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EXCELENTISSIMO SENHOR DESEMBARGADOR
PRESIDENTE DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO
RIO GRANDE DO SUL:

O PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL, no fim assinado, no uso de
suas atribuigdes, com fundamento no artigo 129, inciso IV, da
Constitui¢do Federal, combinado com o artigo 95, paragrafo 2°

inciso II, da Constituicdo Estadual, promove a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE,

tendo por objeto a retirada do ordenamento juridico da Lei n.” 3.273,
de 17 de novembro de 1998, do Municipio de Santa Cruz do Sul,
que autoriza o Poder Executivo a firmar acordo administrativo e dg

outras providéncias, e, por arrastamento, das Instrugoes Normati
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n® 02/2009, do Poder Executivo Municipal, pelas

seguintes razdes de direito:

1. O ato normativo impugnado esta assim redigido:

LEIN®3.273, DE 17 DE NOVEMBRO DE 1998

Autoriza o Poder Executivo a firmar
acordo administrativo e da outras
providéncias.

O PRESIDENTE DA CAMARA MUNICIPAL DE
VEREADORES DE SANTA CRUZ DO SUL,

Fago saber que a Camara manteve e eu promulgo, nos termos
do inciso IV, do Art. 27, da Lei Orgdnica do Municipio, a
seguinte Lei:

Art. 1° O Municipio podera, mediante a fixacdo de critérios
administrativos ~ proprios, firmar um acordo com 0s
participantes, visando a realizagdo da pavimentagdo das vias
publicas e do calgamento de passeios.

§ 1% O acordo administrativo, de que trata este Artigo,
implica ao particular o pagamento do material para a
execu¢do das obras de pavimentagdo de vias publicas e de
calgamento de passeios, e ao Municipio as despesas com a
execugdo das obras.

§ 2% Serda dada prioridade, para a execugdo de obras de
pavimentagdo, as ruas onde houver maior fluxo de trdfego,
tanto de veiculos quanto de pedestres, devendo ser observado,
ainda, primeiramente a execugdo do passeio publico e,
somente apds, a pavimentagdo do leito da via publica.

Art. 2° A presente Lei adaptar-se-d, no que couber, a
legislagdo municipal.

Art. 3° Revogam-se as disposi¢oes em contrario.

Art. 4° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicay,
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Em nivel infralegal, o ato normativo foi

regulamentado pela Instru¢do Normativa n® 001/2007, com redacdo

alterada pela Instrugdo Normativa n® 002/2009, ambas do Poder

Executivo Municipal, que estdo vazadas nos seguinte teor:

INSTRUCAO NORMATIVA N° 001/2007. 10 DE DEZEMBRO
DE 2007.

Dispoe sobre a institui¢do do “PLANO
BASICO DE PAVIMENTACAO" executado
pelo Municipio de Santa Cruz do Sul,
através do “Sistema de Parceria".

O PREFEITO MUNICIPAL DE SANTA CRUZ DO SUL, no
uso de suas atribuicoes legais, asseguradas pelo artigo 61,
inciso VIII, da Lei Orgdnica do Municipio da Santa Cruz do
Sul, e por recomendagdo da Unidade Central de Controle
Interno;

CONSIDERANDO a necessidade de instituir uma Instrugdo
Normativa. cujo objetivo é o controle das obras de
pavimentagdo em vias publicas do Municipio de Santa Cruz
do Sul;

CONSIDERANDO a necessidade de normatizar a Lei n® 3273
de 17 de novembro de 1.998.

RESOLVE

Art. 1° - Fica instituido o "PLANO BASICO DE
PAVIMENTACAO”, emanado através do “SISTEMA DE
PARCERIA".

DOS OBJETIVOS
Art. 2° - A presente Instrugdo Normativa tem como objetivo
regular e ordenar os servigos realizados pelas diversas
Secretarias Municipais que participam do "Plano Bdsico de
Pavimentacdo", executado através do “Sistema de Parceria”,
tais como: levantamento, or¢amento, edital, publicagdo
cobranga de pavimentagdo.

DA SOLICITACAO
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Art. 3° - A solicitagdo para inclusdo da pavimentagdo de uma
via publica no Plano Bdsico de Pavimentagdo através do
"Sistema de Parceria” serd feita mediante um "abaixo-
assinado" encaminhado ao Setor de Protocolo da Secretaria
Municipal de Planejamento e Coordenagdo.

O abaixo-assinado devera conter:

a) O nome da via (logradouro) e o trecho e ser pavimentada;
b) A assinatura e identificagdo de no minimo 73% (setenta e
cinco por cento) dos proprietdrios particulares lindeiros a
obra;

¢) indicagdo de 02 (dois) representantes com seus telefones.
para contato e acompanhamento do processo da obra.

