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1. Neste trabalho, vamos tentar estabelecer algumas idéias sobre
o conceito de tributo, de impdsto e de taxa. Antes déstes dois ltimos,
sera util abordar o primeiro, mesmo porque éle tem inegavel alcance
pratico. A Constituicao fala em “tributo” mais de uma vez. O artigo
17 proibe a Unido decretar tributos que nao sejam uniformes em todo
o territério nacional ou que importem distingdo ou preferéncia para
éste ou aquéle pérto, em detrimento de outro de qualquer Estado. O
artigo 21 permite que a Unido e os Estados decretem outros tributos,
além dos que lhes sdo privativamente atribuidos. O artigo 27 veda a
Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios estabelecer li-
mitacdes ao trafego de qualquer natureza por meio de tributos interes-
taduais ou intermunicipais. O artigo 32 diz que os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios nio poderdo estabelecer diferenca tributéria,
em razdo da procedéncia, entre bens de qualquer natureza. Por fim, o
artigo 141, § 34, estabelece que nenhum tributo sera exigido ou aumen-
tado sem que a lei o estabeleca; nenhum sera cobrado em cada exerci-
cio sem prévia autorizacdo orcamentaria, ressalvados, porém, a tarifa
aduaneira e o impésto lancado por motivo de guerra.

2. O tributo é definido pelo Projeto de Cédigo Tributario Nacio-
nal como “t6da prestagio pecuniaria instituida por lei com carater com-
pulsério pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal ou pelos Mu-
nicipios no uso da competéncia constitucional inerente & sua condicfo
de pessoa juridica de direito publico (artigo 17). Essa definicio afina
com a de Blumenstein (Sistema di Diritto delle Imposte, trad. italiana,
Ed. Giuffre, 1954, pag. 1): tributos sdo as prestacées pecuniarias que
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o Estado ou um ente publico por éle autorizado, em virtude de sua so-
berania territorial, exige de sujeitos econdémicos a ela submetidos.

Por seu turno, Carlos M. Giuliani Fonrouge (Derecho Financiero,
Ed. Depalma, Buenos Aires, 1962, vol. I, pag. 2565) define o tributo como
uma prestacdo obrigatdria, comumente em dinheiro, exigida pelo Es-
tado em virtude do seu poder de império.

3. Voltaremos a essas definiches que nos parecem incompietas.
Antes, porém, assinalamos que um autor italiano, Benedetto Cocivera
nega a possibilidade de se estabelecer um conceito auténomo de tribu-
to. Como se sabe, é muito comum a classificacdo da receita pablica em.
duas grandes divisoes: as entradas de direito privado ou patrimoniais
e as de direito publico.

As primeiras resultam de relagdes contratuais, em que o Estado se
coloca em pé de igualdade com os particulares, como acontece no caso
da percepcdo de aluguéis, por exemplo. As segundas, o Estado as im-
poe coativamente. Essa classifica¢do originou-se na Ciéncia das Finan-
¢as, da qual passou para o campo do direito, mas Cocivera pde em du-
vida a validade dessa distingdo, no terreno juridico. Segundo ésse autor
(Principi di Diritto Tributario, Ed. Giuffré, Mildo, 1959, vol. I, paginas
161-162), ha muitas entradas que s@o disciplinadas pela lei e nio atra-
vés de relagdes contratuais e que, no entanto, ndo tém caréiter tributa-
rio. Em segundo lugar, seja qual for o critério adotado para distinguir
o direito publico do privado, ndo se pode desconhecer que, nas rela-
¢oes juridicas entre o poder publico e os particulares, originadas de
contratos, as normas de direito privado apliciveis a espécie sdo tem-
peradas por numerosas outras de direito piblico. O terceiro argumen-
to de Cocivera é especifico do direito italiano, mas de tudo conclui éle
que essa classificagdo deve ser substituida por outra, a que divide a
receita piiblica em tributiria e ndo tributaria. Quem fala em receita
tributaria refere-se a impostos, a taxas ou a impostos especiais ou con-
tribui¢des. Ninguém, é ainda Cocivera quem o diz, pensou em susten-
tar que uma prestagdo obrigatéria de natureza tributaria possa enqua-
drar-se fora dos esquemas tedricos de impodsto, de taxa ou de tributo
especial. Dai, conclui éle, ndo se pode pensar em “tributo”, como um
conceito auténomo, com caracteristicas préoprias que o distinguissem dos
impostos, das taxas e das contribuigoes.

