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11/11/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.397 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE
BENS, SERVICOS E TURISMO - CNC

ADV.(A/S) :CACITO AUGUSTO DE FREITAS ESTEVES E
OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. :CONFEDERACAO NACIONAL DO  SISTEMA
FINANCEIRO - CONSIF

ADV.(A/S) : ARTANE COSTA GUIMARAES E OUTRO(A/S)

EMENTA

Acao direta de inconstitucionalidade. Direito Tributario. Principio
da legalidade tributaria. Necessidade de verificacao de acordo com cada
espécie tributaria e a luz de cada caso concreto. Contribuicao 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. Seguro contra acidente do
trabalho (SAT). Fator acidentario de prevencao (FAP). Artigo 10 da Lei
n° 10.866/03. Matérias intimamente ligadas a estatistica, a atuaria e a
pesquisa de campo. Otimiza¢do da funcdo extrafiscal e da equidade.
Inexisténcia de ofensa a proibicao do confisco.

1. A Corte vem firmando orientacao de que a legalidade tributaria
imposta pelo texto constitucional nao € estrita ou fechada. Precedentes.

2. A constitucionalidade da flexibiliza¢ao do principio da legalidade
tributdria é verificada de acordo com cada espécie tributaria e a luz de
cada caso concreto. Nao existe ampla e irrestrita liberdade para o
legislador realizar didlogo com o regulamento no tocante aos aspectos da
regra matriz de incidéncia tributdria. A possibilidade de haver a

flexibilizacao do principio deve ser interpretada com temperamento, caso
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contrario, havera sério risco de sua banalizacgao.

3. Na espécie, o art. 10 da Lei n® 10.666/03 permite que as aliquotas
de um, dois ou trés por cento da contribui¢ao 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 sejam reduzidas em até cinquenta por cento ou
aumentadas em até cem por cento, consoante o regulamento dispuser, em
razao do desempenho da empresa em relagio a respectiva atividade
econdmica, apurado em conformidade com os resultados obtidos a partir
dos indices de frequéncia, gravidade e custo, calculados segundo
metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social
(CNPS).

4. A lei estabeleceu dialogo com o regulamento em termos de
subordinacdo (ao prescrever os limites e fixar os padrdes), de
desenvolvimento (notadamente do sistema juridico de tutela do ambiente
do trabalho, da protecao do trabalhador contra acidentes de trabalho, da
equidade e da eficiéncia) e de complementariedade (ao deixar um
valoroso espaco para o regulamento complementar parte do aspecto
quantitativo da regra matriz de incidéncia do tributo). O Poder
Legislativo ndo abdicou de sua competéncia para legislar sobre a matéria.
A qualquer momento, pode o Parlamento deliberar de maneira diversa,
firmando novos critérios politicos e outros padrdes a serem observados
pelo regulamento.

5. Inexisténcia de ofensa ao art. 150, IV, da Constituicao Federal. A
aliquota maxima da contribuicdo para o SAT é de 6% (maior aliquota
bésica majorada em cem por cento), a qual, por si sO, ndo revela ser
confiscatoria.

6. Acdo direta de inconstitucionalidade julgada improcedente.
ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do
Supremo Tribunal Federal, em sessao virtual do Plendrio de 29/10 a
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10/11/21, na conformidade da ata do julgamento e nos termos do voto do
Relator, Ministro Dias Toffoli, por unanimidade de votos, em julgar
improcedente o pedido formulado na agao direta de

inconstitucionalidade.
Brasilia, 11 de novembro de 2021.

Ministro Dias Toffoli
Relator
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PLENARIO

DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.397 DISTRITO FEDERAL

: MIN. DIAS TOFFOLI

: CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE
BENS, SERVICOS E TURISMO - CNC

:CACITO AUGUSTO DE FREITAS ESTEVES E
OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

:CONFEDERACAO NACIONAL DO  SISTEMA
FINANCEIRO - CONSIF

: ARTANE COSTA GUIMARAES E OUTRO(A/S)

RELATORIO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):
Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade, com pedido de

medida cautelar, ajuizada pela Confederagao Nacional do Comércio de

Bens, Servicgos
10.666, de 8 de
Eis o teor

e Turismo (CNC), tendo por objeto o art. 10 da Lei n®
maio de 2003.
do dispositivo questionado:

“Art. 10. A aliquota de contribui¢do 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
cinqlienta por cento, ou aumentada, em até cem por cento,
conforme dispuser o regulamento, em razdo do desempenho da
empresa em relagao a respectiva atividade econdmica, 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.”
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Preliminarmente, a autora sustenta a pertinéncia do objeto da agao

direta a seus objetivos institucionais. Argumenta que

“[a]s disposicoes do artigo 10 da Lei 10.666 de 08 de maio
de 2003 e de seu Decreto Regulamentador n® 3.048/99, com a
redagao dada pelo Decreto 6.957/09, modificaram a contribuicao
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, que é o Seguro contra Acidentes do
Trabalho, devida por todas as empresas empregadoras do pais,
dentre as quais estdao aquelas a que se refere o artigo 577 da
Consolidagao das Leis do Trabalho, como enquadradas no
plano sindical da Confederacao Nacional do Comércio de Bens,
Servicos e Turismo, que cumulado com o inciso I, do § 1% do
artigo 1?2 de seu Estatuto, e com o inciso IIl do artigo 8° da
Constituicdo da Republica, lhe garante a pertinéncia tematica
para submeter a norma ao controle concentrado de
constitucionalidade, uma vez que defende o interesse direto de

seus representados”.

No mérito, suscita a autora, em primeiro lugar, ndao haver similitude
entre o RE n° 343.446/SC e o presente caso. Diz que, no exame do citado
recurso extraordindrio, a Corte entendeu que o art. 22, II, da Lei n®
8.212/91 tinha estabelecido satisfatoriamente a base de calculo e as
aliquotas da contribuicao para o Seguro contra Acidente de Trabalho
(SAT), “tendo deixado para a regulamentacdo apenas o conceito aberto de
atividade preponderante, que demanda a aferi¢do de dados e elementos
pelo Poder Executivo”. De outro lado, alega existir, no art. 10 da Lei n®
10.666/03 e no art. 202-A do Decreto n® 3.048/99, com alteragdes
promovidas pelo Decreto n® 6.957/09, inequivoca possibilidade de um ato
administrativo realizar imposicao tributdria, o que viola o art. 150, I, da
Constituicao Federal.

Segundo seu entendimento, o dispositivo questionado delegou ao
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Poder Executivo o enquadramento do contribuinte em uma das aliquotas
existentes, bem como inseriu, no cdlculo para a fixacao das aliquotas, o
Fator Acidentario de Prevencao (FAP), cujos atributos estariam previstos
exclusivamente no art. 202-A do Decreto n® 3.048/09. Nesse sentido, aduz
existir majoragao do valor do tributo por simples ato administrativo.

Assevera a autora existir precedentes desta Corte no sentido da nao
recepcao de normas que atribuiram a decretos a possibilidade de fixagao
de aliquotas de tributos.

Sustenta existir ofensa ao principio da razoabilidade. Argumenta
nao haver norma dirigida a efetiva alteragdao do risco ambiental do
trabalho, mas a arrecadacao, “deixando evidente a inadequacao entre os
meios empregados e a finalidade motivadora da norma”. Em sua
concepgao, a seguranca e a prevencao de acidentes por forca de riscos
ambientais do trabalho devem ser promovidas por meio do poder
fiscalizador do Estado, e ndo por meio do aumento da carga tributaria.
Esse instrumento seria mais gravoso e menos eficaz, afrontando o art. 37
da Constituicao Federal.

Requer a concessao de medida liminar. Relata que o periculum in
mora decorre da majoragao flagrantemente inconstitucional da aliquota
da contribuigdo para o SAT mediante simples decreto. Destaca haver
ofensa aos arts. 5, II; 37, caput; e 150, I, da Constituicao Federal, bem
como ao principio da razoabilidade.

O Presidente da Camara dos Deputados apresentou informacoes,
declarando, em suma, ter sido a matéria processada naquela Casa dentro
dos tramites constitucionais e regimentais exigidos.

O Presidente da Republica igualmente encaminhou informacoes. De
inicio, aponta que carecem de fundamentagao as alegadas ofensas aos
arts. 5% 11, 37, caput, e 150, I, da Constituicao Federal. Sustenta que o art.
194, paragrafo unico, inciso V, do texto constitucional permite ao
legislador instituir mecanismo para individualizar a aliquota das
empresas, prestigiando “aquelas sociedades empresdrias com menor
indice de acidentes, além de estimular investimentos na efetiva prevencao
de acidentes”. Assevera que a flexibilizacao das aliquotas da contribui¢ao
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para o SAT foi materializada pelo FAP. Diz que isso nado viola a legalidade
tributdria, pois “todos os elementos essenciais ao nascimento da
obrigacao tributaria encontram-se previstos em Lei”. Aduz que os
Decretos n’% 6.042/07 e 6.957/09 “ndo implicaram em qualquer alteracdo
do art. 10 da Lei n® 10.666/2003”. Sustenta que “a colmatacao da lei pelo
decreto regulamentar, na hipdtese, emerge do fato de restar impossivel a
lei estabelecer todos os pressupostos técnicos necessarios a sua plena
aplicabilidade”. Entende que a orientacao firmada no julgamento do RE
n® 343.446/SC é aplicavel ao presente feito e que o legislador, em vez de
editar o dispositivo impugnado, poderia “ter alterado a redagao do art.
22, 1I, da Lei 8.212/1991, listando as multiplas aliquotas possiveis, numa
intermindveis sequéncia de alineas”. Assevera ter a norma questionada, a
par da ampliacdo do namero de aliquotas, instituido novos critérios para
a defini¢do da aliquota aplicavel. Afirma também que ela nao se destina a
elevacdo da carga tributaria, mas sim a promogao da prevencao dos
acidentes de trabalho. Diz, além disso, que o mecanismo nela previsto
“afigura-se como uma forma absolutamente eficiente de aumento da
seguranca e prevencao dos riscos ambientais do trabalho, atendendo-se,
ademais, ao Principio da Igualdade e ao Principio da Equidade”. Alega
que a sistematica em questdao, “por se tratar (sic) da implementagao de
uma politica publica”, ndao pode ser analisada pelo Poder Judicidrio sob
os prismas da eficiéncia e da razoabilidade, sob pena de ofensa ao
principio da separagao dos poderes. Entende, por fim, estarem ausentes
0s requisitos para a concessao da cautelar.

O Presidente do Senado Federal também prestou informagoes,
aduzindo, em sintese, que o dispositivo impugnado “remeteu ao
regulamento a complementacdo de conceitos relativos a gradacao para
fins de redugao ou majoragao de aliquota ja definida em lei”. Entende que
isso ja foi considerado constitucional pela Corte no julgamento do RE n®
343.446/SC.

O Advogado-Geral da Unido manifestou-se pela improcedéncia do
pedido. Registra estar o surgimento da obrigacao tributaria devidamente
previsto em lei. Segundo sua compreensao, a flexibilizagao da legalidade
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tributaria, nos termos do dispositivo questionado, ¢ compativel com a
equidade. Sustenta que a norma questionada deixa para o regulamento “a
explicitacdo de determinados conceitos legais (como os de indices de
frequéncia, gravidade e custo)”. Alega que o FAP “estabelece maior grau
de pessoalidade na tributacao” e revela-se “como uma medida eficiente
para promover a reducao dos riscos acidentarios na jornada de trabalho”.
Entende, por fim, inexistir ofensa a razoabilidade: “ao possibilitar que
seja aplicada aliquota menor ao empregador que implemente a melhoria
das condi¢des do ambiente de trabalho, a norma sob invectiva institui
mecanismo menos gravoso”.

O Procurador-Geral da Repuiblica opina pela improcedéncia do
pedido. Destaca estar a flexibilizagcao de aliquotas em conformidade com
o art. 194, paragrafo unico, V, da Constituicao Federal. Sustenta ter o
legislador esgotado sua fung¢do ao descrever “todos os elementos
necessario[s] ao nascimento da obrigacdo tributdria, a saber, o fato
gerador, a aliquota, a base de cdlculo e o responsavel pelo recolhimento
da contribuigao”. Defende nao estarem dentre os elementos da regra
matriz de incidéncia tributaria “elementos tais como frequéncia,
gravidade e custo de acidentes de trabalho, inclusive porque de dificil ou
impossivel antecipacao pelo legislador”.

E o relatério.
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VOTO

O SENHOR MINISTRO DIAS TOFFOLI (RELATOR):

Preliminarmente, considero que a Confederacao Nacional do
Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC) possui legitimidade ativa
para a propositura da presente acao direta de inconstitucionalidade,
consoante o art. 103, IX, da Constituicao Federal, por ser confederagao
sindical.

Verifico, ainda, a presenga do requisito da pertinéncia tematica. Com
efeito, o estatuto da requerente afirma ser prerrogativa constitucional e
objetivo institucional, dentre outros, “representar, no plano nacional, os
direito e interesses do comércio brasileiro de bens, de servicos e de
turismo” (art. 1° § 19), tratando o caso trazido a analise de contribuicao
para o seguro contra acidentes de trabalho — notadamente do art. 10 da
Lei n® 10.666/03 —, a que todas as empresas brasileiras abrangidas pela
Orbita de representacdo sindical da autora estao sujeitas.

Destaco que esta Corte tem reconhecido a legitimidade ativa ad
causam da requerente em casos analogos: ADI n° 4.628/DF, Tribunal
Pleno, Relator o Ministro Luiz Fux, DJe de 24/11/14; ADI n® 1.332/R]-MC,
Tribunal Pleno, Relator o Ministro Sydney Sanches, D] de 11/4/97.

Passo a analise do mérito.

No cendrio da Republica Brasileira, o seguro contra acidentes de
trabalho pouco a pouco ganhou maior presenca do setor publico. Faco
breves consideragbes acerca dos principais diplomas que trataram do
tema.

Em 1919, o Decreto n® 13.498, regulamentando a Lei n® 3.724, do
mesmo ano, a qual tratava das obrigagdes resultantes dos acidentes no
trabalho, considerou licito ao patrao realizar seguro individual ou
coletivo de seus operarios em companhia de seguros autorizada a operar
em acidentes de trabalho ou em sindicatos profissionais, “quer para o

pagamento das indenizagOes, quer para a prestacao de socorros médicos,
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pharmaceuticos e hospitalares” (art. 28). O diploma também previa que,
efetuado o seguro, nao podia o patrdo realizar descontos nos saldrios dos
operarios para custear as despesas provenientes desse seguro ou das
quotas devidas ao sindicato. Em 1934, adveio o Decreto n® 24.637,
estabelecendo, sob novos moldes, as obrigacdes resultantes dos acidentes
do trabalho. Nele se consignou que os empregadores que nao
mantivessem contrato de seguro contra acidentes, cobrindo todos os
riscos relativos as varias atividades, deveriam realizar um deposito nas
reparticOes arrecadadoras federais, nas Caixas Econdmicas da unido ou
no Banco do Brasil (art. 36). Ainda de acordo com esse decreto, a
importancia do depdsito podia ser majorada até o triplo, a juizo das
autoridades competentes, se se tratasse de risco excepcional ou
coletivamente perigoso.

Em 1944, dispds o Decreto-lei n® 7.036 ser obrigagao de todo
empregador segurar seus empregados contra os riscos de acidente do
trabalho (art. 94), sendo que tal seguro deveria ser realizado na institui¢ao
de previdéncia social a que estivesse filiado o empregado (art. 95).

Em fevereiro de 1967, o Decreto-lei n® 293/67 previu a natureza
privada do seguro de acidentes do trabalho (art. 3%) e possibilitou ao
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS) — uma das raizes das
quais se originou Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) — operar
o seguro contra os riscos de acidentes de trabalho em regime
concorrencial com as sociedades seguradoras (art. 3%, § 1%). Em setembro
do mesmo ano, a Lei n°® 5.316/67 (art. 1°) preconizou que o seguro
obrigatorio contra acidentes do trabalho seria realizado na previdéncia
social. Em outubro de 1976, a Lei n® 6.367/76 (art. 19), indo na mesma
diregao, dispds que o seguro obrigatdrio contra acidentes do trabalho dos
empregados segurados do regime de previdéncia social (Lei n® 3.807/60 e
legislagao posterior) seria realizado pelo Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS).

