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VOTO

O Senhor Ministro Luiz Fux (Relator): Ab initio, convém serem tecidas
consideragOes a respeito da protecao acidentaria do trabalhador em um
cenario brasileiro e mundial.

Com o processo de industrializa¢do, nos seus primodrdios e em todas as
nacoes civilizadas, o trabalhador foi considerado insumo da produgao,
elemento da cadeia produtiva da incipiente era industrial. A protegao
acidentaria surge justamente com a fixacao de condutas minimas e
condigcOes bdsicas a 'serem observadas na relacao entre empregadores e
empregados.

Desde entdo, muitas coisas mudaram quanto ao tema da protegao
acidentdria, restando, entretanto, muito o que evoluir e aperfeicoar. Os
fundamentos. da protecao acidentdria atendiam ao sinistrado, sem
considerar-se. o ambiente de trabalho e a prevencao (OLIVEIRA, Paulo
Rogério .Albuquerque de. Uma Sistematizagdo sobre a saude do
trabalhador: Do exdtico ao esotérico . Sao Paulo: LTr, 2011, p. 77).

Ressalve-se que a prote¢ao acidentdria tem origem precoce na legislagao
patria, pois adveio com o Decreto-Legislativo n°. 3.724/19, ao admitir as
doengas ocupacionais como equiparadas a acidentes do trabalho, o que
indiretamente expunha a necessidade de controle de tais riscos.



Doenca ocupacional ¢ designacao de varias doencas que causam
alteracOes na saude do trabalhador, provocadas por fatores relacionados
com o ambiente de trabalho. Elas se dividem em doencas profissionais ou
tecnopatias, que sao causadas por fatores inerentes a atividade laboral, e
doencas do trabalho ou mesopatias, que sao causadas pelas circunstancias
do trabalho. A primeira possui nexo causal presumido, ja na segunda a
relacdo com o trabalho deve ser comprovada.

O citado Decreto-Legislativo admitia a “teoria.do contrato”, impondo
um dever geral de cuidado do empregador para com seus empregados,
como um encargo derivado da subordinagaocontratual, gerando, pela
primeira vez, a inversao do 6nus da provaem prol do obreiro (MORAES,
Evaristo de. Os Acidentes no Trabalho e sua Reparacao . Sao Paulo, LTr,
2009, p. 34.).

A “teoria do risco profissional” ¢ adotada e aperfeicoada partir de 1934,
inserindo maior leque de doengas profissionais no rol de doencas
ocupacionais. Passou-se a entender.que a vantagem da atividade economica
para o empresario impunha, como-consequéncia, o dnus pelos acidentes do
trabalho.

Essa teoria do risco profissional evolui do sistema acidentario para o
previdenciario, surgindo a “teoria do risco social”, em 1967. A cobertura de
acidentados migra do empregador para a sociedade, em especial, as
empresas, como forma incipiente de solidariedade social, nos moldes do
Seguro de Acidente.de Trabalho (SAT), com espeque na Lei n® 5.316/67
(MAGANO, Octavio Bueno. Lineamentos de Infortunistica . Sao Paulo:
Bushatsky, 1976, pp. 07 e seguintes).

Extrai-se_do Direito Comparado preocupagoes similares, tais como na
Espanha, onde, em 1900, a lei acidentdria ja previa nog¢des de tais riscos
(FERNANDES, Annibal. Os Acidentes do trabalho: do sacrificio do trabalho
a prevencao e a reparacgao: evolucgao legislativa: atualidades e perspectivas:
lei, doutrina e jurisprudéncia . 2* ed. rev. com participacao de Sérgio Pardal
Freudenthal. Sao Paulo: LTr, 2003, p. 259).

No Brasil, o tema passou a ser tratado em todas as legislagoes
posteriores, culminando com a Lei n® 8.213/91. Essa, além da previsao das
doengas profissionais e do trabalho passou, com o advento da Lei n° 11.435)



/06, a admitir um novo nexo, o epidemiologico previdencidrio, de forma a
reconhecer novas patologias como oriundas da atividade profissional do
segurado.

O conceito de acidente de trabalho e o nexo técnico epidemioldgico
previdencidrio

O Seguro de Acidentes de Trabalho (SAT) tem fundamento no art. 7,
XXVIII, CF/88, e como explanado, atende a teoria do risco social, de forma
que o beneficio do trabalho deva ser custeado'por um sistema solidario de
financiamento, com a contribui¢ao do Estado,.assim como dos empregados
e empregadores, ultrapassada, portanto, a teoria do risco profissional, onde
a responsabilidade objetiva era unicamente do respectivo empregador.

Com o fim de cumprir este desiderato, foi instituida a Comunicagao de
Acidente de Trabalho (CAT), prevista inicialmente na Lei n® 5.316/67, com
todas as alteragdoes ocorridas posteriormente até a Lei n°® 9.032/95,
regulamentada pelo Decreto n® 2.172/97. A Lei n® 8.213/91 determina, no seu
artigo 22, que todo acidente do._trabalho ou doencga profissional deva ser
comunicada pela empresa ao Instituto Nacional do Seguro Social -INSS, sob
pena de multa em caso de omissao.

Cabe ressaltar a importancia da CAT, tendo em vista as informagoes
nela contidas, nao apenas do ponto de vista previdencidrio, estatistico e
epidemioldgico, mas-também trabalhista e social. Este documento sempre
foi muito demandado pela pericia do INSS como pré-requisito ao beneficio
acidentario, em/que pese nao ser essa a sua finalidade precipua.

De forma.a suprir a auséncia de apresentacao deste documento pelos
empregadores, em prejuizo dos empregados, o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social criou o Nexo Técnico Epidemioldgico Previdencidrio
(NTEPR), através da Resolugao MPS/CNPS n® 1.236//2004, do Conselho
Nacional de Previdéncia Social (CNPS). Este documento é o vinculo da
Classificagao Internacional de Doencgas (CID), obtida a partir da pericia
meédica, com a atividade desempenhada pelo empregador, reconhecendo-se
o beneficio como acidentdrio mesmo sem a CAT.



Esta nova sistematica do NTEP passou a constar da Lei n® 8.213/91 (Lei
de Beneficios da Previdéncia Social - LBPS), com a redagao dada pela MP n®
316/06, posteriormente convertida na Lei n® 11.430/2006, que.acrescentou o
art. 21-A a Lei de Beneficios da Previdéncia Social. No Regulamento da
Previdéncia Social - RPS, Decreto n® 3.048/99, o tema € tratado a partir do
art. 337, com a redacao dada pelo Decreto n® 6.042/07, que da nova
formatacao ao Anexo II deste regulamento, o qual estabelece o NTEP entre
a atividade da empresa e a entidade moérbida (art. 20 da Lei n® 8.213/91)
motivadora da incapacidade.

Conforme assinalado, o conceito de acidente de trabalho é muito mais
amplo que o infortunio “no trabalho”, nao ‘estando, assim, limitado ao
“acidente-tipo”. Ja assentamos que a “doenca ocupacional” é o género da
qual sdo espécies as “doencgas profissionais ou tecnopatias” e as “doencas
do trabalho ou mesopatias”.

A disciplina da matéria evoluiu com a identificagdo de trés nexos
previdenciarios, a teor da Instru¢ao Normativa INSS/Pres n® 31 de 10 de
setembro de 2008, a qual veio a’corroborar a insuficiéencia da CAT como
instrumento adequado de controle e prevencao de doengas ocupacionais,
seja pela nao comunicagdo. pelo empregador, seja pela insuficiéncia de
informacoOes substancias a caracterizar os acidentes de trabalho lato sensu,
verbis:

Art. 3°°0 nexo técnico previdencidrio poderd ser de natureza
causal ou nao, havendo trés espécies:

I'- nexo técnico profissional ou do trabalho, fundamentado nas
associacoes entre patologias e exposicoes constantes das listas A e B
do‘anexo II do Decreto n®° 3.048, de 1999;

II - nexo técnico por doenga equiparada a acidente de trabalho ou
nexo técnico individual, decorrente de acidentes de trabalho tipicos ou
de trajeto, bem como de condi¢bes especiais em que o trabalho é
realizado e com ele relacionado diretamente, nos termos do § 2° do art.
20 da Lei n®8.213/91

IIT - nexo técnico epidemioldgico previdenciario, aplicdvel quando
houver significAncia estatistica da associacdo entre o codigo da
Classiticagao Internacional de Doencgas-CID, e o da Classificacao
Nacional de Atividade Econémica-CNAE, na parte inserida pelo
Decreto n® 6.042/07, na lista B do anexo II do Decreto n® 3.048, de 1999;



A novidade trazida pelo NTEP € a presuncao relativa de acidentalidade
a partir de associacOes entre patologias categorizadas de acordo com a
Classificacao Internacional de Doengas (CID) e fatores de risco.organizados
de acordo com a atividades econdmicas especificadas na-Classificagao
Nacional de Atividades Econdmicas (CNAE) (OLIVEIRA;-Paulo Rogério
Albuquerque de. Uma Sistematizagao sobre a saude, do trabalhador: Do
exdtico ao esotérico. Sao Paulo: Ltr, 2011, pp. 84 e ss.).

Esta inovagao veio a permitir o reconhecimento de oficio de
determinadas doencas do trabalho que dificilmente conseguiriam aplicacao
pelos nexo técnico profissional (ou do trabalhe) ou nexo técnico por doenga
equiparada a acidente de trabalho (ou nexo técnico individual), tendo em
vista a dificuldade de verificacao, através da pericia do INSS, se
determinado segurado desenvolveu a patologia em razao do trabalho.
Contata-se que o NTEP produziu forte elevagdo no quantitativo de
beneficios acidentarios concedidos, gérando cobertura mais abrangente e
protetiva ao empregado.

O resultado pratico foi a inversdao do 6nus da prova, transferindo ao
empregador, no caso concreto,~demonstrar que a avaliagdo epidemiologica
que motivou o liame da doenca a atividade, considerando a mensuragao
global das empresas de mesma atividade econdmica, ndo deve ser aplicada
na hipdtese. Nesse sentido, o art. 21-A, § 3° da Lei n® 8.213/91 prevé a
possibilidade de recurso das empresas pela nao aplicacaio do NTEP
(redagao dada pela Lei Complementar n° 150/2015).

O custeio dos beneficios acidentarios

Dessume-se que o sistema de financiamento do Seguro de Acidente de
Trabalho (SAT), em que pese ter natureza de Contribui¢ao Social para o
Financiamento da Seguridade Social, portanto fundamentado no Principio
da Solidariedade Social, a teor do art. 194, paragrafo tnico, V, CRFB/8S,
sofre'maior influéncia do Principio de Equivaléncia.

Isso porque no plano acidentario, a prevaléncia deve ser a relagao custo
versus beneficio. Melhor explicitando, prémio versus sinistro, impondo-se
maior 6nus as empresas com maior sinistralidade por atividade econdmica
(FERNANDEZ AVILES, José Antonio. El acidente de Trabajo en El Sistema
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de Seguridad Social. Su Contradictorio Proceso de Institucionalizacion
Juridica). Barcelona: Atelier, 2007, p. 199).

A contribuicao para o Seguro de Acidente do Trabalho(SAT) e para o
custeio da Aposentadoria Especial visa suportar os beneficios acidentarios
decorrentes das doengas ocupacionais. Tem matriz constitucional no art.
195, 1, a, da CRFB/88, que cuida do custeio dos beneficios concedidos pelo
Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS).

