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1. INTRODUCAO

H4 um relagfo fniima e direta entre o principio da legalidade tributiria e a
sociedade de riscos.

A legalidade tributdria, surgida com o Estado de Direito e hipostasiada nos
primérdios do Estado Fiscal, abre-se hoje, apds o intervencionismo do Estado de
Bem-estar Social, para a regulagio da nova responsabilidade surgida com o Estado
Subsididrio, no qual a prépria sociedade se responsabiliza pelos riscos de sua
existéncia, s6 recorrendo ac Poder Pdblico subsidiariamente, na impossibilidade de
auto-satisfaghio de suas necessidades.

2. A LEGALIDADE TRIBUTARIA

2.1, Legalidade tributiria e positivismos

Os positivismos, durante toda a sua vigéneia cultural, que se estende por pouco
mais de cem anos a contar de meados do séc. XIX, influenciam decisivamente na
construgio e desenvolvimento da idéia de legalidade tributdria.

Os positivismos formalistas e conceptualistas se apegam & possibilidade de uma
legalidade estrita ou absoluta, com 0s seus coroldrios representados pela supe-
rioridade do discurso do legislador, pela exacerbagdo da seguranga juridica e pela
ingénua crenga na possibilidade de fechamento dos conceitos jurfdicos. Do ponto
de vista ideolégico serve ao fortalecimento do Estado Liberal Cléssico, inclusive na
sua vertente rousseauniana, com o 6dio ao imposto. Seus representantes mais
importantes s3o A. D. Giannini, Cocivera, W. Flume, Kruse e, entre nds, s autcres
do Cédigo Tributdrio Nacional.

Os positivismos historicistas ou socioldgicos viio defender o exagero oposto, de
uma legalidade fldcida e aberta, fundada na supetioridade do papel do juiz, na
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possibilidade da permanente consideragdo econdmica do fato gerador e na defesa
intransigente de uma justiga tiscal surgida magicamente da realidade social. A sua
base ideoldgica estd ligada ao Estado de Bem-estar Social ou, para utilizar a
expressio de Forsthoff,! ao Estado da Sociedade Industrial, cada vez mais voraz na
extragio de recursos financeiros da sociedade para financiar as polfticas
desenvolvimentistas e o pleno emprego. H. Becker na Alemnha, Griziotti na Italia,
D. Jarachna Argentinae A. Baleeiro no Brasil foram alguns dos seus grandes nomes.

2.2. Legalidade tributiria mo pés-positivismo

Hoje, com o refluxo dos positivismos de diferentes matizes, a questio da
legalidade tributdria passa a se colocar de outra forma. O novo relacionamento entre
Estado e Sociedade e a reaproximagfio entre direito e ética conduzem a que a
legalidade seja vista no contexto mais amplo do equilibrio entre seguranga e justiga,
da sua ponderagiio com os demais principios constitucionais, da emergéncia dos
conceitos indeterminados e da interagio entre os Poderes do Bstado, jd pela
concretizagiio normativa por parte do poder regulamentar do Executive, jé pela
judicializacdo das peliticas pablicas, inclusive fiscais e parafiscais.

2.2.1. Seguranca juridica e justica

A seguranga juridica, valor ao qual se vincula a legalidade, deve ser ponderada
com a justica. Como observou Tipke, o importante 8 que exista “seguranga diante
da arbitrariedade da falta de regras” (Sicherheit vor regelloser Willkiir), pois a
“seguranga juridica é seguranga da regra” (Rechissicherheit ist Regelsicherheit).?
Com a existéncia da regra estd garantida a base para a afirmagfio do direito tributério
no sentido da justica, até porque “fo que imporia es certeza y seguridad en la
Justicia”.®

2.2.2. A ponderagiio entre legalidade e outros principios constitucionais
tributarios

A legalidade tributdria nfio se encontra solitdria na principiologia constitucional
nem vive em permanente colisio com outros princfpios, senfio que se coloca em um
jogo de ponderagiic com a capacidade contributiva e com outros principios vincu-
lados 4 justica, como o custo/beneficio e a solidariedade do grupo. A ponderagédio
leva a que a contradigfo entre principios seja aparente: a eventual superioridade de