4. Parece que Cocivera enveredou por caminho errado. Ao que
nos consta, ninguém tentou elaborar um conceito de tributo, distinto
do de impésto, taxa ou contribuicdo. Tributo é género, do qual impos-
tos, taxas e contribuicdes sio espécie. Se as espécies podem ser defini-
das, ndo hi motivo para que o género também nido o seja. E como a
definicdo genérica tem importancia, até para a compreensdo da Consti-
tuicdo, devemos elaborar um conceito de tributo.

Depois destas observagdes, podemos voltar para as definicoes de
tributo ja citadas e as quais imputamos imperfeicGes. Em todas elas,
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nao é nitida a distingdo entre tributo e requisi¢do. Quer a do Projeto
de Cédigo Nacional, quer a de Blumenstein, quer a de Fonrouge, pode-
riam ser aplicadas as requisi¢bes. E preciso advertir que essas defini-
¢des ndo seriam compreensiveis de todos os aspectos das requisigoes,
uma vez que estas podem abranger tanto bens, quanto servicos. No
entanto, seriam aplicaveis as requisicdes de dinheiro, o que bastaria
para considera-las inaceitaveis como definicées de tributo.

5. Achille Donato Giannini (I Concetti Fondamentali del Diritto
Tributario, Ed. Utet, 1956, pag. 58) aponta como caracteristicas fun-
damentais dos tributos: serem devidos a um ente publico, encontra.
rem fundamento juridico no poder de império do Estado e serem exi-
gidos com o fim de conseguir os meios necessarios para atender as ne-
cessidades financeiras do Estado. O Relatério que acompanhou o Pro-
jeto de Cddigo Tributario Nacional (Trabalhos da Comissdo Especial do
Cédigo Tributdrio Nacionel, Ed. do Ministério da Fazenda, Rio, 1954,
pag. 115), confere aos tributos as seguintes notas distintivas: a origem
da receita e sua natureza (prestacido pecuniaria), o tipo de atuacido ju-
ridica empregado pelo Estado para sua obtencado (ato legislativo com.
pulsério) e o fundamento constitucional do exercicio daquela compe-
téncia (competéncia inerente a personalidade publica do agente) . Ora,
qualquer dessas caracteristicas pode ser encontrada nas requisi¢cdes de
dinheiro. O Vocabulario Juridico redigido sob a direcdo de Capitant
(Presses Universitaires, Paris, 1936, pag. 427) define a requisicdo como
a operacdo unilateral de poder publico, pela qual a administracdo exi-
ge de uma pessoa uma prestacdo de servigo ou fornecimento de obje-
tos méveis e, as vézes, o abandono do gézo de imdveis, a fim de asse-
gurar o funcionamento de certos servicos publicos.

Nada impede que a requisicao tenha o dinheiro por objeto, sem es-
quecer que, ainda hoje, embora ndo no Brasil, ha tributos que se co-
bram em espécie e ndo em dinheiro, como assinala Fonrouge (Derecho
Financiero, cit., pag. 257). Em qualquer requisicdo de dinheiro existe
uma prestacido pecuniaria, um ato legislativo compulsério, porque as
requisicées estdo reguladas em lei, e também um ato de competéncia
inerente a personalidade publica do agente.

Acrescentando a outra nota distintiva acenada por Giannini, obser-
vamos que as requisicdoes em geral, e as de dinheiro em particular, tam-
bém visam conseguir os meios necessarios para atender as necessidades
do Estado. Ha, porém, pelo menos uma caracteristica que se eneontra
nos tributos e ndo se encontra nas requisi¢ées. Poder-se-ia pensar que
as requisicbes de dinheiro implicam na obrigacdo de o Estado devol-
ver as quantias que requisita, o que n&o ocorre com os tributos, nor-
malmente. Mas essa caracteristica eneontra-se também nos emprésti-
mos compulsérios, que nado passam de tributos que, uma vez pagos, fa-
Zem nascer para o Estado a obrigacio de devolver a mesma quantia, com
ou sem juros. O que, na verdade, distingue as requisicdes dos tributos
é que aquelas resultam de atos administrativos parcialmente discricio-
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narios, enquanto que éstes sdo exigidos através de atos administrativos
totalmente vinculados. Essa distingdo exige um esclarecimento comple-
mentar.