Esta contribuigao incide sobre o total das temuneragdes pagas ou
creditadas, no decorrer do més, aos segurados empregados e trabalhadores
avulsos, sendo as aliquotas definidas na forma'do art. 22, II, da Lei n® 8.212
/91, verbis:

Art. 22. A contribuicao “a cargo da empresa, destinada a
Seguridade Social, além do disposto no art. 23, é de: 6

II - para o financiamento do beneficio previsto nos arts. 57 e 58 da
Lei n° 8.213, de 24 de julho de 1991, e daqueles concedidos em razao
do grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos
riscos ambientais do-trabalho, sobre o total das remuneragées pagas
ou creditadas, no-decorrer do més, aos segurados empregados e
trabalhadores avulsos: (Redagao dada pela Lei n® 9.732, de 1996).

a) 1% (um por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante o risco de acidentes do trabalho seja considerado leve;

b) 2% (dois por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado médio;

c) 8% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado grave.

§ 3% O Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social podera
alterar, com base nas estatisticas de acidentes do trabalho, apuradas
em inspecdo, o enquadramento de empresas para efeito da
contribuigao a que se refere o inciso II deste artigo, a fim de estimular
investimentos em prevencgao de acidentes.

O enquadramento genérico se da por atividade econdmica, na forma do
art. 22, inciso II, alineas a, b e ¢, enquanto o enquadramento individual se
da por meio do Fator Acidentario de Prevencao (FAP), ao qual compete o
dimensionamento da sinistralidade por empresa, na forma da Lei n® 10.666

/2003, a qual serd analisada adiante, e que, no art. 10, estabelece, verbis:
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Art. 10. A aliquota de contribuicao de um, dois ou.trés por cento,
destinada ao financiamento do beneficio de aposentadoria especial ou
daqueles concedidos em razao do grau de incidéncia de incapacidade
laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho, podera ser
reduzida, em até cingiienta por cento, ou aumentada, em até cem por
cento, conforme dispuser o regulamento, em razao do desempenho da
empresa em relagdo a respectiva atividadeeconémica, apurado em
conformidade com os resultados obtidos a:partir dos indices de
freqiiéncia, gravidade e custo, calculados segundo metodologia
aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social.

Os conceitos de atividade preponderante e a classificagdo dos graus de
risco por atividade econdmica em leve, médio e moderado.

A lei nao trouxe defini¢ao expressa da atividade preponderante, lacuna
preenchida pelo Regulamento da"Previdéncia Social (RPS), aprovado pelo
Decreto n® 3.048/99, o qual define' como preponderante a atividade que
ocupa, “em cada estabelecimento da empresa”, o maior numero de
segurados empregados e trabalhadores avulsos (art. 202, § 3%, do RPS). A lei
também nao trouxe a classificagdo dos graus de risco por atividade
econdmica, a qual é implementada com base em estatisticas do Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPS).

A falta de defini¢ao legal do conceito de “atividade preponderante” e da
classificagao do "grau de risco leve, médio e grave" sofreu forte impugnacao
judicial em face:.da possivel violacao ao principio da legalidade tributaria.

Depreende-se do texto constitucional (art. 150, inc. I) que a mensuragao
do tributo.deve estar prevista em lei e é regulado no art. 97, inc. IV, do
CTN, que-exige a definicao expressa do fato gerador, da base de calculo e
da aliquota incidente. Dessa forma, a exagao prevista no art. 22, inc. II, da
Lei n® 8.212/91, foi objurgada, em especial, por violagao ao principio da
legalidade, entre outros aspectos relevantes.

O Superior Tribunal de Justica afastou a alegacao de ofensa ao principio
da legalidade (REsp 392.355/RS) e a Suprema Corte reconheceu a
constitucionalidade da Lei n® 8.212/91, que remeteu para o regulamento a
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complementagao dos conceitos de "atividade preponderante” e de "grau de
risco leve, médio e grave" (RE n® 343.446/SC), verbis :

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PARA ©O- SEGURO DE
ACIDENTE DO TRABALHO - SAT. ART. 22, II, DA LEI N.° 8.212/91,
NA REDACAO DADA PELA LEI N.° 9.528/97. ARTS. 97 E 99, DO
CTN. ATIVIDADES ESCALONADAS EM. GRAUS, PELOS
DECRETOS REGULAMENTARES N.°S 356/91, 612/92, 2.173/97 e 3.048
/99. SATISFEITO O PRINCIPIO DA RESERVA/LEGAL.

- Matéria decidida em nivel infraconstitucional, atinente ao art.

22, 11, da Lei n.? 8.212/91, na redacao da Lei n.® 9.528/97 e aos arts.
97 e 99 do CTN.

- Atividades perigosas desenvolvidas pelas empresas, escalonadas
em graus leve, médio e grave, pelos'Decretos n.°s 356/91, 612/92, 2.173
/97 e 3.048/99.

- Nao afronta o principio da'legalidade, o estabelecimento, por
decreto, dos mencionados graus de risco, partindo-se da atividade
preponderante da empresa.

(REsp 392355/RS, Rel.’ Ministro HUMBERTO GOMES DE
BARROS, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/06/2002, DJ 12/08/2002)

EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO: SEGURO DE ACIDENTE DO TRABALHO - SAT.
Lei 7.787/89, arts. 3%e 4% Lei 8.212/91, art. 22, II, redacao da Lei 9.732
/98. Decretos 612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo 195, § 4% art. 154,
II; art. 5° II; art. 150, I. 1. - Contribuicdo para o custeio do Seguro de
Acidente do Trabalho - SAT: Lei 7.787/89, art. 3% II; Lei 8.212/91, art.
22, II: alegagao no sentido de que sao ofensivos ao art. 195, § 4°, c¢/c art.
154, I, da_Constituicao Federal: improcedéncia. Desnecessidade de
observancia da técnica da competéncia residual da Uniao, C.F., art.
154, 1 /Desnecessidade de lei complementar para a instituicao da
contribuicao para o SAT. II. - O art. 3% 1II, da Lei 7.787/89, nao é
ofensivo ao principio da igualdade, por isso que o art. 4° da
mencionada Lei 7.787/89 cuidou de tratar desigualmente aos
desiguais. III. - As Leis 7.787/89, art. 3% II, e 8.212/91, art. 22, 1],
definem, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer
nascer a obrigagdo tributdria vélida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementagdo dos conceitos de "atividade
preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave', ndo implica
ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5% II, e da
legalidade tributdria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o regulamento vai além
do contetido da lei, a questio ndo é de inconstitucionalidade, mas de
ilegalidade, matéria que nao integra o contencioso constitucional. V. -
Recurso extraordindrio nao conhecido.



(RE 343446, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno,
julgado em 20/03/2003, DJ 04/04/2003)

Restou assentado que as Leis n® 7.787/89, art. 32 II, e n*8.212/91, art. 22,
I, definiram, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer
a obrigacao tributdria valida. O fato de a lei deixar para o regulamento a
complementacao dos conceitos de "atividade preponderante” e "grau de
risco leve, médio e grave", ndo implicou ofensa ao-principio da legalidade
genérica, art. 5 1II, e da legalidade tributaria, art. 150, I. IV, ambos da CF/88.

Os principios da legalidade e da tipicidade, os tipos e os conceitos
indeterminados

A lei que institui o tributo deve conter os seus elementos essenciais,
antecedentes e consequentes da regra-matriz de incidéncia, previstos em lei
formal, a saber a hipotese de incidéncia, que define os aspectos material
(fatos tributados), temporal (momento em que a norma incide) e espacial
(espago territorial em que a norma incide), assim como a consequéncia
juridica, de onde se extraem ‘os aspectos quantitativo (base de calculo e
aliquota) e pessoal (sujeitos ativo e passivo). Tanto na doutrina como na
jurisprudéncia inexistem duvidas no sentido de que estes elementos estao
sob a reserva do principio da legalidade tributaria.

Nao obstante, o ‘principio da tipicidade tributaria e os limites as
possibilidades deconfiguragao secundaria da Administragao Fazendaria
ensejam profundas’ discussoes no seio do Direito Tributdrio. No Direito
Comparado, do.qual trago a colagao o Direito Espanhol, comunga-se a tese
de que a finalidade da normatizagdo secunddria € colmatar lacunas ou
interpretar 0s,conceitos indeterminados, sem que disso possa derivar ius
novum (MOROTE SARRION, J. V . Las circulares normativas de la
Administracion Publica, Valéncia, Tirant lo Blanch, 2002, p. 27 et seq. ).

O enfraquecimento do principio da legalidade que vem ocorrendo no
Direito Tributdrio se faz acompanhar de maior transcendéncia das formas
infralegais de manifestacao do Direito, que, por sua vez, devem ser
controladas em sua interpretagao e aplicagao pelos Orgaos jurisdicionais
(CORTES DOMINGUEZ, M.; MARTIN DELGADO, J. M. Ordenamiento
tributario espanol , 1, 3.2 ed., Madri, Civitas, 1977, p. 46; GAMBA VALEGA,
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C. M.: La discrecionalidad en el Derecho Tributario: Especial referencia a la
potestad para condonar sanciones tributarias, Universidade Complutense
de Madri, Departamento de Direito Financeiro e Tributario, Madri, 1999, p.
190 et seq.).

Antes de um aprofundamento sobre a questdao, cumpre ressaltar a sua
terminologia. Para uma parte da doutrina patria, o principio da tipicidade
tributaria, que é um coroldrio do principio da legalidade tributdria, é
assimilado ao principio da reserva absoluta de lei (XAVIER, Alberto.
Manual de Direito Fiscal. Lisboa: Faculdade de Direito de Lisboa, 1981, v. 1.
p- 119) e ao principio da estrita legalidade tributaria.

O que se questiona € existéncia de um principio da tipicidade no Direito
Tributdrio e, se assim for, se prevé.uma tipicidade fechada ou uma
tipicidade aberta. Objetivamente, al questdao esta em fixar, clara e
precisamente, os limites da Administracao Fazenddria na colmatac¢ao e na
interpretacgao da lei.

No Brasil, vivencia-se o fenOmeno da deslegalizacao, tanto em sentido
lato, com a pretensao de reducao da intervencao estatal nas relagdes
privadas, como em sentido estrito, com a transferéncia de competéncias
originariamente alocadas no'Poder Legislativo ao Poder Executivo, através
de delegacao legislativa. Resta perquirir se esse fendmeno pode se espraiar
para o seio do Direito Iributario.

A passagem do-Estado Liberal para o Estado Social, com seus varios
matizes, desde um- Estado Minimo ao Estado Intervencionista, implicou no
crescimento das atividades desenvolvidas pelo Poder Executivo, o qual se
caracteriza pela intervencao estatal nas rela¢des privadas e no exercicio dos
direitos individuais pelos cidadaos, assim como pelo desenvolvimento das
prestacoes de seguridade social, a incluir a satide, a previdéncia social e a
assisténcia‘social.

Essa hipertrofia do Poder Executivo, acentuada em paises que adotam o
sistema Presidencialista de Governo, como o Brasil, tem como causas mais
relevantes no Direito Tributario os seguintes aspectos: o crescimento das
atividades atribuidas ao Poder Executivo; o carater técnico de suas normas
juridicas; a inflagdo legislativa em face da complexidade de suas normas
juridicas; a incapacidade da lei para tratar dos problemas na sociedade die



risco; a globalizacao, da qual decorre a deslocalizagao das fontes de
producao e de rendimentos.