A Constituicao Federal de 1988 alude, em seu art. 7¢, XXVIII, ao
seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do empregador, como direito
dos trabalhadores urbanos e rurais, junto a outros que visam a melhoria
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de sua condigao social.

Apos a promulgacao da Constituicdo, foi editada a Lei n® 7.787/89
(fruto da conversao da MP n® 63/89), estabelecendo contribuicao
correspondente a 2% sobre o total das remuneracgdes pagas ou creditadas
no decorrer do més aos segurados empregados e avulsos para o
financiamento da complementacdo das prestagdes por acidente de
trabalho (art. 39, II). Ainda ficou prevista a contribui¢ao adicional de 0,9%,
de 1,2% ou de 1,8%, conforme o excesso do indice de acidentes de
trabalho da empresa em relacdo ao indice médio do setor fosse,
respectivamente, de até 10%, de mais de 10% até 20%, ou de mais de 20%
(art. 4°, § 29).

Pouco tempo depois, a Lei n® 8.212/91 alterou essa sistematica,

instituindo a contribui¢do ao SAT, nos seguintes termos:

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

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 remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do
més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos:
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(Redagao dada pela Lei n®9.732, de 1998).

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) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado grave.”

Com a EC n? 20/98, estabeleceu-se, no art. 201, § 10, da Constituicao
Federal, o atendimento da cobertura, a ser disciplinada por lei, do risco
de acidente do trabalho de maneira concorrente pelo regime geral de
previdéncia social e pelo setor privado. Atualmente, em razao da EC n®
103/19, esse dispositivo preconiza a possibilidade de a lei complementar
“disciplinar a cobertura de beneficios nao programados, inclusive os
decorrentes de acidente do trabalho, a ser atendida concorrentemente
pelo Regime Geral de Previdéncia Social e pelo setor privado”.

Pois bem. Nos idos de 2000, surgiram vozes em prol de uma
atualizacao legislativa, buscando dar maior eficiéncia ao sistema.

No seminario internacional Sistemas de Seguro Contra Acidentes do
Trabalho nas Américas', realizado naquele ano, apontou-se que o
segurador — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e INSS - era
uma instituicdo simplesmente de consequéncias, pois “simplesmente
indeniza poés-fato”, nao tendo corpo em momento antecedente (com
acoes, por exemplo, no campo da prevengao). Além disso, arguiu-se que o
sistema segmentado composto pelo comando da Satide, pelo comando do
Ministério do Trabalho e pelo comando da Previdéncia tinha pouca
eficiéncia e era oneroso. Observou-se, ainda, que a legislacdo brasileira
estava perdendo a oportunidade de utilizar dados referentes a
fiscalizagao dos ambientes de trabalho para que a taxacdo pudesse servir

como fator de premia¢do para as empresas que se preocupassem com a

1 Previdéncia Social: Colecao Previdéncia Social, série debates: Seminario
Internacional Sistemas de Seguro Contra Acidentes do trabalho nas Américas. Brasilia,

MPAS/SPS 2000.
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protecao do ambiente de trabalho e do trabalhador.

Em suma, uma das tonicas dos debates estava justamente no vetor
da prevencdo, em que, segundo especialistas, um sistema moderno de
seguro contra acidentes de trabalho deve estar fundamentado, por forga
de fatores como ética, moral e economia.

Nesse contexto foi que, em 2003, adveio a Lei n® 10.666, de 8 de maio
de 2003 (fruto da MP n® 83/02), dispondo, em seu art. 10, o seguinte:

“Art. 10. A aliquota de contribui¢do 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, poderd ser reduzida, em até
cinqlienta por cento, ou aumentada, em até cem por cento,
conforme dispuser o regulamento, em razdao do desempenho
da empresa em relagdo a respectiva atividade econOmica,
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.”

A matéria estd regulamentada no art. 202-A do Decreto n® 3.048/99,
incluido pelo Decreto n® 6.042/07 e, posteriormente, alterado pelos
Decretos n®s 6.042/07, 6.957/09 e 14.410/20:

“Art. 202-A. As aliquotas a que se refere o caput do art.
202 serao reduzidas em até cinquenta por cento ou aumentadas
em até cem por cento em razdao do desempenho da empresa,
individualizada pelo seu CNP] em relacdo a sua atividade
econdmica, aferido pelo Fator Acidentario de Prevencao - FAP.
(Redagao 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
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2020)

§ 2° Para fins da reducdo ou da majoragdo a que se refere
o caput, o desempenho da empresa, individualizada pelo seu
CNPJ sera discriminado em relacao a sua atividade economica,
a partir da criagdo de indice composto pelos indices de
gravidade, de frequéncia e de custo que pondera os respectivos
percentis. (Redagao dada pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

(..

§ 4° Os indices de freqiiéncia, gravidade e custo serdao
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 acidentaria; (Redagao dada pelo Decreto
n® 10.410, de 2020)

II - para o indice de gravidade, as hipdteses de auxilio por
incapacidade temporaria, auxilio-acidente, aposentadoria por
incapacidade permanente, pensdao 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; (Redagao dada pelo Decreto n®
10.410, de 2020)

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

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

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

§ 5° O Ministério da Economia publicara, anualmente, no
Diario Oficial da Uniao, portaria para disponibilizar consulta ao
FAP e aos rdis dos percentis de frequéncia, gravidade e custo
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por subclasse da Classificagdo Nacional de Atividades
Econdmicas. (Redagao dada pelo Decreto n® 10.410, de 2020)

§ 6° O FAP produzira efeitos tributarios a partir do
primeiro dia do quarto més subseqiiente ao de sua divulgagao.
(Incluido pelo Decreto n® 6.042, de 2007).

§ 7° Para o célculo 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)

§ 82 O 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)

(..

§ 10. A metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia indicara a sistematica de cdlculo e a forma de
aplicagao de indices e critérios acessorios a composi¢ao do
indice composto do FAP. (Redagao dada pelo Decreto n® 10.410,
de 2020).”

Como se v€, o art. 22, inciso II, da Lei n® 8.212/91, com a redacao
dada pela Lei n°® 9.732/98, tratou da contribuicio ao SAT, prevendo
aliquotas variaveis de 1%, de 2% ou de 3% - conforme o risco da atividade
preponderante fosse leve, médio ou grave -, aplicaveis sobre o total das
remuneragoes pagas ou creditadas, no decorrer de cada meés, aos
segurados empregados e trabalhadores avulsos para o financiamento do
beneficio de aposentadoria especial e daqueles concedidos em razao do
grau de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos
ambientais de trabalho, conforme dispusesse o regulamento.

No exame do RE n® 343.446/SC, DJ de 4/4/03, a Corte concluiu que
nao ofendia o principio da legalidade tributaria o fato de a lei (art. 22, II,
da Lei n® 8.212/91, com a redacao dada pela Lei n® 9.732/98) ter deixado
para o regulamento, para fins de cobranga da contribuigao para o SAT, a
complementacdo dos conceitos de “atividade preponderante” e “grau de
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risco leve, médio e grave”. Na ocasido, o Relator, o Ministro Carlos
Veloso, apontou que as leis referidas definiram, de modo satisfatorio,
“todos os elementos capazes de fazer nascer uma obrigacao tributéria
valida”. Entendeu ele que, embora a base de célculo e a aliquota devam
estar estabelecidas em lei, em certos casos, “a aplicacao da lei, no caso
concreto, exige a afericio de dados e elementos. Nesses casos, a lei,
fixando parametros e padrdes, comete ao regulamento essa afericao”.
Na sequéncia, reiterou os fundamentos de seu voto-vista proferido no
julgamento do RE n® 290.079/SC e referiu que a jurisprudéncia norte-
americana se valia dos seguintes critérios para aferir a
constitucionalidade do diadlogo da lei com o regulamento: “a) a delegagao
pode ser retirada daquele que a recebeu, a qualquer momento, por
decisao do Congresso; b) o Congresso fixa standards ou padroes que
limitam a acao do delegado; c) razoabilidade da delegacao”. Sua
Exceléncia também aduziu que deixar para o Poder Executivo editar
regulamento que nao pode ir além da norma a qual se refere “é medida
que se adota tendo-se em linha de conta as necessidades da
administracdo publica na realizacdao do interesse coletivo, do interesse
publico”. Em seguida, destacou ser inconstitucional o regulamento
praeter legem, que inova na ordem juridica, e constitucional “o
regulamento delegado ou autorizado ou intra legem”.

Interpretando o referido julgado, Marco Aurélio Greco entende que
“a exigéncia constitucional — a teor da jurisprudéncia da Corte — ¢ de
uma legalidade suficiente e ndo de uma legalidade estrita”’. I[gualmente
se debrugando sobre o precedente, Ricardo Lodi Ribeiro compreendeu
que o Supremo Tribunal Federal, embora nao aprofundando na teoria dos
conceitos indeterminados, teria superado o dogma da tipicidade fechada
e admitido o uso de expressdes abertas a serem densificadas, de maneira
objetiva, pelo regulamento’.

A orientagao no sentido de que a legalidade tributaria imposta pelo

2 GRECO, Maco Aurélio. Planejamento tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Dialética, 2011, p.
147.

3 RIBEIRO, Ricardo Lodi. Os conceitos indeterminados no direito tributario. Revista
Dialética de Direito Tributario. N° 149.
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texto constitucional nao é estrita ou fechada vem sendo corroborada pelo
Tribunal Pleno. Nessa direcao: ADI n® 4.697/DF, Relator o Ministro Edson
Fachin, DJe de 30/3/17; RE n® 704.292/PR, DJe de 3/8/17, e RE n®
838.284/SC, ambos de minha relatoria.

No julgamento desses recursos extraordinarios, aduzi, com apoio em
critérios utilizados em julgados do Tribunal Constitucional da Espanha,
a) que a lei que dialoga com o regulamento deve ser legitimamente
justificada; b) que esse didlogo deve-se dar em termos de subordinacao,
desenvolvimento e complementariedade; c) que essas exigéncias devem
ser verificadas a luz de cada caso concreto, em razao de o principio da
legalidade nao atingir de modo uniforme todos os elementos da regra
matriz de incidéncia tributaria.

Pois bem. No citado RE n® 343.446/SC, a Corte reconheceu que a lei
da contribuicao tinha previsto todos os elementos essenciais para sua
cobranga, sendo que ao regulamento foram deixados apenas os conceitos
de “atividade preponderante” e “graus de risco, leve, médio e grave”. No
presente feito, o art. 10 da Lei n® 10.666/2003, ao permitir a redu¢do em
até cinquenta por cento ou o aumento em até cem por cento daquelas
aliquotas de 1%, 2% ou 3% (coletivas), inseriu um elemento novo, qual
seja, a fixacdo da aliquota individual de forma variavel, conforme
dispuser o regulamento, em razao do desempenho da empresa em
relagao a respectiva atividade econoémica, apurado em conformidade
com os resultados obtidos a partir dos indices de frequéncia, gravidade e
custo, calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social. Em torno desse dispositivo € que gira a
presente causa.

De antemao, verifico que nele nao hd, tecnicamente, delegacao do
poder de tributar. O regulamento nao esta recebendo carta branca para
tratar da exagado: o ente politico nao delegou ao ato infralegal o poder de
disciplinar o tributo em toda sua extensao e profundidade. Destaco, a
proposito, ser possivel encontrar, em nivel de lei em sentido estrito, os
tragos essenciais da contribuicao. Em relacdo ao antecedente da regra
matriz de incidéncia tributaria, encontra-se a necessidade de se terem
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remuneragoes pagas ou creditadas, no decorrer do més, aos segurados
empregados e trabalhadores avulsos. Quanto ao aspecto pessoal, a
contribuicdo estd a cargo da empresa. No tocante a base de calculo, o
diploma dispde ser o total daquelas remuneragdes pagas ou creditadas. A
respeito das aliquotas, verifico que elas estao previstas em suas formas
coletivas ou basicas (de 1%, 2% ou 3%) na Lei n® 8.212/91, as quais podem
ser reduzidas ou majoradas, dentro de limites prescritos, com base em
mecanismo que realiza uma sintonia fina, nos termos do art. 10 da Lei n®
10.666/03. Aqui ja é possivel verificar a existéncia do tributo.

Ao tratar do mecanismo que proporciona a sintonia fina das
aliquotas da contribuigao, verifica-se que a lei acabou realizando dialogo
com ato normativo infralegal. Essa flexibilizagao da legalidade tributaria,
a meu ver, encontra fundamento na otimizacdao da funcao extrafiscal da
exacdo, que estd ligada a delegacao ao regulamento de matérias
intimamente relacionadas com questoes técnicas e faticas, delegacao essa
que também acaba otimizando a equidade.

A respeito da delegacao das citadas matérias, vale notar que a lei,
referindo-se ao regulamento, dispde:

a) que os indices de frequéncia, gravidade e custo tém de estar
relacionados com acidentes do trabalho, com beneficio de aposentadoria
especial ou com beneficios previdencidrios concedidos em razao do grau
de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais
do trabalho; que a metodologia relacionada com esses indices deve ser
aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS);

b) que os resultados obtidos a partir desses indices devem ser
considerados de modo que a apuracao do desempenho de cada empresa
em relagao a respectiva atividade econdmica esteja em conformidade com
tais resultados;

c) que a redugao ou o aumento das aliquotas basicas, dentro dos
limites prescritos, deve estar correlacionada com a citada apuracao de
desempenho de cada empresa.

Como se percebe, a lei deixou para o Poder Executivo o tratamento
de matérias muito ligadas a estatistica, a atudria e a pesquisa de campo.

10
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Note-se que o Poder Executivo tende a ter maior capacidade para tratar
desses assuntos, fato corroborado pelo contetido da regulamentacao por
ele expedida. Vejamos os principais pontos dessa regulamentagao, em sua
versao atual.

Quanto ao item a, o Decreto n® 3.048/99 (art. 202-A, incluido pelo
Decreto n® 6.042/07, com alteragdes promovidas pelo Decreto n®
10.410/20), considerando notadamente o aparato estatal existente e o
poder fiscalizador relativos ao tema, disp6s sobre o qué os indices devem
levar em consideracgao. Especificamente, o diploma previu que: i) o indice
de frequéncia deve levar em conta os registros de acidentes ou beneficios
de natureza acidentaria; ii) o indice de gravidade deve levar em conta as
hipbteses de auxilio por incapacidade temporaria, auxilio-acidente,
aposentadoria por incapacidade permanente, pensao por morte e morte
de natureza acidentdria, aos quais sdo atribuidos pesos diferentes
conforme a gravidade da ocorréncia, o que nao foge da razoabilidade,
haja vista a gradacdo dos pesos segundo a importancia do bem juridico
envolvido; iii) o indice de custo deve levar em conta os valores dos
beneficios de natureza acidentaria pagos ou devidos pela previdéncia
social. No tocante a metodologia a que se refere a norma impugnada,
verifica-se que, atualmente, ela se encontra aprovada pela Resolucao CNP
n® 1.329/17.

Em relagao ao item b acima aludido, o decreto determina, para a
discriminacdo do desempenho da empresa em relacdo a sua atividade
econOmica, a criacdo de um indice composto pelos indices de gravidade,
de frequéncia e de custo, que pondera os respectivos percentis. Repare-se
que o percentil é uma técnica da estatistica (separatriz) por meio da qual
se permite examinar a posi¢ao de uma unidade em relagao a determinado
conjunto ordenado e dividido em cem partes iguais. A aplicacao dessa
técnica permite, por exemplo, verificar em que posi¢ao se encontra o
indice de frequéncia de determinada empresa em relagao aos indices de
frequéncia das outras empresas que exercem a mesma atividade
econdmica. Por sua vez, note-se que a criagao do indice composto revela
que o que esta ocorrendo é a consideragao, de forma condensada, dos

11
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“resultados obtidos a partir dos indices de frequéncia, gravidade e custo”
na discriminacdo daquele desempenho.