Os atos administrativos podem ser vinculados ou discricionarios. Os
primeiros dividem-se em completamente vinculados e parcialmente vin-
culados. Incluem-se na categoria dos completamente vinculados aqué-
les em que a lei determina exatamente a autoridade que deve pratica-
-los, mas também se e quando deve essa autoridade agir, estabelecendo
as condicoes da atividade administrativa, de modo a nada deixar ao jui-
zo subjetivo da autoridade. A categoria dos parcialmente vinculados e,
portanto, parcialmente discricionarios, abrange os atos em relagdo aos
quais a lei determina em que casos deve a autoridade agir, deixando
livre o conteildo do ato. Sobre essa classificacdo, pode ser consultado
o livro de Cino Vitta, Diritto Amministrativo, Utet, 1954, 4.2 edicio,
vol. I, pag. 322.

A requisicdo é um ato parcialmente discricionario porque a autori-
dade administrativa requisita bens ou servicos dentro de regras legal-
mente fixadas, mas se e quando entende conveniente.

Os tributos s@o cobrados através de atos totalmente vinculados:
uma vez ocorrido o fato do qual a lei faz nascer a obrigacao de pagar
o tributo, a autoridade tem o dever de cobra-lo nos exatos térmos da
lei. Dessa diferenca pode deduzir-se uma nota distintiva entre tributos
e requisi¢coes de dinheiro.

6. Com essas explicacoes preliminares, podemos dizer que tribu-
to é o género de prestacoes pecunidrias que abrange impostos, taxas e
contribuicdo de melhoria, as quais sdo instituidas por lei e arrecadadas
pelo Poder Piblico através de atividade totalmente vinculada.

Parece-nos que essa definicdo é compreensiva de todos os aspectos
importantes do tributo. Este é uma prestacio pecuniaria; embora, como
ja dissemos, ainda haja paises em que alguns tributos sio pagos em
espécie, no Brasil o pagamento se faz sempre em dinheiro. Em segui-
da, o conceito menciona as espécies abrangidas pelo género tributo.
Aqui pode-se notar que nao estamos procurando uma definicio rigoro-
samente légica, o que se poderia alcancar pela inclusio das caracte-
risticas comuns as trés espécies do género e, ao mesmo tempo, as notas
que distinguem as prestagbes tributarias de outras prestacées pecunia-
rias. Todavia, a definicdo tornar-se-ia um pouco longa. Como vamos,
mais adiante, definir, com o possivel rigor ldgico, impésto, taxa e con-
tribuicdo de melhoria, pareceu-nos preferivel referir essas trés espé-
cies para, em seguida, procurar distinguir o tributo de prestacdes pe-
cuniarias de outra natureza.

7. Nem todos os autores entendem que o género tributo se com-
poe de trés espécies, a saber: impdsto, taxa e contribui¢io de melho-
ria. Assim, Einaudi, que incluia as taxas entre os meios de satisfazer
as necessidades publicas (Corso di Scienza delle Finanze, Torino, 2.2
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edicdo, 1914, pag. 23; mesmo Corso, 4.2 edicdo, 1926) aboliu essa espé-
cie do género tributo, como se pode verificar nos seus Principi di scien-
za della finanza, de 1956. Berliri (Principi di Diritto Tributario, Ed.
Giuffre, 1952, vol. I) inclui os monopdlios fiscais entre as espécies do
género tributo; o mesmo fazem Cocivera (Principi, pag. 285 e segs.) e
Trotabas (Institutions Financiéres, 4.2 ed., Dalloz, 1962, pag. 216), que
também coloca as contribuicbes parafiscais como uma espécie & parte.
Poderiamos alongar a lista, acrescentando que Aliomar Baleeiro, Du-
verger e Laufenburger incluem as contribui¢Ges parafiscais entre as es-
pécies auténomas de tributos.

Nés devemos adotar a divisao tripartida que é a mais comum, pela
simples razio de que ela deriva da prépria Constituicao. Ja vimos que
a lei béasica fala em tributos, genéricamente. Nos artigos 15, 19 e 29,
atribui & Unido, aos Estados e aos Municipios, respectivamente, deter-
minados impostos privativos de cada uma dessas entidades. E no arti-
go 30 dispGe que compete a4 Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e
aos Municipios cobrar contribuicées de melhoria e taxas. E, portanto,
a propria Constituicdo que divide os tributos em impostos, taxas e con-
tribuigées de melhoria. Cabe-nos, pois, examinar cada uma dessas trés
espécies.

8. Poderiamos fazer uma extensa enumeracio de definicdes de
imposto. Nao haveria nisso grande utilidade. Basta dizer que o con-
ceito de impdsto foi elaborado primeiro pela Ciéncia das Financas que
partiu da relacéo existente entre as necessidades piiblicas satisfeitas e o
modo de obter os meios necessarios para cobri-las.