Art. 4° - Roteiro dos Procedimentos:

a) O Setor de Protocolo encaminhard o abaixo assinado com
o0 respectivo processo mediante protocolo para e Secretaria
Municipal de Obras e Viagao (SMOV);

b) A SMOV efetuara os levantamentos, projetos, or¢amento,
hem como fard o cdlculo e relagdo dos materiais (de toda a
obra), que serdo fornecidos aos representantes de via publica
ou logradouro;

¢) Os representantes da via (logradouro) efetuardo os
levantamentos dos valores dos materiais a serem utilizados
para a sua pavimentagdao;

d) A SMOV entregard um modelo do Termo de Adesdo a
Parceria e fornecera as Instrugoes para seu preenchimento;

e) Os representantes fardo contato com os demais
proprietdrios dos terrenos lindeiros a obra e recolherdo as
assinaturas nos Termos de Adesdo, baseando-se no valor
médio da pavimentagdo pesquisado para esta via
(logradouro);

f) Os Termos de Adesdo serdo encaminhados a SMOV que

efetuard o cdalculo dos materiais que serdo fornecidos pelos
proprietdrios para a pavimentagdo da via (logradouro), sendo
que a diferen¢a entre as duas relagdes de materiais serd
assumida pelo Municipio;

g) O municipio fornecerd os materiais para as areas verdes,
cruzamento das vias, cal¢adas e para os proprietdrios que ndo
aderiram a Parceria, dos quais serda cobrada Contribuig¢do de
Melhoria. {

DA PROGRAMACAO ORCAMENTARIA
Art. 5% - A SMOV encaminhard a Secretartq
Planejamento e Coordenag¢do e  relagao

das
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(logradouros), com os trechos e valores para e inclusdo na Lei
de Diretrizes Or¢amentarias.

Pardagrafo tnico - Apos a aprovagdo da Lei de Diretrizes
Or¢amentdrias pela Cdamara Municipal de Vereadores e
inclusdo no Or¢amento Programa do Municipio, a SMOV
receberd a relagdo das vias para dar continuidade ao
processo de pavimentagado.

DA FORMALIZACAO DA PARCERIA

Art. 6° - A SMOV comunicard aos representantes das vias
(logradouros) incluidas na Lei de Diretrizes or¢amentarias e
Or¢amento Programa do Municipio, para que procedam a

formalizagdo da parceria de pavimentagao.

a) Serd formalizada a parceria somente das vias
(logradouros) que atingirem adesdo de no minimo 75%
(setenta e cinco por cento) das testadas dos proprietdarios
particulares lindeiros a obra:

b) Os representantes deverdo apresentar por
escrito o nome das empresas que fornecerdo os materiais;

¢) Serd dada prioridade a formalizagdo de
parceria com as vias (logradouros) que atingiram adesao de
100% (cem por cento) das testadas dos proprietarios
particulares lindeiros a Obra.

DO EDITAL

Art. 7° - A SMOV encaminharda a Secretaria Municipal da
Fazenda os or¢amentos, projetos, levantamentos e memoriais
descritivos para a publicagdo dos Editais de Contribui¢do de
Melhorias.

DA EXECUCAO DA OBRA

Art. 8° - A SMOV efetuard e programagdo para e execugdo
das obras com equipe propria ou por terceiros. Se a obra for
executada por empresa contratada, a fiscaliza¢do da mesma
serd da SMOV.

DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Art. 9° - Apos a conclusdo de obra, a SMOV encaminhara ao
setor competente de Secretaria Municipal da Fazenda a
relagdo dos proprietdarios que participaram da “Parceria de
Pavimentag¢ao", que receberdo um Termo de Quitagdo relativo
a pavimentagdo de via publica ou logradouro.

SUBJUR N." 819/2021

.t



MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA
pgi@mprs.mp.br

Pardgrafo unico - Os demais proprietdrios que ndo aderiram
a "Parceria de Pavimenta¢do” receberdo a cobranga de
Contribui¢do de Melhoria de acordo com o art. 136 da Lei
Complementar n° 04, de 29 de dezembro de 1.997.

Art. 10 - O 'Termo de Adesdo' devera ser preenchido de
conformidade com o Anexo 1.

Art. 11 — Esta Instrugdo Normativa entrard em vigor na data
de sua publicagdo.

Santa Cruz do Sul, 10 de dezembro de 2.007
Jodao Alberto Wenzel,
Prefeito Municipal.

INSTRUCAO NORMATIVA N° 002/2009. 28 DE MAIO DE
2009.

Dd nova redagdo aos itens “b" do artigo 3° e
“a” do artigo 6° da Instru¢do normativa n*
01, de 10 de dezembro do 2007, que dispoe
sobre a institui¢do do “PLANO BASICO DE
PAVIMENTACAO" executado pelo
Municipio de Santa Cruz do Sul, através do
“Sistema de Parceria”.

A PREFEITA MUNICIPAL DE SANTA CRUZ DO SUL., no
uso de suas atribuicoes legais asseguradas pelo artigo 61,
inciso VIII, da Lei Orgdnica do Municipio

RESOLVE

Art. 1° -Os itens “b" do artigo 3° ¢ “a” do artigo 6°, da
Instrugdo normativa n° 01, de 10 de dezembro do 2007, que
dispde sobre a instituicdo do “"PLANO BASICO DE
PAVIMENTACAO" executado pelo Municipio de Santa Cruz
do Sul, através do “Sistema de Parceria". passam a vigorar
com a seguinte redagado:

(77 y
h) A assinatura e identificagdo de, no minimo. 60% (sessenta

por cento) dos proprietarios particulares lindetres.a obra:
B ity i
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a) Sera formalizada a parceria somente das vias
(logradouros) que atingirem adesdo de no minimo 60%
(sessenta por cento) das testadas dos proprietarios
particulares lindeiros a obra;

b).......

