdo de melhoria, o fato gerador relaciona-se
a execucdo de uma obra publica.

Obras publicas e servigos publicos sdo distintos. As primeiras “ndo sdo
diretamente prestados a comunidade, mas transitérias, e a vantagem que eles trazem a
comunidade é indireta; enquanto os servi¢os publicos constituem atividade estatal permanente
e sdo prestados diretamente ao individuo” (CARUSO et al, 1999, p. 255). Ainda, servigo
publico é especifico e divisivel, é desenvolvido de forma continua, regular e uniforme; e pode
ser de utilizacdo efetiva ou potencial. (CARUSO et al, 1999, p. 255)

Para Hugo de Brito Machado (2005, p. 438), na hipétese de execuc¢do de
obra publica, a atividade estatal ndo € permanente, sendo concluida quando o bem publico €
finalizado; por outro lado, no caso de prestagdo de um servigo publico, a atividade € continua,
de maneira que, se deixar de ser desempenhada, o servi¢co ndo mais vai existir. Afirma, além
disso, que o bem resultante da execucdo de obra publica é que atende a uma necessidade, e
ndo a atividade em si.

Resulta, portanto, que no caso das taxas, a atividade estatal esta diretamente

vinculada ao contribuinte, enquanto que, no caso da contribui¢do de melhoria, essa vinculagao
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é indireta. Em outras palavras, a atividade estatal é causa do fato que motiva a contribuicdo de
melhoria, ou seja, a execucdo de obra publica é a causa da valorizacdo imobilidria que da
origem ao tributo.

Analisando as relacBGes existentes nas duas hipdteses de tributacdo, €
possivel constatar que a taxa esta relacionada a uma atividade estatal direta e especificamente
referida ao contribuinte, enquanto a obra pablica é servico publico geral, enquadrado no grupo
de servicos publicos prestados em carater universal e destinados a propiciar beneficio geral a
coletividade. (RODRIGUES, 2002, p. 98)

Dessa maneira, verifica-se que ha dois vinculos na tributacdo por meio da
taxa. O primeiro, entre o tributo ¢ a atuacdo estatal, ¢ um vinculo direto, pois “basta a atuagao
estatal para que surja a tributacdo” (RODRIGUES, 2002, p. 105), ndo sendo necessario um
elemento intermediario para que seja formada a relacdo juridica tributaria. (RODRIGUES,
2002)

No que se refere ao segundo vinculo, estabelecido entre a atuacdo estatal e o
administrado, destaca-se que essa atuacdo estatal € uma relacdo juridica administrativa,
precedente da relacdo juridica tributaria. Trata-se, também, de uma relacdo direta, haja vista
que ¢ diretamente referida ao contribuinte, ou seja, “o administrado ¢ o beneficiario direto da
atuacdo estatal” (RODRIGUES, 2002, p. 105). A atuacdo estatal é, no caso, o objeto da
relacdo juridica administrativa entre o prestador e o contribuinte, podendo consistir, portanto,
apenas em uma prestacdo de servico publico especifico e divisivel ou na pratica de um ato de
policia referido ao contribuinte. (RODRIGUES, 2002)

Por outro lado, no caso da contribuicdo de melhoria, a execucdo de obra
publica € um servico pablico inespecifico e indivisivel, e, assim, por se tratar de um servigo
prestado indistintamente para a coletividade, h4 um vinculo indireto com o contribuinte.
Também na relacdo instaurada pela instituicdo da contribuicdo de melhoria, € possivel
apreender a existéncia de trés vinculos, a saber, entre a atuacdo estatal e o tributo, entre a
atuacdo estatal e a valorizacdo imobilidria e entre a atuacdo estatal e o contribuinte.
(RODRIGUES, 2002, p. 107)

No que tange a primeira relacdo, ha entre a atuagdo estatal e o tributo uma
vinculagéo juridica e indireta, pois ndo basta a atuacao estatal para que haja tributagdo, como
no caso da tributacdo por meio da taxa, necessita-se de um fato intermediario, que é a mais-
valia imobiliaria resultante dessa atuacdo. E, portanto, um tributo diretamente vinculado &
consequéncia dessa atuacdo estatal, desde que seja positiva. (RODRIGUES, 2002, p. 108-
111)
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Com relacdo ao vinculo existente entre a atuacdo estatal e a valorizacao
imobiliéria, deve haver entre esses dois elementos um nexo causal, ou seja, necessariamente a
valorizacdo imobilidria que da causa ao tributo deve ser consequéncia da execucdo de obra
publica ndo sendo juridicamente relevante a mais-valia imobiliaria que tenha causa diversa. A
atuacdo estatal € uma causa sociolégica do fato que, se ocorrido, faz surgir o tributo
(RODRIGUES, 2002, p. 112-113). Assim é que

No caso da contribuicdo de melhoria a norma-padrdo de incidéncia, ao invés de
descrever um Unico fato como suficiente para desencadear o conseqiiente normativo,
nada mais faz do que contemplar uma consequiéncia de fatos relacionados segundo
leis de causalidade social como condicdo para incidéncia da norma. (RODRIGUES,
2002, p. 113)

Por fim, no que concerne a relacdo entre a atuacdo estatal e o contribuinte,
trata-se de um vinculo indireto, pois, diferentemente do que ocorre na taxa, a atuagdo nesse
caso ndo é objeto de uma relacdo juridica administrativa pressuposta. A tributacdo sera
possivel apenas se houver valorizacdo do imovel do contribuinte e desde que seja decorrente
da obra publica. (RODRIGUES, 2002, p. 113-114)

3.3 Regime legal da contribuicdo de melhoria no direito brasileiro

3.3.1 Modelo adotado no Brasil

A base normativa da instituicdo da contribuicdo de melhoria é constituida
pelo Cédigo Tributario Nacional e pelo Decreto-Lei 195/67, normas que foram recepcionadas
pela Constituicdo Federal de 1988, conforme art. 34, § 5° do ADCT (MACHADO, 2005, p.
435).

Ha na doutrina, todavia, quem defenda entendimento contrario, sustentando
gue a omissao constitucional quanto a valorizacdo imobiliaria e aos limites para a cobranca de
melhoria representariam intencdo da Constituicdo de substituir o critério do beneficio pelo
critério do custo, substituicdo que significaria a ndo recepcdo dessas normas pela CF/88
(NARRAVO apud MUKAL, 2008, p. 77).

Parte da doutrina, que entende que o modelo adotado teria sido o modelo
fundado no custo da obra publica, possui como principal argumento as dificuldades de
implantacéo que o critério do beneficio apresenta. Defende-se a tributagdo com base no custo,

ao fundamento de que o critério valorizacdo, em razdo das dificuldades geradas pelo
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complexo procedimento que o tipo exige, implicaria a ndo cobranga do tributo dos
particulares especialmente beneficiados, representando ofensa ao principio da isonomia e da
vedacdo do enriquecimento sem causa. (CALIENDO, 2009, p. 225)

Em que pese o entendimento divergente, entende-se que 0 modelo adotado
no Brasil é o do tipo beneficio.

Historicamente, tem-se afirmado que a contribuicdo de melhoria teria
surgido no século XIII, em Londres, havendo registros posteriores de institutos similares ao
que se tem hoje como contribuicdo de melhoria, em varias outras localidades (NUNES, 2008,
p. 32-33). Conforme afirmado anteriormente, o instituto que influenciou referido tributo foi o
special assessment, modelo norte-americano de tributacdo de beneficio gerado por uma obra
publica a um determinado particular.

Dessa maneira, diante do que foi exposto, ndo seria possivel admitir a
cobranca de contribuicdo de melhoria quando da obra publica decorresse ndo uma valorizagao
do imdvel do particular, mas uma desvalorizacdo. A cobranca do tributo, nesses casos,
representaria confisco do patriménio do contribuinte, j& que estaria financiando obra publica
que ndo lhe proporcionara um beneficio particular, mas apenas beneficio geral para toda a
coletividade. (CALIENDO, 2009, p. 226)

Segundo Hugo de Brito Machado (2005, p. 435):

N4o é razoavel contribuicdo de melhoria se ndo hd melhoria alguma. E ndo se trata,
como poderia parecer aos menos informados, de simples questdo terminoldgica. O
nome da espécie tributdria em questdo esta intimamente ligado a sua finalidade
especifica, que, como ja foi demonstrado, é a de evitar a injusta apropriacdo
individual de uma valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica, que, por ser
publica foi realizada com os recursos do Tesouro Publico e deve beneficiar a todos,
sem privilégios. A contribuicdo de melhoria é precisamente o instrumento adequado
para que o proprietario do imovel valorizado reponha, em favor da coletividade, no
Tesouro Publico o que foi por este gasto na obra, na medida, tanto quanto possivel
exata, do incremento do valor auferido. (grifo do autor)

Priscilla Rodrigues (2002) possui a mesma compreensdo a respeito do tema.
Assevera que a melhoria a que se refere o tributo deve ser representada por um aumento de
valor do imovel afetado pela obra, proporcionando ao particular um beneficio especial, além
do beneficio geral que deve ser suportado por todos os contribuintes, pois “atribuir aos
proprietarios dos imdveis afetados pela obra publica todo o 6nus de custea-la consistiria em
flagrante violagdo do principio da distribuicdo dos 6nus sociais, €, consequentemente, do
principio da isonomia” (RODRIGUES, 2002, p. 49). Adverte, ademais, que, nos casos em que

a obra publica repercutir negativamente na esfera patrimonial do administrado, gerando
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desvalorizacdo imobilidria, ao Estado cabe a indenizacdo do particular pelo dano causado
(RODRIGUES, 2002, p. 119-120).

Dessa maneira, ndo ha divergéncia entre o texto constitucional e o0s
dispositivos do CTN e do DL 195/67, tendo sido, portanto, recepcionados pela ordem

constitucional instaurada em 1988.

3.3.2 Limites a cobranca da contribuicdo de melhoria

Outra questdo que causa duvidas na doutrina diz respeito a permanéncia dos
limites individual e global previstos no CTN e anteriormente previstos em outras
constituicoes.

O CTN dispGe, em seu art. 81, que a cobranca de contribuicdo de melhoria
tem como limite total a despesa realizada e como limite individual o acréscimo de valor que
da obra resultar para cada imovel beneficiado.

Afirma-se que a omissdo constitucional quanto aos referidos limites nédo
representa a supressdo destes, pois seriam elementos essenciais do proprio tributo
(MACHADO, 2005). Essa limitacao se justifica pela natureza de ressarcimento e recuperagéo
de investimento que possui a contribuicdo de melhoria, caso contrério estar-se-ia diante de
uma hipotese de confisco e geracdo de lucro para o Estado, o qual ndo possui esse objetivo.
Segundo Cleucio Nunes (2008, p. 36-37), esses limites estariam incorporados a sua razdo de
ser e seriam o0s elementos de distingdo entre a contribuicdo de melhoria e 0 imposto sobre
obra publica, de maneira que, dado sua natureza de ressarcimento, o limite global seria
indispensavel, bem como o seria o individual, essencial para resguardar a justica fiscal, a
capacidade contributiva e a isonomia material.

Priscilla Rodrigues (2002, p. 115) acrescenta, ainda, que o Estado néo
poderia se utilizar da contribuicdo de melhoria para obtencdo de lucro, pois a execugdo de

obra publica constitui servigo publico informado pelo principio da modicidade da tributacéo.

3.3.3 Procedimento

Conforme exaustivamente afirmado, a contribuicdo de melhoria é um

tributo vinculado, ou seja, seu fato gerador depende de uma atuacéo estatal especifica, a saber,
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a execucdo de uma obra publica, da qual decorra valoriza¢do imobiliaria para o administrado,
nos termos do disposto no art. 1° do DL 195/67. Priscilla Rodrigues (2002, p. 111),
ressaltando a necessidade de verificacdo desse plus no valor do imoével do particular, afirma
que é um tributo indiretamente ligado a atuacdo estatal, e “diretamente vinculado a uma
consequéncia dessa atuacao estatal, desde que esta consequéncia seja positiva”.

O art. 81 do CTN e o art. 1° do DL 195/67 estabelecem os elementos
essenciais do conceito de contribuicdo de melhoria, como o fato gerador e os limites para sua
cobranga. A despeito de o CTN se referir a “valorizagdao imobiliaria” e o DL 195/67 aludir a
“areas beneficiadas”, ndo ha incompatibilidades. Cuidam, ademais, dos casos em razdo dos
quais é possivel instituir o tributo, da forma de célculo da contribuicdo, dos requisitos da lei
que institui o tributo, da possibilidade de impugnacao e do momento do lancamento.

O art. 8° do referido Decreto-Lei diz respeito ao sujeito passivo do tributo
que é o proprietario do imdvel, ao tempo do lancamento da contribuicdo de melhoria, ou o
enfiteuta (81°).