No tocante ao item ¢, importa notar que o decreto estabelece que, a
partir do indice composto, é apurado o Fator Acidentario de Prevengao
(FAP), que consiste em multiplicador aplicavel a aliquota coletiva na qual
o contribuinte se enquadra, multiplicador esse varidvel num intervalo
continuo de cinco décimos a dois inteiros aplicado a respectiva aliquota,
considerado o critério de truncamento na quarta casa decimal. Isso faz
existir correlacao entre o desempenho da empresa e a redugdo, em até a
metade, ou 0 aumento, em até cem por cento, da aliquota coletiva: o mau
desempenho da empresa forca o FAP na direcao de seu valor maximo; o
bom desempenho da empresa forca o FAP na direcao de seu valor
minimo. Repare-se que a utilizagdo do maior multiplicador importara
aumento em 100% da aliquota coletiva e a do menor multiplicador
acarretara reducao em 50% dela, circunstancias que se encontram dentro
dos limites prescritos na lei.

Note-se que tanto a variagao das aliquotas coletivas (1%, 2% ou 3%)
quanto a variagao das aliquotas individuais (por meio do FAP) retratam o
permissivo contido no art. 195, § 92, da Constitui¢ao, com a redagao dada
pela EC n® 47/05. No primeiro caso, as aliquotas sao alteradas conforme o
grau de riscos ambientais do trabalho (leve, médio ou grave) da atividade
econdmica preponderante da empresa, dando-se énfase ao aspecto
coletivo dessa atividade; no segundo, as aliquotas mudam de acordo com
o grau de desempenho da empresa em relagdo a respectiva atividade
econdmica, segundo os limites e padroes previstos no art. 10 da Lei n°®
10.666/03, dando-se énfase a atividade econOmica concretamente
realizada pelo contribuinte. Em ambas as situa¢Oes, a variacdo das
aliquotas ocorre em razao da atividade econémica, embora cada uma
realce aspectos distintos dela.

Verificado como se encontra a delegacdo ao regulamento das
matérias relacionadas intimamente com a técnica e com o contexto fatico,
vejamos como ocorre a otimizagao da fungao extrafiscal da exagao.

O item 32 das exposicdes de motivos da MP n® 83/02, que deu

12
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origem ao dispositivo impugnado, dispés que a flexibilizacao da
legalidade tributdria visava “introduzir mecanismos que estimulem os
empresarios a investirem em prevencao e melhoria das condi¢oes do
ambiente de trabalho”. A contribuicdo para o SAT, assim, visa nao
apenas financiar o beneficio de aposentadoria especial e outros
concedidos em razao do grau de incidéncia de incapacidade laborativa
decorrente dos riscos ambientais do trabalho (fun¢ao fiscal), mas também
reduzir (ou mesmo eliminar) os proprios riscos de acidente de trabalho.

Como se nota, a teleologia da norma é condizente com o sistema
juridico de tutela do meio ambiente do trabalho e, em ultima analise, com
a protecao do trabalhador contra acidentes de trabalho (v.g., art. 7°, caput
e incisos XXII e XXVIII, e art. 225 da Constituicao Federal), vindo ao
encontro do principio da prevencado - tdo citado no referido Seminario
Internacional Sistemas de Seguro Contra Acidentes do Trabalho nas
Américas - e do principio da precaucao.

O mecanismo do art. 10 da Lei n® 10.666/03 funciona como estimulo:
caso a empresa queira reduzir a aliquota individual da contribuicao,
devera empreender esforcos para efetivamente diminuir ou até eliminar
os riscos de acidentes do trabalho. Destaco que, a meu ver, esses esfor¢os
devem ser direcionados para reduzir ou cortar nao s6 os riscos de
acidente do trabalho que sdo passiveis de controle pela propria empresa,
mas também os demais riscos de acidentes do trabalho. Com efeito, ha
sempre uma possibilidade de os contribuintes exercerem alguma
influéncia sobre esses outros riscos, ainda que de forma mediata, como,
por exemplo, por meio de formacdao de grupos de pressao perante o
Poder Publico para que esse invista no sentido da melhoria da segurancga
publica, da seguranca vidria* etc. O dispositivo impugnado, em suma,
induz os contribuintes a cumprirem as normas e técnicas de seguranca do
trabalho, bem como os induz a ir além disso, ampliando, assim, o ambito
de protecao do trabalhador e do meio ambiente de trabalho.

4 Por exemplo, o art. 21 da Lei n® 8.212/91 equipara ao acidente de trabalho, para
efeitos dessa lei: “IV - o acidente sofrido pelo segurado ainda que fora do local e horario de
trabalho: (...) d) no percurso da residéncia para o local de trabalho ou deste para aquela,

qualquer que seja o meio de locomocao, inclusive veiculo de propriedade do segurado”.

13
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Importante notar que a redugao das aliquotas individuais nao esta
relacionada estritamente com o mero investimento da empresa no sentido
da reducao ou da eliminacao dos ricos de acidentes do trabalho,
conectando-se, na verdade, com o resultado provocado por tal
investimento ou por outro comportamento do contribuinte: menor(es)
indice(s) de frequéncia, de gravidade e/ou de custo que resulte(m) em
melhora do desempenho da empresa em relagio a sua atividade
econOmica. A contrario sensu, situagao equivalente se da para o aumento
das aliquotas individuais.

A funcdo extrafiscal deve ser também cotejada com a previsao
constante do § 3% do art. 22 da Lei n® 8.212/93. Conforme esse comando, o
Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social tem a competéncia de
alterar, com base nas estatisticas de acidentes do trabalho, apuradas em
inspec¢ao, o enquadramento de empresas nas aliquotas coletivas — de 1%,
2%, ou 3%, conforme os riscos ambientais do trabalho na atividade
preponderante sejam considerados leves, médios ou graves — a fim de
estimular investimentos em prevencao de acidentes. Assim, a empresa
que demonstre “melhoria das condi¢des do trabalho, com redugao dos
agravos a saude do trabalhador, obtida através de investimentos em
prevencgao e em sistemas gerenciais de risco”, pode, respeitadas demais
condigOes, passar a recolher a contribui¢do com base em aliquota coletiva
mais favoravel a ela (art. 203 do Decreto n® 3.048/99).

Deve-se lembrar, além do mais, que o mecanismo previsto no
dispositivo impugnado — além do prdprio enquadramento das empresas
nas aliquotas basicas — é instrumento dinamico e construido para realizar
uma dialética com a realidade mutavel.

Vejamos agora como ocorre a otimizacao da equidade. Nos seguros
privados do mercado (de onde remonta o atual seguro contra acidentes
de trabalho realizado pela previdéncia social), existe l6gica no sentido de
que o valor do prémio (equiparavel ao valor da contribuicdo ao SAT)
varia especialmente em razdo dos interesses garantidos e dos riscos
predeterminados (nessa diregao: art. 757 do Cddigo Civil). Essa logica
também esta presente, em certo grau, no seguro contra acidente de

14

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo FD13-8139-8A2B-1B13 e senha 65BC-9176-B700-0836



Suprremo Fyibunal Federal
Inteiro Teor do Acordéo - Pagina 23 de 72

ADI 4397 / DF

trabalho.

Com efeito, o art. 194, paragrafo unico, V, da Constituicao Federal,
confere ao Poder Publico, nos termos da lei, a competéncia de organizar a
seguridade social — da qual fazem parte a aposentadoria especial e os
beneficios concedidos em razao do grau de incidéncia de incapacidade
laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho — com base,
dentre outros objetivos, na equidade na forma de participacio no
custeio. No caso, a equidade exerce influéncia (embora nao se restrinja a
isso) sobre o valor da contribuicdo para o seguro contra acidentes do
trabalho, fazendo com que exista relagao entre esse valor e os riscos de
acidente do trabalho cobertos pelo seguro semelhante a relagao existente
entre prémio e riscos predeterminados nos seguros comuns do mercado.

Perceba-se que os indices de frequéncia, gravidade e custo sdo
capazes de apreender tais riscos; e sao os resultados desses indices que
orientam a apuragao do “desempenho” da empresa em relacdo a sua
atividade econdmica. A apuracdo desse desempenho, portanto, nao se
resume a aferir se a empresa cumpriu bem ou nao (considerando-se as
demais que exercem a mesma atividade econdmica) seu mister de reduzir
riscos de acidente de trabalho.

Nesse sentido, vai ao encontro da equidade atribuir-se, a titulo de
contribui¢do para o SAT, aliquota individual mais elevada a empresa
cujos trabalhadores estejam sujeitos a mais e/ou maiores riscos de
acidente do trabalho cobertos pelo seguro, e atribuir-se aliquota
individual menor a empresa cujos trabalhadores estejam sujeitos a menos
e/ou menores riscos desse tipo.

Nesse ponto, € importante destacar que, a meu ver, ndo é possivel o
acolhimento de alegacdes no sentido de que seria inconstitucional
considerar, na fixacao da aliquota individual da contribui¢do, acidentes
de trabalho que nado sao capazes de gerar beneficio previdenciario
(como os acidentes que acarretem até 15 dias de afastamento) ou riscos
cobertos pelo seguro que nao sao controlaveis pela propria empresa.
Isso porque, no primeiro caso, a validade da fixagdo da aliquota
individual da exacdo decorre da funcao extrafiscal do tributo, que busca

15
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minorar ou eliminar riscos de acidente do trabalho; no segundo caso, ela
decorre tanto dessa funcdao quanto da equidade, que possibilita certa
gradacao do valor da contribuicio conforme os riscos cobertos pelo
seguro.

De toda forma, considero, tendo em vista a delegacao feita pelo art.
10 da Lei n® 10.666/03, que cabe ao Poder Executivo verificar se os
acidentes de trabalho e os riscos destacados no paragrafo anterior devem
(e em que medida) influenciar ou ndo a fixacao da aliquota individual.

Verificadas as circunstancias que autorizam a flexibilizacdo da
legalidade tributaria no presente caso, passo as consideragdes finais.

A meu ver, a utilizacdo simultinea do poder de fiscalizacdao do
Estado e do instrumento tributdrio em tela segue em prol da redugao dos
acidentes do trabalho. Afinal, com o art. 10 da Lei n® 10.666/03, a
tributacao passa a servir como meio de indugao de comportamento nessa
diregao, servindo-se de dados oriundos daquele poder de fiscalizacao, o
que também acaba pautando o comportamento do contribuinte no
mesmo sentido.

Ademais, nao vislumbro a existéncia de ofensa ao art. 150, IV, da
Constituicao Federal no dispositivo impugnado. Vide que a aliquota
maxima da contribuigdo para o SAT é de 6% (maior aliquota basica
majorada em cem por cento), a qual, por si s6, ndo revela ser
confiscatdria.

De outro giro, verifico que a possibilidade da redugao em até 50%
da aliquota basica da contribuigao para o SAT ndo importa aniquilagao da
arrecadacdo fiscal nem da concessdao de beneficios previdenciarios
financiados pela exacao, tendo em conta a solidariedade e a equidade na
forma de participagao no custeio da seguridade social.

Noto, além do mais, que o dispositivo impugnado respeita a
isonomia. O fator de desigualacdo eleito — desempenho da empresa em
relacdo a respectiva atividade econdmica, apurado em conformidade com
os resultados obtidos a partir dos indices de frequéncia, gravidade e
custo, calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional
de Previdéncia Social - retrata traco diferencial existente entre as

16
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empresas e possui correlacdo ldgica, em abstrato, com a disparidade
estabelecida (reducao em até cinquenta por cento, ou aumento em até
cem por cento das aliquotas coletivas), como ja dito. Além do mais, o
dispositivo em questionamento estd em consonancia com diversos
preceitos constitucionais: tutela do ambiente do trabalho, protecao do
trabalhador contra acidentes de trabalho, eficiéncia e equidade.

Outrossim, a reitero que a lei previu os padrdes a serem observados
pelo Poder Executivo, limitando e disciplinando sua atuacao. Em suma, o
art. 10 da Lei n® 10.666/03 estabeleceu didlogo com o regulamento em
termos de subordinacdo (ao prescrever os limites e fixar os padroes), de
desenvolvimento (notadamente do sistema juridico de tutela do
ambiente do trabalho, da protecao do trabalhador contra acidentes de
trabalho, da equidade e da eficiéncia) e de complementariedade (ao
deixar um valoroso espago para o regulamento complementar o aspecto
quantitativo — especificamente, a aliquota — da regra matriz de incidéncia
da contribuicao destinada ao seguro contra acidentes de trabalho). O
Poder Legislativo nao esta abdicando de sua competéncia de legislar
sobre a matéria tributaria. A qualquer momento, pode o Parlamento
deliberar de maneira diversa, firmando novos critérios politicos e outros
padroes a serem observados pelo regulamento.

De mais a mais, registro que o Conselho Nacional de Previdéncia
Social (CNPS) é 6rgao cuja composi¢ao tem carater quadripartite (dele
participam trabalhadores, empregadores, aposentados e Governo), cuja
finalidade é deliberar sobre a politica de Previdéncia Social e sobre a
gestagdo do sistema previdenciario (art. 1° de seu Regimento Interno)’.
Vide, assim, que a metodologia a que se refere a norma impugnada ¢é
aprovada por Orgao que possui estreito vinculo com o seguro contra
acidentes de trabalho e é composto de representantes, dentre outros, de
sujeitos que possuem intima relagao com a contribui¢ao para o SAT.

A composicao do CNPS®, atualizada em marco de 2021, demonstra,

5 Disponivel em: <https://www.gov.br/previdencia/pt-
br/images/arquivos/office/3a_081014-110055-638.pdf>. Acesso em: 16 out 2020.
6 Disponivel em: <https://www.gov.br/previdencia/pt-br/acesso-a-

informacao/participacao-social/conselhos-e-orgaos-colegiados/conselho-nacional-de-
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por exemplo, que representam os empregadores, na condicao de titulares,
pessoas vinculadas a Confederacdo Nacional da Industria (CNI), a
Confederagao Nacional do Comércio de Bens, Servigos e Turismo (CNC)
e a Confederacao da Agricultura e Pecudria do Brasil (CNA); por sua vez,
representam os trabalhadores em atividade, também na condi¢do de
titulares, pessoas vinculadas a Forca Sindical, a Central Unica dos
Trabalhadores (CUT) e a Confederacao Nacional dos Trabalhadores
Rurais Agricultores e Agricultoras Familiares (CONTAG).

Da atuagcdo do CNPS o que se observa é que ele vem,
constantemente, aperfeicoando a metodologia para o calculo do FAP.
Recentemente, por meio da Resolu¢ao MPS/CNPS n® 1.329/17, o dérgao
superou, por exemplo, a discussao a respeito da influéncia dos acidentes
de trajeto sobre as aliquotas individuais, excluindo esses acidentes da
metodologia dos indices.

Por fim, ressalto que eventual declaracdo de inconstitucionalidade
do dispositivo impugnado fard com que os contribuintes passem a
recolher o tributo apenas com base nas aliquotas coletivas, o que
acarretara majoragao da contribuicdo para muitos.

Nesse sentido, levantamento realizado pela Secretaria de
Previdéncia, relativamente ao FAP 2016 - vigéncia 2017 - mostrou que
“mais de 86% dos estabelecimentos empresariais brasileiros [estavam] na

faixa bonus”’

. No que diz respeito ao FAP 2019 - vigéncia 2020 -, a
Secretaria Especial de Previdéncia do Trabalho informou que, no universo
de 3.395.012 estabelecimentos (CNPJs completos), 92,19% obtiveram

bonus®. Quanto ao FAP 2020 - vigéncia 2021 -, 92,08% dos

previdencia/arquivos/2021/composicao-cnps_atualizada_19-03-21.pdf>. Acesso em 4 jun
2021.

7 Disponivel em: <https://www.gov.br/previdencia/pt-
br/assuntos/noticias/previdencia/trabalho/saude-e-seguranca-indices-do-fap-com-vigencia-
em-2017-estao-disponiveis-para-consulta>. Acesso em: 4 jun 2021.

8 Disponivel em: <https://www.gov.br/previdencia/pt-
br/assuntos/noticias/previdencia/institucional/publicada-portaria-do-fap-com-vigencia-para-

2020>. Acesso em: 4 jun 2021.
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estabelecimentos obtiveram bonus’.