1 FORSTHOFF, Ernst. Ef Estado de la Sociedad Industrial. Madrid: Instituto de Estudos Politicos, 1975.
2 "Rechisetzung durch Stenergerichte und Stevervewaltungsbehtrden?" Steuer und Writschaft 58 (3):
194, 1981,

3 RECASENS SICHES, Luis. Nueva Filosafia de la Tnterpretacion del Derecho. Mexico: Fondo de
Cultura Econémnica, 1956, p. 276. Cf. tb. TIPKE, Klaus. Stenergerechtghkeit in Theorie und Praxis. Koln:
0. Schmidt, 1981, p. 122 “A seguranga jurfdica exige, como a justi¢a, auséncia de arbitrariedade”
(Rechtssicherheit verlangt, ebenso wie Gereelitigheit, Abwesenheir von Willkiir).
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um deles ndo implica a revogacio do outro, pois apenas prevalece ¢ maior peso do
que melhor se adapta 2 solugéio do caso emergente.?

2.2.3. Os conceitos indeterminados

Supera-se também a crenga algum tanto ingénua na possibilidade de permanente
fechamento dos conceitos tributdrios, como se nesse ramo do direito houvesse a
perfeita adequagiio entre pensamento e linguagem e se tornasse vidvel a plenitude
seméntica dos concettos, O direito tributdrio, como os outros ramos do direito, opera
também por conceitos indeterminados, que deverfio ser preenchidos pela interpre-
taglio complementar da Administragéo, pela contra-analogia nos casos de abuso do
direito e pela argumentacio juridica democraticamente desenvolvida.

O problema dos conceijtos indeterminados estd no cerne da metodologia jurfdica. A
sua maior ol menor abertura depende da prépria natureza e estrutura do tributo a que aplica.

Os impostos antigos, apoiados nas categorias do direito privado, como sejam os
impostos imobilifrios, oferecem conceitos relativamente fechados, pois incidem
sobre os direitos da liberdade (propriedade privada).

Os impostos mais modernos, consiruidos no laboratério tributdrio e distanciados
de categorias do Cddigo Civil, como o imposto de renda e o imposto de circulaciio
demercadorias & servigos, por exemplo, exibem amplas zonas de penumbra em seus
conceijtos cardeais. Até hoje ndo se conhece em toda a sua extensdo a virtualidade
do conceito de lucro ou de acréscimo de patrimdnio no imposto de renda. Discute-se
a propdsito do fato gerador do ICMS; havendo ainda defensores das idéias de
“circulagiio juridica” e de “circulagfio econdmica” das mercadorias.

As taxas passam a apresentar larga faixa de indeterminagfo. Principalmente as
vinculadas ao exercicio do poder de policia, de dificil definigio na sociedade
contemporinea, carecem de complementagio pelas definigfes administrativas dos
servigos em que se apoiam. O tributarista espanhol R. Falcén y Tella disse, com
muita precisdo:

“En materia de tasas, por ejemplo, raramente el legislador procede a
una minuciosa regulacion de los elementos configuradores de las mis-
mas, dada la necesidad de tener en cuenta las caracteristicas, a menudo
cambiantes, del servicio o actividad administrativa que constitiuye en
cada caso el hecho imponible; y si bien no cabe una deslegalizacion
absoluta, parece evidente que la reserva de ley ha de ser mds flexible en
este dmbito que en el de los impuestos. "

4 Cf, LARENZ, Karl. Methodenlelire der Rechtswissenschaft. Berlin: Springer-Verlag, ]98'3, p. 709;
SARMENTO, Daniel. Porderacdo de Interesses na Constituigdn Federal. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2000, p. 97.