O imposto era definido, de modo geral, como o tributo cujo produ-
to se destinava & cobertura do custo dos servigos gerais ndo divisiveis.
Graziani, cujas Istituzioni di Scienza delle Finanze foram publicadas em
1897, em sua primeira edicfo, dizia que o impdsto é uma quota de ri-
queza paga pelas economias privadas aos consércios politicos em vista
da consecucéo geral dos fins coletivos. O impésto é uma fracio de bens
materiais dedicada a satisfacdo indistinta das necessidades comuns aos
membros do grupo. Wagner, em seu conhecido Tratado (trad. france-
sa, 1909, vol. 2, pags. 109-110) define o impdsto sob o dngulo financeiro
e sob o aspecto politico. Do ponto de vista financeiro, diz éle, impostos
sdo as contribuigoes obrigatérias reclamadas dos particulares para co-
brir as despesas publicas gerais, pagas como contrapartida e compensa-
¢do de despesas gerais do conjunto das prestagdes publicas do Estado.
Jéze, por seu turno, definia o impdsto como uma prestacdo pecuniaria,
requisitada dos particulares por via de autoridade, a titulo definitivo
e sem contrapartida, para cobertura dos encargos pablicos. Um autor
atual, Maurice Duverger (Institutions Financiéres, Presses Universitai-
res, 3.2 edicdo, 1960, pag, 93) aceita a defini¢cdo de Jéze, propondo pe-
quenas alteragoes.

Em direito tributario, a ténica das defini¢oes alterou-se, passando-se
a dar maior énfase ao aspecto formal. No entanto, podem ser notadas
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duas orientacdes, sem falar nos autores que, embora versando o direito
tributario néo se libertaram da orientagdo imprimida pela Ciéncia das
Financas.

9. A orientacdo formalistica, como assinala Fonrouge (Derecho
Financiero, vol. I, pag. 261), omite qualquer referéncia ao propésito de
obter receitas ou a cobertura das despesas gerais do Estado, mesmo por-
que o impdsto pode ter finalidades preponderantes ou exclusivamente
extrafiscais. Essa orientacdo foi adotada, primeiramente, por um ad-
ministrativista alemdo, Otto Mayer, cuja obra é muito conhecida entre
nos, através de traducio francesa (Le Droit Administratif Allemand,
1904). Esse autor define: o impdsto é um pagamento em dinheiro que
o poder financeiro impoe ao contribuinte em virtude de uma regra cons-
tante. Do mesmo teor ¢ a definicdo da Ordenanca Fiscal Alema (im-
postos sdo prestacoes em dinheiro, instantineas ou periodicas, que ndo
representam a retribui¢do de um servigo especial prestado por uma en-
tidade publica e que sdo exigidos para obter receita, de todos aquéles
a cujo respeito se verifique o pressuposto de fato ao qual a lei vincula
o dever da prestagdo), que, no entanto, ainda se refere a obtencio da
receita.

O Cédigo Fiscal do México eliminou essa referéncia, dizendo que
impostos sao as prestagées em dinheiro ou em espécie, que o Estado fixa
unilateralmente e com carater obrigatério para todos os individuos cuja
situagdo coincida com a que a lei assinala como fato gerador do crédito
fiscal.