A invalidagdo da norma questionada resultard, ainda, na perda de
mecanismo juridico que otimiza a funcgdo extrafiscal da exagao,
reduzindo, assim, o ambito de protecao do trabalhador e do meio
ambiente de trabalho.

Ante o exposto, julgo improcedente a acao direta de
inconstitucionalidade.

E como voto.

9 Disponivel em: <https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/noticias/2020/previdencia/outubro/periodo-para-contestacoes-do-fator-

acidentario-de-prevencao-fap-comecam-em-1lo-de-novembro>. Acesso em: 4 jun 2021.
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11/11/2021 PLENARIO

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.397 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE.(S) : CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE
BENS, SERVICOS E TURISMO - CNC

ADV.(A/S) :CACITO AUGUSTO DE FREITAS ESTEVES E
OUTRO(A/S)

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO.(A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. :CONFEDERACAO NACIONAL DO  SISTEMA
FINANCEIRO - CONSIF

ADV.(A/S) : ARTANE COSTA GUIMARAES E OUTRO(A/S)

VOTO-VOGAL
Conjunto ADI 4397 e RE 677725

O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES: Trata-se de Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade, com pedido de medida cautelar, ajuizada pela
Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servicos e Turismo -
CNC, na qual se questiona a constitucionalidade do Art. 10 da Lei n®
10.666/2003.

A seu turno, tem-se Recurso Extraordindrio interposto com
fundamento no permissivo constitucional do art. 102, III, letra "a", da
CF/88, em face de acdrdao da Segunda Turma do Tribunal Regional
Federal da 4° Regiao, assim ementado:

“TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DESTINADA AO
SAT/RAT. LEI N° 10.666/2003. CONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N°¢ 3.048/1999. FAP. LEGALIDADE. 1. O artigo 22,
inciso II, da Lei n. 8.212/91 instituiu o tributo e fixou as
aliquotas maxima e minima, enquanto o art. 10 da Lei 10.666/03
estabeleceu a reducao em 50% ou o aumento em 100%, na
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forma do que dispuser o regulamento. Reconhecida a
constitucionalidade da delegacao da tarefa de determinar o que
seja atividade preponderante e risco leve, médio e grave, como
ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, certamente o é a que
delega a fung¢ao de definir o que seja desempenho da empresa
em relacdo a respectiva atividade econdmica a partir dos indices
de frequéncia, gravidade e custo. 2. O art. 10 da Lei n.°
10.666/2003 consagrou hipdtese de delegagao técnica,
delineando os critérios a serem observados, remetendo ao
regulamento - Decreto n® 3.048/1999 - a afericdao do desempenho
da empresa em face da respectiva atividade econdmica, levando
em consideragdo os resultados obtidos a partir da valoragdo dos
indices de frequéncia, gravidade e custo (FAP).”

Assim, quanto ao Recurso Extraordindrio, tem-se o leading case do
Tema 554 da sistematica da Repercussao Geral, a discutir a
constitucionalidade do art. 10 da Lei 10.666/2003 e de sua regulamentacao
pelo art. 202-A do Decreto 3.048/99, com a redagao conferida pelo Decreto
6.957/2009.

Mencionadas normas instituiram a possibilidade de modulagao
(reducdo ou acréscimo), por regulamento, a cargo do Poder Executivo,
das aliquotas da contribui¢ao para o Seguro Acidente do Trabalho - SAT
com base em indicador de desempenho da empresa em relacdo a
respectiva atividade econOmica, aferido pelo Fator Acidentdrio de
Prevencao — FAP.

A Procuradoria-Geral da Republica e a Advocacia-Geral da Uniao
manifestam-se pela improcedéncia da ADI e pelo desprovimento do

Recurso Extraordindrio, fortes na compreensdao da constitucionalidade

das normas impugnadas.
E breve o relatdrio.
Decido.

Considerando a afinidade temadtica, analisarei conjuntamente a A¢ao
Direta de Inconstitucionalidade 4397 e o Recurso Extraordinario 677725.

De inicio, penso oportuna a transcricio das normas cuja

2
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constitucionalidade se discute, para propiciar uma visao transversal do
assunto sob apreciacao deste Supremo Tribunal Federal:

Lei 10.666/2003

“Art. 10. A aliquota de contribui¢do 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, poderd 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.”

Decreto 3.048/1999 (redacao conferida pelo Decreto
6.957/2009)

“Art. 202-A. As aliquotas constantes nos incisos I a III do
art. 202 serdo reduzidas em até cinqgiienta por cento ou
aumentadas em até cem por cento, em razao do desempenho da
empresa em relacdo a sua respectiva atividade, aferido pelo
Fator Acidentario de Prevencao - FAP.

§ 1° O FAP consiste num multiplicador varidvel num
intervalo continuo de cinco décimos (0,5000) a dois inteiros
(2,0000), aplicado com quatro casas decimais, considerado o
critério de arredondamento na quarta casa decimal, a ser
aplicado a respectiva aliquota.

§ 22 Para fins da reducao ou majoracao a que se refere o
caput, proceder-se-d a discriminacdo do desempenho da
empresa, dentro da respectiva atividade econdmica, a partir da
criagdo de um indice composto pelos indices de gravidade, de
frequéncia e de custo que pondera os respectivos percentis com
pesos de cinquenta por cento, de trinta cinco por cento e de

quinze por cento, respectivamente.
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§ 3° REVOGADO

§ 4° Os indices de freqiiéncia, gravidade e custo serdo
calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social, levando-se em conta:

I - para o indice de freqiiéncia, os registros de acidentes e
doencas do trabalho informados ao INSS por meio de
Comunicagao de Acidente do Trabalho - CAT e de beneficios
acidentdrios estabelecidos por nexos técnicos pela pericia
médica do INSS, ainda que sem CAT a eles vinculados;

II - para o indice de gravidade, todos os casos de auxilio-
doenga, auxilio-acidente, aposentadoria por invalidez e pensao
por morte, todos de natureza acidentdria, aos quais sdo
atribuidos pesos diferentes em razdo da gravidade da
ocorréncia, como segue:

a) pensao por morte: peso de cinquenta por cento;

b) aposentadoria por invalidez: peso de trinta por cento; e

c) auxilio-doenga e auxilio-acidente: peso de dez por cento
para cada um; e (sic)

III - para o indice de custo, os valores dos beneficios de
natureza acidentaria pagos ou devidos pela Previdéncia Social,
apurados da seguinte forma:

a) nos casos de auxilio-doenga, com base no tempo de
afastamento do trabalhador, em meses e fracao de més; e

b) nos casos de morte ou de invalidez, parcial ou total,
mediante projecao da expectativa de sobrevida do segurado, na
data de inicio do beneficio, a partir da tabua de mortalidade
construida pela Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica - IBGE para toda a populagdo brasileira,
considerando-se a média nacional tinica para ambos os sexos.

§ 52 O Ministério da Previdéncia Social publicara
anualmente, sempre no mesmo més, no Didrio Oficial da Unido,
os réis dos percentis de frequéncia, gravidade e custo por
Subclasse da Classificacao Nacional de Atividades Economicas -
CNAE e divulgara na rede mundial de computadores o FAP de
cada empresa, com as respectivas ordens de freqiiéncia,
gravidade, custo e demais elementos que possibilitem a esta
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verificar o respectivo desempenho dentro da sua CNAE-
Subclasse.

§ 62 O FAP produzira efeitos tributarios a partir do
primeiro dia do quarto més subseqiiente ao de sua divulgagao.

§ 7° 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
serao substituidos pelos novos dados anuais incorporados.

§ 82 Para a empresa constituida apos janeiro de 2007, o
FAP sera calculado a partir de 1° de janeiro do ano ano seguinte
ao que completar dois anos de constituicao.

§ 92 Excepcionalmente, no primeiro processamento do
FAP serao utilizados os dados de abril de 2007 a dezembro de
2008.

§ 10. A metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social indicara a sistematica de calculo e a forma de
aplicacdo de indices e critérios acessorios a composi¢ao do
indice composto do FAP.”

Articula-se que tais dispositivos estariam a ofender o artigo 150, I e o
artigo 37 da Constituicao Federal de 1988, bem como os principios da
razoabilidade e da legalidade em sua acepgao genérica. Sustenta-se que o
legislador “teria delegado ao Poder Executivo a fixacio da aliquota da
contribuicdo para o financiamento do beneficio de aposentadoria especial ou
daqueles concedidos em razdo do grau de incidéncia de incapacidade laborativa
decorrente dos riscos ambientais do trabalho”. Em acréscimo reputa-se
irrazoavel a cobranga por, pretensamente, “conferir a Administracdo
Tributdria o poder de majorar verdadeiramente tributo em até 6 (seis) vezes, por
simples ato administrativo”.

Penso nao prosperarem as razdes daqueles que pugnam pela
inconstitucionalidade das normas mencionadas.

Primeiramente, € preciso deixar consignada a inexisténcia de
qualquer delegacdao ao Poder Executivo na fixacao de aliquotas. Com
efeito, as aliquotas da contribuicdo a cargo da empresa - esta destinada ao

financiamento dos beneficios concedidos em razao do grau de incidéncia
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de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho,

encontram expressa previsao legal no Art. 22, II da Lei 8.212, de 1991.

O que o Art. 10 da Lei 10.666, de 2003, ora em discussao nesta
assentada, veio permitir foi um balizamento - igualmente legal — dentro
do qual o Poder Executivo poderia manobrar. Assim, permite-se que
regulamento discipline a reducdo ou o aumento daquelas aliquotas
anteriormente definidas no Art. 22, II da Lei 8.212, de 1991 (“reduzida, em
até cingiienta por cento, ou aumentada, em até cem por cento”).

A suficiéncia da previsao normativa do mencionado Art. 22, II para a
incidéncia tributaria ja foi reconhecida por este Supremo Tribunal Federal
nos seguintes termos:

“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, redagao da
Lei 9.732/98. Decretos 612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo
195, § 4% art. 154, II; art. 52 IL; art. 150, L. I. - Contribuigao 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, I. Desnecessidade
de lei complementar para a instituicdo da contribui¢ao para o
SAT. 1L - 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, II, definem,

satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer nascer
a obrigacdo tributaria valida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementacio dos conceitos de "atividade
preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave", nao
implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.E, art.

5° II, e da legalidade tributaria, C.F, art. 150, I. IV. - Se o
regulamento vai além do contetido da lei, a questdao nao é de

inconstitucionalidade, mas de ilegalidade, matéria que nao
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integra o contencioso constitucional. V. - Recurso extraordindrio
nao conhecido.

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

Perceba-se, em acréscimo, que até mesmo o0s critérios a serem
observados para a disciplina regulamentar de redu¢ao ou aumento da
aliquota foram discriminados na norma legal, quais sejam: “frequéncia,
gravidade e custo” de acidentes e doengas do trabalho.

Com as vénias de estilo a quem defende eventual posicao dispar,
afasto qualquer ofensa ao principio da legalidade, haja vista que tanto as
aliquotas quanto o balizamento em que o Poder Executivo pode atuar
receberam o necessario crivo legislativo-parlamentar.

A proposito, convém mencionar recente precedente do Plendrio
desta Corte, que, ao concluir o julgamento do RE 1043313, representativo
do Tema 939 de Repercussao Geral, fixou a seguinte tese:

“E constitucional a flexibilizagdo da legalidade tributéria
constante do § 2° do art. 27 da Lei n® 10.865/04, no que permitiu
ao Poder Executivo, prevendo as condigOes e fixando os tetos,
reduzir e restabelecer as aliquotas da contribuicao ao PIS e da
COFINS incidentes sobre as receitas financeiras auferidas por
pessoas juridicas sujeitas ao regime nao cumulativo, estando
presente o desenvolvimento de fungao extrafiscal.”

Na oportunidade, registrei o seguinte entendimento, aderente a

corrente majoritaria, e que reputo de todo aplicavel a presente discussao:

“Penso estarmos diante do que os autores denominam
requlamento ou decreto autorizado, sobre o qual assim ja me
manifestei em sede doutrindria:

“Assim, afigura-se razoavel entender que o
regulamento autorizado intra legem é plenamente
compativel com o ordenamento juridico brasileiro,
podendo constituir relevante instrumento de realizagao de
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politica legislativa, tendo em vista consideracdes de ordem
técnica, econdmica, administrativa etc. Diversamente, a
nossa ordem constitucional ndo se compadece com as
autorizagOes legislativas puras ou incondicionadas, de
nitido e inconfundivel contetdo renunciativo. Tais
medidas  representam  inequivoca  deser¢io  do
compromisso de deliberar politicamente, configurando
manifesta fraude ao principio da reserva legal e a vedacao
a delegacao de poderes.” (MENDES, Gilmar Ferreira;
BRANCO, Paulo Gonet. Curso de Direito Constitucional.
142 Ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019.)

Que fique claro quanto aos casos sob exame: o que o
legislador deferiu ao Poder Executivo foi uma flexibilidade na

reducao e no restabelecimento de aliquotas, tudo isso dentro de

faixas estritas, legalmente estabelecidas.”

Tem-se aqui, a semelhanga, previsoes legais expressas quanto as
aliquotas e, de igual maneira, a disciplina de faixas de liberdade em que o
Poder Executivo pode operar em sua redugao ou acréscimo.

H4 ainda aspecto relevante, a dialogar com a necessaria participagao
dos cidadaos para a instituicao dos tributos, tendo na aprovacao
parlamentar sua expressao inicial.

Isso porque, no caso que se nos apresenta, além de as balizas
legalmente definidas para a atuagao do Poder Executivo terem sido
fixadas pela representacdo politico-parlamentar, a propria definicao da
metodologia de afericao do desempenho das empresas na prevencgao dos
riscos da incapacidade laborativa preserva importante participacao civica
dos Contribuintes afetados.

Com efeito, o impugnado Art. 10 da Lei 10.666, de 2003, afirma que
competird ao Conselho Nacional de Previdéncia Social definir a
metodologia segundo a qual serao calculados os indices de frequéncia,
gravidade e custo relacionados a incapacidade laborativa decorrente dos
riscos ambientais do trabalho.

De se notar, a partir da constatacao de que o Conselho Nacional de
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Previdéncia Social encerra composi¢ao plural, fazendo com que
Contribuintes (empregadores) e outros destinatarios da norma
(aposentados e empregados), além de representantes governamentais,
tenham participacdo também na aplicagdo da norma juridica, dada a
composicao quadripartite do colegiado.

Tal circunstancia nao passou despercebida ao proponente da norma,
consoante se observa da Exposicao de Motivos 56, de 2002, a acompanhar
a Medida Provisdria 86, de 2002, que viria a se transformar na Lei 10.666,
de 2003, ora impugnada.

Veja-se, a proposito, o seguinte trecho da EM 56/2002:

“31. No art. 10, faz-se proposta de flexibilizacdo de
aliquotas de contribuicdo em razdo dos desempenhos das
empresas na prevencao dos acidentes de trabalho. A
preocupacao com a saude e seguranca dos trabalhadores
constitui-se em um dos temas de mais elevado poder
aglutinador. Mesmo reconhecendo que a necessidade de
proteger o trabalhador que trabalha em ambiente ou servigo
perigoso, insalubre ou penoso é da empresa que assume o risco
da atividade econ6mica e deve responsabilizar-se pelas
conseqiiéncias das enfermidades contraidas e acidentes do
trabalho sofridos pelos empregados, na pratica que as suporta é
o Governo, por meio do Ministério da Saide em relagcao as
despesas médicas e hospitalares e do INSS em relacdao as
incapacidades laborativas, tempordrias ou permanentes e as
mortes.

32. A proposta visa introduzir mecanismos que
estimulem o0s empresdrios a investirem em prevencio e

melhoria das condi¢does do ambiente de trabalho, mediante a
reducao, em até 50%, ou acréscimo, em até 100%, da aliquota de

contribuicdo destinada ao financiamento das aposentadorias
especiais ou dos beneficios concedidos em razao de acidentes
ou de doengas ocupacionais, conforme a sua posi¢io da
empresa na classificagdo geral apurada em conformidade com
os indices de freqiiéncia, gravidade e custo das ocorréncias de

acidentes, medidas segundo metodologia aprovada pelo

9
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Conselho Nacional de Previdéncia Social - CNPS. A

participacdo do CNPS na validacdo desta metodologia é de
fundamental importiancia devido ao carater quadripartite
(governo, aposentados, trabalhadores e empregadores) da sua
composicdo.” Destaquei.