No que tange as obras publicas das quais resulte mais-valia imobiliaria e em

virtude das quais é possivel cobrar a contribuicdo de melhoria, dispde o art. 22 do DL 195/67:

Art. 2°. Serd devida a Contribuicdo de Melhoria, no caso de valorizagdo de imoveis
de propriedade privada, em virtude de qualquer das seguintes obras publicas:

| — abertura, alargamento, pavimentagéo, iluminagdo, arborizagéo, esgotos pluviais e
outros melhoramentos de pracas e vias puablicas;

Il — construgdo e ampliacdo de parques, campos de desportos, pontes, tuneis e
viadutos;

Il — construcéo ou ampliacdo de sistemas de transito rapido inclusive todas as obras
e edificagdes necessarias ao funcionamento do sistema;

IV — servicos e obras de abastecimento de agua potével, esgotos, instalagdes de
redes elétricas, telefénicas, transportes e comunicagGes em geral ou de suprimento
de gés, funiculares, ascensores e instalagcGes de comodidade publica;

V — protegdo contra secas, inundagdes, erosdo, ressacas, e de saneamento de
drenagem em geral, diques, cais, desobstrugdo de barras, portos e canais, retificacdo
e regularizacdo de cursos d’agua e irrigagdo;

VI — construcdo de estradas de ferro e construgdo, pavimentacdo e melhoramento de
estradas de rodagem;

VIl — construcdo de aer6dromos e aeroportos e seus acessos;

VIII — aterros e realizacfes de embelezamento em geral, inclusive desapropriaces
em desenvolvimento de plano de aspecto paisagistico.

O rol apresentado no dispositivo € taxativo, entretanto, considerando sua
abrangéncia, dificilmente uma obra publica ndo estard contemplada em uma de suas
hipoteses. (MACHADO, 2005, p. 434). Como se observa, a relacdo apresentada compreende
importantes intervencgdes estatais no espago urbano, com vistas ao seu aprimoramento.

O célculo do valor devido pelo contribuinte é determinado pelo rateio da

parcela do custo da obra a ser financiada pela contribuicéo pelos imdveis situados na zona de
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influéncia, em funcdo dos respectivos fatores individuais de valorizacdo (art. 81, §1° do CTN,
e art. 2°, 83°, do DL 195/67).

Sdo estabelecidos, ainda, os requisitos minimos da lei que institui a
contribuicdo de melhoria (art. 82 do CTN). Em primeiro lugar prevé a publicacdo prévia do
memorial descritivo do projeto, do orcamento do custo da obra, da determinagdo da parcela
do custo da obra a ser financiada pelo tributo, da delimitacdo da zona beneficiada e da
determinacédo do fator de absorcao do beneficio da valorizacdo para toda a zona ou para cada
uma das areas diferenciadas, nela contidas.

Sdo, ainda, requisitos da lei a fixacdo de prazo minimo de 30 dias, para
impugnacéo, pelos interessados, dos elementos acima mencionados, e a regulamentacéo do
procedimento administrativo de impugnacao.

Destaca-se, ainda, que o art. 9° do DL 195/67 dispde sobre 0 momento de
lancamento da contribuicdo de melhoria. O langcamento seria possivel apenas ap6s a execugao
da obra ou da parte da obra suficiente para beneficiar determinados imdéveis, em relacdo aos
quais a obra possa considerar concluida, como no caso de pavimentacdo de ruas
(MACHADO, 2005, p. 437).

Como é possivel perceber, o procedimento para instituicdo da contribuicdo
de melhoria é complexo. A quantificagdo do valor incorporado pelos iméveis beneficiados
pela obra publica, a determinacdo da zona de influéncia, a harmonizacéo dos limites total e
individual e o atendimento aos requisitos minimos presentes na lei que instituiu o tributo ndo
consistem procedimentos simples, exigindo do Poder Publico um aparato técnico-
administrativo adequado. Esta é, alias, umas das principais justificativas, apontadas pela
doutrina, para a pouca utilizacdo da contribuicdo de melhoria no Brasil.

Além da dificuldade relacionada a capacidade técnica e organizacional dos
Orgdos do poder publico, principalmente 0os municipais, apontam-se, ainda, como motivos da
parca utilizacdo do tributo no pais, o conflito entre legislacbes local e nacional, o
desconhecimento da especie tributaria e a preocupacdo dos administradores com a
repercussdo politica gerada pela cobranga de um novo tributo.

Em alguns casos, em virtude dessas dificuldades, outros instrumentos tém
sido utilizados pelo Poder Publico, como alternativas para a contribuicdo de melhoria, a
exemplo do Imposto Territorial Urbano — que constitui uma das principais fontes proprias de
receitas municipais —, do Imposto Territorial Rural, e, ainda, da desapropriacdo por zona,
prevista no art. 4° do Decreto-Lei 3.365/41.
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N&o se desconhecem, portanto, as dificuldades e o custo relacionados a
instituicdo da contribuicdo de melhoria. Entretanto, entende-se que esses fatores podem ser
superados, tendo-se em vista suas potencialidades enquanto instrumento de politica urbana e
os beneficios que a arrecadacdo do tributo pode proporcionar na modificacdo do espaco

urbano.
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4 CONTRIBUICAO DE MELHORIA: INSTRUMENTO DE DESENVOLVIMENTO
URBANO

O Brasil é um pais urbanizado, ou seja, a maioria de sua populagéo vive nos
centros urbanos, conforme anteriormente demonstrado. Essa urbanizagdo, entretanto, por
muitos anos ndo foi fruto de uma politica urbana adequada. A ocupacdo desordenada das
cidades resultou no caos urbano, caracterizado pela existéncia de problemas relacionados ao
transporte, a falta de moradia, a degradacdo ambiental e a insuficiéncia e a inacessibilidade de
servicos e equipamentos publicos (PIRES, 2008, p. 379). Trata-se, deste modo, de um
ambiente marcado por caréncias e desigualdades sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01)
trouxeram destaque ao Direito Urbanistico no ordenamento juridico brasileiro, legitimando a
atuacdo estatal, em especial a municipal, na promocéo da politica urbana. Criaram novos
instrumentos e reforcaram outros ja existentes no direito brasileiro, dando maior efetividade
ao principio da funcéo social da propriedade.

Além dessas questdes, os referidos diplomas normativos consagraram o
direito a cidade sustentavel, cujo fundamento é o principio da funcdo social da cidade.
Concebendo a fungéo social como o direcionamento do direito ao atendimento dos interesses
coletivos, e ndo apenas aos individuais; a funcdo social da cidade, conforme exposto
anteriormente, é o direcionamento do espaco urbano para a satisfacdo do bem comum. Assim,
as funcbes sociais da cidade estdo relacionadas ao cumprimento de suas funcOes
fundamentais, previstas da Carta de Atenas, a saber, a circulacédo, a habitacdo, o trabalho e o
lazer. Portanto, o principio € cumprido quando proporcionadas a populacdo condi¢des digna
de moradia, trabalho e lazer, prestacdo de servicos publicos, acesso a saude e educacao, além
de um ambiente saudavel (FIORILLO, 2010, p. 69).

O desenvolvimento urbano relaciona-se, portanto, a realizacdo das funcées
sociais da cidade, compreendendo ndo apenas o crescimento econémico e satisfagdo de
necessidades materiais da populagdo, mas também a sustentabilidade ambiental e a efetiva
participacdo da coletividade na realizacdo da politica urbana, por meio da participacdo da
tomada de decisdes e do orcamento participativo. Em outras palavras, a real e efetiva insercdo
de seus habitantes no espaco urbano, superando-se a realidade, comum nos centros urbanos

brasileiros, de exclusao social.
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O pleno cumprimento das fungdes sociais da cidade e a promocdo do
desenvolvimento urbano sugerem, principalmente, uma intervencdo concreta do Poder
Publico na realidade urbana, até mesmo na esfera privada, realizada por meio dos inimeros
instrumentos previstos no ordenamento juridico brasileiro, em especial no Estatuto da Cidade.
Entre esses instrumentos, destacam-se: 0s planos, os instrumentos tributarios (IPTU
progressivo no tempo e contribuicdo de melhoria), a desapropriacdo, o tombamento, a
instituicdo de unidades de conservacéo, a concessdo de direito real de uso, a concessao de uso
especial para fins de moradia, o parcelamento, a edificacdo ou a utilizacdo compulsorios, a
outorga onerosa do direito de construir, a regularizacdo fundiéria, a demarcacdo urbanistica
para fins de regularizacdo fundiaria, o estudo prévio de impacto ambiental (EIA) e estudo
prévio de impacto de vizinhanca (EIV).

Essa atuacdo positiva do Estado inclui também o oferecimento de
equipamentos urbanos e a prestacdo de servigos publicos, os quais demandam recursos
financeiros. Estes, por sua vez, ndo sdo abundantes nas contas publicas, em especial
municipais. Alias, € problema corrente dos Estados com tragcos de Estado Social, como o
Brasil, a insuficiéncia de recursos publicos para o atendimento das necessidades sociais.

A falta de recursos para o financiamento do sistema de salde, para a
execucdo de obras publicas voltadas a promover melhoria no sistema de transportes ou
voltadas a promogdo de saneamento basico nas diversas regiGes da cidade, por exemplo, sdo
problemas vivenciados com frequéncia pelo Poder Pablico.

Assim, conforme se pretende demonstrar adiante, a contribuicdo de
melhoria apresenta-se como um importante instrumento tributario e urbanistico para a
realizacdo das atribuicdes constitucionais impostas principalmente aos Municipios na
realizacdo do desenvolvimento urbano. Em primeiro lugar, possui uma funcéo arrecadatéria
caracteristica, destinando-se a ressarcir 0s cofres publicos dos gastos realizados na execucao
de obras publicas. Em segundo lugar, possui um carater extrafiscal na realizacdo da justica
fiscal e na inducéo de comportamentos saudaveis a realizacdo das fungdes sociais da cidade.

Destaca-se, também, que o desenvolvimento urbano pleno exige e
recuperacdo da mais-valia fundiéria resultante da atuacdo estatal. A legislagdo prevé alguns
instrumentos de recuperagcdo da mais-valia imobiliaria, além de contribuicdo de melhoria,
como o IPTU progressivo no tempo, a outorga onerosa do direito de construir e as operacoes
urbanas consorciadas (ALMEIDA E MONTE-MOR, SD). A privatizacdo desses recursos
publicos é socialmente condenada, entretanto, é que tem ocorrido na realidade brasileira, sob

0 argumento de dificuldades para implantagdo desses instrumentos. Assim, ao lado do carater
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fiscal, vislumbra-se seu carater extrafiscal, relacionado a recuperacdo da mais-valia pelo
poder publico.

Antes, porém, de explorar essas caracteristicas do tributo em analise,
cumpre identificar seus fundamentos, os quais possuem relacdo especial com as funcdes

desenvolvidas pela contribuigdo de melhoria.

4.1 Fundamentos da contribuicdo de melhoria

Afirma-se, na doutrina, que a contribuicdo de melhoria é a espécie tributaria
mais justa do ordenamento juridico, pois seria um instrumento de realizacdo do principio da
isonomia. Com efeito, o tributo em exame tem como fundamento o mencionado principio.

O principio da isonomia prescreve o tratamento igualitario a situaces de
mesma natureza. Em outras palavras, segundo referido postulado, deve-se tratar igualmente os
iguais e desigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdades, conforme classica
referéncia de Ruy Barbosa (LOBO, 2002, p. 4).

Hé& dois aspectos que devem ser considerados sobre o principio em questéo,
dirige-se ao aplicador da lei, bem como ao legislador. Em outras palavras, “nem pode o
aplicador, diante da lei, discriminar, nem se autoriza o legislador, ao ditar a lei, a fazer
discriminacBes. Visa o principio a garantia do individuo, evitando perseguicbes e
favoritismos” (AMARO, 2011, p. 158). Ou ainda, segundo Marcelo Lébo (2002, p. 5), “fala-
se, assim, ndo s6 em igualdade perante a lei, mas em isonomia na propria lei” (grifo do autor).

Buscando conferir maior clareza e aplicabilidade ao principio da igualdade,
Celso Anténio Bandeira de Mello (2008), em classica obra sobre a questdo, faz uma anélise
do postulado e oferece critérios para a verificacdo da conformidade de determinada norma ao
mencionado principio. Busca o autor determinar quem sdo 0s iguais ou desiguais, que
permitem e/ou exigem um tratamento diferenciado.