Do outro lado, estdao as definicées que se atém ao aspecto substan-
cial, embora o fagam por motivos diversos dos que inspiravam os au-
tores da Ciéncia das Finangas. Como exemplo, citamos Vanoni que
afirma combater a escola de Otto Mayer porque esta considera tao-so-
mente o elemento formal do tributo, descurando o seu elemento subs-
tancial; o mesmo autor acrescenta que “entre tributo e atividade do
Estado, visando a prestacio de servigos publicos, existe uma relacao de
meios para fins, que ndo é indiferente ao direito, e que deve ser levada
em consideracio na definicdo juridica do tributo” (“Natura e interpre-
tazione delle leggi tributarie”, in Opere Giuridiche, Ed. Giuffré, Milao,
1961, pag. 109, ou na traducdo portuguésa de Rubens Gomes de Sou-
sa, Ed. Financeiras, s/data, pag. 126). A critica de Vanoni liga-se ao seu
conceito de eausa da obrigacdo tributaria, que é o formulado por Gri-
ziotti. No entanto, mesmo autores anticausalistas, definem o impésto
tendo em vista ora o fato de ser cobrado para obter uma receita, como
faz Giannini (I Concetti Fondamentali del Diritto Tributario, Utet,
1956, pag. 70), ora o fato de o produto da arrecadagdo do impoésto desti-
nar-se a cobrir as despesas feitas com a satisfacdo de necessidades ge-
rais e indivisiveis, como faz Rubens Gomes de Sousa aceitando, no pla-
no doutrinario, a definicao contida no artigo 1.°, § 2.2, do Decreto-Lei
n.° 2416, de 17/7/1940 (Impbsto é o tributo destinado a atender indis-
tintamente as necessidades de ordem geral da administragdo publica).
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Parece-nos que a melhor posigido é a de definir o impoésto sob um
aspecto formal, sem levar em conta o destino da arrecadagio. Com
efeito, se, como quer Vanoni, o conceito de impé6sto deve referir a re-
lacdo dos meios arrecadados com os fins do Estado, devemos concluir
que, em cada caso, é possivel discutir a validade do impdsto, através da
discussdo da validade das proprias atividades do Estado. Ora, num Es*
tado democratico ha, normalmente, divergéncia entre os cidadios a res-
peito da validade desta ou daquela atividade, de tal forma que as ati-
vidades estatais passariam a ser determinadas nio pelos orgédos poli-
ticos, mas pelos drgaos judiciarios. Se se admitisse, préviamente, a va-
lidade de todas as atividades do Estado, tornar-se-ia inatil incluir na
definicdo de impdsto as finalidades a que éste se destina, porque tédas
as receitas destinar-se-iam a cobertura de atividades julgadas validas
a priori. De resto, como diz Giannini, a justificacdo do imposto é ele-
mento extrajuridico da imposicdo, concernente a politica fiscal e ndo
ao direito tributario. Também nio nos parece correto dizer, como Gian-
nini, que o impo6sto é a prestagdo pecuniaria que o Estado tem o direi-
to de exigir em virtude do seu poder de império, nos casos, na medida e
nos modos estabelecidos pela lei, com o fim de conseguir uma entrada.
O proéprio Giannini n3o desconhece os fins extrafiscais de muitos im-
postos; assim, falar no objetivo de conseguir uma receita pode servir
para distinguir alguns impostos das penas pecuniarias, mas nio serve
para distinguir todos os impostos dessas penas. Quando o Estado cria
um impdsto com objetivos extrafiscais, éle recebe entradas apesar dos
fins que tinha em vista.

Mais incorreto ainda, parece-nos dizer que impdsto € o tributo que
se destina a cobrir as despesas feitas com a satisfagdo de necessidades
gerais e indivisiveis. Como diz Tesoro (Principii di Diritto Tributario,
Ed. Macri, 1938, pag. 551, nota 2), ésse elemento distintivo é ou insufi-
ciente ou inexato. Insuficiente se quer indicar a destinacdo normal
que o Estado deve dar as somas arrecadadas a titulo de impésto, por-
que tal destino é irrelevante do ponto de vista juridico; inexato se quer
indicar uma relagdo de troca entre contribuinte e Estado, relagao abso-
lutamente inexistente na moderna concepg¢ao do direito publico. Pode-
-se acrescentar outro fator de inexatiddo: muitas vézes, por motivos de
ordem politica, o Estado satisfaz gratuitamente necessidades especifi-
cas e divisiveis, cujo custo é coberto com o produto da arrecadacio dos
impostos. Ainda mais: como veremos adiante, as taxas podem ser su-
periores ao custo do servigo a que se referem. O excesso, pode ser em-
pregado na cobertura das atividades gerais do Estado, do que decorre
que o uso do produto da arrecadagdo nao caracteriza o imposto. A criti-
ca aqui feita ao conceito adotado pelo Decreto-Lei n.° 2.416 aplica-se a
definicao do artigo 17 do Projeto de Cédigo Tributario Nacional. Isto
posto, podemos definir o impdsto como o féz Fonrouge (Derecho Fi-
nanciero, pag. 261) com alteracées sugeridas pela definicdo de Otto
Mayer e pelas observacoes que fizemos a propdsito da natureza da ati-
vidade que o Estado desenvolve ao arrecadar tributos. Impostos sdo as
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prestacdes, em dinheiro ou em espécie, exigidas pelo Estado em virtude
do seu poder de império, e através de atividade totalmente vinculada,

daqueles que se achem nas situagdes consideradas como fatos tributd-
veis por norma legal constante.