A seu turno, igualmente, ndo vislumbro ofensa ao principio da
razoabilidade. Nesse ponto, com as devidas vénias, reputo imprecisa a
argumentacao de que a norma impugnada confere “a Administracio
Tributdria o poder de majorar verdadeiramente tributo em até 6 (seis) vezes, por
simples ato administrativo” .

O argumento pressupde que alguém sairia de uma aliquota inferior
(faixa de 1%, classificado como “risco leve” pelo Art. 22, II, “a” da Lei
8.212/1991) e seria imediatamente alcado a um patamar de 6% de aliquota
(correspondente a um acréscimo de 100% da faixa de 3%, classificado
como “risco grave” pelo Art. 22, I, “c” da Lei 8.212/1991). Tal nao se
verifica.

O comando legal impugnado (Art. 10 da Lei 10.666, de 2003) é claro
ao afirmar que a redugao e o acréscimo incidem sobre as “aliquotas de um,
dois ou trés por cento” e pressupOe a afericio do desempenho da empresa
em relacdo a “respectiva atividade econdmica”, que, obrigatoriamente,
enquadrar-se-4 em uma das mencionadas faixas de risco.

Com todas as vénias, nao encontro margem interpretativa a que
ocorra um acréscimo per saltum, ou seja fazendo alterar a faixa de risco em
que enquadrada a empresa. A norma permite redugdes e acréscimos
dentro da faixa em que ja enquadrada a empresa Contribuinte.

Neste sentido, ndo vislumbro qualquer ofensa ao principio da
razoabilidade nas redugbes e acréscimos de aliquota legalmente
permitidos.

Caminhando para a conclusdo, ciente da impossibilidade de se
interpretar o direito em tiras, para relembrar lapidar expressao do
Ministro Eros Grau, é possivel tragar um paralelo entre a isonomia
aplicavel aos Contribuintes da exagao em discussdao e o principio do
poluidor pagador.

10
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A aproximagao nao é despropositada. Os riscos ora tratados se
inserem em categoria juridica mais ampla, a saber: o meio ambiente
laboral.

A este propdsito, Tereza Aparecida Asta Gemignani e Daniel
Gemignani oferecem preciosas li¢oes:

“O direito de trabalhar num ambiente saudavel e seguro,
disposto no inciso XXII do art. 7° da Constituicao Federal, ao
garantir a “reducao dos riscos inerentes ao trabalho, por meio
de normas de saude, higiene e seguranca”, alberga direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos.

Além disso, se reveste de inequivoca socialidade, por ser
evidente o predominio do interesse social sobre o meramente
individual, assim ensejando a aplicagao dos principios da boa-
fé objetiva, funcao social do contrato, func¢ao social da empresa
e funcao social da propriedade, pois os efeitos provoca- dos nao
atingem apenas as pessoas dos contratantes, de modo que se

revela insuficiente a alternativa de apenas pagar um adicional
(de insalubridade ou periculosidade) ao invés de melhorar, de

forma efetiva, as condi¢des do meio ambiente do trabalho.
O trabalhador acidentado, “descartado do processo

produtivo”, vai engrossar a legiao dos excluidos, passando a ser
sustentado pela previdéncia, num momento em que o modelo
conhecido como Estado do bem-estar social se desintegra a
olhos vistos.”

(GEMIGNANI, Tereza Aparecida Asta; GEMIGNANI,
Daniel. Meio Ambiente de Trabalho. Precau¢ao e Prevencao.
Principios Norteadores de um Novo Padrio Normativo. Rewv.
TST, Brasilia, vol. 78, no 1, jan/mar 2012)

De se notar, portanto, que a conformagdo normativa
infraconstitucional visa, em ultima andlise, a estimular a prevencao de
acidentes laborais por meio da instituicdo de sangdo premial de matiz
tributario.

Com efeito, vale mencionar a regulamentacdo levada a termo pela

11
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Resoluc¢ao CNP 1.329/2017, cujo anexo enuncia:

“O objetivo do FAP (Fator Acidentdrio de Prevengdo) é
incentivar a melhoria das condi¢des de trabalho e de satde do
trabalhador, estimulando os estabelecimentos a
implementarem politicas mais efetivas de satide e seguranca
no trabalho.

Assim, o FAP, que serd recalculado periodicamente,
individualizara a aliquota de 1%, 2% ou 3% prevista no Anexo
V do Regulamento da Previdéncia Social - RPS, majorando ou
reduzindo o valor da aliquota conforme a frequéncia, a
gravidade e o custo das ocorréncias acidentarias em cada
estabelecimento. Portanto, com o FAP, os estabelecimentos
com mais acidentes e com acidentes mais graves em uma
CNAE Subclasse, passardo a contribuir com uma aliquota
maior, enquanto os estabelecimentos com menor
acidentalidade terao uma reducao no valor de contribuic¢ao.”

Nao se trata, de maneira alguma, de se interpretar a Constituigao a
partir da Resolucao do Conselho Nacional de Previdéncia. Disso nao se
cuida!

O acidente de trabalho e as moléstias profissionais repercutem em
diversas searas do Estado, notadamente no sistema de saude e
previdéncia social. Entretanto, mais importante e de modo antecedente
aos referidos custos sociais, as incapacidades laborativas maculam a
dignidade da pessoa humana, cerne de nossa ordem constitucional.

As previsOes para se evitarem os acidentes e doengas laborais que,
em ultima analise, inserem-se no contexto do ambiente laboral, nao
podem prescindir de quaisquer instrumentos, seja a fiscalizagao efetiva,
seja a instituicdo de adicionais (de insalubridade, de periculosidade), seja
a instituicao de mecanismos tributarios.

Assim, a previsao de redugOes e acréscimos de aliquotas em fungao
da reducao ou do incremento de riscos em ambiente laboral atribui um
componente extrafiscal a esta tributacao. A regra tem vocagao, portanto,

ao incentivo a que empregadores invistam em prevencao e, a0 mesmo

12
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tempo, propOe-se a inibir condutas displicentes no cuidado do meio
ambiente trabalhista por empregadores que mais oneram a seguridade
social.

Neste sentido, retomemos o conceito de poluidor pagador, que remete
a concepg¢ao de que o poluidor deve responder pelo prejuizo que causa ao
meio ambiente, sendo que a sua responsabilizacdao se da em forma de
pagamento, seja por intermédio de uma prestagdo em pectinia ou por
meio de atos compensatorios a cargo do poluidor. O principio tem
assento legal no Art. 4°, VII da Lei 6.938, de 1981.

O principio dialoga, nestes autos, com a inexoravel percepcao de que
os empregadores oneram de maneira diversa, ndo uniforme, a seguridade

social em matéria de riscos ambientais do trabalho e a correlata
incapacidade laborativa decorrentes destes riscos.

Pode-se licitamente concluir que um tratamento diferenciado entre
os diversos contribuintes, conforme o grau de onerosidade de sua
atividade a seguridade social, representa verdadeira observancia da
isonomia tributaria, haja vista que trata de maneira desigual contribuintes
em situagao distinta.

Neste contexto, a previsao de faixas de risco (art. 22, II da Lei
8.212/1991) e o tratamento diferenciado a empregadores que se propoem
a reducdo de seus riscos ambientais laborais, em oposi¢ao aqueles que se
furtam a tais deveres (art. 10 da Lei 10.666/2003) dao concrecao ao
principio da isonomia nesta tematica.

Assim, nao reputo existir qualquer ofensa ao texto constitucional na
previsao do art. 10 da Lei 10.666/2003 em seu intento de minorar os riscos
laborais mediante a deferéncia, ao Poder Executivo, da possibilidade de
incremento ou redugao de aliquotas, em faixa preestabelecida, da
contribui¢ao a cargo dos empregadores.

Dispositivo
Por essas razdes, julgo improcedente a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade e nego provimento ao Recurso Extraordinario.

E como voto.

13
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.397 DISTRITO FEDERAL

RELATOR
REQTE.(S)

ADV.(A/S)
INTDO.(A/S)
PROC.(A/S)(ES)
INTDO.(A/S)

AM. CURIAE.

ADV.(A/S)

: MIN. D1AS TOFFOLI
:CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE

BENS, SERVICOS E TURISMO - CNC

:CACITO AUGUSTO DE FREITAS ESTEVES E

OUTRO(A/S)

:PRESIDENTE DA REPUBLICA

: ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

: CONGRESSO NACIONAL

:CONFEDERACAO NACIONAL DO  SISTEMA

FINANCEIRO - CONSIF

: ARTANE COSTA GUIMARAES E OUTRO(A/S)

VOTO

O SENHOR MINISTRO LUiS ROBERTO BARROSO:

Ementa: DIREITO CONSTITUCIONAL E
TRIBUTARIO. ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. RECURSO
EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL
RECONHECIDA. CONTRIBUICAO AO SAT/RAT.
DELEGACAO DE COMPETENCIA AO PODER
EXECUTIVO PARA A FIXACAO DE CRITERIOS
PARA REDUCAO OU MAJORACAO DAS
ALIQUOTAS POR ATO INFRALEGAL.

1. Agao direta de inconstitucionalidade e
recurso extraordindrio, com repercussao
geral reconhecida, nos quais se discute a
constitucionalidade do art. 10 da Lei n®
10.666/2003, que autoriza a redugao ou
majoragao das aliquotas da contribuigao

destinada ao financiamento dos beneficios
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de aposentadoria especial ou daqueles
concedidos em razao do grau de
incapacidade laborativa decorrente dos
riscos ambientais do trabalho — RAT (antigo
Seguro de Acidente de Trabalho — SAT), nos
termos de regulamento a ser editado pelo
Poder Executivo.

2. De acordo com o art. 22, II, da Lei n®
8.212/1991, a aliquota-base da contribuicao
ao SAT/RAT é de 1%, 2% ou 3%, conforme o
risco  preponderante  da  atividade
econdmica seja leve, médio ou grave. O que
a norma impugnada faz é permitir a
diminuicao em até 50% ou o aumento em
até 100% daqueles percentuais, a depender
do desempenho da empresa na redugao dos
riscos inerentes ao trabalho.

3. Tal desempenho ¢é aferido pelo Fator
Acidentario de Prevencao — FAP (art. 202-A
do Decreto n® 3.048/1999), que é calculado
com base em trés critérios: (a) frequéncia e
(b) gravidade dos acidentes e doengas do
trabalho ocorridos em cada empresa, e (c)
custos dos Dbeneficios pagos, segundo
metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social — CNPS. A
partir da sua apuragdo, obtém-se um
multiplicador que ¢ aplicado as aliquotas
definidas no art. 22, II, da Lei n® 8.212/1991,
sem que haja alteragio na hipdtese de
incidéncia tributdria ou na base de calculo
da contribuicao.

4. Auséncia de violagdo aos arts. 5° 11, 146, II
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(em alusdo ao art. 97 do CTN) e 150, I, todos da
CF/1988 (legalidade tributdria). A delegacao
realizada pelo art. 10 da Lei n® 10.666/2003
versa sobre matéria técnica que sofre
alteracito com o decurso do tempo.
Ademais, o legislador fixou limites
quantitativos (maximo e minimo) e
qualitativos (segundo a frequéncia e
gravidade dos acidentes e o custo dos
beneficios) para o exercicio desse poder
normativo.

5. O decreto regulamentador da norma
impugnada nao afrontou o principio da
razoabilidade/proporcionalidade. A
construgaito da metodologia do FAP
observou estudos técnicos e foi objeto de
amplo debate publico para a sua
elaboracado, no ambito do Conselho
Nacional de Previdéncia. Se existe alguma
incompatibilidade entre o art. 10 da Lei n®
10.666/2003 e o art. 202-A do Decreto n®
3.048/1999, essa matéria possui natureza
infraconstitucional e ndo pode ser apreciada
por este Supremo Tribunal Federal em sede
de controle de constitucionalidade.

6. Auséncia de violacdo aos arts. 195, § 4% e
154, 11, ambos da CF/1988. O art. 10 da Lei n°
10.666/2003 traz mera autorizagdo para a
reducdo ou majoracao das aliquotas
regulares da contribuicdo ao SAT/RAT. Por
conseguinte, nao deve observar o0s
requisitos para a introdugao de uma nova
fonte de custeio das contribui¢coes
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previdencidrias.

7. Auséncia de violacdo ao art. 150, 1II, a, da
CF/1988 (irretroatividade tributdria). O art.
202-A, § 9% do Decreto n® 3.048/1999 (com
redacao dada pelo Decreto n® 6.957/2009)
previu que “excepcionalmente, no primeiro
processamento do FAP serao utilizados os
dados de abril de 2007 a dezembro de
2008”. Essa disposi¢ao ndo gera cobranga de
tributo com relacdo a fatos geradores
pretéritos. Trata-se de mera permissao para
que se alimente a base de dados utilizada
para o primeiro calculo do FAP.

8. Acao direta e recurso extraordinario
conhecidos, para julgar improcedente o
pedido formulado na primeira e negar
provimento ao segundo, declarando a
constitucionalidade da delegacdo de
competéncia ao Poder Executivo para fixar
os critérios de gradacdo das aliquotas da
contribui¢do ao SAT/RAT por ato infralegal,
nos termos do art. 10 da Lei n® 10.666/2003.
9. Fixacdo da seguinte tese de julgamento:
“E constitucional a delegacio de competéncia ao
Poder Executivo para fixar os critérios de
gradagdo das aliquotas da contribuicdo ao
SAT/RAT por ato infralegal, nos termos do art.
10 da Lei n® 10.666/2003”.

I. RELATORIO

1. Trata-se de julgamento conjunto de acdo direta de
inconstitucionalidade e de recurso extraordindrio, com repercussao geral
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reconhecida, dada a coincidéncia de seus objetos. Em ambos os casos,
discute-se a constitucionalidade do art. 10 da Lei n® 10.666/2003. Com
base nesse dispositivo, podem ser reduzidas em até 50% ou majoradas em
até 100% as aliquotas da contribui¢do destinada ao financiamento dos
beneficios de aposentadoria especial ou daqueles concedidos em razao do
grau de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do
trabalho — RAT (antigo Seguro Acidente de Trabalho — SAT), conforme
regulamento a ser editado pelo Poder Executivo. Condiciona-se essa
gradacao a observancia dos critérios legais de frequéncia e de gravidade
dos acidentes e doengas do trabalho, e dos custos dos beneficios pagos,
segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia
Social - CNPS.

2. Note-se que a agdo direta de inconstitucionalidade foi
ajuizada pela Confederacao Nacional do Comércio de Bens, Servigos e
Turismo — CNC, com pedido de medida cautelar. Nesta acao, pleiteia-se a
declaracao de inconstitucionalidade do art. 10 da Lei n® 10.666/2003 e do
Decreto n® 3.048/1999.

3. O recurso extraordindrio, com repercussao geral
reconhecida, por sua vez, foi interposto pelo Sindicato das Industrias
Téxteis do Estado do Rio Grande do Sul, com fundamento no art. 102, III,
da CF/1988, contra acérdao da Segunda Turma do Tribunal Regional
Federal da 4 Regiao, assim ementado:

“TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO DESTINADA AO
SAT/RAT. LEI N¢ 10.666/2003. CONSTITUCIONALIDADE.
DECRETO N¢3.048/1999. FAP. LEGALIDADE.

1. O artigo 22, inciso II, da Lei n® 8.212/91 instituiu o
tributo e fixou as aliquotas maxima e minima, enquanto o art.
10 da Lei n® 10.666/03 estabeleceu a reducao em 50% ou o
aumento em 100%, na forma do que dispuser o regulamento.
Reconhecida a constitucionalidade da delegacdao da tarefa de
determinar o que seja atividade preponderante e risco leve,
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médio e grave, como ja decidiu o Supremo Tribunal Federal,
certamente o é a que delega a funcao de definir o que seja
desempenho da empresa em relacdo a respectiva atividade
econdmica a partir dos indices de frequéncia, gravidade e custo.