O principio da tipicidade envolve a defini¢do das nogdes de tipo e
tipificagdo. O direito alemao tem cuidado desta distingdo com maior
profundidade, sob as denominacgoes de Typizitit e Typisierung. Tipicidade
¢ a qualidade do tipo juridico, ou seja, o tipico, quando o tipo reveste
realmente caracteristicas necessarias a sua configuragaologica.

Tipificagado compreende a formagao normativa do tipo; refere-se a
atividade legislativa de formagao do tipo. E'o recorte da realidade para a
ordenacao de dados semelhantes, implicando a simplificacao e
praticabilidade fiscal.

O tipo é a ordenacgao dos dados concretos existentes na realidade
segundo critérios de semelhanca. Nele nao ha abstragao e concretude, pois é
encontrado assim na vida social~como na norma juridica, tais como:
empresa, empresario, trabalhador, industria, poluidor. Estao contidas todas
as possibilidades de descri¢ao'de suas caracteristicas, independentemente
de tempo, lugar ou espécie de’empresa, por exemplo.

E obtido por inducdo-a’ partir da realidade social, mas também exibe
aspectos valorativos, sendo aberto pela sua propria complexidade. Por isto,
nao é suscetivel de definicao, mas apenas de descricao. A utilizacao do tipo
contribui para a simplificacao do Direito Tributario, o que nao impede que
este ramo do direito-utilize o conceito juridico. O tipo ndo se confunde com
o conceito juridico, o qual € a representagao abstrata de dados empiricos
(TORRES, Ricardo Lobo. O Principio da Tipicidade no Direito Tributdrio .
RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e
Tipicidade mno Direito Tributdrio . Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 136
/138, com fundamento nos juristas alemaes LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia-do Direito. Trad. José Lamengo. 3. ed. Lisboa: Fundagao Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 344, KAUFMANN, Arthur. Filososia del Derecho.
Trad. Villar Borda e Ana Maria Montoya. Bogota: Universidad Externato de
Colombia, 1996, p. 125; TIPKE, Klaus. Die Steuerrechtsordnung. 2. ed. KéIn:
O. Schmidt, 1993, v. 3. p. 133; KIRCHOF, Paul. Steueransprunch und
Informationseingriff. Festschrif fiir Klaus Tipke, p. 27-45, p. 1995).
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Ressalta Ricardo Lobo Torres que o principio da determinacao do fato
gerador aproxima-se do principio da tipicidade porque o tipo pode também
surgir no fato gerador abstrato, ou seja, na hipotese de incidéncia, sendo as
vezes dificil a opgao do legislador pelo tipo ou pelo conceito juridico.

Pontifica que a ciéncia juridica alema distingue, ainda, entre o conceito
classificatorio ou abstrato e o conceito de ordem ou. conceito-tipo, podendo
utilizar-se de ambas para a descricao hipotética.do fato gerador. Nesta
linha, o tipo sofre a influéncia do principio da,determinacdo, mas com ele
nao se confunde.

Sao do ilustre e saudoso Lobo Torres, em artigo para a Revista de
Direito da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro (TORRES,
Ricardo Lobo. A legalidade tributdria eseus subprincipios constitucionais.
Revista da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro n® 58., 2004,
paginas 193-219), as seguintes palavras:

Tipke, criticando o_positivismo legalista, aponta a passagem do
‘Estado de Leis ao “Estado de Direito’ (Vom Gesetzesstaat zum
Rechtsstaat) , dizendo que ‘as leis que ndo possam ser justificadas nao
sao direito (Gesetze die nicht gerechtfertig werden konnen, sind kein
Recht) ; em outra pdgina de sua imensa obra Tipke frisou que a
legalidade é quanto a iniciativa do Parlamento, mas ndao quanto ao
fechamento da'lei, o que é impossivel. Isensee criticou a tendéncia de
se exigir lei~formal para qualquer assunto, o que enfraquece a
separacdaor.de poderes e a teoria dos conceitos indeterminados;
atirmou-que o principio da reserva da lei s se justitica quando o bem
juridico ‘do cidadao deva ser protegido frente ao Estado (vor dem
Staat).e através do Estado (durch dem Staat) ; mas repudiou a ideia de
‘uma reserva total de competéncia parlamentar’ (ein totaler
Parlamentsvorbehalt) .

O principio da determinagao afasta-se do principio da tipicidade porque
este é aberto, enquanto aquele postula o desenho legal pleno de todos os
elementos da hipdtese de incidéncia, embora nao seja fechado, ja que
admite também as clausulas gerais e os conceitos indeterminados.

O conceito juridico, ao contrario do tipo, pode ser objeto de definicao e
subsung¢ao. De acordo com o principio da determinagdo, os conceitos

juridicos devem, sempre que possivel, ser determinados, trazendo em seu
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bojo toda a conformacdao da hipotese de incidéncia. Nao obstante, os
conceitos indeterminados sao inevitaveis no direito tributario.

Nao é por outro motivo que o Direito Tributario eonvive com a
permanente tensao entre as técnicas de fechamento dos ‘conceitos para que
prevaleca o principio da determinagao, tais como..as enumeragoes
casuisticas e taxativas, e as técnicas de abertura, como o/emprego dos tipos,
dos conceitos indeterminados e das cldusulas gerais:

As clausulas gerais expressam-se por standards , aproximando-se de
principios éticos como a boa fé e os bons costumes. Nelas, ocorre a
formulagao da hipotese de incidéncia com maior generalidade, afastando-se
do numerus clausus .

Os conceitos indeterminados, género do qual os tipos fazem parte,
caracterizam-se pela indeterminacdo da linguagem no plano abstrato da
norma, estabelecendo comandos ‘que serdao definidos no momento de sua
aplicacao. Exteriorizam um critério de decisao que ja consta da lei, apesar
da imprecisao quanto aos limites desta exigir uma valoragao, ocorrendo
uma reducgao do grau de vinculagdo do aplicador a literalidade da norma,
autorizada pelo proprio legislador, atribuindo ao aplicador o exame a
respeito do chamado haloe do conceito (RIBEIRO, Ricardo Lodi. A
Seguranca Juridica do Contribuinte. Legalidade, Nao-surpresa e Protecao a
Confianca Legitima. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 147).

Do exposto, extrai-se que a adequagao do fato gerador concreto ao
abstrato pode-se perfazer por trés formas diferentes, conforme a técnica
adotada pelo legislador seja composta pelo conceito classificatorio
(subsungao),( por conceito indeterminado (subsun¢ao) ou por tipo
(coordenacao).

Ardoutrina tradicional ou classica encampa a tese da tipicidade fechada,
mediante a qual a lei deve prever, de forma objetiva e exaustiva, o tipo
tributdrio, associando a reserva absoluta de lei ou legalidade em sentido
estrito com a tipicidade fechada, para designar uma menor abertura do tipo
tributdrio (XAVIER, Alberto. Os principios da Legalidade e da Tipicidade.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p. 36/37 e 92).
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Em trabalho mais recente o saudoso jurista assevera que “o principio da
tipicidade ou da reserva absoluta da lei tem como corolario o principio da
selecao, o principio do numerus clausus, o principio do exclusivismo e o
principio da determinacdo ou tipicidade fechada” (XAVIER, Alberto.
Tipicidade da Tributagao, Simulagdo e Norma Antielisiva, Sao Paulo:
Dialética, 2011, p. 18).

A construgao doutrindria de Alberto Xavier'ndo escapou a arguta
observacao de Misabel Derzi (DERZI, Misabel. Direito Tributario, Direito
Penal e Tipo. Sao Paulo: RT, 1988, p. 248), ao obtemperar que para chegar a
definigao do tipo fechado, aquele autor, segundo indicado na propria obra
citada (XAVIER, Alberto. Os principios da Legalidade e da Tipicidade. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p. 94, nota de rodapé n. 20), partiu de
uma classificagao adotada por Karl Larenz(LARENZ, Karl. Metodologia da
Ciéncia do Direito . Trad. José Lamengo.-3. ed. Lisboa: Fundagao Calouste
Gulbenkian, 1997, p. 344) entre os tipos aberto e fechado, sendo este ultimo
caracterizado por elevado grau conceitual.

Nao obstante, ressalva Misabel'Derzi que Karl Larenz abandonou a tese
da possibilidade do tipo fechado a partir da terceira edicao de sua obra,
datada de 1975. De acordo-com este novo entendimento, a estrutura
tipologica é sempre aberta, ao contrario do conceito abstrato, que em
situagoes ideiais, apresenta-se fechado.

Chegando ao mesmo resultado, mas com argumentos diferentes,
Misabel Derzi (DERZI, Misabel. Direito Tributario, Direito Penal e Tipo. Sao
Paulo: RT, 1988, p..248) esforca-se na defesa do fechamento dos conceitos
abstratos, aos quais acaba por reduzir o proprio tipo. Aduz que “O tipo
fechado nao se distingue do conceito classificatorio, pois seus limites sao
definidos e suas notas rigidamente assentadas. No entanto, como nova
metodologia’ juridica, em sentido proprio, os tipos sdao abertos,
necessariamente abertos...”.

Complementa com a expulsao do campo tributdrio dos tipos abertos e
dos conceitos indeterminados ou carentes de especial valoracao,
prevalecendo nesta seara tao somente o conceito determinado fechado ou
simplesmente conceitos determinados. O resultado de ambas as teses ¢ o
mesmo, a impossibilidade de colmatagao secundaria e de interpretacao pela
Administracao Fazendaria.
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Desta doutrina cldssica ou tradicional decorre que, em matéria
tributaria, o principio da estrita legalidade tributaria leva ao.principio da
tipicidade (fechada) tributaria, ou principio da determinacao.-Segundo esta
teoria, os elementos integrantes do tipo tributario devem-ser formulados na
lei de modo tao preciso e determinado, vedado o uso de cldusulas gerais e
conceitos indeterminados, que o aplicador nao tenmha como introduzir
critérios subjetivos de apreciacao, o que fortaleceria a seguranca juridica.

Nessa linha, os tipos devem necessariamente ser minuciosos, para que
nao haja espaco para a conformacao secundaria ou interpretacdao pela
Administracdo Fazenddria, incluida ai a discticionariedade técnica, o que se
traduz numa tipicidade fechada ou cerrada. O resultado é uma
compreensao restrita das atividades de, interpretacdo e conformagao
secunddria pela Administracdo Fazendaria, como se fosse possivel, na
teoria do direito e no campo dos fatos, assegurar segurancga juridica
absoluta e previsibilidade objetiva integral de todos os direitos e deveres
dos contribuintes.