Art. 2° — Esta Instrugdo Normativa entrara em vigor na data
de sua publicagdo.

Santa Cruz do Sul, 28 de maio de 2009
Neiva Teresinha Marques,
Prefeita Municipal.

2. O ato legislativo em exame padece de vicio de
inconstitucionalidade.

Com efeito, a Lei Municipal n.® 3.273/1998 de Santa
Cruz do Sul estabelece que o municipio podera, mediante a fixagdo
de critérios administrativos proprios, firmar um acordo com os
participantes, visando a realizagdo da pavimentagdo das vias
publicas e do calgamento de passeios.

O acordo administrativo implica ao particular o
pagamento do material para a execugdo das obras de pavimentagio
de vias publicas e de calgamento de passeios, e ao Municipio as
despesas com a execugdo das obras.

Assim dispondo, o legislador municipal criou tributo
ndo previsto constitucionalmente.

A Constituigdo Federal, em seu artigo 30, incisos I, IT" /
e IlI, outorga aos Municipios autonomia para legislarem sol_:_;re'

//
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assuntos de interesse local, suplementar a legislagdo federal e

estadual no que couber e instituir e arrecadar tributos que lhe sdo

proprios, in verbis:

Art. 30 - Compete aos Municipios:

1 - legislar sobre assuntos de interesse local;

Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que
couber;

111 - instituir ¢ arrecadar os tributos de sua competéncia, bem
como aplicar suas rendas, sem prejuizo da obrigatoriedade de
prestar contas e publicar balancetes nos prazos fixados em
lei;

(..

Nio obstante, o artigo 145 da Carta Magna dispoe

sobre os limites da competéncia dos entes federados para instituir

tributos, como

abaixo se transcreve:

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

I - impostos;

1l - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela
utilizagao, efetiva ou potencial, de servigos publicos
especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a
sua disposigdo,

111 - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras puiblicas.

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo cardter pessoal e
serdo graduados segundo a capacidade econdmica do
contribuinte,  facultado @  administragdo  tributdria,
especialmente para conferir efetividade a esses objetivos,
identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da
lei, o patriménio, os rendimentos e as atividades economicas
do contribuinte.

§ 29 As taxas ndo poderdo ter base de calculo propria de
impostos.
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E a Constituicio Estadual, por sua vez, trata do

sistema tributario no artigo 140, assim redigido:

Art. 140 - O sistema tributario no Estado ¢é regido pelo
disposto na Constitui¢do Federal, nesta Constituigdo, em leis
complementares e ordindrias, e nas leis organicas municipais.

§ 1.° O sistema tributdrio a que se refere o “caput”

compreende os seguintes tributos:

[ - impostos;

Il - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela

utilizagdo, efetiva ou potencial, de servigos publicos

especificos e divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos a

sua disposi¢do;

111 - contribuicio de melhoria, decorrente de obras piiblicas.

§ 2.2 0 Poder Executivo estadual fard publicar, no maximo a

cada dois anos, regulamentagdo (ributdria consolidada.

O Sistema Tributdario Nacional estd previsto nos
artigos 145 a 162 da Constitui¢do Federal, com seus principios
gerais, as espécies tributarias, as limitagdes ao poder de tributar, a
reparti¢io de competéncias tributarias, assim como os critérios para
a divisao das receitas.

Esse sistema € de ambito nacional, consoante
expressamente redigido no Capitulo I do Titulo VI da Constituigdo
Federal, motivo pelo qual suas normas e principios incidem para
todas as pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal), com elevada for¢a negativa,
impossibilitando ao legislador tributdrio a produgdo de normas

Juridicas que contrariem os preceitos fundamentais'.

" AVILA, Alexandre Rossato da Silva. Curso de direito tributdario. 6" ed. Porto Aiegr&/@;u
Juridico, 2011, p. 26.
SUBJUR N.” 819/2021 9




MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgi@mprs.mp.br
Apesar de a Constitui¢do do Estado, por forga do seu
- ) " 1o -
artigo 8°, caput’, reconhecer a autonomia municipal, Bruno Miragem

e Junior Zimmer advertem que:

(...) 0 exercicio da autonomia municipal é limitado tanto pelas
normas e pelas competéncias materiais e legislativas da
Unido e dos Estados, as quais deve respeitar, quanto pelo
principio da simetria, pelo qual, no exercicio da sua
competéncia de auto-organiza¢do, ndo deve desbordar da
moldura estabelecida para a independéncia e para a inter-
relagdo dos Poderes pela Constitui¢do F ederal’.