2. O art. 10 da Lei n® 10.666/2003 consagrou hipotese de
delegacao técnica, delineando os critérios a serem observados,
remetendo ao regulamento — Decreto n® 3.048/1999 — a aferigao
do desempenho da empresa em face da respectiva atividade
econOmica, levando em consideracao os resultados obtidos a
partir da valoragao dos indices de frequéncia, gravidade e custo
(FAP).”

4. Em favor da inconstitucionalidade do art. 10 da Lei n®
10.666/2003, sustenta-se o seguinte: (a) afronta aos arts. 146, II (em alusao
ao art. 97 do CTN), e 150, I, ambos da CF/1988, uma vez que nao seria
compativel com o principio da legalidade tributaria a delegacao ao Poder
Executivo da competéncia para regulamentar as hipoteses em que pode
haver a reducdo ou a majoragdao das aliquotas da contribuicao ao
SAT/RAT, além do modo de sua gradagao. Alega-se ainda que os termos
empregados pela lei seriam muito amplos, ndo conferindo ao intérprete e
ao aplicador efetiva compreensao dos parametros para o exercicio dessa
delegacao; (b) violagao ao art. 5° II, da CF/1988, pois o Poder Executivo,
por meio de decreto, inovou no ordenamento juridico com a introdugao
de uma nova sistematica de calculo, o Fator Acidentario de Prevencao -
FAP; (c) ofensa aos arts. 195, § 4% e 154, II, ambos da CF/1988, ja que a
metodologia de calculo do art. 202-A do Decreto n°® 3.048/1999 (com
redagao dada pelo Decreto n® 6.957/2009 e atualmente com a redacgao
dada pelo Decreto n° 10.410/2020) criou uma nova fonte de custeio. Para
isso, seria necessaria a edicao de uma lei complementar, o que nao existiu
no caso em exame; (d) afronta ao art. 150, III, a, da CF/1988
(irretroatividade tributéria), porque o art. 202-A do Decreto n® 3.048/1999
(com redacdo dada pelo Decreto n® 6.957/2009) previu que
“excepcionalmente, no primeiro processamento do FAP serdao utilizados
os dados de abril de 2007 a dezembro de 2008”; (e) ofensa ao art. 37 da
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CF/1988, ja que ndo ha transparéncia nos dados que informam o calculo
do FAP; e (f) desrespeito aos principios da razoabilidade,

proporcionalidade e eficiéncia.

5. Por outro lado, em defesa da constitucionalidade do art. 10
da Lei n® 10.666/2003, aduz-se que (a) nao ha violagao aos arts. 146, II (em
alusao ao art. 97 do CIN), e 150, I, ambos da CF/1988, uma vez que todos
os elementos necessarios para a instituicdo da obrigagao tributaria foram
estipulados em lei. Além disso, no que se refere a delegacdao em questao, a
lei fixa os limites maximos para a majoracao das aliquotas e os minimos
para a sua redugao; (b) ndo hd violagao ao art. 5% II, da CF/1988, pois os
decretos que disciplinaram o art. 10 da Lei n® 10.666/2003 nao inovaram
na ordem juridica, sendo meros atos infralegais regulamentares; (c) “a
colmatacdo da lei pelo decreto regulamentar, na hipdtese, emerge do fato
de restar impossivel a lei estabelecer todos os pressupostos técnicos
necessarios a sua plena aplicabilidade”; (d) o criagdo da metodologia do
FAP segue critérios desenvolvidos pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social, que € composto por representantes dos
empregadores, aposentados, trabalhadores e governo. Ademais, um
estudo realizado em conjunto com a Universidade de Brasilia embasou a
sua construcdo; (e) ndo ha violagdo aos principios da razoabilidade,
proporcionalidade e eficiéncia. O FAP procura “(1) bonificar aqueles
empregadores que tenham efetivamente investido na melhoria da
seguranca do trabalho e apresentado no ultimo periodo menores indices
de acidentalidade e [...] (2) aumentar a contribuicao daquelas empresas
que tenham apresentado indices de acidentalidade superiores a média de
seu setor econdmico”. Assim, a sua introducdo atende a igualdade e
equidade no custeio dos beneficios previdencidrios (art. 194, paragrafo
unico, V, da CF/1988), “no sentido de determinar uma contribui¢ao maior
ou menor para as empresas que acarretam um maior custo a Previdéncia
Social em decorréncia de uma frequéncia maior ou menor no nimero de
acidentes de trabalho de seus empregados”. Trata-se de uma questao de
justica fiscal; e (f) devem-se estender, aqui, as razdes de decidir do RE
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343.446, quando este Tribunal entendeu que “as Leis 7.787/89, art. 3% 1II, e
8.212/91, art. 22, II, definem, satisfatoriamente, todos os elementos
capazes de fazer nascer a obrigacdo tributaria valida. O fato de a lei
deixar para o regulamento a complementacdo dos conceitos de ‘atividade
preponderante’ e ‘grau de risco leve, médio e grave’, nao implica ofensa
ao principio da legalidade genérica”.

6. A Procuradoria-Geral da Republica opinou pela
improcedéncia do pedido formulado na acdo direta e pela negativa de
provimento ao recurso, reiterando os argumentos mencionados quanto a
constitucionalidade do art. 10 da Lei n® 10.666/2003 e do Decreto n®
3.048/1999.

7. No Plenario virtual, o Ministro Dias Toffoli, relator da acao
direta de inconstitucionalidade, votou por julgar improcedente o pedido.

Confira-se a ementa do seu voto:

“Acao direta de inconstitucionalidade. Direito Tributario.
Principio da legalidade tributaria. Necessidade de verificagao
de acordo com cada espécie tributaria e a luz de cada caso
concreto. Contribuicao 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. Seguro contra acidente do
trabalho (SAT). Fator acidentario de prevengao (FAP). Art. 10 da
Lei n® 10.866/03. Matérias intimamente ligadas a estatistica, a
atudria e a pesquisa de campo. Otimizagao da funcgao extrafiscal
e da equidade. Inexisténcia de ofensa a proibicao do confisco.

3. A Corte vem firmando orientacdo de que a legalidade
tributdria imposta pelo texto constitucional ndo é estrita ou
fechada. Precedentes.

4. A constitucionalidade da flexibilizacdo do principio da
legalidade tributaria é verificada de acordo com cada espécie
tributdria e a luz de cada caso concreto. Nao existe ampla e
irrestrita liberdade para o legislador realizar didlogo com o
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regulamento no tocante aos aspectos da regra matriz de
incidéncia tributdria. A possibilidade de haver a flexibilizacao
do principio deve ser interpretada com temperamento, caso
contrario havera sério risco de sua banalizacao.

5. Na espécie, o art. 10 da Lei n® 10.666/03 permite que as
aliquotas de um, dois ou trés por cento da contribuicao
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 sejam reduzidas, em até cinquenta por
cento, ou aumentadas, em até cem por cento, consoante o
regulamento dispuser, em razao do desempenho da empresa
em relacdo a respectiva atividade econdmica, apurado em
conformidade com os resultados obtidos a partir dos indices de
frequéncia, gravidade e custo, calculados segundo metodologia
aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social
(CNPS).

6. A lei estabeleceu didlogo com o regulamento em termos
de subordinagao (ao prescrever os limites e fixar os padroes), de
desenvolvimento (notadamente do sistema juridico de tutela do
ambiente do trabalho, da protecdo do trabalhador contra
acidentes de trabalho, da equidade e da eficiéncia) e de
complementariedade (ao deixar um valoroso espago para o
regulamento complementar parte do aspecto quantitativo da
regra matriz de incidéncia do tributo). O Poder Legislativo ndo
abdicou de sua competéncia para legislar sobre a matéria. A
qualquer momento, pode o Parlamento deliberar de maneira
diversa, firmando novos critérios politicos e outros padroes a
serem observados pelo regulamento.

7. Inexisténcia de ofensa ao art. 150, IV, da Constituicao
Federal. A aliquota maxima da contribuigao para o SAT é de 6%
(maior aliquota basica majorada em cem por cento), a qual, por
si sO, nao revela ser confiscatdria.

8. Acgao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente.”
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8. O Ministro Luiz Fux, relator do recurso extraordinario,
negou-lhe provimento, declarando, de igual modo, a constitucionalidade
do 10 da Lei n® 10.666/2003. Veja-se a ementa do seu voto:

“EMENTA:  CONTRIBUICAO  PREVIDENCIARIA.
SEGURO DE ACIDENTE DO TRABALHO - SAT. ALIQUOTA
DEFINIDA PELO FATOR ACIDENTARIO DE PREVENCAO -
FAT E PELO GRAU DE RISCOS AMBIENTAIS DO
TRABALHO - RAT. DELEGACAO AO CONSELHO
NACIONAL DA PREVIDENCIA PARA REGULAMENTACAO.
ALEGACAO DE OFENSA AOS PRINCIPIOS DA
LEGALIDADE, DA ANTERIORIDADE, DA RESERVA DE LEI
COMPLEMENTAR E DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA.
LEI 10.666/03, ARTIGO 10. DECRETO 3.048/89, ART. 202-A, NA
REDACAO DO DECRETO 6.957/09. RESOLUCOES 1.308/2009
E 1.309/2009, DO CONSELHO NACIONAL DA PREVIDENCIA
SOCIAL. CF, ARTIGOS 5°, INCISO II; 37; 146, INCISO II; 150,
INCISOS 1 E I, ALINEA 'A’; 154, INCISO I, E 195, § 4°.

9. O sistema de financiamento do Seguro de Acidente de
Trabalho (SAT) e da Aposentadoria Especial visa a suportar os
beneficios previdenciarios acidentarios decorrentes das doengas
ocupacionais.

10. A Contribuicdo Social para o Seguro de Acidente de
Trabalho (SAT) tem fundamento nos artigos 7°, XXVIIL, 194,
paragrafo tnico, V, e 195, I, todos da CRFB/88.

11. O sistema impregnado, principalmente, pelos
Principios da Solidariedade Social e da Equivaléncia (custo-
beneficio ou prémio versus sinistro), impOe maior Onus as
empresas com maior sinistralidade por atividade econémica.

12. O enquadramento genérico das empresas neste sistema
de financiamento se da por atividade econdmica, na forma do
art. 22, inciso II, alineas a, b e ¢, da Lei n® 8.212/91, enquanto o
enquadramento individual das empresas se da por meio do
Fator Acidentario de Prevencao (FAP), ao qual compete o
dimensionamento da sinistralidade por empresa, na forma do
art. 10 da Lei n® 10.666/2003.

10
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13. A Suprema Corte ja assentou a constitucionalidade do
art. 22, I, da Lei n® 8.212/91, verbis:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
CONTRIBUIGAO: 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.

I. - 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:
alegacdo no sentido de que sdo ofensivos ao art. 195, § 4°, c/c
art. 154, I, da Constituicdo Federal: improcedéncia.
Desnecessidade de observancia da técnica da competéncia
residual da Uniao, C.F, art. 154, I. Desnecessidade de lei
complementar para a instituicdo da contribuigao 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.

II. - As Leis 7.787/89, art. 3%, 1II, e 8.212/91, art. 22, I,
definem, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer
nascer a obrigacao tributaria valida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementagao dos conceitos de "atividade
preponderante” e "grau de risco leve, médio e grave", nao
implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F,, art. 5,
II, e da legalidade tributaria, C.F., art. 150, L.

IV. - Se o regulamento vai além do contetdo da lei, a
questao nao é de inconstitucionalidade, mas de ilegalidade,
matéria que nao integra o contencioso constitucional. V. -
Recurso extraordinario nao conhecido. (RE 343446, Relator Min.
CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 20/03/2003, D]
04-04- 2003), o que se aplica as normas ora objurgadas por
possuir a mesma ratio.

14. A lei que institui tributo deve guardar maior densidade
normativa, posto que deve conter os seus elementos essenciais
previstos em lei formal (art. 97, CIN), a saber os aspectos
material (fatos sobre os quais a norma incide), temporal

(momento em que a norma incide) e espacial (espago territorial

11
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em que a norma incide), assim como a consequéncia juridica, de
onde se extraem 0s aspectos quantitativo (sobre o que a norma
incide — base de célculo e aliquota) e pessoal (sobre quem a
norma incide - sujeitos ativo e passivo), elementos do fato
gerador que estao sob a reserva do principio da legalidade
tributaria (art. 150, I, CRFB/88) (FALCAO, Amilcar de Aradijo.
Fato Gerador da Obrigagao Tributdria. Rio de Janeiro: Forense,
1994, p. 8), premissas atendidas no caso subexamine.

15. O Fator Acidentdrio de Prevencao (FAP), previsto no
art. 10 da Lei n® 10.666/2003, guarda similaridade com a
situagao do leading case no RE 343446, Relator Min. CARLOS
VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado em 20/03/2003, DJ
04/04/2003, posto norma a ser colmatada pela via regulamentar,
segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional da
Previdéncia Social, verbis:

Art. 10. A aliquota de contribuig¢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 laborativa decorrente dos
riscos ambientais do trabalho, podera ser reduzida, em até
cinquenta por cento, ou aumentada, em até cem por cento,
conforme dispuser o regulamento, em razdo do desempenho da
empresa em relagdo a respectiva atividade econémica, apurado
em conformidade com os resultados obtidos a partir dos indices
de frequéncia, gravidade e custo, calculados segundo
metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de Previdéncia
Social. (grifos nossos)

16. As aliquotas basicas do SAT sao fixadas expressamente
no art. 22, I, da Lei n® 8.212/91, restando ao Fator Acidentario de
Prevencao (FAP), a luz do art. 10 da Lei n® 10.666/2003, a
delimitacdo 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.

17. O FAP, na forma como prescrito no art. 10 da Lei n®
10.666/2003 (“...conforme dispuser o regulamento, em razdo do
desempenho da empresa em relacdo a respectiva atividade

12
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econdmica, apurado em conformidade com os resultados
obtidos a partir dos indices de frequéncia, gravidade e custo,
calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social) possui densidade normativa
suficiente, posto que fixados os standards, parametros e balizas
de controle a ensejar a regulamenta¢dao da sua metodologia de
célculo de forma a cumprir o principio da legalidade tributaria
(art. 150, I, CRFB/88).

18. A composicao do indice composto do FAP foi
implementada pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social
(CNPS), a luz do art. 10 da Lei n°® 10.666/2003, érgao do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que ¢ instancia
quadripartite que conta com a representagao de trabalhadores,
empregadores, associagOes de aposentados e pensionistas e do
Governo, através de diversas resolugoes: Resolucao MPS/CNPS
n® 1.101/98, Resolucago MPS/CNPS n° 1.269/06, Resolucao
MPS/CNPS n? 1.308/09, Resolucao MPS/CNPS n? 1.309/09 e
Resolucao MPS/CNPS n® 1.316/2010. Estas resolu¢des do CNPS
foram regulamentadas pelo art. 202-A, do Decreto n® 3.048/99,
com a redacdo dada pelo Decreto n® 6.957/09, e, mais
recentemente, pelo Decreto 14.410/10, cumprindo o disposto no
art. 10 da Lei n® 10.666/2003.

19. As resolugbes do CNPS foram regulamentadas pelo
art. 202-A, do Decreto n® 3.048/99, cumprindo o disposto no art.
10, da Lei n® 10.666/2003, a qual autorizou a possibilidade de
reducao de até 50% ou majoracao em até 100% das aliquotas
1%, 2% e 3%, previstas no art. 22, II, da Lei n® 8.212/91,
conforme o desempenho da empresa em relacdo a respectiva
atividade econdmica.

20. O FAP destina-se a aferir o desempenho especifico da
empresa em relacao aos acidentes de trabalho, tal como previsto
no § 1%, do art. 202-A do Decreto n® 3.048/99. A variagao do fator
ocorre em fung¢ao do desempenho da empresa frente as demais
empresas que desenvolvem a mesma atividade econémica. Foi
regulamentado como um indice composto, obtido pela
conjugacdo de indices parciais e percentis de gravidade,

13
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frequéncia e custo, sendo integrado 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 (art. 202-A do Decreto n® 3.048/99).