Seguindo este entendimento podemos citar, de forma nao exaustiva,
AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro . 7. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2001. p. 24; ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de Incidéncia Tributdria . 5 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 1993. p. 63; BARRETO, Aires Ferdinando. ISS na
Constituicao e na Lei . Sao Paulo: Dialética, 2003. p. 14; CARRAZA, Roque
Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario . 20 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2004. p. 235/236 e 398/399; COELHO, Sacha Calmon Navarro.
Curso de Direito Tributario Brasileiro . 6 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2001.
p. 196-202; DERZI, Misabel Abreu Machado. A Desconsideracao dos Atos e
Negdcios Juridicos Dissimulatdrios, segundo a Lei Complementar n® 104, de
10 de janeiro) de 2001 in ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.). O
Planejamento Tributdrio e a Lei Complementar 104 . Sao Paulo: Dialética,
2001. p. 224y MACHADO, Hugo de Brito. Curso de Direito Tributadrio . 10
ed. Sao Paulo: Malheiros, 1995. p. p. 42; NABALIS, José Casalta. Contratos
Fiscais:»Reflexoes acerca da sua admissibilidade. Coimbra: Coimbra Editora,
1994. p. 222; OLIVEIRA, Yonne Doldcio. A tipicidade no direito tributdrio
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 1990; MARTINS, Ives Gandra da Silva
(Coord.). Principio da Legalidade . Sao Paulo: Resenha Tributaria, 1981. p.
506 e 507; ROLIM, Joao Dacio. Normas Antielisivas Tributarias . Sao Paulo:
Dialética, 2001. p. 48.
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Entretanto, temos que a teoria da essencialidade nao pode afastar a
competéncia dos aplicadores do direito para a decisdo adequada ao caso
concreto (ZIPPELIUS, Reinhold. Introdug¢ao ao Estudo do. Direito. Trad.
Gersélia Batista de Oliveira Mendes. Belo Horizonte: Del Rey; 2006, p. 118;
PEREZ DE AYALA, Jose Luis. Derecho Tributario I. Madrid: Editorial de
Derecho Financiero, 1968, p. 80; JARACH, Dino. Curso de Financas Publicas
vy Derecho Tributario. 3 ed. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1996, p. 315;
SANTAMARIA, Baldassare. Lineamenti di Diritto" Tributario. Milano:
Giuffre, 1996, p. 9; NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar
impostos. Lisboa: Almedinda, 2010, p. 345, SANCHES, J. L. Saldanha.
Manual de Direito Fiscal. Lisboa: Lex, 1998, p. 31).

Destarte, o ordenamento juridico, especialmente na seara tributaria,
admite interpretacdo mais flexivel, em sintonia com a teoria da
interpretacao que aceita num mesmo texto legal a possibilidade de criagao
de mais de uma norma juridica, o “que ird permitir a conformagao
interpretativa e normatizadora pelo Poder Executivo através da
Administra¢ao Fazendaria.

Embora o legislador deva efetuar uma regulacdo minima dessas
matérias, nem por issow estd obrigado a regular rigida e
pormenorizadamente todos e'.cada um dos elementos reservados a Lei. Isso
€ assim porque excluiria qualquer intervencao da Administracao, podendo
sacrificar a aplicacao de outros principios ou valores constitucionais dignos
de protecao.

Ordinariamente, o legislador realiza a tipificacao, especificando todos os
aspectos da hipotese de incidéncia. Nao obstante, havera casos excepcionais
em que a Administracao o fard, colmatando ou interpretando a lei nas
hipoteses em que se deva preservar a igualdade na sua aplicagao,
legitimando a incidéncia de outros valores e principios constitucionais, tais
como a proporcionalidade, a razoabilidade, bem como o Principio da
Equivaléncia, o qual rege o Sistema de Financiamento Acidentario, sob
analise concreta nestes autos.

Os aplicadores do Direito, em especial do Direito Tributério, advogados,
funcionarios da fazenda e juizes, nao desvelam o significado da norma
juridica pela simples subsunc¢dao a conceitos juridicos explicitos, mas
também pela valoragao, tal qual o legislador, o que nao viola a legalidade,
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fendmeno que ocorre em maior ou menor grau, restando indagar qual o
grau de vinculagdao a lei exigida em cada situagao (ENGLISH, Karl.
Introdugao ao pensamento juridico. Trad. Joao Baptista Machado. 7. ed.
Lisboa: Fundagao Calouste Gulbenkian, 1996, p. 207).

A lei tributdria deve guardar uma maior densidade normativa, de modo
que constem dela todas as decisoes fundamentais referente a instituicao e a
criagdo de tributos. E necessario que se prevejam os-elementos essenciais da
regra-matriz de incidéncia, traduzidos pelo antecedente e consequente
normativos (aspectos material, pessoal, espacial, temporal e quantitativo),
reserva de essencialidade que se aplica~tao somente as questoes
fundamentais (AVILA, Humberto. Sistema Constitucional Tributério. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004, p. 192).

Buscamos o fundamento filosofico \desta tese juridica nos Direitos
Fundamentais dos contribuintes. Isso porque a adogao da seguranca
juridica como principio absoluto. do Direito Tributario, mediante a
afirmacao de que esse ramo do Direito teria caracteristicas tao peculiares e
particulares que nem sequer seriam encontradas no Direito Penal, reflete a
posicao ideologica de privilegiar a liberdade vinculada ao patrimonio em
detrimento da liberdade vinculada a pessoa (OLIVEIRA, José Marcos
Domingues de. Direito Tributdrio e meio ambiente — Proporcionalidade,
tipicidade aberta e afetacao da Receita. 2. ed., Rio de Janeiro, Renovar, 1999,
p. 114).

E a defini¢ao do-fato imponivel pelo legislador que ird definir a maior
ou menor abertura do tipo. Assim, sempre havera a possibilidade de
adequagao da.norma a realidade, abrindo-se a aplicacao teleoldgica do
Direito e permitindo a utilizagao pela lei de cldusulas gerais e conceitos
indeterminados.

A idéia de determinagao, corolédrio do principio da determinagao, nao se
extrai, de uma estrutura conceitual, cuja abstracao € incompativel com a
exigéncia de correspondéncia com dados perceptiveis extraidos da
realidade. A determinacao, na verdade, ¢ melhor atendida pela concregao
dos tipos abertos, a partir de sua valoragao, através de pauta axioldgica a
ser aplicavel ao objeto da regulagao.
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A conformidade da situagao fatica com o fato gerador nao ocorrera pela
subsung¢do, mas pela coordenacao daquele a um tipo, atividade nao
informada pela logica formal, mas por uma dinamica valorativa
(ASCENCAO, José de Oliveira. O Direito: Introducao e Téoria Geral — Uma
Perspectiva Luso-Brasileira. 2. ed. Brasileira. Rio de Janeiro: Renovar, 2001,
p. 644).

Corrobora esta tese, por exemplo, a legislacao do imposto de renda, na
qual se utilizam expressdes como “despesas razoaveis”, “gastos
incompativeis” e “despesas necessarias”, entre tantas outras utilizadas na
legislagao dos diversos tributos.

Nessa mesma linha de pensar, de forma nao exaustiva, ABRAHAM,
Marcus. A seguranga juridica e os principios da Legalidade e da Tipicidade
Aberta in RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sérgio André (Coord.)
Legalidade e Tipicidade no Direito Iributario . Sao Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 155; GOMES, Marcus Livio. A interpretacio da Legislacao
Tributdria. Sao Paulo: Quartier Latin. 2010, p. 49; GODOI, Marciano Seabra.
O qué e o porqué da tipicidade tributdria in RIBEIRO, Ricardo Lodi-
ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito
Tributdrio . Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 110; GRECO, Marco Aurélio.
Trés papéis da Legalidade Tributaria in RIBEIRO, Ricardo Lodi-ROCHA,
Sérgio André (Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito Tributério. Sao
Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 128; OLIVEIRA, José Marcos Domingues de.
Legalidade Tributdria: o principio da proporcionalidade e a tipicidade
aberta in RIBEIRO, Ricardo Lodi-ROCHA, Sérgio André (Coord.)
Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario . Sao Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 88; PAULSEN, Leandro. Seguranca Juridica, certeza do direito e
tributacdo: a~concretizacdo da certeza quanto a instituicao de tributos
através das garantias da legalidade, da irretroatividade e da anterioridade.
Porto Alegra: Livraria do Advogado, 2006, p. 104/108; RIBEIRO, Ricardo
Lodi. A tipicidade Tributdria in RIBEIRO, Ricardo Lodi-ROCHA, Sérgio
André.(Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito Tributdrio . Sao Paulo:
Quartier Latin, 2008, p. 199; ROCHA, Sérgio André. A Deslegalizacao no
Direito Tributdrio Brasileiro Contemporaneo: Seguranca Juridica,
Legalidade, Conceitos Indeterminados, Tipicidade e Liberdade de
Conformagao da Administracao Publica in RIBEIRO, Ricardo Lodi-
ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito
Tributario . Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 201; SEIXAS FILHO, Aurélio
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Pitanga. Legalidade e Tipicidade Tributdria in RIBEIRO, Ricardo Lodi-
ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito
Tributdrio . Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 29; TORRES, Ricardo Lobo. O
principio da Tipicidade no Direito Tributdrio in RIBEIRO, Ricardo Lodi-
ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e Tipicidade no Direito
Tributdrio. Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 66; ZILVETTI, Fernando
Aurélio. Tipo e Linguagem: a génese da igualdade na tributacao in

RIBEIRO, Ricardo Lodi-ROCHA, Sérgio André (Coord.) Legalidade e
Tipicidade no Direito Tributdrio . Sao Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 49.

Por fim, a tipicidade aberta tem como limite a criacdao de tributos sem
previsao legal, vedando-se ao aplicador da lei a interpretacao extensiva e a
analogia para criar tributos, na forma do art. 108, § 1°, do CTN (REsp 816.512
/P1, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA-SECAO, julgado em 25/11/2009,
DJe 01/02/2010; REsp 728029/DF, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 14/04/2009, DJe 06/05/2009).

A deslegalizagdo, o regulamento, a delegacdo técnica e a
discricionariedade técnica

Nos EUA, delegagoes legislativas mais amplas foram corroboradas pela
Suprema Corte, que elaborou a tese de que o poder legislativo pode
formular standards, parametros ou critérios normativos gerais e abstratos,
que delineiam a opg¢ao politica inicial, e delegar ao Poder Executivo a
competéncia para editar normas com o fim de cumprir os desideratos da lei.

A delegacao legislativa encontra limite nesses standards , os quais
condicionam a discricao normativa da Administracao. Assim, elas foram
consideradas’ vdlidas em vdrios precedentes sob o argumento de que
estariam limitadas pelas circunstancias, pelos termos e pelas condi¢Oes
estabelecidas na lei de delegacao.

O.que a Corte Suprema denomina de standards para considerar
legitima a delegagao legislativa, tal como as nog¢oes de “justo e razoavel”,
“servico adequado”, “interesse ou necessidade publicos”, “métodos
desleais de concorréncia”, “variagdes razoaveis”, correspondem, em ultima
ratio, as nogoes de conceitos juridicos indeterminados da doutrina

brasileira.
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Ademais, outro aspecto ressaltado pela Suprema Corte foi um juizo de
ponderagao na analise das delegacoes legislativas, implementados pela
razoabilidade e proporcionalidade. Envolvem, em certa medida, o juizo
politico do Poder Judicidrio e a sua intervencao nas decisoes politicas de
governo. Isto ficou bem claro no embate entre a Suprema Corte e o governo
Roosevelt na politica do New Deal (FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves.
Do processo legislativo . Sao Paulo: Saraiva, 2002. P. 164/166; VELLOSO,
Carlos Mario da Silva. A delegacao legislativa — a legislacao por associagoes
in Temas de direito publico. Belo Horizonte: Del Rey, 1994. p. 405).

A reserva de lei, em matéria tributdria, tem sido compreendida como
relativa no ordenamento juridico espanhol, embora o Tribunal
Constitucional deste pais tenha declarado a‘necessidade de lei para regular
os elementos essenciais do tributo (QUERALT, J. M. et alii . Derecho
Tributario. 5. ed. Madri: Aranzandi, 2002. p. 67).