No ponto que ora interessa, Roque Antonio Carrazza'

assinala que:

A constitui¢do, como jd vimos, é a base de todo nosso direito
piiblico, notadamente de nosso direito tributario. De fato, no
Brasil, por for¢a de uma série de particularidades, as normas
tributdrias sdo, por assim dizer, o coroldrio dos principios
fundamentais consagrados na Lei Maior.

Assim também se posiciona Humberto Avila, em trabalho de
excelente feitura; verbis: “(...) o Sistema Tributdrio Nacional,
que regula pormenorizadamente a matéria tributdria, mantém,
relagdo com a Constitui¢do toda, em especial com os
principios  formais e  materiais  fundamentais  —
independentemente de estarem expressa ou implicitamente
previstos — ¢ com os direitos fundamentais, sobretudo com as
garantias de propriedade e de liberdade; os ‘principios
sistematicamente fundamentais’ (systemtragenden Prinzipien),
que mantém vinculagdo com o poder de tributar e atribuem
significado normativo a outros principios, sdo o principio

* Art. 8° - O Municipio, dotado de autonomia politica, administrativa e financeira, reger-se-d
por lei orgdnica ¢ pela legislagdo que adotar, observados os principios estabelecidos na
Constitui¢do Federal e nesta Constituigdo.

* MIRAGEM, Bruno e ZIMMER JUNIOR. Aloisio. Comentdriqs a Constituigdo do Estado do
Rio Grande do Sul. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 37. \x

* CARRAZZA. Roque Antonio. Curso de direito constitucional tributdrio. 23. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2007. p. 54: S

r
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republicano, o principio federativo, o principio de seguranga
5 r g s e g H 5
Jjuridica e o principio da igualdade™ .

Fixadas as premissas da questdo de fundo, € de se ver,
pois, que o sistema constitucional tributrio elenca os tributos que
podem ser exigidos do contribuinte pela Unido, estados e
municipios, o que evidencia seu carater rigido, inflexivel e
exaustivo, limitando, assim, a atuac¢do discricionaria do legislador
ordinario.

Nesse sentido € a ligdo de Luciano Felicio Fuck®:

(..) entre as diversas caracteristicas do sistema tributario na
CF/1988, ganha relevo seu cardter rigido, porquanto sé pode
ser modificado por meio de emenda constitucional, cujo
processo legislativo é mais solene e dificultoso do que o de
edicdo de leis ordindrias. A rigidez do sistema constitucional
tributdrio ¢ reconhecida como principio constitucional
implicito que repercute diretamente sobre as competéncias
tributdrias tao amplamente detalhadas na CF/1988, ndo tendo
o legislador ordindrio liberdade para “desenhar qualquer
trago fundamental” [iii].

Ademais, é importante salientar que a competéncia tributdria
fixada na CF/1988 ¢ exaustiva, como bem destacou Ataliba,
ao afirmar que o constituinte de 1946 criou sistema
“completo, fechado e harménico, que limita ¢ ordena
estritamente, ndo soé cada poder ftributante como —
consequéncia  légica — toda atividade ftributdria,
globalmente considerada” [iv]. Isto é, ndo hd competéncia
tributdria fora dos termos definidos ou do rol fechado
explicitado na CF/1988, inexistindo liberdade discriciondria
para o legislador ordindrio.

Evidentemente, a detalhada repartigdo de competéncias
tributarias ~ prestigia o  federalismo,  especialmente
considerando o processo centrifugo de formagdo do |

5 AVILA. Humberto. Sistema constitucional tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p. 215

6 FUCK, Luciano Felicio. Sistema constitucional tributrio exige atengdo do STF. Disponivel
em https://www.conjur.com.br/201 2—de:—UL‘a’/obxen'amrfu-c-rm.s'f."Imu'rmal—.\'r‘.s‘{mm-r%r."o-
exige-atencao-stf. Acesso em 13/03/2019.
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federalismo no  Brasil, atendendo a antigo anseio de
descentralizacdo de recursos da Unido para os estados e
municipios, ¢ de recursos dos estados para os municipios/v].
Em grande parte, esse anseio é atendido no Brasil por meio da
reparticdo tanto de competéncias quanto de receitas dos
impostos[vi]

Na realidade, a CF/1988 predetermina o conteiido material e
define as hipéteses de incidéncia, estabelecendo cada espécie
tributiria e limitando, tanto formalmente quanto
materialmente, os tributos que podem ser instituidos|vii].
Além disso, a CF/1988 ndo foi detalhista apenas com relagdo
as competéncias Itributarias, mas também no pertinente a
normas protetivas que moldam o poder de tributar e amparam
direitos e garantias dos contribuintes, prevendo extenso rol de
limitagdes constitucionais ao poder de Iributar. Por isso,
permanece vdlida ainda hoje a frase de Aliomar Baleeiro de
que “nenhuma Constitui¢do excede a brasileira, a partir da
redagdo de 1946, pelo zelo com que reduziu a disposi¢oes
juridicas  aqueles  principios  tributdrios  [limitagdes
constitucionais ao poder de tributar]” [viii].

Essas singularidades do sistema constitucional brasileiro
procuram eliminar a dupla tributa¢do interna e proteger
eficientemente o contribuinte. Elas tém como efeito, ainda,
transformar o Supremo Tribunal Federal, guardido das
disposi¢oes constitucionais, no garante de quase todo o
sistema (ributario.