21. Segundo essa metodologia de calculo, as empresas sao
enquadradas em rankings relativos a gravidade, a frequéncia e
ao custo dos acidentes de trabalho e na etapa seguinte, os
percentis sao multiplicados pelo peso que lhes € atribuido,
sendo os produtos somados, chegando ao FAP.

22. A declaracao de inconstitucionalidade do art. 10 da Lei
n® 10.666/2003 e do artigo 202-A do Decreto n® 3.048/99, nao se
sustenta quando contrastada com o principio de vedacdo do
retrocesso.

23. Extrai-se deste principio a invalidade da revogacao de
normas legais que concedam ou ampliem direitos
fundamentais, sem que a revogacao seja acompanhada de uma
politica substitutiva ou equivalente (art. 5°, § 1°, CRFB/88),
posto que invalidar a norma atenta contra os artigos arts. 72,
150, II, 194, paragrafo unico e inc. V, e 195, § 9° todos da
CRFB/88.

24. A sindicabilidade das normas infralegais, artigo 202-A
do Decreto n® 3.048/99, com a redacdo dada pelo Decreto n®
6.957/09, deve pautar-se no sentido de que nao cabe ao Pretdrio
Excelso discutir a implementagao de politicas publicas, seja por
nao dispor do conhecimento necessario para especificar a
engenharia administrativa necessaria para o sucesso de um
modelo de gestao das doengas ocupacionais e/ou do trabalho,
seja por nao ser este o espaco idealizado pela Constitui¢ao para
o debate em torno desse tipo de assunto, a pretexto de atuar
como legislador positivo.

25. A jurisdigdo constitucional ndo é atraida pela
conformacdo das normas infralegais (Decreto n°® 3.048/99, art.
202-A) com a lei (Lei n® 10.666/2003, art. 10), o que impede a
analise das questdes relacionadas a, verbi gratia, inclusdao das
comunicagdes de acidentes de trabalho (CAT) que ndo geraram
qualquer incapacidade ou afastamento; das CATS decorrentes

14
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dos infortanios (acidentes in itinere) ocorridos entre a residéncia
e 0 local de trabalho do empregado e, também, daqueles
ocorridos apdés o findar do contrato de trabalho, no
denominado periodo de graca; 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.

26. O SAT, para a sua fixacdo, conjuga trés critérios
distintos de quantificacdo da obrigacao tributaria: (i) a base de
calculo (remuneracdo 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 funcdo do grau de risco da atividade econdmica da
empresa, conferindo tragos comutativos a contribuicao; e (iii) o
FAP, que objetiva individualizar a contribui¢do da empresa
frente a sua categoria econOmica, aliando uma finalidade
extrafiscal ao ideal de justica individual, o que atende aos
standards, balizas e parametros que irdo formatar a
metodologia de cdlculo deste fator, o que ocorreu quanto a
regulamentacao infralegal trazida pelo art. 202-A do Decreto n®
3.048/99, na redacao dada pelo Decreto n® 6.957/09.

27. As empresas que investem na reducao de acidentes de
trabalho, reduzindo sua frequéncia, gravidade e custos, podem
receber tratamento diferenciado mediante a redugao do FAP,
conforme o disposto nos artigos 10 da Lei n® 10.666/03 e 202-A
do Decreto n® 3.048/99, com a reducao decorrente do Decreto n®
6.042/07. Essa foi a metodologia usada pelo Poder Executivo
para estimular os investimentos das empresas em prevengao de
acidentes de trabalho.

28. O principio da razoabilidade e o principio da
proporcionalidade encontram-se consagrados no caso sub judice,
posto que o conjunto de normas protetivas do trabalhador
aplicam-se de forma genérica (categoria econOmica) num
primeiro momento através do SAT e, num segundo momento,
de forma individualizada através do FAP, ora objurgado,

permitindo ajustes, observado o cumprimento de certos
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requisitos.

29. O Poder Judiciario, diante de razoavel e proporcional
agir administrativo, ndo pode substituir o enquadramento
estipulado, sob pena de legislar, isso no sentido ilegitimo da
expressao, por isso que nao pode ser acolhida a pretensdo a um
regime proprio subjetivamente tido por mais adequado.

30. O principio da irretroatividade tributdria (art. 150, IIL
“a”, CRFB/88) nao restou violado, posto que o Decreto n®
3.048/99, na redacao 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, tao somente elementos
identificadores dos parametros de controle das varidveis
consideradas para a aplicagao da formula matematica instituida
pela nova sistematica.

31. Os principios da transparéncia, da moralidade
administrativa e da publicidade estao atendidos na medida em
que o FAP utiliza indices que sao de conhecimento de cada
contribuinte, que estao a disposic¢ao junto a Previdéncia Social,
sujeitos a impugnac¢ao administrativa com efeito suspensivo.

32. O Superior Tribunal de Justica afastou a alegagao 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 complementacao
dos conceitos de “atividade preponderante” e de “grau de risco
leve, médio e grave” (RE n° 343.446/SC). Restou assentado pelo
Supremo que as Leis n® 7.787/89, art. 3%, 1II, e n® 8.212/91, art. 22,
I, definiram, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de
fazer nascer a obrigagao tributaria valida. O fato de a lei delegar
ao regulamento a complementacdo dos conceitos de “atividade
preponderante” e “grau de risco leve, médio e grave”, nao
implicou ofensa ao principio da legalidade genérica, art. 5% 11, e
da legalidade tributaria, art. 150, I, ambos da CF/88, o que se
aplica ao tema ora objurgado por possuir a mesma ratio:

TRIBUTARIO. CONTRIBUICAO PARA O SEGURO DE

16
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ACIDENTE DO TRABALHO - SAT. ART. 22, II, DA LEI N.°
8.212/91, NA REDACAO DADA PELA LEI N.2 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, I, da Lei n.2 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, redagado da
Lei 9.732/98. Decretos 612/92, 2.173/97 e 3.048/99. C.F., artigo
195, § 4% art. 154, II; art. 59, II; art. 150, 1.

L. - Contribuigao para o custeio do Seguro de Acidente do
Trabalho - SAT: Lei 7.787/89, art. 3% IL; Lei 8.212/91, art. 22, II:
alegacao no sentido de que sdo ofensivos ao art. 195, § 4°, c/c
art. 154, I, da Constituicio Federal: improcedéncia.
Desnecessidade de observancia da técnica da competéncia
residual da Unido, C.F., art. 154, I. Desnecessidade de lei
complementar para a institui¢do da contribuigao para o SAT.

II. - O art. 3% II, da Lei 7.787/89, nao ¢ 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% 1I, e 8.212/91, art. 22, I,
definem, satisfatoriamente, todos os elementos capazes de fazer
nascer a obrigacao tributaria valida. O fato de a lei deixar para o
regulamento a complementagao dos conceitos de “atividade

preponderante” e “grau de risco leve, médio e grave”, ndo
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implica ofensa ao principio da legalidade genérica, C.F,, art. 5,
II, e da legalidade tributaria, 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 nao integra o contencioso constitucional.

V. - Recurso extraordinario nao conhecido. (RE 343446,
Relator(a): Min. CARLOS VELLOSO, Tribunal Pleno, julgado
em 20/03/2003, DJ 04/04/2003).

33. Mais recentemente a Corte enfrentou matéria similar
em outro caso. Pode-se mencionar a tese firmada no Tema 939
de Repercussdo Geral: “E constitucional a flexibilizagio da
legalidade tributdria constante do § 2° do art. 27 da Lei n®
10.865/04, no que permitiu ao Poder Executivo, prevendo as
condicdes e fixando os tetos, reduzir e restabelecer as aliquotas
da contribuicao ao PIS e da COFINS incidentes sobre as receitas
financeiras auferidas por pessoas juridicas sujeitas ao regime
nao cumulativo, estando presente o desenvolvimento de fungao
extrafiscal.” (RE 1043313, Rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno,
julgado em 10/12/2020).

34. Na mesma linha dos precedentes ja mencionados, ha
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: (i) a fixacdo 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 e 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 Anotagao 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/ Acédrdao Min. Alexandre de Moraes,
Tribunal Pleno, DJe 21/10/2020).

18
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35. Recurso extraordindrio a que se NEGA
PROVIMENTO.

36. Proposta de Tese de Repercussao Geral: O Fator
Acidentario de Prevencao (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).”

9. E o relatdrio. Passo a votar.
II. MERITO
10. Discute-se nestes feitos a constitucionalidade do art. 10 da

Lei n® 10.666/2003, que autoriza a reducao ou majoragao das aliquotas da
contribui¢do destinada ao financiamento dos beneficios de aposentadoria
especial ou daqueles concedidos em razao do grau de incapacidade
laborativa decorrente dos riscos ambientais do trabalho — RAT (antigo
Seguro Acidente de Trabalho — SAT), nos termos de regulamento a ser

editado pelo Poder Executivo.

11. Adianto que acompanharei os eminentes relatores dos
feitos, para julgar improcedente o pedido formulado na acdo direta de
inconstitucionalidade e negar provimento ao recurso extraordindrio,
declarando-se a constitucionalidade do art. 10 da Lei n® 10.666/2003, pelas
razdes que passo a expor.

1. DELEGACAO DE COMPETENCIA AO PODER EXECUTIVO

12. Para a compreensao da controvérsia, explicar-se-a
brevemente o contexto em que efetuada a delegacdo de competéncia
normativa aqui em debate. Em atencao aos arts. 195, I, a, e 7%, XXVIII,
ambos da CF/1988!, o art. 22, I, da Lei n® 8.212/1991 instituiu a

1 Art. 7%, XXVII, da CF/1988: “Art. 7° Sao direitos dos
trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de
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contribuicdo a cargo do empregador destinada ao financiamento dos
beneficios de aposentadoria especial ou daqueles concedidos em razao do
grau de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambientais do
trabalho — RAT (antigo Seguro de Acidente de Trabalho — SAT). Tal
tributo incide sobre a folha de salarios e demais remuneragoes pagas, e a
sua aliquota pode ser de 1%, 2% ou 3%, conforme o grau de risco de
acidentes do trabalho seja leve, médio ou grave, respectivamente.

Confira-se:

“Art. 22. A contribui¢do a cargo da empresa, destinada a
Seguridade Social, além do disposto no art. 23, é de: [...]

IT - 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 remuneragbes pagas ou creditadas, no decorrer do
més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos:

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

sua condicao social: [...]

XXVIII - seguro contra acidentes de trabalho, a cargo do
empregador, sem excluir a indenizagao a que este esta obrigado, quando
incorrer em dolo ou culpa;

Art. 195, I, a, da CF/1988: “Art. 195. A seguridade social
sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos
termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos da Uniao,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e das seguintes
contribui¢des sociais:

I - do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho
pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste
servico, mesmo sem vinculo empregaticio;”
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considerado leve;

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

c) 3% (trés por cento) para as empresas em cuja atividade
preponderante esse risco seja considerado grave.”

13. Essas trés faixas, porém, sdao insuficientes para mensurar
os riscos efetivos aos quais se submetem os trabalhadores. Para corrigir
essa condicao, o legislador combinou os critérios gerais do art. 22, II, da
Lei n® 8.212/1991 com uma andlise individual do art. 10 da Lei n°
10.666/2003. Este ultimo prevé que as aliquotas da contribuigao ao
SAT/RAT podem ser reduzidas em até 50% ou majoradas em até 100%,
conforme regulamento a ser editado pelo Poder Executivo. Impde-se que
essa gradagao siga critérios legais de frequéncia e de gravidade dos
acidentes e doencas do trabalho, bem como observe os custos dos
beneficios pagos, segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional
de Previdéncia Social — CNPS. Veja-se a redagao do artigo:

Art. 10. A aliquota de contribui¢do de um, dois ou trés por
cento, destinada ao financiamento do Dbeneficio 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
cinquenta por cento, ou aumentada, em até cem por cento,
conforme dispuser o regulamento, em razao do desempenho
da empresa em relacio a respectiva atividade econdmica,
apurado em conformidade com os resultados obtidos a partir
dos indices de frequéncia, gravidade e custo, calculados
segundo metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social.

14. O art. 10 da Lei n® 10.666/2003 foi regulamentado pelo art.
202-A do Decreto n® 3.048/1999, in verbis:

Art. 202-A do Decreto n° 3.048/1999 (com redacido dada
21
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pelo Decreto n® 6.957/2009)

“Art. 202-A. As aliquotas constantes nos incisos I a III do
art. 202 serao reduzidas em até cinquenta por cento ou
aumentadas em até cem por cento, em razao do desempenho da
empresa em relacdo a sua respectiva atividade, aferido pelo
Fator Acidentario de Prevengao — FAP.

§ 1° O FAP consiste num multiplicador varidvel num
intervalo continuo de cinco décimos (0,5000) a dois inteiros
(2,0000), aplicado com quatro casas decimais, considerado o
critério de arredondamento na quarta casa decimal, a ser
aplicado a respectiva aliquota.

§ 2° Para fins da reducdo ou majora¢ao a que se refere o
caput, proceder-se-a a discriminacdo do desempenho da
empresa, dentro da respectiva atividade econdmica, a partir da
criacdo de um indice composto pelos indices de gravidade, de
frequéncia e de custo que pondera os respectivos percentis com
pesos de cinquenta por cento, de trinta cinco por cento e de
quinze por cento, respectivamente.

§ 32 (Revogado)

§ 4° Os indices de frequéncia, gravidade e custo serdao
calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social, levando-se em conta:

I — para o indice de frequéncia, os registros de acidentes e
doencas do trabalho informados ao INSS por meio de
Comunicac¢ao de Acidente do Trabalho — CAT e de beneficios
acidentarios estabelecidos por nexos técnicos pela pericia
médica do INSS, ainda que sem CAT a eles vinculados;

IT — para o indice de gravidade, todos os casos de auxilio-
doenga, auxilio-acidente, aposentadoria por invalidez e pensao
por morte, todos de natureza acidentdria, aos quais sao
atribuidos pesos diferentes em razdo da gravidade da
ocorréncia, como segue:

a) pensao por morte: peso de cinquenta por cento;

b) aposentadoria por invalidez: peso de trinta por cento; e

c) auxilio-doenca e auxilio-acidente: peso de dez por cento

22
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para cada um; e

III — para o indice de custo, os valores dos beneficios de
natureza acidentdria pagos ou devidos pela Previdéncia Social,
apurados da seguinte forma:

a) nos casos de auxilio-doenga, com base no tempo de
afastamento do trabalhador, em meses e fracao de més; e

b) nos casos de morte ou de invalidez, parcial ou total,
mediante projecao da expectativa de sobrevida do segurado, na
data de inicio do beneficio, a partir da tabua de mortalidade
construida pela Fundagdo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE para toda a populacdo brasileira,
considerando-se a média nacional tinica para ambos os sexos.

§ 52 O Ministério da Previdéncia Social publicard
anualmente, sempre no mesmo més, no Didrio Oficial da Unido,
os rois dos percentis de frequéncia, gravidade e custo por
Subclasse da Classificacao Nacional de Atividades EconOomicas
— CNAE e divulgara na rede mundial de computadores o FAP
de cada empresa, com as respectivas ordens de frequéncia,
gravidade, custo e demais elementos que possibilitem a esta
verificar o respectivo desempenho dentro da sua CNAE-
Subclasse.

§ 62 (Revogado)

§ 7° 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 serao
substituidos pelos novos dados anuais incorporados.

§ 8° Para a empresa constituida apds janeiro de 2007, o
FAP sera calculado a partir de 1° de janeiro do ano seguinte ao
que completar dois anos de constituicao.

§ 9° Excepcionalmente, no primeiro processamento do
FAP serao utilizados os dados de abril de 2007 a dezembro de
2008.

§ 10. A metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia Social indicara a sistematica de calculo e a forma de
aplicacdo de indices e critérios acessorios a composicao do
indice composto do FAP.”

23
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Art. 202-A do Decreto n® 3.048/1999 (com redacido dada
pelo Decreto n® 10.410/2020)

“Art. 202-A. As aliquotas a que se refere o caput do art.
202 serao reduzidas em até cinquenta por cento ou aumentadas
em até cem por cento em razdo do desempenho da empresa,
individualizada pelo seu CNPJ] em relacdo a sua atividade
econdmica, aferido pelo Fator Acidentario de Prevencao — FAP.