10. Examinados os impostos, devemos passar as taxas, campo onde
as dificuldades nao sdo menores. Em excelente monografia sébre o as-
sunto, Gabriel Giampietro Borras (Las Tasas en la Hacienda Publica,
Montevidéu, 1959) aponta como dificuldades do estudo das taxas a exi-
giiidade de material bibliografico, que éle melhor delimitaria se falas-
se na exiguidade de monografias, a terminologia imprecisa e deficiente,

a diversidade das legislagdes com referéncia as taxas e a evoluc¢io his-
térica das taxas e dos impostos.

As taxas foram, de inicio, confundidas com os impostos e entendi-
das ora como impostos indiretos (Malchus, Hoffman, Esquirou de Par-
tieu, Leroy Beaulieu), ora como impostos especiais (Prittwitz, Bie-
sarck). Parece que o primeiro a distinguir as taxas dos impostos foi o
alemao Rau, se bem que Seligman (Essais sur Uimpdt, trad. francesa,
1914, pag. 136) confira a primazia ao cameralista Justi e até mesmo a
Adam Smith. De entdo para ca, apesar de poucas monografias, houve
intensa discuss@o e abundante bibliografia, quer de autores de Ciéncia
das Finangas, quer, mais recentemente, de autores de Direito Tributario.

Como a Ciéncia das Financas exerceu e ainda exerce forte influén-
cia no Direito Tributario, sera interessante um breve exame das di-
versas concepgdes de taxa, existentes na Ciéncia das Finangas. Basica-
mente, como assinala Giampietro Borras, ha trés concepgdes de taxa.
A primeira é a que entende a taxa como relacio de troca entre Esta-
do e o contribuinte; a troca é o suporte econdémico-financeiro da taxa.
Dentro dessa concepc¢do, ha os que admitem implicitamente o fend-
meno da troca como fundamento da taxa, os que reconhecem o fené-
meno da troca, expressamente, mas generalizado a todo o fen6meno
financeiro, inclusive a taxa, e os que reconhecem expressamente o fe-
ndémeno da troca, mas circunscrito a taxa. A segunda concepc¢do ba-
sica é a que vé a taxa como fenémeno de consumo; quer o fato finan-
ceiro em geral, quer a taxa, ostentam natureza econdmica cuja esséncia
reside no consumo. Um autor representativo dessa concepgio, De Fran-
cisci Gerbino, sustenta que o Estado retira certa parcela subtraida ao
consumo dos particulares, empregando-a no consumo publico, isto &,
na satisfagdo de necessidades coletivas. Assim, a taxa nao se distin-
gue dos demais tributos, pelo que De Francisci Gerbino foi obrigado
a diferencia-la dos demais tributos por outras caracteristicas, que nio
é o momento de examinar.

A 1ltima das concepgdes béasicas é a que vé na taxa um fendme-
no de reparticio do custo dos servicos divisiveis do Estado, regulado
por fins politico-sociais. Essas concepgdes basicas vém acompanhadas



— 34 —

de notas caracteristicas secundarias, que aderem a nog¢ao fundamen-
tal. Tais caracteristicas néo se encontram, todas, aderidas a cada uma
das concepcdes basicas. Pelo contrario, cada autor perfilha uma ou
algumas delas. Vamos examina-las, rapidamente. A primeira nota
secundaria é a de que os servigos que ddo lugar a taxa satisfazem ao
mesmo tempo, um interésse publico, geral, coletivo, e a um interésse
privado, especial, particular. Mas o impdsto e a contribuicao de me-
lhoria também atendem a interésses publicos; a contribuicio de me-
lhoria diz respeito a obras que atendem a interésse dos particulares.
A nota secundaria aqui examinada ndo serve, pois, para caracterizar
as taxas. Foi dito, ainda, que as taxas correspondem a servigos que,
por sua natureza, sdo essenciais ao Estado; ora, a nocao de servigo es-
sencial varia tanto no tempo e no espago que nao é possivel admiti-la
como caracterizadora das taxas. Outro elemento largamente usado
como essencial as taxas, foi e ainda é, o montante despendido pelo con-
tribuinte. Desde que se admite ser a taxa uma contraprestagao, é pre-
ciso examinar qual a medida dessa contraprestagio. A taxa deve co-
brir o custo do servigo? E se for superior, deixa de ser taxa ou passa
a ser, a0 mesmo tempo, taxa e impdsto? Essas perguntas deram ori-
gem a largos debates. Hoje, admite-se que o montante da taxa é ele-
mento irrelevante para sua caracterizacio. Basta atentar para o se-
guinte fato: muitas vézes, 0 Estado faz depender a pratica de certos
atos ou o exercicio de certas atividades do pagamento de taxas que,
de proposito, sdo fixadas em niveis altissimos, exatamente com a fi-
nalidade extrafiscal de dificultar a pratica dos atos ou o exercicio das
atividades. Uma quarta nota secundaria é aquela segundo a qual a
taxa € devida por servicos que o Estado presta e que trazem vanta-
gens especiais, mensuraveis aos contribuintes.