Nao obstante, admite-se a habilitacao de regulamentos executivos para
desenvolver “o complemento indispensavel da lei”, vedados os
regulamentos autonomos ou ‘independentes, o que nao se distancia do
Direito Tributario brasileiro.

As criticas que a doutrina espanhola faz a deslegalizacao naquele pais
refletem a controvérsia/doutrindria ora posta nestes autos, revelando a
profundidade e complexidade do tema. Pontifica Ferreiro Lapatza
(FERREIRO LAPATZA, José Juan. Direito tributdrio: teoria geral do tributo.
Traduc¢ao de Roberto Barbosa Alves. Barueri, SP: Manole; Espanha, ED:
Marcial Pons, 2007. p. 13-15) que:

“O critério do complemento indispensavel deve servir também
para criticar o generalizado costume da Administragdo financeira
espanhola de abranger, com as normas regulamentares, toda a
disciplina dos tributos, repetindo no regulamento as normas da lei,
introduzindo explicagbes e esclarecimentos, fixando sua possivel
interpretagdo, como se dispusesse de uma potestade regulamentar
geral e autonoma. Naturalmente, a Constituicdo nao outorga tais
potestades a administracdo, que, alids, nao dispde, em nossa opinido e
em diversas ocasides, de uma segura base legal para isso, pois nem é
possivel identiticar claramente na Lei uma autorizacdo, nem o texto
legal revela absoluta necessidade do complemento regulamentar” .
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Inicialmente, ressalto que no Brasil nao ha matéria reservada ao
regulamento, sendo todos os campos sujeitos a regulagao pot lei, diante do
principio da universalidade desta, disposi¢ao contida no art. 48, da CF/88,
no sentido de que cabe ao Congresso Nacional, com a san¢ao do Presidente
da Republica, dispor sobre todas as matérias de competéncia da Uniao.
Ademais, o seu art. 84, autoriza, tdao somente, a expedicao de decretos e
regulamentos para a fiel execugao das leis.

Segundo a doutrina do Direito Constitucional, ha delegacao legislativa
quando transfere-se a funcao normativa, ‘atribuida origindria e
constitucionalmente ao Poder Legislativo, a drgaos ou agentes
especializados do proprio Poder Legislativo ou a integrantes dos demais
Poderes do Estado (CASTRO, Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso e as
Delegacoes Legislativas. Rio de Janeiro: Forense, 1986, p. 81, DUARTE,
Clenicio da Silva. Delegacao de Competéncia. Revista de Direito Publico,
Sao Paulo, n. 27, jan-mar. 1974, p.‘38 ; FORTES, Bonifacio . Delegacao
Legislativa. Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, v. 62, out-
dez. 1960 , p. 353; OTTO, Ignacio-de. Derecho Constitucional: Sistema de
Funtes. Barcelona: Ariel, 1998, p. 181-185; TOURINHO, Arx da Costa. A
delegacao Legislativa e sua irrélevancia no Direito Brasileiro Atual . Revista
de Informacao Legislativa , Brasilia, n. 54, abr-jun. 1997, p. 69).

Os requisitos fundamentais da delegacao legislativa sdao: previsao no
ordenamento juridico,-ou, ao menos, a sua nao vedacgao; a existéncia de ato
especifico que, de forma expressa, concretize a delegacao, o qual pode ser a
propria constituicao ou a lei; a determinacao, por parte do poder delegante,
dos limites de atuacao do ente delegatdrio; possibilidade de controle da
delegacao pelo-poder delegante.

Dessume-se que a atuacao dos entes delegatarios, que se desenvolve por
atos infralegais, deve pautar-se por standards previstos na norma
delegataria, e ter como balizas os demais valores e principios do
ordenamento juridico. A exigéncia de previsao de limites ao delegatario
deflui ‘do Principio do Estado Democratico de Direito, pois a delegagao
legislativa traduz-se em delegacao técnica, ou seja, o recebimento de
atribuigao para o exercicio de discricionariedade técnica.

21



A discricionariedade técnica autoriza o ente delegatdrio a adotar as
acOes, em especial a normatizagao secundaria, que melhor se prestem a
consecugao das finalidades legais, pois o legislador ndo tem como prever
qual a melhor solugao a ser adotada no caso concreto para atingi-la.

O fechamento do sistema de delegacao técnica, através da
discricionariedade técnica, se da pela possibilidade de controle da
delegacao legislativa. Tal controle pode ser exercide pelo Poder Legislativo,
quanto a legalidade e mérito dos atos normativossecundarios editados pelo
ente delegatdrio, na forma do art. 49, V, CRFB/88.

Também o exercera o Poder Judicidrio, quanto a legalidade e
constitucionalidade, o que envolve a compatibilizacao dos atos normativos
secundarios editados pelo ente delegatario com os principios
constitucionais expressos e implicitos, em especial a legalidade tributaria, a
igualdade, a capacidade contributiva e, por fim a proporcionalidade e
razoabilidade.

No Direito Tributdrio existe um consenso generalizado quanto a
constitucionalidade das delegacoes legislativas expressamente previstas no
texto constitucional, verbis:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - importacao de produtos estrangeiros;

II - /exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou
nacionalizados;

III - renda e proventos de qualquer natureza;

1V - produtos industrializados;

V - operagoes de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos ou
valores mobilidrios;

VI - propriedade territorial rural;

VII - grandes fortunas, nos termos de lei complementar.

§ 1° - E facultado ao Poder Executivo, atendidas as condicdes e os
limites estabelecidos em lei, alterar as aliquotas dos impostos
enumerados nos incisos I, I, IV e V. (grifo nosso)

Sem embargo, a delegagdo técnica através do exercicio da
discricionariedade técnica, sem previsao no texto constitucional, provoca

grandes discussdoes doutrindrias. O posicionamento da doutrina que
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defende a impossibilidade de discricionariedade técnica no Direito
Tributario estd fundamentado, de uma maneira geral, no principio da
seguranga juridica, do qual decorrem os principios dalegalidade e
tipicidade tributarias. Superada a premissa da tipicidade fechada no Direito
Tributario, inexiste Obice a delegagao técnica,~ na forma da
discricionariedade técnica.

Expresse-se que nao se propoe uma deslegalizacdo integral do Direito
Tributéario, muito menos a possibilidade de a lei atribuir ao Poder Executivo
a competéncia para dispor acerca de qualquer;dos aspectos fundamentais
da regra-matriz de incidéncia, seja no antecedente como consequente.
Todos os aspectos da hipdtese de incidéncia, (material espacial, temporal,
pessoal e quantitativo) devem ser bem delimitados pela lei, como expressao
da reserva de lei.

Trata-se, especificamente, do tema-da deslegalizacao em sentido estrito,
como delegacao ao Executivo da competéncia para editar determinados
atos normativos, com base em standards estabelecidos pelo legislador. Isto
porque a lei ndo pode transferirpara o ambito do regulamento a disciplina
da regra-matriz de incidéncia, como, por exemplo, definir que a aliquota de
determinado tributo.

Frise-se que se trata da'delegacao legislativa sem a criagao de ex novo,
sem inovacao do ordenamento, diferentemente da doutrina classica do
direito constitucional."A doutrina tradicional da delegacao legislativa
caracteriza-se pela transferéncia de competéncias normativas do Legislativo
para outro ente, -normalmente o Executivo. Esta delegacdao deve ser
estabelecida em. regra que contenha a moldura dentro da qual tem o
Executivo a possibilidade de exercer a competéncia delegada (CASTRO,
Carlos Roberto de Siqueira. O Congresso e as Delegacoes Legislativas. Rio
de Janeiro:Forense, 1986, p. 103/104).

Admitida a possibilidade de utilizagao dos conceitos indeterminados no
Direito’ Tributdrio, sustenta-se que se podem alcancar o mesmo efeito da
delegacao legislativa. Segue-se a linha de que os conceitos indeterminados
funcionam como standards a serem desenvolvidos pelo aplicador da lei, em
especial o Poder Executivo ao regulamentar a lei tributdria, a concretizagao
em ato destes parametros contidos na regra de delegacao. A tipicidade,
considerada a possibilidade da adogao dos tipos, abertos por natureza, na
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formatacao da regra-matriz de incidéncia, funcionaria como standard, como
modelo a ser seguido pelo ente delegado.

Assim, o Executivo, através dos Regulamentos Tipificadores,
identificaria os fatos tipicos, como uma outra forma de delegacao legislativa
(ROCHA, Sérgio André. A deslegalizacao no Direito ‘Tributdrio Brasileiro
Contemporaneo:  Seguranca  Juridica, Legalidade, @ Conceitos
Indeterminados, Tipicidade e Liberdade de Conformagao da Administracao
Pablica. RIBEIRO, Ricardo Lodi - ROCHA, -Sérgio André (Coord.).
Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario»Sdo Paulo: Quartier Latin,
2008, p. 59/60; GRECO, Marco Aurélio. Planejamento Tributdrio. Sao Paulo:
Dialética, 2004, p. 145).

Através da leitura do art. 10 da Lei n®210.666, de 08 de maio de 2003,
observa-se que a situagao nao é similar(ao leading case em que foi decidido
a constitucionalidade da contribuicao destinada ao SAT. Isto porque no
precedente citado (RE 343.446) foi reconhecido que a contribui¢ao possuia
todos os elementos essenciais a sua cobranga previstos no art. 22, inciso II,
da Lei n® 8.212/91, fato gerador, base de calculo e aliquotas, ou seja, estavam
presentes todos os aspectos da regra-matriz de incidéncia, restando para
regulamentagao os conceitos; ou tipos, dependendo da linha argumentativa
da qual se parta, de "atividade preponderante” e "graus de risco leve, médio
e grave".

Destaque-se que alei determinava as aliquotas diferenciadas de 1%, 2%
e 3%, enquanto o comando judicial do artigo 10 da Lei n® 10.666 traz norma
a ser colmatada ‘pela via regulamentar. Um dos principais argumentos
juridicos do questionamento quanto a compatibilidade constitucional do
art. 22, I, da Lei n® 8.212/91, consistia na alegacao de violagao ao principio
da legalidade, em especial a tipicidade tributaria, ao delegar ao Executivo a
determinagao do que seria "atividade preponderante” e "graus de risco leve,
médio e grave", conceitos indeterminados a luz da doutrina que ora se fixa.

Manifestou-se a Suprema Corte, em voto do Min. Carlos Velloso, no
sentido de que “o fato de a lei deixar para o regulamento a complementacao
dos conceitos de "atividade preponderante” e "graus de risco leve, médio e
grave", nao implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5°,
I, e da legalidade tributaria, C.F, art. 150, I”. Sustentou o relator que estar-
se-ia diante de uma delegacao legislativa impropria para o Executivo, a
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qual seria legitima diante do principio da legalidade, uma vez que previstos
na lei os standards que deveriam ser observados pelo poder delegatario.

Indicia a Corte a vigéncia da tipicidade aberta,~bem como a
possibilidade de wutilizacado de conceitos indeterminados no Direito
Tributario, os quais corresponderiam a uma forma de 'delegacao legislativa
imprdpria, indireta ou obliqua. Consectariamente, € possivel a utilizagao de
conceitos indeterminados de natureza técnica /pela lei, configurando
hipotese de discricionariedade técnica.