§ 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.

§ 2¢ Para fins da redugao ou da majoracao a que se refere o
caput, o desempenho da empresa, individualizada pelo seu
CNPJ sera discriminado em relacao a sua atividade econOomica,
a partir da criagdo de indice composto pelos indices de
gravidade, de frequéncia e de custo que pondera os respectivos
percentis.

§ 32 (Revogado)

§ 4° Os indices de frequéncia, gravidade e custo serdao
calculados segundo metodologia aprovada pelo Conselho
Nacional de Previdéncia Social, levando-se em conta:

I — para o indice de frequéncia, os registros de acidentes
ou beneficios de natureza acidentaria;

II — para o indice de gravidade, as hipoteses de auxilio por
incapacidade temporaria, auxilio-acidente, aposentadoria por
incapacidade permanente, pensao por morte e morte de
natureza acidentaria, aos quais sao atribuidos pesos diferentes
em razao da gravidade da ocorréncia, da seguinte forma:

a) pensao por morte e morte de natureza acidentdria —
peso de cinquenta por cento;

b) aposentadoria por incapacidade permanente — peso de
trinta por cento; e

c) auxilio por incapacidade temporaria e auxilio-acidente —
peso de dez por cento para cada; e

24
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III — para o indice de custo, os valores dos beneficios de
natureza acidentaria pagos ou devidos pela previdéncia social.

§ 52 O Ministério da Economia publicard, anualmente, no
Diario Oficial da Unido, portaria para disponibilizar consulta ao
FAP e aos rois dos percentis de frequéncia, gravidade e custo
por subclasse da Classificagdio Nacional de Atividades
Econdmicas.

§ 6° O FAP produzira efeitos tributarios a partir do
primeiro dia do quarto més subsequente ao de sua divulgacao.

§ 7¢ 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.

§ 82 O FAP sera calculado a partir de 1° de janeiro do ano
seguinte aquele ano em que o estabelecimento completar dois
anos de sua constituicao.

§ 9° (Revogado)

§ 10. A metodologia aprovada pelo Conselho Nacional de
Previdéncia indicard a sistemdtica de calculo e a forma de
aplicagdo de indices e critérios acessorios a composi¢ao do
indice composto do FAP.”

15. O dispositivo acima instituiu o Fator Acidentario de
Prevencao — FAP, que é aferido para cada empresa, segundo os trés
critérios ja mencionados: (a) frequéncia e (b) gravidade dos acidentes e
doencas do trabalho, e (c) custos dos beneficios. A partir de sua apuracao,
atinge-se um multiplicador que é aplicado as aliquotas definidas no art.
22, II, da Lei n® 8.212/1991. Esse fator nao altera o evento tributavel ou a
base de cdlculo da contribuicdo, mas permite a reducao pela metade
dessas aliquotas ou o seu aumento até o dobro.

16. Feita essa breve explanacao, passa-se ao exame da alegada
inconstitucionalidade.

2. AUSENCIA DE VIOLACAO A LEGALIDADE TRIBUTARIA

25
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17. Os defensores da inconstitucionalidade do art. 10 da Lei n®
10.666/2003, como visto, alegam afronta aos arts. 5% II, 146, II (em alusao
ao art. 97 do CTN), e 150, I, todos da CF/1988, uma vez que a legalidade
tributaria nao teria sido respeitada pela delegacao ao Poder Executivo da
competéncia para regulamentar as hipoteses em que pode haver a
reducdo ou majoragao das aliquotas da contribuicao ao SAT/RAT.

18. O art. 5% II, da CF/1988 prevé que “ninguém serd obrigado
a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei”. Desse
dispositivo deriva o principio da legalidade, como uma “submissao e
respeito a lei, ou a atuagdo dentro da esfera estabelecida pelo legislador”?.
Diante disso, o art. 150, I, da CF/1988, que disciplina a matéria sob a
perspectiva tributdria, poderia ser visto como uma redundancia do
Constituinte. Todavia, essa distingao se mostra necessaria, uma vez que,
no direito tributdrio, ndo somente se exige lei como fundamento imediato
das obrigacgdes tributdrias, como também se impde ao legislador que
defina, na maior extensdo e profundidade possiveis, os elementos
material, temporal, subjetivo e quantitativo da hipotese de incidéncia
tributdria®. Promove-se, assim, um estado de seguranca, em que se
permite ao intérprete e aplicador compreender e obedecer ao contetido
dos dispositivos legais®. Além disso, como uma limitagdo ao poder de
tributar, a legalidade tributaria é disciplinada por lei complementar (art.
146, II). O CIN cumpriu esse papel ao aludir expressamente a
necessidade de lei para a majoracdo ou reducgao de tributos, como se
percebe de sua redagao:

2 José Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo,
39. ed., 2016, p. 425.
3 Humberto Avila. Legalidade Tributaria Multidimensional.
In: Roberto Ferraz (coord.), Principios e Limites da Tributagdo, 2005, p. 287.
4 Humberto Avila. Teoria da Seguranca Juridica, 4. ed., 2016,
p. 253.
26
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“Art. 97 do CTN: Somente a lei pode estabelecer: [...]
II - a majoragao de tributos, ou sua redugao, ressalvado o
disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65”.

19. Ao mesmo tempo, quando o legislador delega a sua
competéncia normativa ao Poder Executivo, contraria a reserva legal
estabelecida pela Constitui¢do e retira do processo democratico a
disciplina e a alteracdo matéria. Ao regular o tema, o Poder Executivo,
por sua vez, edita atos normativos sem que haja o devido debate publico.
Além disso, o processo legislativo de edicdo de uma lei garante,
naturalmente, maior estabilidade do que aquele dos atos normativos do
Poder Executivo, que podem ser mais facilmente alterados ou revogados.
Por todo o exposto, resta claro que, a priori, a delegacao de competéncia
normativa ao Poder Executivo para a fixacdo de elementos da hipotese de
incidéncia tributdria, como as aliquotas aplicaveis, contraria o principio
da legalidade tributaria.

20. Note-se que a Constituicao apresenta expressamente as
excegOes a legalidade tributdria nos arts. 153, § 1%, 155, § 4% 1V, ¢, e 177, §
4°, 1, b. Nenhum desses dispositivos, porém, versa sobre a contribuicao ao
SAT/RAT. O que discutimos aqui, portanto, ¢ a possibilidade de
relativizacio da legalidade tributdria quando ndo ha autorizacao

constitucional expressa.

21. Examinando alguns casos andlogos, este Tribunal ja
relativizou a legalidade tributaria, especialmente quando havia lei que
determinava o teto para as aliquotas aplicaveis. Esse entendimento foi
exarado na resolucdo do tema de repercussao geral n° 540 (RE 704.292,
Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 19.10.2016) e na ADI 4.697 (Rel. Min. Edson
Fachin, j. em 06.10.2016). Em ambos os casos, discutia-se a
constitucionalidade da delegacdo aos conselhos profissionais da
competéncia para a fixagao das aliquotas das contribui¢des de interesse
das categorias profissionais, quando existentes limites maximos em lei.
Destaco também a decisdo do tema de repercussdo geral n® 829 (RE

27
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838.284, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 19.10.2016). Nesse caso, enfrentou-se
situagao idéntica relativa a taxa de anota¢ao de responsabilidade técnica
(ART).

22. Todos esses trés precedentes guardam alguns elementos
em comum que merecem destaque: (a) havia um limite legal maximo
para as aliquotas; (b) a justificacdo de tais tributos — a referibilidade de
grupo e a contraprestacio estatal — ensejava uma mutabilidade
permanente nas condi¢des da atividade tributaria, de maneira que a
maior estabilidade da lei seria inconciliavel com a sua natureza; e (c) os
critérios legais eram proporcionais.

23. Nao se pode deixar de mencionar ainda o RE 343.446/SC
(Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 20.03.2003), quando este Tribunal concluiu
que “as Leis 7.787/89, art. 3% 1I, e 8.212/91, art. 22, II, [ao disciplinarem a
contribuicao ao SAT/RAT] definem, satisfatoriamente, todos os elementos
capazes de fazer nascer a obrigagao tributaria valida. O fato de a lei
deixar para o regulamento a complementacdo dos conceitos de ‘atividade
preponderante’ e ‘grau de risco leve, médio e grave’, nao implica ofensa
ao principio da legalidade genérica”. Esse entendimento se ampara na
constatacdo de que a lei definiu “parametros e padrdes” que pautam a
atividade do Poder Executivo, limitando a sua margem de conformagao.
Assim sendo, nao se trata de uma delegacado pura.

24. Quando se volta ao caso em analise, constata-se que o art.
10 da Lei n® 10.666/2003 atribui ao Poder Executivo a competéncia para a
fixagdo dos critérios para a gradagao das aliquotas regulares da
contribuicao ao SAT/RAT, observados certos limites quantitativos e
qualitativos. Sob o aspecto quantitativo, estabelece que as aliquotas
nao podem variar menos que a metade nem mais que o dobro. Sob o
aspecto qualitativo, impde a observancia dos critérios da frequéncia e
gravidade dos acidentes e doencas do trabalho, além dos custos dos
beneficios pagos.

28
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25. Acrescente-se que, segundo informacgoes da Secretaria de
Previdéncia, o desenvolvimento da metodologia do FAP seguiu critérios
elaborados pelo Conselho Nacional de Previdéncia Social, que ¢é
composto por representantes dos empregadores, aposentados,
trabalhadores e governo. Também teve por base um estudo feito em
conjunto com a Universidade de Brasilia. Esses fatos evidenciam o
fundamento técnico do desenho da metodologia de calculo, além do
proprio debate publico realizado com varios setores da sociedade.

26. Some-se a isso a racionalidade que justificou a edigao do
art. 10 da Lei n® 10.666/2003. Antes de sua introducao, a contribuicao ao
SAT/RAT era aplicada somente com base nas aliquotas de 1%, 2% e 3%,
que sao graduadas de acordo com o risco baixo, médio ou alto envolvido
na atividade econdmica da sociedade (art. 22, II, da Lei n® 8.212/1991). Isto
¢, adotava-se um modelo-padrao para enquadrar cada sociedade em uma
faixa, sem que se avaliasse a situagdao concreta do contribuinte. Com a
disciplina dada pelo art. 10 da Lei n® 10.666/2003, todavia, procurou-se
balancear essa cobranca com a realidade individual de cada sociedade, de
maneira nao somente a corrigir o tratamento tributario — segundo um
critério mais apurado dos custos suportados pela Previdéncia em razao
de acidentes e doengas do trabalho — como também a estimular que as
sociedades invistam na seguranca dos trabalhadores. Isso acontece
porque as sociedades que obtiverem nimeros mais baixos de acidentes e
doengas do trabalho e com gravidade menor deverao ter um FAP também
menot, podendo inclusive serem dispensadas do pagamento de até 50%
da contribuicao.

27. Por todas as perspectivas pelas quais se examine o art. 10
da Lei n® 10.666/2003, constata-se que a fixacdo dos critérios que
determinam a redugdo ou a majoracao das aliquotas é matéria técnica

que sofre alteracdo com o decurso do tempo. Além disso, o legislador
fixou limites quantitativos (maximo e minimo das aliquotas) e
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ualitativos (segundo a frequéncia, gravidade e custo) para o exercicio
desse poder normativo.

28. A delegacdo ao Poder Executivo foi exercida em
conformidade com o principio da proporcionalidade/razoabilidade,
sendo relevante destacar que a construcdo da metodologia do FAP
observou estudos técnicos e foi objeto de debate publico. Ressalte-se
ainda que, se existir alguma incompatibilidade entre o art. 10 da Lei n®
10.666/2003 e o art. 202-A do Decreto n® 3.048/1999, essa matéria possui
natureza infraconstitucional e nao pode ser apreciada por este Supremo
Tribunal Federal em controle de constitucionalidade. Por tais razoes, nao
vejo violagao aos arts. 59, 11, 146, II (em alusao ao art. 97 do CTN), 150, I,
todos da CF/1988. Vale dizer, inexiste no caso em aprego desrespeito ao
principio da legalidade tributaria.

3. AUSENCIA DE CRIACAO DE NOVA FONTE DE CUSTEIO

29. Sustenta-se também que art. 10 da Lei n® 10.666/2003, com
a disciplina dada pelo art. 202-A do Decreto n® 3.048/1999, teria
introduzido uma nova fonte de custeio sem observar os requisitos do art.
195, § 4% da CF/1988. Esse argumento nao merece prosperar, uma vez
que, reitere-se, o art. 10 da Lei n® 10.666/2003 nao modifica a hipdtese de
incidéncia tributaria ou a base de calculo aplicavel. Trata-se de mera
autorizacdo para a redugdo ou a majoracgao das aliquotas da contribui¢ao
ao SAT/RAT. Logo, sao inaplicaveis ao caso os requisitos para a
introdu¢cdo de wuma nova fonte de custeio das contribui¢cdes

previdenciarias.

4. AUSENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA IRRETROATIVIDADE
TRIBUTARIA

30. Alega-se também haver violagdo ao principio da
irretroatividade tributaria (art. 150, III, 4, da CF/1988). Isso porque, ao
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disciplinar o FAP, o Decreto n® 6.957/2009 alterou o art. 202-A, § 92 do
Decreto n°® 3.048/1999 e previu que “excepcionalmente, no primeiro
processamento do FAP serao utilizados os dados de abril de 2007 a
dezembro de 2008”. Note-se, contudo, que essa previsao nao gera
cobranca de tributo com relagao a fatos geradores pretéritos. Trata-se de

mera permissao para que se alimente a base de dados utilizada para o
célculo do FAP.

5. AUSENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA

31. Defende-se ainda haver violagio ao principio da
transparéncia (art. 37 da CF/1988), pois nao haveria clareza quanto aos
dados que informam o calculo do FAP. Nao se apresentaram, todavia,
elementos efetivos que dessem suporte a alegacdo. Argumentos
genéricos, como este, sao insuficientes para ensejar o controle de
constitucionalidade da norma questionada.

IT1. CONCLUSAQ

32. Por todo o exposto, conheco da acgao direta de
inconstitucionalidade e do recurso, julgando improcedente o pedido
formulado na primeira e negando provimento ao segundo, para declarar
a constitucionalidade da delegacdo de competéncia ao Poder Executivo
para fixar os critérios de gradacdao das aliquotas da contribuicao ao
SAT/RAT por ato infralegal, nos termos do art. 10 da Lei n® 10.666/2003.

33. Proponho a fixacdo da seguinte tese de julgamento: “E
constitucional a delegacio de competéncia ao Poder Executivo de competéncia
para fixar os critérios de gradacdo das aliquotas da contribuicdo ao SAT/RAT por
ato infralegal, nos termos do art. 10 da Lei n® 10.666/2003”.

34. E como voto.

31
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PLENARIO
EXTRATO DE ATA

AGCAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 4.397

PROCED. : DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. DIAS TOFFOLI

REQTE. (S) : CONFEDERACAO NACIONAL DO COMERCIO DE BENS, SERVICOS E
TURISMO - CNC

ADV. (A/S) : CACITO AUGUSTO DE FREITAS ESTEVES (80433/RJ) E

OUTRO (A/S)

INTDO. (A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

PROC. (A/S) (ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

INTDO. (A/S) : CONGRESSO NACIONAL

AM. CURIAE. : CONFEDERACAO NACIONAL DO SISTEMA FINANCEIRO - CONSIF
ADV. (A/S) : ARIANE COSTA GUIMARAES (29766/DF) E OUTRO(A/S)

Decisdo: O Tribunal, por unanimidade, Jjulgou improcedente o
pedido formulado na acdo direta de inconstitucionalidade, nos
termos do voto do Relator. Plendrio, Sessdo Virtual de 29.10.2021
a 10.11.2021.

Composigdo: Ministros Luiz Fux (Presidente), Gilmar Mendes,
Ricardo Lewandowski, Céa&rmen Lucia, Dias Toffoli, Rosa Weber,
Roberto Barroso, Edson Fachin, Alexandre de Moraes e Nunes
Marques.

Carmen Lilian Oliveira de Souza
Assessora-Chefe do Plenério
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