(&9

Consoante expressamente mencionado na Carta da
Republica e na Constitui¢do Estadual, a autorizagdo para o custeio de
obra publica somente pode ser suportada pelo tributo da
contribuicdo de melhoria.

Em regra, a obra publica de pavimentagdo de rua ¢
atividade de carater geral, uti universi, e ndo uti singuli, que deve ser
custeada por impostos, impedindo, assim, que o Poder Publico

institua taxa para a sua cobranga. & o
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Nio é servi¢o que se preste em favor de determinado
individuo, beneficiario direto da obra ou ndo, em face da
impossibilidade de mensuragdo da obrigagdo do ente publico de
zelar pelo bem comum da comunidade, em que pese eventual
valorizagdo imobiliaria.

Deste ultimo aspecto € que pode surgir a hipotese de
incidéncia tributaria para a cobranga da contribuigdo de melhoria,
em que o objetivo é evitar o enriquecimento injusto do
contribuinte, cuja propriedade foi valorizada em decorréncia da
realizagdo de uma obra publica que foi custeada por toda a
sociedade, mediante receita de impostos’ .

Sobre o tema, calha trazer a baila o entendimento de

Leandro Paulsen®:

Justificativa do tributo. A contribui¢do de melhoria visa a uma
distribui¢do mais justa dos 6nus decorrentes de determinadas
obras piiblicas. A obra ¢ realizada ndo em face do interesse
privado de tal ou qual pessoa, mas em razio do interesse
ptiblico envolvido, ou seja, tendo em vista o beneficio que a
obra traz para a sociedade como um todo. A principio, lodas
as pessoas estariam para a obra publica em situagdo de
igualdade, como integrantes da sociedade e, assim,
concorreriam para a mesma de forma indireta, através do
cumprimento do seu dever fundamental de pagar os impostos
que lhes sdo exigidos para custear as despesas publicas.
Contudo, sabe-se que hd obras publicas que acabam por
beneficiar particularmente determinadas pessoas, inclusive
implicando valorizacdo dos seus imdveis, por estarem
situados na sua zona de influéncia. Para tais casos, ¢ que ¢
concedida a competéncia tributaria em questdo, de modo que

" AVILA, Alexandre Rossato da Silva. Ob. citada. p. 115.
® PAULSEN., Leandro. Direito tributdrio: Constituigdo e Codigo Tributdrio a luz da doutripa e
da jurisprudéncia. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado: ESMAFE, 2006. p. 69.  /

v
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lais pessoas, par'ricularmeme beneficiadas com o incremento
do seu patrimonio em face da obra publica, sejam chamadas
a participar em maior grau do seu custeio através de tributo
especifico: a contribuicio de melhoria. De fato, a
contribui¢do de melhoria, vé-se pela andlise da evolugdo deste
instituto, e uma prestagdo pecunidria compulsoria exigida dos
proprietarios de imoveis particularmente beneficiados por
uma obra publica. A ideia é fazer com que as pessoas
diretamente beneficiadas participem com maior intensidade
do custeio da obram suportando-o total ou parcialmente.

[]

Pavimentag¢do de via publica. Pavimentagdo de via publica é
obra, ¢ ndo servigo. Por isso, pode ser eleita como causa para
a cobranca de contribui¢do de melhoria, ¢ nio de taxa.

No ponto, vale ainda invocar a ligdo de Celso

Antonio Bandeira de Mello’, in verbis:

Obra piiblica é a construgdo, reparagdo, edificagdo ou
ampliagdo de um bem imovel pertencente ou incorporado ao
dominio piiblico. Obra publica nao é servigo puiblico. De fato,
servigo publico e obra publica distinguem-se com grande
nitidez, como se vé da seguinte comparagdo.

a) a obra é, em si mesma, um produto estdtico; o servi¢o é
uma atividade, algo dinamico;

b) a obra é wuma coisa: o produto cristalizado de uma
operagdo humana; o servigo é a propria operagao ensejadora
do desfrute;

¢) a fruigdo da obra, uma vez realizada, independe de uma
presta¢do, ¢ captada diretamente, salvo quando ¢ apenas o
suporte material para a prestagdo de um servico; a frui¢do do
servico é a frui¢do da propria prestagdo: assim, depende
sempre integralmente dela;

d) a obra, para ser executada, ndo presume a prévia
existéncia de um servigo; o servigo publico, normalmente,
para ser prestado, pressupde uma obra que lhe constitui o
suporte material.

F"\-‘

" MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrati&%ulo:
Malheiros, 2007, p. 661
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Nio obstante, o acordo administrativo de que trata a
Lei n.° 3.273/1998 de Santa Cruz do Sul, ainda que ndo receba
denominacdo explicita de contribuigdo de melhoria, € previsto para
a realiza¢do da pavimentagdo das vias publicas.