Mais recentemente a Corte enfrentou a matéria em outro caso. Pode-se
mencionar a tese firmada no Tema 939 de Repercussao Geral, julgado
recentemente pela Corte: “E constitucional a flexibilizacao da legalidade
tributdria constante do § 2° do art. 27 da.Lei' n® 10.865/04, no que permitiu ao
Poder Executivo, prevendo as condi¢cOes e tixando os tetos, reduzir e
restabelecer as aliquotas da contribui¢ao ao PIS e da COFINS incidentes
sobre as receitas financeiras auferidas por pessoas juridicas sujeitas ao
regime nao cumulativo, estando 'presente o desenvolvimento de funcao
extratiscal.” (RE 1043313, Rel. Minv Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em
10/12/2020).

In casu, nao se esta diante da delegagao pura a que se refere a doutrina
classica do direito constitucional, mas, utilizando-se as palavras do proprio
relator “a atribuicaorque a lei comete ao regulamento para a afericao de
dados, em concreto, jtistamente para a boa aplicacao concreta da lei” .

Quando se afirma a existéncia de discricionariedade técnica nao se esta
a afirmar a possibilidade de juizo de mérito quanto a conveniéncia e
oportunidade da concretizacao da lei através de conformagao secundaria.
Estamos a tratar de hipdtese de delegacao legislativa improépria, ja que se
assume a utilizacdo de conceitos indeterminados de natureza técnica pela
lei.

Nesse contexto, a funcdao do regulamento é desempenhar um juizo
técnico, desprovido da discricionariedade no seu sentido cldssico, pois nao
se estd diante de espago entre varias solucdes possiveis ou ponderac¢des de
interesses, mas a avaliacdo quanto aos critérios extrajuridicos, técnicos, de
natureza objetiva.
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Adota-se a tese de que a lei, no Direito Tributario, é incapaz
funcionalmente de programar materialmente decisdes ~tecnicamente
adequadas a sociedade de risco, onde o legislador substitui.a programacao
material do contetdo das decisdes por uma programacao procedimental em
que estas devem ser tomadas.

Assim, abre-se espago para a conformacdo secunddria dos conceitos
indeterminados e dos tipos pelo Executivo, seja em virtude de seu maior
aparelhamento burocratico, seja por meio da especificidade técnica de seus
orgaos e funcionarios, ou ainda pela sua ‘maior proximidade com a
realidade fatica (FALCAO, Amilcar de Aratjo. Introducao ao Direito
Tributdrio. Rio de Janeiro: Editora Rio, 1976, p:50; NABAIS. José Casalta. O
Dever Fundamental de pagar impostos, Lisboa: Almedina, 2010, p. 340 ;
UCKMAR, Victor. Principios comuns de-.direito constitucional tributario.
Sao Paulo: Malheiros, 1999, p. 39).

Em verdade, a alegacao de que toda a lei seria inconstitucional por
auséncia de cumprimento da exaustividade, na descricao da hipdtese de
antecedéncia, tem se tornado um argumento retdrico bem desgastado. Um
pouco da ironia de JHERING parece se aplicar facilmente, ja que a teoria da
tipicidade e da reserva absoluta da lei tributaria parece mesmo acreditar em
um paraiso dos conceitos'( Begriffshimmel) . (ANDRADE, José Maria de
Arruda. Legalidade Tributdria, Seguranca Juridica, Pds-Positivismo e a
Dificil Relagao Entre Politica e Direito , Sao Paulo: THESIS, ano III, v. 5, p.
58-96, 1¢ Semestre. 2006).

Ao fim e ao“cabo, o controle da delegacao legislativa através dos
conceitos indeterminados e da tipicidade aberta se dara pela pertinéncia,
instrumentalizado pelos principios da proporcionalidade e razoabilidade, a
luz de juizo de ponderagao, inexistindo qualquer zona de insindicabilidade
judicial.

Além dos precedentes ja citados, pode-se ainda invocar situagoes outras
em que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal apresenta casos em
que essa delegacdo foi reconhecida como legitima, na medida em que
formalizada por meio de balizas rigidas e guarnecidas de razoabilidade e
proporcionalidade. Nesse sentido podemos citar (i) a fixagdo das anuidades
cobradas pelos Conselhos Profissionais, cujas balizas estao estabelecidas na
Lei 12.514/11, mas a exigéncia se faz por ato das autarquias (ADIs 4697 2e6



4762 Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, DJe 30/03/2017); (ii) a
exigéncia de taxa em razao do exercicio do poder de policia referente a
Anotacao de Responsabilidade Técnica (ART) - RE 838284, Rel. Min. Dias
Toffoli, Tribunal Pleno, DJe 22/09/2017) e (iii) a possibilidade do
estabelecimento de pautas fiscais para exigéncia do Imposto.sobre Produtos
Industrializados — IPI - RE 602917, Rel. Min. Rosa, Weber, Redator p/
Acdérdao Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, DJe 21/10/2020).

Legislacdao do Fator Acidentario de Prevengao-FAP

O SAT representa a contribuicdo da empresa, prevista no inciso II, do
artigo 22, da Lei n® 8212/91, e consiste em percentual que mede o risco da
atividade econdmica, com base no qual é cobrada a contribuicao para
financiar os beneficios previdencidrios decorrentes do grau de incidéncia de
incapacidade laborativa.

A aliquota de contribuigao para 0 SAT sera de 1% se a atividade ¢é de
risco minimo; 2% se de risco médio e de 3% se de risco grave, incidentes
sobre o total da remuneracdo paga, devida ou creditada a qualquer titulo,
no decorrer do meés, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos.
Havendo exposi¢ao do trabalhador a agentes nocivos que permitam a
concessao de aposentadoria especial, ha acréscimo das aliquotas na forma
da legislagao em vigor.

As aliquotas baésicas sao fixadas expressamente em lei, restando ao
nominado Fator /Acidentario de Prevencao - FAP a delimitacdao da
progressividade ‘na forma de coeficiente a ser multiplicado por estas
aliquotas basicas, para somente entao ter-se aplicada sobre a base de calculo
do tributo. Nao €, portanto, fator integrante do conceito de aliquota, esta
sendo a relacdo existente entre a expressdao quantitativa ou dimensionavel
do fato gerador e do tributo correspondente.

Para permitir o enquadramento individual das empresas quanto a sua
sinistralidade, foi editada a Lei n® 10.666/2003, que no art. 10 estabelece:

Art. 10. A aliquota de contribui¢ao de um, dois ou trés por cento,
destinada ao financiamento do beneficio de aposentadoria especial ou
daqueles concedidos em razao do grau de incidéncia de incapacidade
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laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho, podera ser
reduzida, em até cinqiienta por cento, ou aumentada, em até cem por
cento, conforme dispuser o regulamento, em razao do 'desempenho da
empresa em relacdo a respectiva atividade econémica, apurado em
conformidade com os resultados obtidos a partir dos indices de
freqiiéncia, gravidade e custo, calculados segundo metodologia
aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia-Social.

O dispositivo legal cotejado autorizou a possibilidade de redugao de até
50% ou majoracao em até 100% das aliquotas 1%, 2% e 3%, conforme o
desempenho da empresa em relagao a respectiva-atividade econdmica, nos
termos de regulamento a ser editado pelo Poder Executivo, com a utilizagao
de um multiplicador, denominado FAP.

O art. 14 desta lei determinava que sua regulamentacao se desse em 360
dias, o que somente adveio com a edi¢ao-do Decreto n® 6.042/07, que incluiu
o art. 202-A no Decreto n°® 3.048/99_(Regulamento da Previdéncia Social -
RPS), posteriormente alterado pelos Decretos n° 6.257/07, 6.577/08, 6.957/09
e, mais recentemente, pelo Decreto 10.410/20, os quais fixaram que a
variacao da aliquota do SAT fosse feita a partir do multiplicador FAP, com
a seguinte redagao:

Art. 202-A. /As aliquotas a que se refere o caput do art. 202 serdo
reduzidas em até cinquenta por cento ou aumentadas em até cem por
cento em razao do desempenho da empresa, individualizada pelo seu
CNPJ] em, relacao a sua atividade econdémica, aferido pelo Fator
Acidentdrio de Prevencao - FAP. (Redacao dada pelo Decreto n®
10.410, de 2020)

§ 1°°O FAP consiste em multiplicador varidvel em um intervalo
continuo de cinco décimos a dois inteiros aplicado a respectiva
aliquota, considerado o critério de truncamento na quarta casa
decimal. (Redagao dada pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

§ 2° Para fins da redug¢do ou da majoragao a que se refere o caput,
o desempenho da empresa, individualizada pelo seu CNPJ sera
discriminado em relacdo a sua atividade econOmica, a partir da
criacdo de indice composto pelos indices de gravidade, de frequéncia
e de custo que pondera o0s respectivos percentis. (Redacao dada pelo
Decreto n° 10.410, de 2020)

§ 32 (Revogado pelo Decreto n® 6.957, de 2009)
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§ 4° Os indices de freqiiéncia, gravidade e custo serao calculados
segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social, levando-se em conta: (Incluido pelo Decreto n°
6.042, de 2007).

I - para o indice de frequéncia, os registros de acidentes ou
beneficios de natureza acidentdria; (Redacao dada pelo Decreto n°
10.410, de 2020)

Il - para o indice de gravidade, as hipdteses de auxilio por
incapacidade tempordria, auxilio-acidente,’ aposentadoria por
incapacidade permanente, pensao por morte e morte de natureza
acidentdria, aos quais sao atribuidos pesos diferentes em razao da
gravidade da ocorréncia, da seguinte forma: (Redacao dada pelo
Decreto n° 10.410, de 2020)

a) pensao por morte e morte de natureza acidentdria - peso de
cinquenta por cento; (Redagcao dada pelo Decreto n° 10.410, de 2020)

b) aposentadoria por incapacidade permanente - peso de trinta
por cento; e (Redacao dada pelo-Decreto n°10.410, de 2020)

¢) auxilio por incapacidade tempordria e auxilio-acidente - peso de
dez por cento para cada; e (Redacao dada pelo Decreto n° 10.410, de
2020)

III - para o indice de custo, os valores dos beneficios de natureza
acidentdria pagos ou.devidos pela previdéncia social. (Redagdo dada
pelo Decreto n®10.410, de 2020)

§ 52 O Ministério-da Economia publicard, anualmente, no Didrio
Oficial da Uniao, portaria para disponibilizar consulta ao FAP e aos
rois dos percentis'de frequéncia, gravidade e custo por subclasse da
Classificagcao Nacional de Atividades Econémicas. (Redacao dada pelo
Decreto n° 10.410, de 2020)

§ 6° O FAP produzird efeitos tributdrios a partir do primeiro dia
do quarto-més subseqiiente ao de sua divulgacao. (Incluido pelo
Decreto n? 6.042, de 2007).