Aponta o autor que trés devem ser os critérios analisados para que se
verifique a compatibilidade de um preceito ao principio da isonomia. S&o eles: a adogédo de
um fator diferenciador que resida na situacdo, fato ou pessoa (ou seja, ndo se trate de critério
externo), a correlacdo logica abstrata entre esse elemento desigual e o tratamento diferencial
dispensado, e a pertinéncia dessa correlagdo com os interesses e objetivos constitucionalmente
protegidos. Segundo autor, a auséncia de algum desses critérios é suficiente para caracterizar

a norma como violadora do principio em analise. (MELLO, 2008)
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Com relacdo ao primeiro critério elencado, em principio qualquer elemento
diferenciador — desde que resida na situacdo objeto da norma — pode ser erigido pela norma
juridica como apto a estabelecer um tratamento diverso entre as situacdes distintas. Todavia,
para além da escolha desse fator de discrimem, é imprescindivel que haja uma racionalidade
entre o critério escolhido e a descriminagdo de tratamento, ou seja, “a lei ndo pode conceder
tratamento especifico, vantajoso ou desvantajoso, em atencdo a tracos e circunstancias
peculiarizadoras de uma categoria de individuos se ndo houver adequacdo racional entre o
elemento diferencial e o regime dispensado aos que se inserem na categoria diferenciada”
(MELLO, 2008, p. 39). Por fim, o autor elege como ultimo critério a ser observado a
necessidade de que aquela correlacdo tenha uma fundada razdo, ndo contrariando os valores
protegidos pela ordem constitucional (MELLO, 2008).

Adequando os ensinamentos expostos a contribuicdo de melhoria, verifica-
se que, de fato, a imposicdo do tributo a um determinado grupo de individuos, cujas
propriedades imobiliarias sdo valorizadas, atende ao principio da isonomia, e,
conseguintemente, a ndo cobranca da contribuicdo de melhoria nesses casos fere o principio.

Dessa maneira, 0 elemento de discrimen da norma instituidora do tributo é o
auferir um beneficio especial, a valorizagcdo imobiliaria decorrente de obra publica, ou seja, 0
elemento de discriminacdo é a hipotese de incidéncia. O tratamento desigual dispensado aos
proprietéarios dos referidos imdveis é o pagamento do tributo. A correlagdo logica existente
entre o primeiro e o segundo diz respeito a justica de se exigir daquele individuo que recebeu
um beneficio especial, além do geral, a reposicdo dos gastos publicos custeados pela
coletividade e que resultaram na mais-valia de seu imovel. Por fim, conforme afirma Priscila
Rodrigues (2002, p. 85), quanto a necessidade de que aquela relacdo seja compativel com os
objetivos constitucionais, “o fundamento constitucional de referida relacdo encontra-se na
distribui¢do dos 6nus sociais, que ¢ decorréncia da forma republicana de governo”.

Com fundamento no principio da isonomia, Priscila Rodrigues (2002) nega
que haja a possibilidade de cobranca de contribuicdo de melhoria sem a verificacdo da
valorizacdo imobiliaria, conforme tratado no capitulo anterior. Apresenta a seguinte

construcao:

O Estado deve promover o bem-estar social, praticando atos tendentes a oferecer
utilidades e comodidades materiais aos administrados. Faz parte dessa atividade
estatal a execucédo de obras publicas que tenham por finalidade atender ao interesse
publico. A execucdo de obras publicas, para atender as necessidades sociais, €
obrigacdo do Estado; logo, é decorréncia natural do exercicio de fungdo
administrativa. Tendo em vista que referida atividade s6 pode ter por finalidade a
consecugdo de fins publicos; os respectivos dnus devem recair sobre a comunidade
que recebe o beneficio. [...]. Pois bem, se o Estado fizer com que o 6nus decorrente
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das despesas com a obra publica recaia apenas sobre os proprietarios de iméveis a
ele adjacentes, exigindo-lhes contribuicdo de melhoria mesmo quando ndo haja
valorizacdo imobiliaria, estara, inequivocamente, ferindo o principio da isonomia.
(RODRIGUES, 2002, p. 84)

Né&o é diverso o entendimento de Marcelo Jatoba Lobo (2002). Analisando a
questdo, o autor afirma que a instituicdo de contribuicdo de melhoria é uma hipdtese de
aplicagdo do principio da isonomia em seu sentido positivo.® E dizer, o Estado utiliza-se de
um instrumento para corrigir distor¢des, cobrando um tributo de um determinado numero de
individuos que auferiram vantagem econémica ndo auferida pelos demais.

Afirma o autor que o fator racional de descriminacéo ndo é proximidade da
obra publica, mas o ganho obtido pelos proprietarios por ela beneficiados. Este, portanto, seria
um critério adequado para que sejam considerados desiguais, e, por conseguinte, receber
tratamento diferenciado — pagamento da contribuicdo de melhoria. (LOBO, 2002, p. 7).

Assim:

Se o Estado, por meio do instrumento adequado, ndo chamar para si a plus valia,
estard desatendendo o principio da igualdade. Com efeito, para que os beneficiados
fizessem jus ao incremento imobiliario, teriam de ser diferentes dos demais
membros da coletividade. Seria, entdo, de indagar-se: qual o traco diferencial,
inerente aos proprietarios favorecidos pelo sobrevalor, que os distinguiria das outras
pessoas? S6 hd uma coisa que, na hipotese em questdo, os diferenciaria: a
circunstancia de residirem nas proximidades da obra publica, mas é um fator neutro,
externo aos beneficiados, que, por isso mesmo, ndo pode justificar o tratamento
desigualitério. (grifo do autor)

Como consequéncias desse principio, vislumbram-se, ainda, dois outros
fundamentos da contribui¢cdo de melhoria: a vedacdo do enriquecimento injusto e a afetagédo
da mais-valia imobilidria decorrente da atuacdo estatal. Ambos os principios encerram um
fundamento de justica e relacionam-se diretamente aos principios e diretrizes da politica de
desenvolvimento urbano.

A vedacéo do enriquecimento injusto aproxima-se da justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus decorrentes da atividade urbanistica e funda-se, portanto, em um aspecto
isonbémico. Essa caracteristica isonémica consiste na ideia de que o particular cujo imdvel foi
valorizado pela obra publica aufere um ganho especial que néo resulta de seu esforco pessoal
— ganho especial que representa mais que o beneficio geral proporcionado a toda a
coletividade —, o qual ndo pode ser suportado por todos os contribuintes e que deve ser

recompensado pelo individuo beneficiado.

® O autor sustenta que ¢ obrigatdrio o exercicio da competéncia para a instituicio da contribuiio de melhoria — quando se verificar seu fato
gerador — como corolério do principio da isonomia. O ndo exercicio dessa competéncia representaria uma omissdo inconstitucional, cuja
medida sancionadora possivel seria a acdo de inconstitucionalidade por omissdo. Afirma: “O primado da isonomia esté a exigir, por tudo o
que foi dito, o modal obrigatério para qualificar a conduta de legislar sobre o tributo em causa. Se estivéssemos diante de uma simples
faculdade, o nédo exercicio da competéncia importaria a inobservancia permanente a esse principio fundamental, legitimando o privilegio de
alguns em detrimento do todo. Nao parece ser essa a melhor exegese.” (LOBO, 2002, p. 12)
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Bilac Pinto (2009, p. 2), ja em 1936, afirmava:

O que impressiona, desde logo, no instituto das contribuicfes de melhoria, é que elle
vem corrigir uma situacdo que o Estado moderno ndo poderia tolerar por muito
tempo: as obras publicas, realizadas com o concurso de todos os contribuintes,
beneficiavam, quase sempre, a um pequeno numero delles. Estes Gltimos, por
motivo de melhoramentos publicos, viam valorizarem-se as suas propriedades e
nada pagavam. Era o mais evidente exemplo de enriquecimento injusto, em
detrimento da collectividade. (grifo do autor)

Sob pena de violagdo do principio da isonomia, a mais-valia imobiliaria
deve, deste modo, ser recuperada pelo Estado, por meio de instrumentos disponibilizados pelo
sistema, entre os quais se destaca a contribuicdo de melhoria.

Os fundamentos da contribuicdo de melhoria, destarte, apontam para o
principio da isonomia, ao ndo se admitir que uma parcela de individuos seja contemplada com
uma vantagem econdmica advinda de uma obra publica, cujo custo é suportado por toda a
coletividade. Em razéo disso, tem-se afirmado que a contribuicdo de melhoria seria um
instrumento de realizagéo da justica fiscal.

Decorre igualmente do principio da isonomia o principio da
proporcionalidade, também informador dessa espécie tributaria. O tratamento diferenciado a
que estdo submetidos os proprietarios de imdveis afetados pela obra publica deve
corresponder a proporcdo da desigualdade. Concretamente, a proporcionalidade determina o
valor que se paga a titulo de contribuicdo de melhoria em relacdo ao beneficio recebido.
Segundo Roque Carrazza (2010, p. 578):

E certo que a obra publica beneficia a comunidade como um todo. E igualmente
certo, porém, que, ndo raro, ela beneficia, de modo especial, os proprietarios dos
imoveis contiguos. Pois bem, a contribuicdo de melhoria devera ser cobrada na
proporcao do especial beneficio que causou a tais imoveis. Exemplificando, o
rasgamento de uma avenida (tipica obra publica) traz vantagens a toda a
comunidade, mas, com muita freqliéncia, traz maiores vantagens aos que possuem
imoveis na regido, porquanto melhora o transito, as condi¢des de comércio, as
caracteristicas do bairro, etc. Ora, sdo justamente essas maiores vantagens que
deverdo ser sopesadas quando do lancamento e da cobranca da contribuicdo de
melhoria. (grifo do autor)

Assim, o valor com o qual o particular deve contribuir, segundo e exposto
no capitulo anterior, depende do custo da obra e do quantum de valorizagdo percebido pelo
seu imovel. A contribuicdo sera maior ou menor em funcdo desses dois fatores
(RODRIGUES, 2002, p. 88).
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4.2. Contribuicéo de melhoria como fonte de financiamento de obras publicas

Funda-se, portanto, a contribuicdo de melhoria no principio da isonomia,
objetivando a recuperacdo da mais-valia imobilidria proporcionada pela atuacdo estatal. Ao
lado dessa caracteristica, possui uma funcdo arrecadatoria tipica, provendo o poder publico de
recursos financeiros necessarios ao financiamento de obras publicas.

Garantir o direito a cidade sustentavel, o qual inclui o direito a terra urbana,
a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos
publicos, ao trabalho e ao lazer (art. 2° 1); realizar o planejamento do desenvolvimento da
cidade (art. 2°, 1V); ofertar equipamentos urbanos e comunitarios, transporte e servicos
publicos (art. 2°, V); proteger, preservar e recuperar o meio ambiente natural e construido e o
patrimonio historico, cultural, artistico, paisagistico e arqueoldgico (art. 2°, XII), sdo algumas
entre muitas das diretrizes presentes no Estatuto da Cidade para a realizacdo da politica
urbana.

Parece evidente, portanto, que a concretizacdo dessas diretrizes e,
consequentemente, a promogéo do desenvolvimento urbano em consonancia com a realizacao
das funcdes sociais da cidade possuem um custo. O cumprimento dessas questdes demanda
recursos financeiros e materiais, 0s quais sao escassos, especialmente nos Municipios, entes
aos quais foi atribuida a promocao da politica de desenvolvimento urbano.

As necessidades sociais sdo crescentes, exigindo cada vez mais volume
consideravel de recursos financeiros, de tal forma que a arrecadacdo publica ndo acompanha a
acelerada urbanizagio que vive o pais. E possivel afirmar, portanto, que a insuficiéncia de
recursos financeiros tem sido um dos fatores impeditivos da realizagdo do desenvolvimento
urbano (DIAS, 2010).

O provimento desses recursos financeiros exige uma forma de
financiamento, mostrando-se a tributacdo, concretamente, como a principal fonte de receitas
publicas (ABRAHAM, 2010). Entre as espécies tributarias existentes, a contribuicdo de
melhoria mostra-se um instrumento a disposic¢éo do poder publico como forma de arrecadagédo
de recursos financeiros para o financiamento de obras publicas.

A execucdo de obras publicas é uma parte importante na realizagdo do
desenvolvimento urbano, representam, entretanto, gastos elevados. Toma-se como exemplo a
construcdo de um viaduto ou de uma ponte. Construidos com a finalidade de aprimorar o
sistema de transportes da cidade, reduzindo o transito em determinadas trechos e tornando

certas areas mais acessiveis, certamente comprometem parte importante do orgamento
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publico. Assim, na medida em que causem valoriza¢do aos imdveis que estejam em sua area
de influéncia, € possivel a cobranca da contribuicdo de melhoria, exigindo de cada
proprietario beneficiado a contrapartida pelo beneficio recebido, de tal modo que séo
repartidos de forma justa os énus e beneficios decorrentes da urbanificacdo. Por meio da
contribuicdo de melhoria, portanto, viabiliza-se financeiramente a execucdo de obras publicas,
tendo-se em vista que ha ingresso financeiro nos cofres publicos e evita-se que particulares
tenham um ganho patrimonial.

A importancia da contribuicdo de melhoria como forma provimento de
recursos publicos avulta-se na realidade municipal. Os Municipios brasileiros, em que pese
sejam possuidores de autonomia, segundo os ditames constitucionais (art. 29 e 30), ndo
possuem, em sua grande maioria, efetiva autonomia financeira’. Segundo Daniela Dias
(20120, p. 79), “um dos paradoxos existentes no corpo da Constituicdo Federal é o fato de que
a autonomia juridico-formal dos municipios é incompativel com as regras constitucionais de
reparticdo de receitas tributarias”.