Ao que se V&, o ajuste administrativo instituido pela
municipalidade em tudo se assemelha a contribui¢do de melhoria,

disciplinada pelos artigos 81 e 82 do Codigo Tributdrio Nacional:

Art. 81 - A contribui¢do de melhoria cobrada pela Unido,

pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no

dmbito de suas respectivas atribuigdes, é instituida para fazer

face ao custo de obras publicas de que decorra valorizagdo

imobilidria, tendo como limite total a despesa realizada e

como limite individual o acréscimo de valor que da obra

resultar para cada imével beneficiado.

Art. 82 - A lei relativa a contribui¢do de melhoria observard

o0s seguintes requisitos minimos:

I - publicagdo prévia dos seguintes elementos:

a) memorial descritivo do projeto;

b) or¢amento do custo da obra;

¢) determinagdo da parcela do custo da obra a ser financiada

pela contribui¢do;

d) delimitagdo da zona beneficiada;

e) determinacdo do fator de absor¢do do beneficio da

valorizagdo para toda a zona ou para cada wuma das dreas

diferenciadas, nela contidas;

Il - fixag¢do de prazo ndo inferior a 30 (trinta) dias, para

impugnagdo pelos interessados, de qualquer dos elementos

referidos no inciso anterior;

111 - regulamentagdo do processo administrativo de instru¢ao

e julgamento da impugnag¢do a que se refere o inciso anterior,

sem prejuizo da sua apreciagdo judicial.

§ 1° A contribui¢do relativa a cada imével sera determinada

pelo rateio da parcela do custo da obra a que se refere a

alinea ¢, do inciso 1, pelos imoveis situados na zona

beneficiada em fungdo dos respectivos fatores individuais de

valorizagado. /

§ 2° Por ocasido do respectivo langamento, cada contribuinte

deverd ser notificado do montante da contribuigdo, dglﬁirma ¢
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dos prazos de seu pagamento ¢ dos elementos que integram o
respectivo calculo.

Verifica-se, portanto, a violagdo aos preceitos
constitucionais, considerando que a lei municipal questionada trata
da transferéncia de dever inerente ao poder publico para o particular
mediante condigdes e encargos ali deduzidos. Em outras palavras, o
ato normativo autoriza o Poder Publico a demitir-se de dever,
inerente a sua fungdo executiva, delegando-o ao particular, além de
desconsiderar a previsdo, no regime tributario vigente, de forma
especifica de custeio da obra publica com valorizagdo imobiliaria,
qual seja, a contribui¢do de melhoria.

Essa burla ao sistema tributario vigente pretende
cobrar o custo da obra puablica diretamente do particular, sem
estabelecer qualquer relagdo de mais valia, como se fosse uma obra
privada.

Em refor¢o argumentativo, calha enfatizar que a burla
ao sistema tributario nacional, embora dissimulada no texto da Lei n°
3.273/1998, vem confessada na sua regulamentagdo infralegal,

conforme se extrai da Instru¢do Normativa n® 01/2007 (grifei):

INSTRUCAO NORMATIVA N° 001/2007. 10 DE DEZEMBRO
DE 2007.

¢:)

DA CONTRIBUICAO DE MELHORIA

Art. 9° - Apos a conclusio de obra, a SMOV encaminhard ao
setor competente de Secretaria Municipal da Fazenda a
relagio dos proprietirios que participaram da (‘_‘Eaﬁ'eria de

e
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Pavimentag¢io", que receberao um Termo de Quita¢do
relativo a pavimentagdo de via publica ou logradouro.

Pardgrafo tinico - Os demais proprietdrios que ndo aderiram
a "Parceria de Pavimenta¢do” receberio a cobranga de
Contribui¢io de Melhoria de acordo com o art. 136 da Lei
Complementar n° 04, de 29 de dezembro de 1.997.

Em arremate, imperativo recordar que a matéria ja foi

objeto de apreciagdo pelo Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do Sul,

como revelam

as ementas a seguir transcritas:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI
MUNICIPAL N.° 3.780/2017 DE SA0 LOURENCO DO SUL.
A lei que estabelece que o custeio da mdo de obra da
pavimentagio de vias publicas com problemas de erosao, que
podem causar risco de vida a popula¢do, serd da comunidade
beneficiada, merece ser declarada inconstitucional.
Transferéncia de dever inerente ao Poder Publico para o
particular mediante condi¢des e encargos, desobrigando-se
de dever inerente @ sua fung@o executiva. Afronta aos artigos
8% ¢ 140, inciso 111, da Carta Estadual, assim como ao artigo
145, inciso II1, da Constituicio Federal. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADA PROCEDENTE.
UNANIME. (Direta  de Inconstitucionalidade. N°
70081865164, Tribunal Pleno. Tribunal de Justica do RS,
Relator; Glénio José Wasserstein Hekman, Julgado em: 30-09-
2019)

APELACAO CIVEL. CONTRATOS ENVOLVENDO O
CHAMADO SISTEMA DE CALCAMENTO
COMUNITARIO, O QUAL, EM PRINCIPIO, TRADUZ
BURLA AO SISTEMA TRIBUTARIO,
ESPECIFICAMENTE A CONTRIBUICAO  DE
MELHORIA (CF, ART. 145, IlI; CE, ART. 140, I1I), COM
A DEFORMACAO DA COBRANCA PURA E SIMPLES
DO CUSTO DA OBRA, SEM QUALQUER RELACAO
COM A MAIS VALIA, E COMO SE OBRA PRIVADA
FOSSE, ISTO E, DOS PROPRIOS PAGADORES, E NAO
OBRA PUBLICA DO MUNICIPIO. SUSCITACAO ,f
INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE, QUANDO