§ /¢ Para o calculo anual do FAP, serao utilizados os dados de
janeiro a dezembro de cada ano, até completar o periodo de dois anos,
a partir do qual os dados do ano inicial serdo substituidos pelos novos
dados anuais incorporados. (Redagao dada pelo Decreto n® 6.957, de
2009)

§ 82O FAP sera calculado a partir de 1° de janeiro do ano seguinte
aquele ano em que o estabelecimento completar dois anos de sua
constitui¢ao. (Redagao dada pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

§ 92 (Revogado pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

§ 10. A metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia indicard a sistemdtica de cdlculo e a forma de aplicagcdo de
indices e critérios acessorios a composicao do indice composto do
FAP. (Redagao dada pelo Decreto n®10.410, de 2020)

§ 11. (Revogado pelo Decreto n® 10.410, de 2020)
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§ 12. (Revogado pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

Tal sistematica somente entrou em vigor em 2010, pois fixado
originalmente para setembro (art. 5% III, Decreto n® 6.042/2007), foi
prorrogado por um ano tanto pelo Decreto n® 6.257/07, quanto pelo Decreto
n® 6.577/08, e, finalmente definido pela Administracao-Fazenddaria como
sendo janeiro de 2010, com o Decreto n® 6.957/09.

o

O tema também veio a ser disciplinado pela Portaria Interministerial n®
254/09, a qual dispds sobre a publicacao dos.indices de frequeéncia,
gravidade e custo, por atividade econdmica, considerados para o calculo do
FAP, permitindo as empresas observarem  sua situagdo dentro do
agrupamento econdmico.

A metodologia para a sistematica de cdlculo e a forma de aplicacao de
indices e critérios acessorios a composicao do indice composto do FAP
foram implementadas pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social.
Quanto a publicidade dos dados estatisticos constantes do Anexo V, do
Decreto n® 3.048/99, com as. alteracbes do Decreto n° 6.042/07,
posteriormente do Decreto n° 6.958/09, e mais recentemente do Decreto
14.410/2010, o Conselho Nacional de Previdéncia Social - CNPS, instancia
quadripartite que conta. com a representacao de trabalhadores,
empregadores, associagoes.de aposentados e pensionistas e do Governo,
publicou diversas resolugoes, a saber: Resolu¢ado MPS/CNPS N° 1.101/98,
Resolucao MPS/CNPS. N¢ 1.269/06, Resolucao MPS/CNPS N¢ 1.308/09,
Resolucao MPS/CNPSN® 1.309/09 e Resolucao MPS/CNPS N*© 1.316/2010.

Apesar do"Conselho Nacional de Previdéncia Social ter editado a
Resolugao n® 1.101/98, com vistas a Metodologia para Avaliagao e Controle
dos Acidentes.de Trabalho, somente houve uma disciplina efetiva do FAP
com a Resolugao n® 1.269/06.

Segundo o Ministério da Previdéncia Social - MPS, o atraso da entrada
em ‘vigor do FAP decorreu de imperfeicdes na metodologia de calculo
instituida pela Resolugao MPS/CNPS n® 1.269/06, a qual se referia ao FAP
como Fator Acidentario Previdencidrio, posteriormente substituida pela
Resolugao MPS/CNPS n® 1.308/09, a qual alterou a terminologia para Fator
Acidentario de Prevencao.
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De acordo com a exposi¢cao de motivos desta resolucao, a nova
metodologia instituida foi submetida a testes e “o0s resultados sinalizaram
para a necessidade de aperfeicoar a metodologia de modo a garantir justica
na contribui¢ao do empregador e equilibrio atuarial”.

Deste estudo resultou nova metodologia, que altera parametros e
critérios para o calculo da frequéncia, gravidade e custo e do proprio FAP
em relacao a metodologia anterior. Passado um més'da edi¢ao da Resolucao
MPS/CNPS n® 1.308/09, esta metodologia foi movamente alterada pela
Resolugao MPS/CNPS n® 1.309/09, que incluiu novo elemento no calculo do
FAP, a taxa de rotatividade. Em maio de 2010 houve nova alteracao desta
metodologia de calculo pela Resolucao MPS/CNPS n® 1.316/10.

Com o pretexto de aprimorar o mecanismo, as Resolu¢des n°® 1.308/09 e
1.309/09, combinadas com o Decreto n° 6.957/09, alteraram as premissas
iniciais, produzindo incremento generalizado das aliquotas, aliada a uma
revisao da tabela CNAE também com aumento geral de aliquotas. Em
seguida, conforme apontado, a metodologia foi novamente alterada pela
Resolucao CNPS n® 1.316, de 31 de:maio de 2010.

O FAP destina-se a aferir o desempenho especifico da empresa em
relagao aos acidentes de trabalho, tal como previsto no § 1% do art. 202-A. A
variacao do fator ocorre em fun¢ao do desempenho da empresa em relagao
aos seus pares, mais precisamente, frente as demais empresas que
desenvolvem a mesma atividade economica.

Na concepgao-original do FAP, estipulada pelo Decreto n® 6.042/07, o
desempenho especifico da empresa era determinado pelo “distanciamento
de coordenadas tridimensionais padronizadas”. Esta concep¢ao, no entanto,
jamais chegou a ser aplicada, pois antes de se-lo, foi modificada pelo
Decreto n? 6.957/09, que atribuiu “pesos diferenciados aos indices parciais”,
na forma de “percentis”.

Atualmente, o FAP é um indice composto, obtido pela conjugacao de
indices parciais e percentis de gravidade, frequéncia e custo, consoante
previsto nos pardgrafos 1° e 22 do art. 202-A do Decreto n® 3.048/99, na
redagao dada pelo Decreto n® 6.957/09.
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O FAP ¢é constituido, portanto, por trés categorias de elementos: (i) os
indices parciais (frequéncia, gravidade e custo); (ii) os percentis de cada
indice parcial; (iii) os pesos de cada percentil. Esta .composi¢ao ¢é
especificada no paragrafo 4°, do art. 202-A, do Decreto n® 3.048/99, na
redacao dada pelo Decreto n® 10.410/20, verbis:

()

I - para o indice de frequéncia, os registros de acidentes ou
beneficios de natureza acidentdria; (Redagao dada pelo Decreto n®
10.410, de 2020)

Il - para o indice de gravidade,.as hipdteses de auxilio por
incapacidade tempordria, auxilio-acidente, aposentadoria por
incapacidade permanente, pensao por morte e morte de natureza
acidentdria, aos quais sao atribuidos pesos diferentes em razao da
gravidade da ocorréncia, da seguinte forma: (Redacao dada pelo
Decreto n° 10.410, de 2020)

a) pensao por morte e morte de natureza acidentdria - peso de
cinquenta por cento; (Redacao dada pelo Decreto n°10.410, de 2020)

b) aposentadoria por-incapacidade permanente - peso de trinta
por cento; e (Redacao dada pelo Decreto n°10.410, de 2020)

c) auxilio por incapacidade tempordria e auxilio-acidente - peso de
dez por cento para cada; e (Redagao dada pelo Decreto n° 10.410, de
2020)

III - para o indice de custo, os valores dos beneficios de natureza
acidentdria pagos ou devidos pela previdéncia social. (Redacao dada
pelo Decreto n?10.410, de 2020)

O conceito de “percentil” advém da Ciéncia da Estatistica e é utilizado
para ordenar elementos determinados. A funcao estatistica percentil calcula
os percentis de,um conjunto de dados qualquer, assim, sao valores
numéricos que.dividem uma populagdo em partes proporcionais. Dada
uma amostra (ou colecao de dados), os percentis sao medidas que dividem
a amostra ordenada (por ordem crescente dos dados) em 100 partes, cada
uma com uma percentagem de dados aproximadamente igual.

As empresas sao enquadradas em rankings relativos a gravidade, a
frequencia e ao custo dos acidentes de trabalho. Na etapa seguinte, os
percentis sdo multiplicados pelo peso que lhes € atribuido, sendo os
produtos somados, chegando-se ao FAP.
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Conforme assentado, a metodologia especifica de cdlculo do FAP foi
estabelecida inicialmente pela Resolu¢gdes MPS/CNPS N° 1.308. e 1.309, de
2009, sendo os "percentis" de cada um dos elementos gravidade, frequéncia
e custo, por subclasse, divulgado pela Portaria Interministerial n® 254/09. A
Resolugao MPS/CNPS n® 1.308/2009 estabeleceu a seguinte.formula, onde o
fator é representado pela sigla “IC” (Indice Composto): I€ = (0,5 x percentil
de gravidade + 0,35 x percentil de frequéncia + 0,15 xpercentil de custo) x
0,02.

De acordo com a Resolugao MPS/CNPS n®.1.308/2009, "apos o calculo
dos indices de frequéncia, gravidade e custo,sao atribuidos os percentis de
ordem para as empresas por setor (subclasse da CNAE) para cada um
desses indices", de modo que "a empresa.com menor indice de frequéncia
de acidentes e doengas do trabalho no setor, por exemplo, receba o menor

percentual e o estabelecimento com maior frequéncia acidentdria recebe
100%".

Em seguida, ¢ criado um indice composto, atribuindo ponderac¢des aos
percentis de ordem de cada indice, com um peso maior a gravidade (0,50) e
a frequéncia (0,35) e menor ao custo (0,15). Assim, o custo que a
acidentalidade representa /fara parte do indice composto, mas sem se
sobrepor a frequéncia e a gravidade.

E para obter o valor do FAP para a empresa, o indice composto "é
multiplicado por 0,02 para distribuicao dos estabelecimentos dentro de um
determinado CNAE-Subclasse variar entre 0 a 2, devendo os valores
inferiores a 0,5 receber o valor de 0,5 que é o menor fator acidentario.

O Fator Acidentario de Prevengao-FAP
Assentadas as referidas premissas teoricas, for¢oso reconhecer que:

a) O FAP nao integra o conceito de aliquota, a qual representa a relagao
existente entre a expressao quantitativa ou dimensiondvel do fato gerador e
do tributo correspondente. E que o FAP nao é elemento integrante do
aspecto quantitativo da hipotese de incidéncia ou fato gerador do SAT, mas
multiplicador aplicdvel a esta contribui¢do, externo a relagdo juridica
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tributdria, razao pela qual a sua forma de valoracao por ato normativo
secundario nao viola o principio da legalidade .

b) A declaracao de inconstitucionalidade do art. 10 da Lei n° 10.666/2003
e do artigo 202-A do Decreto n® 3.048/99, com a redagao'dada pelo Decreto
n® 6.957/09 (atualmente com redacao dada pelo Decreto-10.410/10), também
ndo se sustenta quando contrastada com o principio de vedagdo do
retrocesso .

E que se extrai deste principio a invalidade ‘da revogagio de normas
legais que concedem ou ampliem direitos- fundamentais, sem que a
revogacgao seja acompanhada de uma politica substitutiva ou equivalente
(art. 5°, § 1°, CRFB/88), posto que a invalida¢ao da norma atentard contra as
disposig¢oes dos artigos arts. 7°, 150, II, 194;.paragrafo tinico e inc. V, e 195, §
92 todos da CRFB/88.

A disciplina implementada através das resolu¢oes do CNPS contém
higidez suficiente a permanecer no ordenamento juridico, de forma a
atender ao espirito do art. 10 da Lei n® 10.666/03. Canotilho, nesse sentido,
assenta, verbis :

“[...] O prineipio da proibicao de retrocesso social pode formular-
se assim: o nucleo essencial dos direitos sociais, jd realizado e
efetivado através de medidas legislativas (“lei da seguranga social”,
“lei de subsidio de desemprego”, “lei do servico de saude) deve
considerar-se constitucionalmente garantidos sendo inconstitucionais
quaisquer medidas estaduais que, sem a criacdo de outros esquemas
alternativos ou compensatorios, se traduzam na prdtica numa
“anulagdo”, “revogacao” ou “aniquilacdo” pura e simples desse
nucleo esséncia. Nao se trata, pois, de proibir um retrocesso social
captado em termos ideoldgicos ou de garantir em abstrato um status
quo social, mas de proteger direitos fundamentais sociais, sobretudo,
no seu nucleo essencial. A liberdade de conformacgao do legislador e
inerente autorreversibilidade tem como limite o ntcleo essencial jad
realizado (CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional
e Teoria da Constituigao. Lisboa: Almedina, 2006, p. 332-334).”