Para a autora, ha uma autossuficiéncia financeira relativa dos Municipios,
pois estes dependem diretamente da transferéncia, voluntaria ou obrigatoria, de recursos dos
outros entes federados. Em razdo do exposto, afirma que “a falta de autonomia juridico-
financeira € O&bice a concretizacdo dos principios e regras constitucionais para o0
desenvolvimento urbano” (DIAS, 2010, p. 81).

Nesse contexto, em que coexistem a escassez de recursos financeiros nas
contas publicas municipais e as amplas atribuicdes conferidas pela CF/88 e pelo Estatuto da
Cidade ao Municipio na promocdo do desenvolvimento urbano, a contribuicdo de melhoria
pode ser uma importante forma de compatibilizar a aparente contradi¢do. Vislumbra-se esse
potencial, ja que é um tributo que possibilita a realizacdo de obras publicas necessarias e
adequadas a realizacdo das funcdes sociais da cidade e garantia do bem-estar da coletividade,
sem que haja comprometimento excessivo do orgamento municipal. N&o por outras razoes,
afirma-se que esse tributo “deveria estar sempre entrelagado com a gestdo urbanistica de

qualquer Municipio” (GUERREIRO, 2008, p. 15).

" A autonomia municipal, concedida pela Constituicdo Federal de 1988, nos art. 29 e 30, consiste na capacidade de autogoverno e
autoadministragdo, autonomia que ¢ total nos assuntos de interesse local. Segundo Roque Carrazza, “cada Municipio ¢ livre para organizar-
se, consultando seus interesses particulares, observadas, apenas, as restricdes que objetivam manter de pé os marcos que separam as
competéncias das pessoas politicas” (CARRAZZA, 2010, p. 180). Ainda, segundo o autor, ao ente municipal foi atribuida autonomia politica
— garantida pela eleicdo direta e universal de prefeitos e vereadores —, administrativa — relacionada a possibilidade de auto-organizar seus
servigos municipais — e autonomia financeira — assegurada pela capacidade tributaria e pela participaco nas receitas tributarias dos demais
entes federados. (CARRAZA, 2010, p. 190)
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Considerando, pois, apenas seu papel arrecadatério, a contribuicdo de
melhoria atua no desenvolvimento urbano concedendo o aporte financeiro necessario para sua
efetivacdo, por meio da execucédo de obras publicas.

Nesse sentido, analisando por outro angulo o carater arrecadatério da
contribuicdo de melhoria, sob a Otica de competéncias materiais comuns dos entes da
Federacéo, Cleucio Nunes (2008) discorre sobre a exigéncia da contribuicdo de melhoria nos
casos de transferéncias voluntarias de recursos financeiros para realizacdo de obras publicas
que constem do rol do DL 195/67. Destaca o0 autor que a exigéncia do tributo, nesses casos,
representaria uma diminuicdo na contrapartida exigida pelo entre concedente (prevista na
legislacdo) e, consequentemente, menos peso nas contas publicas, em especial, municipais, as
quais, como mencionado, sdo, em grande medida, dependentes dessas transferéncias.

Explica o autor que, conforme previsto na Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar 101/00)%, as transferéncias voluntarias pressupdem a existéncia de
interesses comuns entre concedente e beneficiario, fato do qual resulta a necessidade de que
ambos levantem os recursos necessarios a realizacdo da obra publica. Elenca pelo menos trés
fundamentos que justificariam a exigéncia da contribuicdo de melhoria para amortizacéo,
tanto dos recursos financeiros transferidos, quanto da contrapartida (NUNES, 2008)

Em primeiro lugar, aponta um fundamento de natureza politico-tributéria, o
qual se refere a caracteristica de justica fiscal da contribuicdo de melhoria, ao se exigir do
particular, cujo imovel foi valorizado, contraprestacdo pelo beneficio recebido. Em segundo
lugar, assinala um fundamento de natureza financeira, segundo o qual a contribuicdo de
melhoria evitaria 0 comprometimento das contas publicas de ambas as partes, tanto do ente
concedente, como do beneficiario (NUNES, 2008).

Por fim, aponta um fundamento juridico para a obrigatoriedade da cobranca,
qual seja, o art. 11 da Lei de Responsabilidade Fiscal — que preceitua que constituem
requisitos essenciais da responsabilidade na gestdo fiscal a instituicdo, previsdo e efetiva
arrecadacao de todos os tributos de competéncia constitucional do ente da federacdo —, e seu
paragrafo Unico, que veda a transferéncia voluntaria de recursos para o ente que nao observe o
disposto no caput do artigo (NUNES, 2008).

Tem sentido a tese defendida pelo autor, em especial nos casos de

transferéncias voluntarias de recursos financeiros para realizacdo de obras publicas

8 Art. 25 Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro
ente de Federacéo, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagéo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Satde.

§2° E vedada a utilizagao de recursos transferidos em finalidade diversa da pactuada.



53

relacionadas ao desenvolvimento urbano, de competéncia comum dos entes da Federacéo,
como é o caso, por exemplo, do art. 23, 1X, da CF/88.°

O contribuinte do ente concedente ndo recebe vantagens diretas da obra
realizada, ou seja, 0s recursos para 0s quais contribuiu sdo destinados a construcdo de obra
publica em outra localidade e da qual ndo obtera um beneficio direto. Havendo particulares
diferencialmente beneficiados na localidade que recebeu 0s recursos, € justo que destes sejam
cobrada a contribuicdo de melhoria, pelo ente concedente ou pelo beneficiario, sob pena —
aqui, mais uma vez, nos reportamos a um dos principais fundamentos da contribuicdo de
melhoria — de enriquecimento indevido do particular, cujos beneficios serdo suportados por
todos os contribuintes locais, bem como por aqueles de outro ente federado. Como ja
afirmado, a contribuicdo de melhoria € um instrumento de realizacdo do principio da
isonomia, direcionando a atuacdo estatal a correcdo de distor¢cdes, que, in casu, seriam a
tolerancia por parte de todos (expressdo que ultrapassa os limites territoriais do ente

instituidor) de beneficios pessoais recebidos apenas por alguns.

4.3 Extrafiscalidade tributaria: contribuicdo de melhoria como forma de recuperacéo da

mais-valia imobiliaria

Para além da mencionada caracteristica fiscal, que é inerente a toda espécie
tributaria, a contribuicdo de melhoria possui, também, outro carater, que coexiste
paralelamente com o primeiro, a extrafiscalidade. Essa propriedade é encontrada em outros
tributos, em maior ou menor grau, sendo uma questdo reconhecida pela doutrina e pelo
préprio ordenamento juridico. Admite-se, inclusive com expressa autorizacao

I que o Poder Publico se utilize dos tributos com outra finalidade (observados

constituciona
evidentemente os limites do poder de tributar e os principios do direito tributério), que ndo
arrecadatoria, para incentivar ou desestimular comportamentos, conforme interesses e

necessidades sociais.

° Art. 23. E competéncia comum da Uni#o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

[..]

IX — promover programas de construgdo de moradias e a melhoria das condi¢6es habitacionais e de saneamento basico;

10 por exemplo: art. 182, § 4°, I “§4° E facultado do Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida no plano diretor,
exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo urbano nédo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: 1l — imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;”



54

A questdo, que é tratada com frequéncia pela doutrina, ganhou forga,
principalmente, no Estado Social, o qual passa a ter maior atua¢do na sociedade e a necessitar
de instrumentos que Ihe permitam alcancar seus objetivos (BERTI, p. 39-42).

Enfim, entende-se por extrafiscalidade uma caracteristica dos tributos em
decorréncia da qual o Estado procura, ndo apenas o provimento de recursos financeiros, mas a
consecucdo de objetivos caros a sociedade, por meio de estimulo ou desestimulo de

comportamentos. Nesse sentido:

O uso extrafiscal dos tributos significa o alcance de fins distintos dos meramente
arrecadatorios mediante o exercicio de competéncias tributarias (poder de criar e
alterar tributos) outorgadas pela Constituicdo Federal as pessoas politicas Unido,
Estados-membros, Distrito Federal e Municipios. Neste sentido, serd possivel
através do exercicio das competéncias (poderes limitados, prerrogativas) tributarias
outorgadas as pessoas juridicas de direito publico mencionadas, atingir objetivos
relevantes de natureza social, econdmica e até mesmo, politica. (BERTI, 2009, p.
40)

Destarte, observa-se que a atividade financeira do Estado, além de se tratar
de uma atividade meio, oferecendo instrumentos de arrecadagdo de recursos financeiros, para
realizacdo de atividades fins do Estado, possui uma atuacdo politica, destinada a permitir a
intervencdo do Estado na sociedade (ABRAHAM, 2010). Tem, portanto, uma funcéo
extrafiscal, por meio da qual busca “reequilibrar desigualdades econOmicas, estimular
determinadas atividades ou mesmo coibir certas condutas” (ABRAHAM, 2010, p. 62).

Exemplos bastante claros sobre a questdo sdo o uso do Imposto sobre
Importacdo de Produtos Estrangeiros (1) e do Imposto sobre Exportacdo, para o Exterior, de
Produtos Nacionais ou Nacionalizados (IE), para regular as atividades relacionadas ao
comércio internacional; o uso do Imposto sobre Propriedade Predial e Territorial Urbana
(IPTU) progressivo no tempo, para fins de desestimulo a especulagdo imobiliéria e,
consequentemente, incentivo ao desenvolvimento urbano, por meio do cumprimento da
funcdo social da propriedade; o uso do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1), para
estimular o consumo de determinados bens e, por conseguinte, o aquecimento de ramos
industriais e econdémicos. Outro exemplo esclarecedor diz respeito a cobranca de Imposto
sobre Operacgdes de Crédito, Cambio e Seguro, ou relativas a titulos ou valores mobiliarios
(IOF), com a finalidade de regulacdo do sistema financeiro. O préprio Supremo Tribunal
Federal tem reconhecido esse carater extrafiscal em seus julgamentos, tendo como
fundamento a observancia de principios fundamentais do sistema constitucional brasileiro,

tais como a isonomia e a livre concorréncia, para o alcance dos objetivos estatais.™

1 AC 1657 MC, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Relator(a) p/ Acorddo: Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em
27/06/2007; Al 360461 AgRg, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 06/12/2005.
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Nesse sentido, a contribuicdo de melhoria também apresenta uma fungéo
extrafiscal. Em primeiro lugar, essa caracteristica relaciona-se com a recuperagdo da mais-
valia imobiliaria, coibindo a privatizacdo dos beneficios realizados pelos investimentos
publicos.

Conforme visto anteriormente, a contribuicdo de melhoria exibe uma nocéo
de justica fiscal, com fundamento no principio da isonomia. A realizacdo de investimentos
publicos, especialmente na realizacdo da politica de desenvolvimento urbano tem como
objetivo a satisfacdo do bem-estar da coletividade. Ou seja, também os investimentos publicos
realizados no espago urbano propdem-se a realizar e concretizar as funcgdes sociais da cidade,
oferecendo condigdes de vida digna aos seus habitantes.

Esses investimentos pablicos, todavia, conforme ja mencionado, geram de
forma secundaria ou incidental, a valorizacdo de imoveis contiguos a obra publica realizada,
gerando aos seus proprietarios um enriquecimento. Toma-se como exemplo a pavimentacao
de ruas, que representaria um elemento de desenvolvimento urbano, proporcionando maior
acessibilidade a regido e desenvolvimento do comércio local. Ao lado desses beneficios
gerais, entretanto, gera um beneficio especial a alguns proprietarios, consubstanciado na
valorizacdo imobiliaria.

Essa vantagem econdmica auferida apenas por alguns particulares nédo
decorre de seus préprios esforcos, mas sim da atuacdo estatal, financiada por toda a
coletividade. A ndo cobranca desse acréscimo econdmico dos particulares beneficiados de
forma especial representa apropriacdo dos recursos publicos, causando beneficios a alguns
individuos de forma desigual e injusta. Aparece, portanto, a contribuicdo de melhoria como
uma forma de coibir essa injusta apropriagdo. Segundo Roque Carrazza (2010, p. 575):

A contribuicdo de melhoria é um tributo eminentemente social, por meio dele, o
proprietario que, sem nada ter feito para isto, recebe da comunidade um especial
beneficio (a valorizacdo de seu imdvel) devolve-lhe uma parcela de seu, por assim
dizer, ‘enriquecimento sem causa’ (isto é, do sobrevalor acrescido a seu patrimonio
em virtude de uma obra publica, para a qual toda da sociedade concorreu).