SUBJUR N.° 819/2021

Z 17



B

! 1Tr =

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL
GABINETE DO PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA

pgi@mprs.mp.br

MAIS NAO SEJA PELA ALTA CONVENIENCIA DE QUE
HAJA PRONUNCIAMENTO A RESPEITO, PELO PRISMA
DA CONSTITUCIONALIDADE, OU NAO. SERVINDO DE
BALIZA AOS PROPRIOS MUNICIPIOS QUE VEM
ADOTANDO 0 SISTEMA DE CALCAMENTO
COMUNITARIO. A UNANIMIDADE, NA FORMA DO ART.
209 DO  REGIMENTO  INTERNO, SUSCITARAM
INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE, COM ENVIO
AO EGREGIO ORGAO ESPECIAL. (Apelagdo Civel N°
70057768368, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justi¢a do
RS, Relator: Irineu Mariani, Julgado em 26/11/2014)

APELACAO CIVEL. MUNICIPIO. CAXIAS DO SUL.
PAVIMENTACAO DE VIAS PUBLICAS. PARTICIPACAO
DOS PARTICULARES. CONTRATACAO COM EMPRESA
ESTATAL, CONFORME PLANO COMUNITARIO DE
MELHORAMENTOS. NULIDADE DOS CONTRATOS E DAS
DUPLICATAS SACADAS PELA EMPRESA. LEGITIMIDADE
PASSIVA DO MUNICIPIO.  CALCAMENTO E
PAVIMENTACAO DE VIAS PUBLICAS QUE SE TRATA
DE OBRA PUBLICA E NAO DE SERVICO QUE SE
PRESTA EM  FAVOR DE  DETERMINADO
PROPRIETARIO, SEJA ELE ENTESTANTE OU NAO A
VIA BENEFICIADA, NEM SE TRATA DE BENEFICIO
INDIVIDUAL, E QUE POSSA SER MENSURADO EM
RELACAO A CADA PROPRIETARIO DO ENTORNO.
SEU FINANCIAMENTO DEVE-SE DAR POR MEIO DE
TRIBUTOS, SEJAM OS GERAIS, SEJA POR MEIO DE
INSTITUICAO DE CONTRIBUICAO DE MELHORIA,
ENTAO ATENDIDOS OS REQUISITOS DOS ARTS. 81 E
82 DO CTN. DUPLICATAS SACADAS PELA SOCIEDADE
DE ECONOMIA MISTA CODECA QUE NAO SAO
REPRESENTATIVAS DE COMPRA E VENDA MERCANTIL
OU DE PRESTACAO DE SERVICOS, MAS DE PARCELA
DE CONTRIBUICAO NA EXECUCAO DE OBRA PUBLICA,
O QUE AS POE A MARGEM DA LEI 5.474/68
ILEGALIDADE DO OBJETO CONTRATADO, A REVELAR A
PROCEDENCIA DA PRETENSAO DESCONSTITUTIVA
DOS CONTRATOS E DOS TITULOS SACADOS COM BASE
NELES.  LEGITIMACAO  PASSIVA  TAMBEM DO
MUNICIPIO, BENEFICIARIO DA OBRA PUBLICA E A
QUEM CUMPRIRA RESSARCIR EVENTUAL PREJUIZO
SOFRIDO PELA EMPRESA CO-DEMANDADA. ACAO
JULGADA IMPROCEDENTE NA ORIGEM_SENTENCA A
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MERECER INTEGRAL REFORMA. APELACAO PROVIDA.
(Apelagdo Civel N° 70004689907, Primeira Camara Especial
Civel. Tribunal de Justica do RS, Relator: Eduardo Uhlein.
Julgado em 30/06/2003)

INCIDENTE DE INCONSTITUCIONALIDADE. MUNICIPIO
DE LAJEADO. LEI MUNICIPAL 6.035/1997.
PAVIMENTACAO DE RUA. ONUS SUPORTADO PELOS
PROPRIETARIOS DOS LOTES QUE ADERIREM AO
PROJETO. PAGAMENTO DA OBRA CONTRATADA
EFETUADO DIRETAMENTE A EMPRESA VENCEDORA
DA LICITACAO. INCOSTITUCIONALIDADE
MATERIAL. AFRONTA AO ART. 145, I, DA
CONSTITUICAO FEDERAL, E AO ART. 140, I, DA
CONSTITUICAQO  ESTADUAL.  INCIDENTE  DE
INCONSTITUCIONALIDADE JULGADO PROCEDENTE,
POR MAIORIA. (Incidente de Inconstitucionalidade N°
70063568414, Tribunal Pleno. Tribunal de Justica do RS,
Relator: Jodo Barcelos de Souza Junior., Julgado em
18/05/2015)