Ha, porém, taxas que nido correspondem a vantagem alguma do
contribuinte. Gerloff (Tratado de Finanzas, sob a diregdo de W. Ger-
loff e F. Newmark, trad. castelhana, Ed. El Ateneo, 1961, vol. II, pa-
gina 172) cita o caso do proscrito de Frankfort, que havia sido des-
terrado da cidade e que teve que pagar uma taxa de um florim, cor-
respondendo metade ao alcaide que havia ordenado o destérro e me-
tade ao juiz que o havia feito cumprir. E o mesmo autor, citando
Bucher, acrescenta que nem mesmo a idéia que o condenado & morte
devia pagar ao verdugo, nada tinha de assombroso na Idade Média.
Giannini (I concetti fondamentali, cit., pag. 99) lembra que, muitas
vézes, a vantagem é s6 aparente, tendo sua base numa situacdo artifi-
ciosa: o Estado imp6e um limite a atividade dos particulares e depois
estabelece que éstes, para obter o beneficio da remogdo do entrave, de-
vem pagar uma taxa. O tltimo dos caracteristicos secundarios que de-
vemos examinar é o da voluntariedade ou coatividade da taxa.

De modo geral, os financistas afirmam que a taxa é vo_luntéria e
os juristas que é coativa. E claro que essa divisdo é genérica e sim-
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plificativa, porque, por exemplo, Berliri (Principi di Diritto Tributa-
rio, vol. I) sustenta que a taxa é uma prestagio que constitui condi-
¢do necessaria para obter uma determinada vantagem. A coatividade
pode ser entendida em dois sentidos: o de que a utilizacdo do ser-
vico é coativa e o de que o pagamento da taxa é coativo, desde que
prestado o servigo. No primeiro sentido, pode-se afirmar que a taxa
pode ser voluntéaria, como pode ser coativa, como no caso da taxa d’agua
de Sdo Paulo (nio confundi-la com a taxa de consumo d’agua).

11. Sob o ponto de vista juridico, podemos distinguir a concep-
cdo causalista mista de Pugliese (Le Tasse nella Scienza e nel Diritto
Positivo Italiano, 1930, pag. 47), na qual os elementos financeiros en-
tram ao lado dos juridicos. Pugliese define a taxa como um tributo,
uma prestagdo obrigatéria paga ao Estado por quem goza, de manei-
ra particular, dos servigos juridico-administrativos cuja gestdo é ine-
rente 3 soberania do Estado. Dino Jarach, com sua concepgio causa-
lista, define taxa como “o tributo pago como contraprestacdo de um
servico prestado pelo Estado ao contribuinte (Concetto giuridico di
tassa e natura del correspettivo nel servizio comunale di transporto
delle immondizie, citado por Gabriel Giampietro Borras, Las Tasas
en la Hacienda Publica, pag. 221).

A concep¢do juridico-formalista da taxa é representada por Achille
Donato Giannini (I Concetti Fondamentali, pag. 98) que define ésse
tributo como “a prestacio devida a um ente publico, com base em
norma de lei, e na medida por esta fixada, pela realizacdo de uma ati-
vidade do mesmo ente, respeitante, de forma especifica, ao obrigade.”

12. Do mesmo modo que em relagdo ao impdsto, parece-nos que
o conceito a adotar é o juridico-formalista de Giannini, alterando a
definicao dada por ésse autor, para melhor especificar que a taxa diz
respeito nio s6 a servigos prestados como também a servigos postos
a disposi¢ao do contribuinte.

O Projeto de Cddigo Tributario Nacional, em seu artigo 47, defi-
ne: sao taxas os tributos destinados a remunerar servigos pablicos es-
pecificos prestados aos contribuintes ou postos & sua disposicdo, co-
brados exclusivamente das pessoas que se utilizem ou beneficiem, efe-
tiva ou potencialmente, do servigo que constitua o fundamento da sua
instituicdo. Essa definicdo tem um cunho juridico-formalista, poden-
do lhe serem opostas duas objecOes: as taxas ndo sio remuneratérias.
Remunerar implica na idéia de compensar e, como vimos, a quantia
paga € irrelevante para caracterizar ésse tributo (cfr. Fritz Neumark,
Problemas Econémicos Financieros del Estado Intervencionista (Ed.
Derecho Financiero, Madri, 1964, pag. 400).