Ao lado da recuperacdo do beneficio gerado pela atuacdo estatal e, em
consequéncia, repressdo a apropriagdo privada dos recursos, cogita-se de uma funcgéo
redistributiva da contribuicdo de melhoria, consistente na redistribuicdo dos recursos
recuperados as areas ndo privilegiadas pela atuacdo estatal. Dessa forma, além de se ver
ressarcido dos recursos aplicados, deve o poder publico promover o desenvolvimento urbano
sustentavel, por meio desses recursos arrecadados com a cobranca da mais-valia imobiliaria
(ALMEIDA E MONTE-MOR, SD).
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Segundo Luiz Almeida e Roberto Monte-Mér (SD, p. 2), o debate atual
sobre a recuperagdo da mais-valia imobiliaria vai além da tributagdo, “nao basta ao Estado
tributar, mas também ter um plano para redistribuicdo de modo a promover uma ‘gestio social
da valorizacdo da terra’, que objetiva distribuir de forma mais igualitaria os beneficios
advindos da urbanizagao, seja induzida ou ndo pelo poder publico”.

Outro ndo € o entendimento de Maria Colei Simdes Pires (2008, p. 398).
Com efeito, a politica de desenvolvimento urbano visa a promocao das funcdes sociais da
cidade. Nesse contexto, os investimentos publicos devem se dirigir a concretizacdo dessa
finalidade, dai a autora referir-se a funcdo social dos investimentos publicos.

Esse preceito pode ser, segundo a autora, concebido em duas vertentes. A
primeira faz alusdo a orientacdo das prioridades de alocacdo dos investimentos publicos e a
distribuicdo dos beneficios deles resultantes, relacionando-se a fungéo redistributiva “de modo
a assegurar a equalizac¢do alocativa” (PIRES, 2008, p. 399). A segunda, por sua vez, diz
respeito a recuperacdo da valorizacdo imobiliaria urbana resultante desses investimentos.

Com relacdo a segunda vertente, assevera que:

Em outras palavras, expressdo da maior relevancia no ambito do que se pode
traduzir como funcdo social da gestdo urbana é o asseguramento da socializa¢do dos
bénus dos investimentos publicos contra a privatizacdo de seus beneficios. No
conluio das forgas especulativas da cidade, os recursos publicos — dnus sociais — sao
historicamente canalizados para a producdo da mais-valia dos espagos da cidade
mercantilizada. (PIRES, 2008, p. 398)

Dessa maneira, a aplicacdo dos recursos recuperados pelo poder publico
deve ser orientada pelos principios da funcdo social dos investimentos publicos, bem como
pelo da funcdo social da cidade. Assim, a funcédo redistributiva da contribuicdo de melhoria
consistiria na alocacdo dos recursos em areas ndo beneficiadas pela atuacéo estatal.

Ademais, a cobranca pelos beneficios gerados pela realizacdo da obra
publica, orientada pela funcdo social dos investimentos publicos, busca repartir de forma
isonbmica os beneficios gerados pela intervencdo do poder publico. Concretiza-se, destarte,
dois importantes principios orientadores da atuacao urbanistica, os quais foram expressamente
previstos pelo Estatuto da Cidade, quais sejam, a justa distribuicdo dos 6nus e beneficios
decorrente do processo de urbanizacdo (art. 2°, IX) e a recuperagdo dos investimentos
publicos que resultaram a valorizagdo dos imdveis urbanos (art. 2°, XI).

Sobre a questdo, destaca Hugo de Brito Machado (2005, p. 432-433):

Podemos dizer que a contribuicdo de melhoria é o tributo destinado a evitar uma
injusta reparticdo dos beneficios decorrentes de obras publicas. [...]. A funcédo da
contribuicdo de melhoria é fiscal, mas tem ela também importante funcéo
redistributiva. A arrecadacdo de recursos financeiros para cobrir os custos da obra
pUblica pode ser considerada um de seus objetivos, mas a destinagdo dos recursos
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arrecadados ndo é relevante para a definicdo dessa espécie de tributo. [...]. Ao lado
se sua fungdo fiscal deve ser destacada, como funcédo especifica da contribuicdo de
melhoria, o restabelecimento da equidade em termos de aplicacdo dos recursos
publicos [...]. (grifo do autor)

Além dessas questbes, aponta-se na doutrina outra caracteristica extrafiscal
ostentada pela contribuicdo de melhoria, a saber, o combate a especulacdo imobiliaria. A
funcdo, que também ¢é atribuida ao IPTU — talvez em maior grau neste que naquela —
relaciona-se a realizacdo da fung&o social da propriedade urbana.

Em texto que data de 1978, mas que permanece atual, Adriano Henrique
Biava (1978) j& apontava a pouca utilizacdo da contribuicdo de melhoria, a despeito de suas
potencialidades. Destaca-a como um possivel instrumento de correcdo de injusticas do
sistema tributario e de combate a especulacdo imobiliaria.

O fendbmeno da especulacdo imobiliaria, que pode ser entendido como o
aproveitar-se de variacGes de precos de imdveis para obtencdo de ganho de capital € uma

prética danosa ao desenvolvimento urbano (BIAVA, 1986). Em outros termos:

O regime de engorda de terras, como forma de especulacdo imobiliaria, consiste em
deixar sem utilizacdo ou subutilizados terrenos, para que, com o crescimento
horizontal da cidade, &reas que eram periféricas passem a fazer parte da malha
urbana, com grande valorizagdo, mas sem nenhum investimento por parte do
proprietéario. (SEGUIN, 2005, p. 64)

Referida pratica ocasiona ociosidade de capital e de imoveis urbanos em
diversas areas, dificultando sobremaneira a promocao da adequada utilizacdo, ocupagdo e
aproveitamento do solo urbano, em detrimento do principio da funcdo social da propriedade.

Inimeros fatores influenciam o preco dos imoéveis, alguns relacionados a
atuacdo do setor privado, outros a do setor publico, de modo que o “crescimento diferenciado
dos precos de alguns imoéveis em relacdo a outros, tem nas obras publicas uma de suas
principais razBes, acentuando a acumulacdo improdutiva de capitais a espera de captar seus
beneficios diferenciais” (BIAVA, 1986, p. 191).

A cobranca da contribuicdo de melhoria nesses casos representaria uma
forma de internalizar o ganho de capital, conforme exaustivamente ja mencionado, e de
constranger aos detentores do capital imobilidrio improdutivo a “alocar recursos com fins
produtivos” (BIAVA, 1986, p. 191) ou dar uma destinacdo ao imovel desocupado, para que
possa pagar o tributo devido. (BIAVA, 1986)

Dessa maneira, atua também a contribuicdo de melhoria forcando a
realizacdo da funcdo social da propriedade, juntamente com o IPTU progressivo no tempo, eis

que causam internalizacao dos custos da especulacdo. Nesse sentido:
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Talvez uma das melhores formas de minimizar os efeitos dos ganhos de capital
especulativos — principal causa do congelamento de recursos ociosos no setor
imobilidrio — seja uma politica tributaria que internalize os custos sociais da
detencdo especulativa de iméveis; e que permita ao setor publico recuperar 0s
beneficios diferenciais que ele proporciona com suas obras. Como resultado,
terfamos aumento no custo efetivo de terrenos detidos com fins especulativos e
queda na rentabilidade artificial ocasionada pelos ganhos de capital. Com isto,
deveria diminuir a pressdo sobre o mercado imobilidrio gerada pelo efeito
especulativo. (BIAVA, 1978, p. 3)

E possivel afirmar ainda que:

E tém-se como resultado da adogdo da contribuigdo de melhoria: a diminuigdo da
especulacdo com o decréscimo do comércio, aceleracdo da venda na baixa dos lote
ndo-edificados, pois dos proprietarios sdo tirados a valorizagdo gratuita e representa
onus pesado para os terrenos improdutivos; correcdo da desigualdade existente nos
nacleos urbanos entre favorecidos e abandonados, pois cada qual pagara pelas obras
e melhoramentos que Ihe beneficiaram. (CARUSO el tal, 1999, p. 256)

Possui, deste modo, a contribuicdo de melhoria importantes funcdes na
realizacdo da politica de desenvolvimento urbano, seja como meio de provimento de recursos
financeiros, seja como forma de recuperacdo da mais-valia fundiaria, seja por meio de sua
funcdo redistributiva ou, ainda, como forma de combate a especulacéo imobiliaria.

Por fim, convém abordar outro potencial efeito da contribuicdo de melhoria,
a saber, a expulsdo, por pressdo tributaria, da populacdo de baixa renda residente nas areas de
influéncia das obras publicas. O fenémeno seria verificado em virtude de possivel
indisponibilidade de liquidez para pagamento do tributo e de impossibilidade de conversédo da
valorizacdo imobiliaria em dinheiro, a ndo ser pela venda do préprio imével. (BIAVA, 1986,
p. 192)

Este, diferentemente dos anteriores, seria um efeito nocivo, contrario as
diretrizes de politica urbana adotadas no pais. O deslocamento dessa populacgdo,
possivelmente, direcionar-se-ia para regides periféricas inadequadas, com pouca ou nenhuma
infraestrutura, o que daria continuidade ao processo de exclusdo social que se verifica nos
centros urbanos brasileiros.

Os administradores publicos devem, destarte, evitar essa consequéncia, 0
que pode ser feito, por exemplo, por meio de mecanismos de parcelamento do valor devido
ou, até mesmo, de isen¢des tributéarias, em casos mais extremos.

Ademais, Fernanda Furtado e Matin O. Smolka (SD) destacam que
experiéncias ocorridas na America Latina, concernentes a desenvolvimento de programas de
melhoramentos de &reas populares, com a recuperacdo da mais-valia imobiliaria gerada,

mostraram-se eficientes, tanto do ponto de vista técnico, como financeiro, além de contar com
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forte apoio da populagdo beneficiada. Nao por outra razdo é que afirmam os pesquisadores
que:

Esta e outras fortes evidéncias mostram a necessidade de revisitar o conhecimento
no que se refere a tensdo entre os principios econdémicos do beneficio e da
capacidade de pagamento. Na pratica, a estratégia de uma comunidade de atrair a
intervencgdo publica para sua vizinhanga (ainda que signifique pagar por seus custos)
é bem mais vantajosa que a alternativa de ser objeto de negligéncia publica.
(FURTADO E SMOLKA, SD, p. 6)

Abordados os possiveis efeitos da contribuicdo de melhoria, o proximo
topico destina-se a demonstracdo de dados concretos do tributo em questdo na realidade do

pais.

4.4 Contribuicdo de melhoria na realidade brasileira

De acordo com o que ja foi exaustivamente mencionado, a contribuicdo de
melhoria é uma espécie tributaria autbnoma, prevista na CF/88 (art. 145, I11), regulamentada
pelo Codigo Tributério Nacional e pelo Decreto-Lei 195/67, além de também estar prevista no
Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01) como instrumento de politica urbana.

E tributo cobrado de particulares cujos iméveis auferiram um beneficio
diferencial, consistente na valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica. Sua cobranca
deve respeitar os denominados limites individual e total previstos na legislacio. E, ademais,
um instrumento de realizacdo da justica fiscal e de concretizacdo do principio da isonomia,
além de ser um importante instrumento de politica urbana, tanto como forma de arrecadacao
de recursos financeiros para realizacdo de obras publicas, como figura apta a recuperacdo da
valorizacdo imobiliaria gerada pela atuacdo estatal.

Afirma-se que é um tributo pouco utilizado no pais, a despeito de suas
caracteristicas, apontadas nos topicos anteriores. A contribuicdo de melhoria é prevista em
alguns municipios brasileiros, o que ndo significa necessariamente a sua efetiva instituicdo.
Fernanda Furtado e Matin O. Smolka (SD, p. 1), em estudo realizado sobre a préatica da

recuperacdo da mais-valia na Ameérica Latina, afirmam que:

Talvez a questdo mais importante entre as varias que surgem na abordagem ao tema
da recuperacdo pelo setor publico de mais-valias fundiarias originadas no processo
de urbanizacdo, no Brasil e na América Latina, seja a do descompasso existente, e
persistente, entre a teoria e a pratica envolvidas no tema. S&o ainda consideraveis as
distancias existentes tanto entre de um lado o discurso oficial, segundo a qual a
privatizacdo dessas mais-valias é socialmente questionavel ou ineficiente, e do outro
lado sua institucionalizagdo em um marco organico e coerente, como também a
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existente entre esse marco e a aplicacdo eficaz de instrumentos para a recuperacéo
de mais-valias fundiarias.

Conforme dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE
(ANEXO 1), disponiveis em sua pagina virtual, em 2009, entre os 5.565 municipios
brasileiros, apenas 2.492, ou seja, aproximadamente 44,78%, possuiam legislacdo especifica
relativa a contribuicdo de melhoria. A despeito de possuirem referida legislacdo, apenas 1.087
municipios a contemplavam em seu plano diretor, o que corresponde a 19,53% do total de
municipios brasileiros e a 46,89% daqueles que possuem um plano diretor (2.318 no total).
Constata-se, assim, que apesar de haver legislacdo prépria para o tributo, nem todos os
previam em seu plano diretor.