Aponta-se, pela pertinéncia, o percuciente voto do
Desembargador Jodo Barcelos de Souza Junior, no Incidente de
Inconstitucionalidade n.° 70063568414, acima ementado, no qual foi
reconhecida a inconstitucionalidade da Lei Municipal n.® 6.035/1997

de Lajeado, que instituiu o sistema de calgamento comunitario:

Estou em julgar procedente o incidente para reconhecer a
inconstitucionalidade da Lei Municipal 6.035/1997, com as
alteragoes advindas da Lei Municipal 6.376/1999, diante da
afronta ao art. 145, 11, da Constitui¢do Federal e ao art. 140,
I1l, da Constitui¢do Estadual, uma vez que tais dispositivos
preconizam que a autorizagdo para o custeio de obra publica
somente pode ser suportada pelo tributo da contribuicdo de
melhoria.

fiss)

Por certo, “Pavimentag¢do de via publica ndo é servi¢o que se
preste em favor de determinado proprietdrio, seja ele
entestante ou ndo a via beneficiada, nem se trata de beneficio
individual e que possa ser mensurado em relagdo a cadc/
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proprietario do entorno. Trata-se, em verdade, o cal¢amento e
a pavimentag¢do de ruas, de execugdo de obras publicas, de
cardater geral, uti universi, e ndo uti singuli, dai porque sequer
pode o Poder Publico instituir taxa para a sua cobranga,
consoante ¢ de tranquilo entendimento doutrindrio e
Jurisprudencial. ” (Apelagao Civel N° 70004689907, Primeira
Camara Especial Civel, Tribunal de Justica do RS, Relator:
Eduardo Uhlein, Julgado em 30/06/2003).

No mesmo sentido, mais um precedente desta Corte:
APELACAO CIVEL. ACAO ANULATORIA. OBRAS DE
PAVIMENTACAO EM RUA. COBRANCA DO SERVICO POR
EMPRESA PUBLICA ATRAVES DE DUPLICATAS. AS RUAS
CONSTITUEM-SE EM BENS PUBLICOS DE USO COMUM
DO POVO, NA FORMA DO ART. 66, I. DO CODIGO CIVIL.
A SUA PAVIMENTACAO E OBRA PUBLICA, CUJA
REPARTICAO DO CUSTO ENTRE OS INTERESSADOS SE
DA  UNICAMENTE ATRAVES DA INSTITUICAO DE
CONTRIBUICAO DE MELHORIA, ATENDIDOS OS
PRESSUPOSTOS DO ART. 81 E SEGUINTES DO CTN.
ILEGALIDADE DA CONTRATACAO DO SERVICO DE
PAVIMENTACAO DE RUA ENTRE O LINDEIRO E A
COMPANHIA EXECUTORA DA OBRA, BEM ASSIM COMO
A COBRANCA ATRAVES DE DUPLICATAS. ACAO
ANULATORIA DE TITULO PROCEDENTE. APELACAO
PROVIDA. (Apelagdo Civel N° 70004016861, Vigésima
Primeira Camara Civel, Tribunal de Justi¢a do RS, Relator:
Marco Aurélio Heinz, Julgado em 02/10/2002)

Assim, verifica-se a violagdo aos preceitos constitucionais,
porquanto obra de pavimentagdo de rua deve ser suportada
pelo tributo da contribuigdo de melhoria, e ndo como se deu in
casu, através de financiamento individual por parte dos
proprietarios dos lotes adjacentes.

Por tais consideragdes, mostra-se inarredavel
proceder a declaragdo de inconstitucionalidade da Lei Municipal n.°
3.273/1998 de Santa Cruz do Sul, e, por arrastamento, das Instrugdes

Normativas n° 01/2007 e n® 02/2009 do Poder Executivo Municipal

que regulamentam a referida lei.
N
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3. Pelo exposto, requer o PROCURADOR-GERAL

DE JUSTICA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL,

recebida e autuada a agdo:

a) a notificagdo das autoridades municipais
responsaveis pela promulgagdo e publicagdo do
diploma legal atacado, para que, querendo, prestem

informagdes no prazo legal;

b) a citagio da Procuradoria-Geral do Estado, para
que oferega a defesa da norma, na forma do artigo 95,

paragrafo 4°, da Constitui¢do Estadual;

¢) por fim, seja julgado integralmente procedente o
pedido, a fim de ser declarada a inconstitucionalidade
da Lei n.° 3.273, de 17 de novembro de 1998, do
Municipio de Santa Cruz do Sul, por afronta aos
artigos 8° e 140, inciso IIl, da Carta Estadual, assim
como ao artigo 145, inciso III, da Constituigdo
Federal, e, por arrastamento, das Instrugoes
Normativas n° 01/2007 e n° 02/2009 do Poder

Executivo Municipal que regulamentam a referida lei

Causa de valor inestimado. //

/
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Porto Alegre, 22 de novembro de 2021.

MA Cﬁgo LEMOSDORNELLES.

Procurador-Geral de Justiga.

(Este ¢ um documento eletronico assinado digitalmente pelo signatario)
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