A premissa a nortear a sindicabilidade das normas infralegais, in casu ,
o artigo 202-A do Decreto n® 3.048/99, com a redagao dada pelo Decreto n®

6.957/09, deve pautar-se no sentido de que nao cabe ao Pretério Excelso
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discutir a implementacao de politicas publicas, seja por nao dispor de
capacidade necessaria para especificar a engenharia administrativa apta
para o sucesso de um modelo de gestao das doencgas ocupacionais e/ou do
trabalho, seja por nao ser este o espacgo idealizado pela Constituigao para o
debate em torno desse tipo de tema, sob pena de a jurisdicao suspender
ilegalmente a legislacao.

Ademais, a conformacao das normas infralegais (Decreto n°® 3.048/99,
art. 202-A) com a lei (Lei n® 10.666/2003, art. 10). nao atrai a jurisdi¢ao
constitucional, o que impede a analise das questdes relacionadas a, verbi
gratia , inclusao das comunicagoes de acidentes de trabalho (CAT) que nao
geraram qualquer incapacidade ou afastamento; das CATS decorrentes dos
infortunios (acidentes in itinere ) ocorridos entre a residéncia e o local de
trabalho do empregado e, também, daqueles ocorridos apos o findar do
contrato de trabalho, no denominado periodo de graga; da inclusao na base
de calculo do FAP de todos os beneficios acidentarios, mormente aqueles
pendentes de julgamento de recursos interpostos pela empresa na esfera
administrativa.

d) Assinala-se que o SAT, para a sua fixagao, conjuga trés critérios
distintos de quantificacdo da.obrigacdo tributaria: (i) a base de calculo
(remuneragao pagas pelas.empresas aos segurados empregados e avulsos
que lhes prestam servigos), que denota a capacidade contributiva do sujeito
passivo; (ii) as aliquotas, que variam em fun¢dao do grau de risco da
atividade economica ‘da empresa, conferindo tragos comutativos a
contribuicao; e (iii) ‘0. FAP, que objetiva individualizar a contribui¢ao da
empresa frente a-sua categoria econdomica, aliando uma finalidade
extrafiscal ao ideal de justica individual, atende aos standards, balizas e
parametros que irao formatar a metodologia de calculo deste fator, o que
ocorreu quanto a regulamentacdo infralegal trazida pelo art. 202-A do
Decreto n® 3.048/99, na redacao dada pelo Decreto n® 6.957/09.

e). A’ Lei n® 10.666/03 criou reducao das aliquotas da contribui¢ao ao
SAT, atenta aos direitos fundamentais do trabalhador, de prevencao contra
os acidentes laborais (art. 7, XXII, da CRFB/88, verbis : “reducao dos riscos
inerentes ao trabalho, por meio de normas de saude, higiene e seguranca” ),
de acordo com o FAP - Fator Acidentario de Prevencao - que na sua
metodologia de calculo os indices de frequéncia, gravidade e custos dos
acidentes de trabalho.
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Destarte, as empresas que investem na reducao de acidentes de
trabalho, diminuindo sua frequéncia, gravidade e custos, recebem
tratamento diferenciado mediante a reducao de suas aliquotas, conforme o
disposto nos artigos 10 da Lei n® 10.666/03 e 202-A do Decreto n® 3.048/99,
com a redac¢ao dada pelo Decreto n® 6.042/07.

Essa foi a metodologia usada pelo Poder Executivo, dentro de critérios
de conveniéncia e oportunidade, para estimular os investimentos das
empresas em prevengao de acidentes de trabalho.

Mister destacar os dados trazidos em' memorial pela Fazenda Nacional,
nos quais se aponta o efeito pratico da adogao da metodologia do FAP na
politica do seguro de acidentes de'trabalho, o que pode ter contribuido para
reduzir o nimero de incidentes:

f) Considerando a capacidade institucional do Poder Judicidrio, a
clausula pétrea da separagao dos poderes e as prerrogativas que sao
concedidas ao Poder Executivo, revela-se razoavel a regulamentacao sub
examine , cuja aplicagaosaplica-se de forma genérica (categoria econdmica)
num primeiro momento e, num segundo momento e de forma
particularizada, permite ajuste, observado o cumprimento de certos
requisitos estabelecidos.

A tese da capacidade institucional questiona a capacidade do
Poder Judicidrio para interferir em determinadas matérias assentadas
com fundamento de que cabe aos Trés Poderes interpretar a
Constituicdo e pautar sua atuagdo com base nela. Mas, em caso de
divergéncia, a palavra final é do Judicidrio. Essa primazia nao
significa, porém, que toda e qualquer matéria deva ser decidida em
um tribunal.

Para evitar que o Judicidrio se transforme em uma indesejavel
instancia hegemonica, a doutrina constitucional tem explorado duas
ideias destinadas a limitar a ingeréncia judicial: a de capacidade
institucional e a de efeitos sistematicos.

Capacidade institucional envolve a determinagdo de qual Poder

estd mais habilitado a produzir a melhor decisao em determinada
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matéria. Temas envolvendo aspectos técnicos ou cientiticos de grande
complexidade podem nao ter no juiz de direito o drbitro mais
qualificado, por falta de informacao ou de conhecimento especifico.

Quanto ao instituto da capacidade institucional, Cass Sunstein e Adrian
Vermeulle, Interpretation and Instituions, Public Law._and Legal Theory
Working Paper n® 28, 2002, p. 2, averbam que:

“Ao chamarmos atengdo para as capacidades institucionais e para
os efeitos sistémicos, estamos sugerindo-a necessidade de um tipo de
virada institucional no estudo das questoes de interpretagao juridicas”

g) Consectariamente, ndo pode ser acolhida a pretensao a um regime
proprio subjetivamente tido por mais adequado.

h) Inexiste violagao ao principio da irretroatividade tributaria (art. 150,
II, a , CRFB/88), pois o Decreto n® 3.048/99, na redagao dada pelo Decreto n®
6.957/09, editado em setembro de 2009, somente fixou as balizas para o
primeiro processamento do FAP;.com vigéncia a partir de janeiro de 2010,
ocorréncia efetiva do fato gerador, utilizados os dados concernentes aos
anos de 2007 e 2008, que sao_tao somente elementos identificadores dos
parametros de controle das varidveis consideradas para a aplicacdo da
formula matematica instituida pela nova sistematica.

Também inexiste afronta aos principios da transparéncia, da moralidade
administrativa e da. publicidade, pois o FAP utiliza indices que sao de
conhecimento de cada contribuinte, que estao a disposi¢ao junto a
Previdéncia Social, sujeitos a impugnac¢ao administrativa com efeito
suspensivo nas esferas proprias.

i) A jurisprudéncia das Cortes Superiores consagra a tese do acordao
recorrido:, Sob esse enfoque, o Superior Tribunal de Justica afastou a
alegacao de ofensa ao principio da legalidade (REsp 392.355/RS) e a
Suprema Corte reconheceu a constitucionalidade da Lei n® 8.212/91, que
remeteu para o regulamento a complementagao dos conceitos de "atividade
preponderante” e de "grau de risco leve, médio e grave" (RE n® 343.446/SC),
0 que se aplica ao tema objurgado por possuir a mesma ratio, verbis:
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“TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PARA O SEGURO DE
ACIDENTE DO TRABALHO - SAT. ART. 22, 1I, DA LEI N.© 8.212/91,
NA REDACAO DADA PELA LEI N.° 9.528/97. ARTS."97 E 99, DO
CTN. ATIVIDADES ESCALONADAS EM GRAUS, PELOS
DECRETOS REGULAMENTARES N.°S 356/91, 612/92,2.173/97 e 3.048
/99. SATISFEITO O PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL.

- Matéria decidida em nivel infraconstitucional, atinente ao art. 22,
II, da Lei n.® 8.212/91, na redacao da Lei n.® 9.528/97 e aos arts. 97 e 99
do CTN.

- Atividades perigosas desenvolvidas pelas empresas, escalonadas
em graus leve, médio e grave, pelos Decretos n.% 356/91, 612/92, 2.173
/97 e 3.048/99.

- Nao afronta o principio da legalidade, o estabelecimento, por
decreto, dos mencionados graus de risco, partindo-se da atividade
preponderante da empresa.”

(REsp 392355/RS, Rel. Ministro HUMBERTO GOMES DE
BARROS, PRIMEIRA TURMA, julgado em 04/06/2002, DJ 12/08/2002).

“EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUICAO: SEGURO DE ACIDENTE DO TRABALHO - SAT.
Lei 7.787/89, arts. 3° e 4%:.Lei 8.212/91, art. 22, II, redacao da Lei 9.732
/98. Decretos 612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo 195, § 4 art. 154,
II; art. 5° II; art. 150, I. 1. - Contribuicao para o custeio do Seguro de
Acidente do Trabalho - SAT: Lei 7.787/89, art. 3% II; Lei 8.212/91, art.
22, II: alegacao no.sentido de que sao ofensivos ao art. 195, § 4°, ¢/c art.
154, I, da Constituicao Federal: improcedéncia. Desnecessidade de
observancia.da técnica da competéncia residual da Unido, C.F., art.
154, 1. Desnecessidade de lei complementar para a instituicdo da
contribui¢ao para o SAT. II. - O art. 3% II, da Lei 7.787/89, nao é
ofensivo ao principio da igualdade, por isso que o art. 4° da
mencionada Lei 7.787/89 cuidou de tratar desigualmente aos
desiguais. III. - As Leis 7.787/89, art. 3% II, e 8.212/91, art. 22, I,
definem, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer
nascer a obrigagdo tributdria vdlida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementagdo dos conceitos de "atividade
preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave", ndo implica
ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F., art. 5% II, e da
legalidade tributdria, C.F., art. 150, I. IV. - Se o regulamento vai além
do contetido da lei, a questdo ndo é de inconstitucionalidade, mas de
ilegalidade, matéria que ndo integra o contencioso constitucional. V. -
Recurso extraordindrio nao conhecido.

(RE 343446, Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno,
julgado em 20/03/2003, DJ 04/04/2003).”
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Restou assentado que as Leis n® 7.787/89, art. 3% II, e n® 8.212/91, art. 22,
I, definiram, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer
a obrigacao tributdria valida. O fato de a lei relegar para o-regulamento a
complementacao dos conceitos de "atividade preponderante” e "grau de
risco leve, médio e grave", nao implica ofensa ao principio da legalidade
genérica, art. 5% II, e da legalidade tributdria, art. 150, I.IV, ambos da CF/88,
consoante jurisprudéncia sedimentada .

Ex positis , NEGO PROVIMENTO ao recurso extraordinario.

Proposta de tese: O Fator Acidentario de Prevengdo (FAP), previsto no
art. 10 da Lei n? 10.666/2003, nos moldes do regulamento promovido pelo
Decreto 3.048/99 (RPS) atende ao principio da legalidade tributaria (art. 150,
I, CRFB/88).

E como voto.
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