Ainda com base nos mencionados dados, considerando-se as classes de
tamanho da populacdo dos municipios, ndo ha diferencas grandes da proporcao entre aqueles
que possuem legislacdo especifica. Verifica-se que entre 0s municipios com populacdo de
50.001 a 100.000, aproximadamente 59,87% possuem legislacéo especifica, em comparacao
ao 40,73% daqueles com populacdo entre 5.001 a 10.000 habitantes. Entre as grandes regides,
observa-se que a Regido Sul é a com maior nimero de municipios, em termos proporcionais,
que tém legislacdo especifica, sdo 889 entre 1.188 municipios, o0 que corresponde a algo em
torno de 75%. A Regido com o menor percentual é a Nordeste, com apenas 412 em 1.794, ou
seja, 22,96% dos municipios possuem legislacdo especifica.

No que de refere a previsdo da contribuicdo de melhoria nos planos
diretores, 49,28% dos municipios da Regido Norte que possuem planos diretores contemplam
a contribuicdo de melhoria neste instrumento. Percentual que ndo se distingue muito dos das
demais regibes — Nordeste, com 47,54%; Sudeste, com 41,47%; Sul, com 47,61%; e o Centro-
Oeste, com 48,34% — tampouco da média brasileira, que € de 48,89% (dos 2.318 municipios
que possuem plano diretor, 1.087 nele preveem a contribuicdo de melhoria).

A propor¢do de municipios com previsdo do tributo no Plano Diretor
também néo difere muito entre os entes municipais, se levado em consideracdo o tamanho da
populacdo. Conforme dados de 2005, a menor porcentagem é verificada nos municipios com
mais de 500.000 habitantes, apenas 16 entre os 40 municipios que possuem plano diretor (a
totalidade dos municipios com populacdo maior que 500.000 habitantes possui plano diretor)
contemplam a contribui¢cdo de melhoria, ou seja, 40%. Por outro lado, 48,35% daqueles com
populacéo entre 5.001 e 10.000 que tém plano diretor nele preveem o tributo.

Infere-se, portanto, que a contribui¢cdo de melhoria ndo atinge a totalidade

dos municipios brasileiros, sendo contemplada em quase 50% dos municipios do pais. A
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auséncia de previsdo expressa do tributo, no plano diretor ou em legislacdo especifica, pode
ser resultante do desconhecimento da espécie tributéria. Alias, essa € uma das justificativas
apontadas por administradores publicos para a ndo instituicdo do tributo (GOMIDE, 2009).

Em que pese a existéncia da base legal para a institui¢cdo da contribuicéo de
melhoria, ndo se tem noticia de muitos casos de sua aplica¢do. A pouca noticia de casos reais
de instituicdo do tributo sdo compativeis com o estudo apresentado por Fernanda Furtado e
Martin Smolka (SD), sobre a recuperacdo da mais-valia fundiaria urbana na América Latina,
citado anteriormente. Segundo os pesquisadores (FURTADO E SMOLKA, SD, p. 3),

Em diversos paises da regido, a variedade de instrumentos de recuperagao de mais-
valias fundiarias disponiveis na legislagdo contrasta com a sua melancdlica
utilizacdo, a qual é ndo somente ocasional como também é caracterizada pela
fragilidade das iniciativas nas ocasifes em que a aplicacdo se concretiza. Assim, de
modo geral, ha um claro descompasso entre 0 que é legalmente possivel e o que é
realmente aplicado.

Taina Rodrigues Gomide (2009), em dissertacdo de mestrado — “A
aplicabilidade da contribuicdo de melhoria pela Administragdo Publica Municipal” —
apresentada no Programa de Pds-Graduacdo em Administracdo da Universidade Federal de
Vicosa fez um levantamento junto & Secretaria do Tesouro Nacional, com vista a verificar a
utilizacdo da contribui¢do de melhoria no pais. Apresentou os dados coletados em tabela com
a arrecadacdo com o tributo por Regides, Estados e Municipios no ano de 2006 (ANEXO 11I).

Pela tabela apresentada pela autora (GOMIDE, 2009, p. 64-65), verifica-se
que, dos 5.424 municipios brasileiros incluidos na pesquisa, apenas 1.197 apresentaram
arrecadacdo no ano de 2006, o que corresponde a 22,1% do total. Considerando-se as
Regides, nota-se que 47,89% dos municipios da Regido Sul apresentaram arrecada¢do com o
tributo no mencionado ano, 0 maior nimero em termos relativos, em contraposicao a Regido
Nordeste, na qual apenas 6,53% dos municipios tiverem arrecadacdo com a contribuicdo de
melhoria (GOMIDE, 2009, p. 63-65).

A andlise conjunta desses dados com aqueles apresentados anteriormente —
relativos & previsdo legal da contribuicdo de melhoria, no plano diretor ou em legislagdo
especifica — demonstra 0 descompasso existente entre o que € possivel e o que é efetivamente
aplicado, a que aludem Fernanda Furtado e Martin Smolka (SD). Conforme se demonstrou, a
aplicacdo da contribuicdo de melhoria é legalmente possivel em quase 50% dos municipios
brasileiros, entretanto, no ano de 2006, apenas 22,1% dos municipios brasileiros obtiveram
arrecadacao com o tributo.

As razdes apontadas para a nédo instituicdo da contribuicdo de melhoria sdo

variadas, conforme se verifica da doutrina. Além do desconhecimento da espécie tributéaria, ja
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mencionado, faz-se alusdo a contradi¢cdes existentes entre as leis federais e as leis locais, a sua
complexa sistematica — a qual inclui a necessidade de verificagdo e quantificacdo da
valorizacdo imobiliaria, a determinacdo da zona de influéncia e a compatibilizacéo dos limites
total e individual —, auséncia de estrutura técnico-administrativa capacitada e a pouca
expressdo financeira dos recursos arrecadados, em face dos custos administrativos para sua
implantacéo.

Com relacdo a baixa expressividade dos valores arrecadados, destaca-se o
levantamento realizado, junto a pagina virtual do Tesouro Nacional, por Taind Rodrigues
Gomide (2009), na referida dissertagdo de mestrado. A pesquisadora compilou os valores
recolhidos a titulo de contribui¢do de melhoria pelos municipios do Estado de Minas Gerais
entre 0s anos de 2003 e 2006. No demonstrativo apresentado pela autora, verifica-se que
efetivamente a contribuicdo de melhoria foi arrecada em alguns municipios e que, com efeito,
alguns arrecadaram montante inexpressivo, como é o caso, por exemplo, dos Municipios de
Fernandes Tourinho, em 2003, e de Bom Sucesso, em 2004, cujas somas foram,
respectivamente, R$ 42,00 e R$ 400,50. (GOMIDE, 2009, p. 93-113)

H&, por outro lado, municipios que tiveram uma arrecadacdo significativa,
como o Municipio de Rio do Prado, que arrecadou R$ 1.263.469,82, em 2005, e 0 Municipio
de Paracatu, que arrecadou R$ 1.412.554,10, em 2006. Evidencia-se, portanto, que néo
necessariamente a arrecadacdo da contribuicdo de melhoria representa valores pequenos.
(GOMIDE, 2009, p. 93-113)

Finalmente, cumpre relatar brevemente dois casos bem sucedidos de
instituicdo da espécie tributaria no Brasil.

A primeira experiéncia é apresentada por Luiz Moller (2004), em estudo de
caso do ano de 2004, denominado “Contribui¢do de melhoria: Um caso real no Brasil”. Relata
0 pesquisador a experiéncia do Municipio de Osorio/RS, de trinta e seis mil habitantes, que,
intimado pelo Tribunal de Contas do Estado, instituiu contribui¢cdo de melhoria, em virtude da
realizacdo de obra publica de pavimentacdo de quarenta trechos de ruas, 0 que comprometia
20% do orgamento municipal.*?

Afirma que a experiéncia foi bem sucedida ap6s a implantacdo de
mecanismos e instrumentos que permitiram verificar a valorizagdo imobiliaria dos imodveis
beneficiados pela obra puablica. Relata, ainda, que o municipio teria arrecadado R$

1.050.000,00 (um milh&o e cinquenta mil reais) a titulo de contribui¢do de melhoria, um valor

12 A intimag#o pelo Tribunal de Contas do Estado se deu em virtude do disposto no art. 11, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/00),
que obriga municipios a instituir tributos, sob pena de néo receberem transferéncias de recursos do Estado e da Unido.
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expressivo, tendo-se em vista que seu orcamento anual € de aproximadamente R$
10.500.000.00 (dez milhdes e quinhentos mil reais).

A segunda experiéncia de sucesso na instituicdo da contribuicdo de melhoria
foi vivida pelo Municipio do Guaruja/SP e é relatada por Eduardo Caldas e Guilherme Silva
(SD, p. 24-25). Afirmam os pesquisadores que, ap6s enfrentar dificuldades financeiras para
instituir um novo Codigo Tributario Municipal, o municipio teria passado a utilizar a
contribuicdo de melhoria, para a realizacdo de obras publicas. Segundo os autores, em virtude
da utilizacdo do tributo, o municipio aumentou significativamente o nimero de ruas
pavimentadas, em atencdo a demanda da populacgéo.

Esses exemplos demonstram que as dificuldades apresentadas pela
instituicdo da contribuicdo de melhoria sdo superaveis e possuem resultados positivos, tanto
para 0 ente municipal, que ndo tem sua conta excessivamente onerada, quanto para a
populacdo, que tem sua demanda atendida, beneficiando-se da obra publica e do consequente

desenvolvimento urbano.
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5 CONCLUSAO

A crescente urbanizacdo vivenciada pelo pais tem exigido do poder publico
uma atuacao deliberada para correcdo dos problemas causados pela ocupagéo desordenada do
espaco urbano. A atuacdo estatal destinada a sanar essas distor¢fes e a proporcionar o bem-
estar coletivo € pautada pelo Direito Urbanistico que, no Brasil, ganhou destaque com a
Constituicdo Federal de 1988 e com o Estatuto da Cidade (Lei 10.257/01)

A CF/88, que dedicou um capitulo a questdo (Capitulo I, do Titulo VII), e o
Estatuto da Cidade, que estabeleceu as diretrizes gerais e disponibilizou ao poder publico
alguns de seus instrumentos, representaram um avang¢o no tratamento juridico da politica
urbana no Brasil. Consolidaram os principios da funcdo social da propriedade e da funcéo
social da cidade, bem como atribuiram aos municipios papel importante na promog¢do do
desenvolvimento urbano. Legitimaram, assim, a atuacdo estatal na esfera publica e no
dominio privado, com vistas a realizar as fun¢des sociais da cidade e a proporcionar o bem-
estar dos seus habitantes.

Entre os inimeros instrumentos de politica urbana previstos no Estatuto da
Cidade, encontra-se a contribuicdo de melhoria, que, conforme se verificou, &€ uma espécie
tributéria autbnoma, presente no ordenamento juridico brasileiro desde a Constituicdo de
1934. O tributo, que ndo se confunde com impostos e nem com taxas, tem como fato gerador
a valorizacdo imobiliaria decorrente de obra publica. Trata-se, portanto, de um tributo
vinculado a uma atividade estatal, a qual consiste na execucdo de uma obra publica. Assim,
além de possuir fato gerador diverso do da taxa, esta vinculada a uma atuacao estatal distinta;
enguanto a taxa esta vinculada a realizacdo de um servico publico especifico e divisivel, a
contribuicdo de melhoria esta vinculada a execucdo de uma obra publica, caracterizada por ser
transitoria e indiretamente referida ao contribuinte.

O tributo é disciplinado pelo Cédigo Tributario Nacional e pelo Decreto-Lei
195/67, os quais foram recepcionados pela Constituicdo Federal de 1988, em que pese
entendimentos doutrinérios divergentes. Permanecem, portanto, necessarias a verificagdo da
valorizacdo imobiliaria, ja que o modelo adotado no pais € o do tipo beneficio, e a
observancia dos limites total e individual para sua cobranga.

As obras publicas que ensejam a contribuicdo de melhoria, previstas no DL
195/67, constituem relevante parcela da atuagdo estatal na promogdo do desenvolvimento

urbano. Dessa maneira, conforme foi possivel demonstrar, por meio da contribuicdo de
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melhoria, possibilita-se ao poder publico realizar obras publicas importantes no contexto de
sua politica urbana, sem que as contas publicas sejam excessivamente oneradas.

A importancia da contribuicdo de melhoria como instrumento de politica
urbana diz respeito, portanto, a dois aspectos distintos, mas complementares.

Primeiramente, ela atua como importante fonte de receitas para o poder
publico, em especial municipal, cujos recursos sdo escassos. Como o Estado, por meio da
contribuicdo de melhoria, recupera do particular especialmente beneficiado pela atividade
estatal parte ou o total dos recursos despendidos para realizacdo da obra puablica, o tributo
pode representar o aporte financeiro necessario para a realizacdo de obras publicas, e,
consequente, desenvolvimento urbano. Portanto, conforme se demonstrou, a espécie tributaria
em questdo atua no desenvolvimento urbano, em um primeiro plano, por meio de sua funcéo
arrecadatoria.