A taxa é paga em razao de um servigo prestado ou pdsto i dispo-
sigdo do contribuinte, mas nao para remunerar ésses servicos. Por ou-
tro lado, a idéia de beneficio ndo é da esséncia da taxa Assim, man-
tida a concepgao juridico-formalista, e utilizados os elementos das de-
finicées de Giannini e do Projeto de Cédigo Tributario Nacional, pro-
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pomos a seguinte definicdo: taxa é a prestagdo pecunidria instituide
por lei arrecadada pelo Poder Piublico através de atividade totalmen-
te vinculada e devida em razdo de servigo especifico prestado, efetiva
ou potencialmente, a pessoa obrigada ao pagamento.

13. Conceituados que foram taxa e impoésto, nio é dificil apon-
tar a diferenca entre uma e outra espécie do género tributo. Podemos
deixar de parte tdodas as diferencas derivadas de elementos nido juri-
dicos e dizer, com Giannini (I concetti fondamentali, pag. 103), que a
distincado essencial entre impdsto e taxa reside na natureza do fato ge-
rador de cada um désses tributos.

O imposto liga-se a um pressuposto qualquer que o legislador en-
tende ser manifestacio de capacidade contributiva, e que diz respeito
a esfera de atividade do particular, ao passo que o pressuposto da taxa
€ sempre a prestacio de um servigo, efetiva ou potencialmente, pelo
poder publico ao particular. : v

K agora tempo de fazermos referéncia a definicdo de taxa contida
no § 2.° do artigo 1.°, do Decreto-Lei n.© 2.416, de 17/7/1940: “taxa é o
tributo exigido como remuneracido de servigos especificos prestados ao
contribuinte ou postos & sua disposicdo, ou: ainda a contribuicio desti-
nada ao custeio de atividades especiais provocadas por conveniéncias
de carater geral ou de determinados grupos de pessoas”. Essa defini-
¢do tem dado margem a alguma controvérsia, mormente sua segunda
parte que tem levado a confundir taxa com impésto com destinacio
determinada, isto é, com impdsto cuja arrecadagao esteja vinculada a
determinada despesa. Désse modo, e aceita essa confusio, a taxa po-
deria também ser exigida daqueles que ndo se acham em relacio di-
reta, efetiva ou potencial, com o servigo cuja prestacido constitui o
pressuposto de fato do tributo.

O Supremo Tribunal Federal, por diversas vézes, entendeu ser taxa
o tributo que tem como pressuposto a prestacio de um servigo e que
s6 pode ser exigido dos beneficiarios désse servigo (Arquivo Judicid-
rio 118/158, 119/43, 119/395; Revista Forense 96/637). Noutro acérdio
(Revista de Direito Administrativo, vol. 30, pags. 195 e segs.), o S.T.F.
alargou ésse conceito, admitindo que a taxa fosse cobrada daqueles que
auferissem utilidade potencial de qualquer servigo publico, por té-lo a
disposi¢ao, podendo utiliza-lo a qualquer tempo. Mais recentemente,
o S.T.F. julgou o Recurso Extraordinario n.° 27.960 (Revista Trimes-
tral de Jurisprudéncia 3/531), em que a taxa foi assimilada ao im-
posto com destinagdo especifica, por efeito de interpretagio da defi-
nicéo legal a que nos referimos. Depois, o S.T.F. voltou a orientagdo
anterior, ao julgar o Recurso Extraordinario n.® 41.169 (Didrio da Jus-
tica de 29/10/62, Apenso, pag. 593) e o Recurso de Mandado de Se-
guranca n.° 8533 (Didrio da Justica de 15/10/62, Apenso, pag. 520),
embora, neste Gltimo caso, com o voto vencido do Ministro Vitor Nunes
Leal que, mesmo assim, reconhece a necessidade de uma relacio de
fato entre o servigo e o contribuinte para caracterizar a taxa.
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14. Das trés espécies de tributo falta examinar a contribuicéo de
melhoria que é o tributo exigido quando se verifica a valorizacdo de
iméveis, provocada por obras plblicas, e que nio pode exceder 0 mon-
tante da valorizagdo nem o custo da obra. Essa nogéo deriva do artigo
30 da Constituicdo federal.