Além dessa funcdo fiscal caracteristica de todo tributo, a contribuigdo de
melhoria possui uma funcdo extrafiscal, relacionada em grande medida com seus
fundamentos. Nos termos do que foi exposto no presente trabalho, a contribuicdo de melhoria
possui como principio informador fundamental a isonomia, a qual determina a desigualdade
de tratamento a situacGes diversas. Nesse sentido, o particular que obteve um beneficio
especial recebe tratamento diferenciado, consistente no pagamento de contribuicdo de
melhoria. Derivam do postulado o principio da vedagdo do enriquecimento injusto e o
principio da afetacdo da mais-valia imobiliaria decorrente da atuacdo estatal, os quais
prescrevem a impossibilidade de o proprietario auferir um beneficio que ndo resulta de seu
esforgo pessoal. Verificou-se, também, que informa a contribuicdo de melhoria o principio da
proporcionalidade, o qual vai determinar o valor com o qual o particular deve contribuir.

Apontou-se como principal funcao extrafiscal da contribuicdo de melhoria a
recuperacdo da valorizacdo imobiliaria urbana gerada pela atuagdo estatal, coibindo, assim, a
apropriacdo privada de beneficios publicos. Destarte, atua a contribuicdo de melhoria no
desenvolvimento urbano, concretizando o principio da funcdo social da cidade, na medida em
gue veda o enriguecimento injusto de alguns individuos, distribuindo equitativamente entre
seus habitantes os 6nus e os beneficios decorrentes da atividade urbanistica.

Foi destacada também uma possivel funcdo redistributiva do mencionado
tributo. Essa funcéo consistiria no direcionamento dos recursos financeiros recuperados com a
cobranca da contribuicdo de melhoria a &reas ndo inicialmente beneficiadas, de modo a
proporcionar uma justa distribuicdo de riquezas no espago urbano em consonancia com a

funcg&o social dos investimentos publicos.
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Demonstrou-se, ademais, que a contribuicdo de melhoria atua como
instrumento de politica urbana também na realizacdo da funcdo social da propriedade, na
medida em que pode combater a especulacdo imobiliaria, internalizando os custos da detencéo
especulativa de imoveis.

Por fim, foi possivel concluir que, com efeito, a contribuigdo de melhoria é
pouco utilizada na realidade brasileira. Esta presente, seja em legislagdo especifica, seja no
plano diretor, em apenas cerca de metade dos municipios brasileiros. E, conforme ressaltado,
a previsdo legal do tributo ndo implica sua efetiva implantacéo.

As dificuldades apontadas para sua instituicdo sdo, entretanto, superaveis,
tendo-se em vista as experiéncias bem sucedidas dos Municipios de Osorio/RS e do
Guaruja/SP.

Em resumo, o que se pode concluir no presente estudo é que a superacdo
dos entraves para a instituicdo da contribuicdo de melhoria € uma medida necessaria e
saudavel, eis que o tributo em questdo apresenta significativo potencial na promocdo do
desenvolvimento urbano, fornecendo ao poder publico os recursos financeiros necessarios e
atuando de forma extrafiscal na realizacdo dos objetivos e diretrizes da politica urbana

brasileira.
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ANEXO | —Dados do IBGE referentes a populagdo brasileira por situacdo de domicilio.

A) Série historica: CD91 — Populacdo por situacdo de domicilio (populacdo presente e

residente)™

Periodo
1950
1960
1970
1980
1991
2000
2010

Populacao

Urbana
36,16
45,08
55,98

67,7

75,47
81,23
84,36

B) Sinopse do Censo Demogréafico de 2010

Rural
63,84
54,92
44,02

32,3

24,53
18,77
15,64

Tabela 1.11 - Populacéo residente, por situacdo do domicilio e sexo,
segundo as Grandes Regifes e as Unidades da Federacéo - 2010

Populagao residente

Grandes Regides

Situagdo do domicilio e sexo

e Total
Unidades da Federacgéo Urbana Rural
Total ‘ Homens ‘ Mulheres Total ‘ Homens ‘ Mulheres Total ‘ Homens ‘ Mulheres
93 406 O7 348  #HHHH#HHH 77 710 83 215 29 830 15 696 14 133
Brasil 190 755 799 990 809 # 174 618 007 816 191
8004 7 859 11 664 5737 5927 4199 2267 1932
Norte 15 864 454 915 539 509 373 136 945 542 403
1149
Rondbnia 1562 409 795 157 767 252 180 569 424 579 756 413 229 225733 187 496
Acre 733 559 368 324 365 235 532 279 259 387 272 892 201 280 108 937 92 343
1753 1730 2755 1361 1393
Amazonas 3483985 179 806 490 562 928 728 495 391617 336 878
Roraima 450 479 228 859 221620 344 859 170 950 173 909 105 620 57 909 47 711
3821 3759 5191 2537 2653 2389 1284 1105
Para 7 581 051 837 214 559 790 769 492 047 445
Amapa 669 526 335135 334 391 601 036 297 796 303 240 68 490 37 339 31151
1090

Tocantins 1383 445 702 424 681 021 106 540 464 549 642 293 339 161 960 131 379
25909 27 172 38 821 18 526 20 294 14 260 7 382 6878
Nordeste 53 081 950 046 904 246 728 518 704 318 386
3261 3313 4147 1995 2151 2427 1265 1161
Maranh&o 6574 789 515 274 149 845 304 640 670 970

1528 1589 2 050 1077 1067
Piauf 3118 360 422 938 959 973279 680 401 555 143 512 258
4120 4332 6 346 3031 3314 2105 1088 1017
Ceara 8452 381 088 293 557 838 719 824 250 574

¥ Disponivel  em:

http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=CD91&sv=32&t=populacao-por-situacao-de-domicilio-
populacao-presente-e-residente



http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=CD91&sv=32&t=populacao-por-situacao-de-domicilio-populacao-presente-e-residente
http://seriesestatisticas.ibge.gov.br/series.aspx?vcodigo=CD91&sv=32&t=populacao-por-situacao-de-domicilio-populacao-presente-e-residente

Rio Grande do Norte
Paraiba
Pernambuco
Alagoas

Sergipe

Bahia

Sudeste
Minas Gerais
Espirito Santo
Rio de Janeiro

Sé&o Paulo

Sul
Parana
Santa Catarina

Rio Grande do Sul

Centro-Oeste
Mato Grosso do Sul
Mato Grosso
Goias

Distrito Federal

3168 027

3766 528

8 796 448

3120 494

2068 017

14 016 906

80 364 410

19 597 330

3514 952

15 989 929

41262 199

27 386 891

10 444 526

6 248 436

10 693 929

14 058 094

2449 024

3035122

6 003 788

2570160

1548
887
1824
379
4230
681
1511
767
1005
041
6878
266

39076
647
9641
877
1731
218
7625
679
20 077
873

13 436
411
5130
994
3100
360
5205
057

6979
971
1219
928
1549
536
2981
627
1228
880

1619
140
1942
149
4565
767
1608
727
1062
976
7138
640

41 287
763

9 955
453
1783
734

8 364
250
21184
326

13 950
480
5313
532
3148
076
5488
872

7078
123
1229
096
1485
586
3022
161
1341
280

74 696

16 715
216
2931

15 464
239
39 585
251

23 260

8912
692
5247
913
9100
291

12 482
963
2097
238
2482
801
5420

2482
210

1183
327
1349
820
3334
440
1093
652

723 916
4 840
611

36 052
531
8108
983
1422
604

7 354
325
19 166
619

11 275
290
4325
985
2578
521
4370
784

6118
252
1029
512
1243
7
2 664
186
1180
7

1281
664
1488
858
3717
770
1204
208

796 450
5261
865

38 643
647

8 606
233
1508
868
8109
914
20 418
632

11985
606
4586
707

2 669
392
4729
507

6 364
711
1067
726
1239
024
2 756
528
1301
433

703 036

927 850
1744
238

822 634

547 651
3914
430

5668
232
2882
114

583 480

525 690
1676
948

4125
995
1531
834
1000
523
1593
638

1575
131

351786

552 321

583 074

87 950

365 560
474 559
896 241
418 115
281125
2037
655
3024
116
1532
894

308 614
271354
911 254

2161
121

805 009

521 839

834 273

861 719

190 416

305 759

317 441

48 103

73

337 476
453 291
847 997
404 519
266 526
1876
775
2644
116
1349
220

274 866
254 336
765 694

1964
874

726 825
478 684

759 365

713412
161 370
246 562
265 633

39 847

Fonte: IBGE, Censo Demogréafico 2010.
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ANEXO Il — Tabelas referentes ao perfil dos Municipios Brasileiros quanto a presenca

de legislacéo especifica para os instrumentos de planejamento urbano e quanto a

presenca de instrumento de planejamento urbano no plano diretor

Tabela 21 — Municipios, total e instrumentos de planejamento urbano com legislacdo

especifica, segundo as Grandes Regides e as classes de tamanho da popula¢do dos municipios

~2009.1

Grandes Regioes
e

Municipios

Instrumentos de planejamento urbano com legislagao especifica

T

classes de tamanho da Total Lei de Lei de : | Contribuigso | Operagao .Es'“d‘) de

populagio dos municipios | Parcelamento | Zoneamento | Solo criado daraiioria urban_a m)?acto de

do solo ou equivalente | consorciada vizinhanga
Brasil 5565 2384 2128 1058 2492 590 762
Até 5000 1257 389 337 140 540 56 64
De 5001a 10000 1294 420 346 159 527 76 98
De 10001a 20000 1370 532 456 235 587 108 135
De 20001a 50000 1055 574 540 278 507 184 217
De 50001 a 100 000 316 240 226 129 189 88 131
De 100 001 a 500 000 233 192 187 94 121 64 96
Mais de 500 000 40 37 37 23 21 14 21
Norte 449 150 162 84 154 43 58
Até 5000 87 14 1 6 12 2 1
De 5001a 10000 89 21 21 10 27 4 9
De 100012 20000 107 32 36 15 38 8 12
De 20001a 50000 113 45 57 28 45 16 16
De 50001 a 100000 32 22 20 13 20 8 13
De 100 001 a 500 000 18 13 15 1 1" 5 2
Mais de 500 000 3 2 2 1 - - 1
Nordeste 1794 421 439 234 412 143 168
Até 5000 225 12 15 10 27 4 5
De 5001a 10000 392 39 49 18 60 13 15
De 10001a 20000 580 103 114 58 130 31 31
De 200012 50000 432 156 154 85 131 50 61
De 50001 a 100 000 110 68 65 42 43 239 33
De 100 001 a 500 000 L 32 31 15 16 11 18
Mais de 500 000 1 1 11 6 5 5 5
Sudeste 1668 862 718 332 795 185 260
Até 5000 381 107 91 31 128 10 1
De 5001a 10000 408 148 110 58 167 25 31
De 10001 a 20000 351 183 121 58 185 28 35
De 20001a 50000 294 216 197 88 176 57 79
De 50001 a 100 000 98 839 83 47 68 238 46
De 100 001 a 500 000 18 100 98 39 59 28 47
Mais de 500 000 18 18 18 n 12 8 11
Sul 1188 740 624 320 883 167 208
Até 5000 421 234 196 82 327 36 42
De 5001a 10000 291 166 127 65 215 26 32
De 10001a 20000 228 150 129 77 169 33 40
De 200012 50000 144 106 93 57 102 38 47
De 50001 a 100 000 57 45 43 15 45 16 28
De 100 001 a 500 000 43 37 34 22 23 17 18
Mais de 500 000 3 2 2 2 2 1 2
Centro-Oeste 466 21 186 242 52 67
Até 5000 143 22 24 1 46 4 5
De 5001a 10000 114 45 39 58 8 11
De 10001a 20000 103 64 56 27 65 8 17
De 20001 a 50000 72 50 33 21 52 23 15
De 50001 2 100 000 19 16 15 12 13 6 11
De 100 001 a 500 000 10 10 S 7 6 3 6
Mais de 500 000 5 4 4 3 2 2

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagao de Populagao e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagoes Basicas Municipais 2008.

4 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_21.pdf


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_21.pdf
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Tabela 28 — Municipios, total e com Plano Diretor e instrumentos de planejamento urbano

contemplados no plano, segundo as Grandes Regies e as Unidades da Federacéo — 2009.%

\continua)
Municipios
Com Plano Diretor
Grandes Regides ‘ Instrumentos de planejamento urbano cc lados no plano
Unidades :a Federagdo Total
Total Parcelamento Zoneamento Cédigo Contribuigao
do solo ou equivalente de obras de melhoria
Brasil 5565 2318 1729 1776 1271 1087
Norte 443 21 140 147 128 104
Rondadnia 52 21 13 14 16 16
Acre 22 6 4 6 5 2
Amazonas 62 30 24 24 22 18
Roraima 15 5 2 3 2 2
Para 143 118 82 82 69 53
Amapéa 16 3 3 3 3 2
Tocantins 139 28 12 15 1 1
Nordeste 1794 627 442 465 360 319
Maranhao 217 80 52 54 41 42
Piaui 224 46 26 28 26 30
Ceara 184 88 7 70 58 36
Rio Grande do Norte 167 30 22 24 1" 15
Paraiba 223 45 30 31 19 23
Pernambuco 185 97 74 76 63 52
Alagoas 102 38 27 32 20 24
Sergipe 75 27 20 21 12 13
Bahia 417 165 120 129 110 84
Sudeste 1668 680 522 534 352 282
Minas Gerais 853 249 180 183 125 109
Espirito Santo 78 56 37 a1 23 19
Rio de Janeiro 92 70 57 63 44 23
Sao Paulo 645 305 248 247 160 125
Sul 1188 649 524 529 353 309
Parana 399 245 201 195 m 145
Santa Catarina 293 177 156 155 96 70
Rio Grande do Sul 496 227 167 179 86 94
Centro-Oeste 466 151 101 101 78 73
Mato Grosso do Sul 78 29 18 15 9 10
Mato Grosso 141 a4 25 26 22 22
Goias 246 80 57 59 47 41
Distrito Federal 1 1 1 1 - =

15 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_28.pdf


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_28.pdf
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(conclusao)
Municipios
Com Plano Diretor
Grandes Regides Instrt de planej urbano plados no plano
e
Unidades da Federagao Operagao E.studo Cédigo ZDTIB.S Bdranzonas )
urbar!a de trvpano .4 ) especiais d? sspecials Solo criado
consorciada de vizinhanga interesse social
Brasil 751 1056 1233 1242 693 680
Norte 51 83 143 107 59 46
Rondénia 5 5 17 14 5 3
Acre 3 4 5 5 4 3
Amazonas 9 21 27 18 9 8
Roraima 1 2 3 - - 3
Para 26 47 76 59 35 22
Amapa 3 3 3 3 3 3
Tocantins 4 7 12 8

Nordeste 202 255 365 332 153 186
Maranhao 22 26 47 36 12 21
Piaui 12 19 34 17 9 12
Ceara 22 39 60 58 22 24
Rio Grande do Norte 20 21 12 23 15 14
Paraiba 19 17 21 19 5 15
Pernambuco 41 45 55 62 3 27
Alagoas 14 16 20 23 13 16
Sergipe 8 14 10 17 8 8
Bahia 4 58 106 77 38 43
Sudeste 245 345 305 397 227 184
Minas Gerais 79 106 17 137 54 46
Espirito Santo 24 31 17 27 19 15
Rio de Janeiro 34 48 37 56 32 29
Sao Paulo 108 160 134 177 122 94
Sul 204 230 344 326 213 213
Parana 82 126 163 128 66 97
Santa Catarina 62 a3 100 94 69 58
Rio Grande do Sul 60 81 81 104 78 58
Centro-Oeste 49 ” 7% 80 41 51
Mato Grosso do Sul 9 17 S 13 7 ] 1
Mato Grosso 1 16 21 19 8 10
Goids 28 43 46 47 25 29
Distrito Federal 1 1 - 1 1 1

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesq , Coordenagdo de Populacao e Indicadores Sociais, P de Informagaoes B3 Municipais 2008.
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Tabela 27 — Municipios, total e com Plano Diretor e instrumentos de planejamentoo urbano
contemplados no plano, segundo as Grandes Regides e as classes de tamanho da populagéo

dos municipios — 2005'°

{continua)
| Municipios
| Com Plano Diretor
Grandes Regioes T .
e ! Instrur de planej urbano contemplados no plano
classes de tamanho da Total i ‘
populagao dos municipios Total | Parcalamento Zoneamento | Cadigo Contribuigao
| do solo ou equivalente l de obras de melhoria
Brasil 5565 2318 1728 1776 1271 1087
Ate 5000 1257 216 145 150 96 102
De 5001a 10000 1294 273 192 185 137 132
De 10001a 20000 1370 396 269 267 209 181
De 20001a 50000 1055 858 651 679 508 412
De 50001 a 100 000 316 304 246 256 178 145
De 100 001 a 500 000 233 231 192 202 125 89
Mais de 500 000 40 40 34 37 18 18
Norte 449 21 140 147 128 104
Até 5000 87 10 - 2 2 1
De 5001a 10000 89 15 7 9 6 8
De 10001a 20000 107 36 22 18 24 19
De 20001a 50000 113 97 69 74 65 47
De 50001 a 100 000 32 32 27 25 18 18
De 100 001 a 500 000 18 18 12 15 10 9
Mais de 500 000 3 3 3 3 3 1
Nordeste 1794 627 442 465 360 318
Até 5000 225 17 6 7 6 10
De 5001a 10000 392 49 21 24 20 22
De 10001a 20000 580 93 55 58 50 42
De 200012 50000 432 313 232 238 188 170
De 50001 a 100 000 110 102 73 86 62 51
De 100 001 a 500 000 e 44 40 41 28 18
Mais de 500 000 1 11 9 1 5 6
Sudeste 1668 680 522 534 352 282
Até 5000 381 36 22 22 16 14
De 5001a 10000 408 64 44 43 36 25
De 10001a 20000 351 92 55 56 37 35
De 20001a 50000 294 258 209 214 148 111
De 50001 a 100 000 98 95 79 82 55 42
De 100 001 a 500 000 118 116 97 101 53 47
Mais de 500 000 18 18 16 16 7 8
Sul 1188 649 524 523 353 309
Até 5000 421 135 108 108 65 69
De 5001a 10000 291 136 110 101 65 68
De 10001a 20000 228 145 18 116 83 70
De 20001a 50000 144 131 104 115 80 58
De 50001 a 100 000 57 56 45 48 33 22
De 100 001 a 500 000 43 43 36 38 26 22
Mais de 500 000 3 3 2 2 1 -
Centro-Oeste 486 151 101 101 78 73
Até 5000 143 18 9 1 7 8
De 5001a 10000 114 17 10 8 10 9
De 10001a 20000 103 24 18 18 15 15
De 20001a 50000 72 58 37 38 27 26
De 50001 a 100 000 19 19 16 15 10 11
De 100 001 a 500 000 10 10 7 6 7 3
Mais de 500 000 5 5 4 5 2 1

18 Disponivel em: http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_27.pdf


http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic/2009/tabelas_pdf/tabela_MUNIC_27.pdf
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({conclusao}
Municipios
Com Plano Diretor
Grandes Regioes
e Instrumentos de planejamento urbano contemplados no plano
classes de tamanho da
populagdo dos municipios Operagao E.smdo Cédigo Zo‘na.s Outras zonas :
urbana de impacto especiais de Gig Solo criado
consorciada de vizinhanga R interesse social Sepacidie
Brasil 751 1056 1233 1242 693 580
Até 5000 48 77 110 78 35 49
De 50012 10000 53 78 132 101 48 62
De 10001a 20000 101 147 205 163 86 92
De 200012 50000 262 386 4396 481 250 231
De 50001 a 100 000 123 177 178 202 119 106
De 100 001 a 500 000 133 160 99 178 126 108
Mais de 500 000 31 3 13 37 29 32
Norte 51 89 143 107 59 46
Até 5000 - 2 2 1 - -
De 50012 10000 2 2 8 5 1 3
De 10001a 20000 3 12 25 1 5 6
De 20001a 50000 22 45 73 53 28 20
De 50001 a 100 000 15 18 22 23 14 9
De 100 001 a 500 000 8 8 10 12 9 6
Mais de 500 000 1 2 3 2 2 2
Nordeste 202 255 365 332 153 186
At 5000 3 3 1 4 2 6
De ©5001a 10000 8 1 22 15 7 10
De 10001a 20000 24 26 48 36 14 19
De 20001a 50000 97 122 189 172 68 92
De 50001 a 100 000 37 56 64 59 27 3
De 100 001 a 500 000 23 27 27 35 26 18
Mais de 500 000 10 10 4 " ] 10
Sudeste 245 345 305 397 227 184
Até 5000 7 1 19 17 7 3
De 5001a 10000 1 17 30 17 9 6
De 100012 20000 27 33 3 34 13 13
De 200012 50000 80 119 134 148 79 54
De 50001 a 100 000 38 62 50 70 42 37
De 100 001 a 560 000 69 30 37 94 64 58
Mais de 500 000 13 13 4 17 13 13
Sul 204 290 344 326 213 213
Até 5000 34 57 69 53 24 36
De 5001a 10000 3 45 63 56 29 41
De 10001a 20000 39 62 86 68 46 46
De 200012 50000 45 64 76 78 59 46
De 50001 a 100 000 27 32 31 36 28 21
De 100 001 a 500 000 26 29 19 33 25 21
Mais de 500 000 2 1 - 2 2 2
Centro-Oeste 43 n 76 80 41 51
Até 5000 4 4 9 4 2 4
De 5001a 10000 1 3 9 8 2 2
De 100013 20000 8 14 15 14 8 8
De 20001a 50000 18 36 24 30 16 19
De 50001 a 100 000 6 ] 1" 14 8 8
De 100 001 a 500 000 7 6 6 5 2 5
Mais de 500 000 5 5 2 5 3 5

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacio de Populagio e Indicadores Sociais, Pesquisa de Inform ¢oes Basicas Municipais 2009,
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ANEXO 111 - Tabela com a arrecadacéo da contribuicéo de melhoria por Regides,
Estados e Municipios no ano de 2006, elabora por Taina Rodrigues Gomide (2009)

Tabela 1 — Arrecadacdo com Confribuicdo de Melhoria por Regido, Estados e Municipios no Ano de 2006

icipi P Arrecad
Regides/Estados Tot‘:sl de N. de Municipios % AnewdAaw;é.o % opulagsrjn s'c;so
Municipi Cl Ar d dos Municipios dos Municipios per capita
Goids 238 33 13,86 7.233.336,31 5,90 5.686.402 1,27
Mato Gr. do Sul 78 17 21,79 2.678.634,61 2,18 2.297.981 1,17
Mato Grosso 138 36 26,08 5.074.197,27 414 2.838.775 1,79
Total 454 86 18,94 14.985.168,19 12,23 10.823.158 1,38
Alagoas 97 11 11,34 889.705,42 0,73 2.998.701 0,30
Bahia 384 40 10,41 1.513.913,77 1,24 13.497.290 0,11
Ceara 184 2 1,08 109.302,91 0,09 8.217.085 0,01
Maranh&o 197 29 14,72 5572.94334 455 5.911.351 0,94
Paraiba 217 6 2,76 10.958.307,39 8,94 3.589.282 3,05
Pemambuco 181 ] 497 23.223,95 0,02 8.372.036 0,00
Piauf 217 1 0,46 2.825,50 0,00 3.014.431 0,00
Rio Gr. Do Norte 163 10 6,13 1.049.228,21 0,86 3.017.431 0,35
Sergipe 74 4 540 43.309,22 0,04 1.993.368 0,02
Total 1714 112 6,53 20.162.759,71 16,46 50.610.975 0,40
Acre 22 3 13,63 129.250,17 0,11 686.652 0,19
Amazonas 60 1 1,66 222.242,86 0,18 3.267.009 0,07
Amapa 13 (] [)] 0,00 0,00 599.326 0,00
Para 125 7 56 376.530,14 0,31 6.655.002 0,06
Rondédnia 52 7 1346 824.672,69 0,67 1.562.417 0,53
Roraima 15 0 0 0,00 0,00 403.344 0,00
Continua...
Tabela 1 - Cont.
Total de N. de Municipios Arrecadaga & &
RegisesiEstados - pi % dagdo % Populacéo Arecadacdo
Municipios C/ Arecadacdo dos Municipios dos Municipios per capita
Tocantins 138 17 12,32 1.280.002,60 1,04 1.325.735 0,97
Total 425 3 823 2.832.698 46 231 14.499.485 0,20
Esirito Santo 78 23 2948 5.400.228 12 441 3.464.285 1,56
Minas Gerais 842 152 18,05 14.334.779,63 11,70 19.389.656 0,74
Rio de Janeiro 88 1 1250 6.522.365,65 532 15.224.619 043
Sao Paulo 837 210 32,96 2281189643 18,62 40.927.879 0,56
Total 1645 3% 2407 49.069.269 83 40,05 79.006.439 0,62
Parand 397 154 3879 12.100.189,26 9,88 10.375.584 117
Rio Gr. Do Sul 496 257 51,81 7.817.765,78 6,38 10.963.219 0,71
Santa Catarina 293 157 53,58 15.546.188,70 12,69 5.958.266 2,61
Total 1.186 568 4789 35.464.143,74 28,95 27.297.06% 1,30
Total Geral 5424 1.197 210 122.515.039.83 100,00 182.237.126 0,67

Fonte: FINBRA - Secretaria do Tesouro Nacional/MF, elaborado pela pesquisadora.