5 "Un Principio Fundamental del Derecho Tributario: 1n Reserva de Ley". CIVITAS — Revista Espalﬁola
de Derecho Financiero 104: 719, 1999,
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As contribui¢Bes sociais e econBmicas, quando nio atreladas as definicfes de
impostos, como acontece com aquelas que t8Bm a natureza de impostos com des-
tinaglio especial (COFINS, CSLL), também se baseiam em conceitos in-
determinados.® A transposi¢iio das contribuigdes sociais do campo da parafiscali-
dade para o da tributacio, operada magicamente pela CF 88, ndo tem o conddo de
transferir para tats ingressos a logica da legalidade dos impostos que guarnece 08
direitos individuais. Por isso mesmo € que Marco Auvrélio Greco, um dos poucos
tributaristas brasileiros que recusam o figurine da “legalidade estrita e tipicidade
fechada”, desloca o estudo do tema das contribuigbes sociais da andlise da sua
natureza juridica para o do “regime de controle a que estdo submetidas, que niio é
idéntico ao tributo.””

2.2.4. A harmonia entre os poderes do Estado

Procura-se hoje a harmonia entre os poderes do Estado. A prevaléncia do
Legislativo tem sido defenclida intimeras vezes, desde o pandetismo e o positivismo
normativista até os adeptos das proibicGes de interpretar. A superioridade do Judicidrio
afirmaram-na a jurisprud@ncia dos interesses, a tOpica, a hermenéutica concretizadora
e a corrente da consideragiic econdmica do fato gerador. A importineia exagerada da
Administragiio ¢ fruto do intervencionismo estatal na economia, do New Deal, do
autoritarismo, como deixou claro a reforma tributdria alema de 1934 (SiAnpG), ao
introduzir dispositivos que subordinavam a interpretacio ao Filhrerprinzip.

Mas nfio se pode perder de vista que o direito tributdrio, que se estratura
sobretudo a partir do discurso do legislador, necessita da complementagio harmo-
niosa do trabalho da interpretagio administrativa e judicial.

a} O poder regulamentar da Administraciio

A interpretagio do direito tributdrio pela Administracio pode ser dar no exerci-
cio da atividade de regulamentar os dispositivos da lei formal.

HA4 zonas de imprecisio nas leis tributdrias e um certo espagoe ndo preenchide pelo
préprio legislador que abrem ac Executivo o poder de complementar a regra da
imposicio fiscal. Claro que sempre resta a possibilidade de contrastar tal interpretagéio
administrativa com a judicial, que prevalecerd afinal. Mas ndo se pode eliminar a
competéncia administrativa na elaboragio do regulamento, com eficdcia sobre terceiros.

Na Alemanha a matéria vem sendo muito discutida e o Tribunal Constitucional
jd reconheceu a validade do “regulamento concretizador de normas”
(normkonkretisierenden Verwaltungsvorchiften),® que se ndo confunde com o exer-

G Cf FERREIRO LAPATZA, J. ). Curso de Derecho Financiero Espafiol. Madrid: Maretal Pons, 1998,
v, 1, p. 220,

7 Contribuicdes (uma figura “sui generis™) $io Paulo: Dialética, 2000, p. 62. Cf. th. TORRES, Ricardo
Lobo. “Contribui¢Bes Socials”. Revista de Direito Tributdrio 72:10.

8 BVerwGE 72, 320.
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cicio da mera atividade discriciondria. Explica K. Vogel que se trata de interpretagio
administrativa, eis que concretizagio e interpretagio constituem conceitos simila-
res, e que tal ampliagio da competéncia administrativa se justifica em decorréncia
da necessidade de complementagdo de valores incluidos na lei formal.” H4, por
conseguinte, regulamentos tipificadores (Typisierungsvorschriften), com eficdcia
vinculante, aos quais compete conctetizar a linha de valoragiio (Bewertungsrichtli-
nien} iniciada pela lei formal,'® méxime no que se refere 4 prevaléncia do principlo
constitucional da igualdade, sendo certo que o espago para a interpretacfio na via do
regulamento serd fanto maior quanto mais complexa for a valoracio. Restaria,
evidentemente, a possibilidade de se discutir a respeito da atipicidade das hipdteses
consideradas pela norma regulamentar.!! De notar que o positivismo alemio rejeita
peremptoriamente a possibilidade de a Administragio baixar regulamentos tipifica-
dores.?

Nos Estados Unidos também existe um amplo espago para o exercicio da
atividade regulamentar da Administragiio. Diante da morosidade da interpreta-
¢ilo pelo proprio Legislador ou da inseguranga que causaria a espera das decisdes
judiciais casuisticas, vem a Suprema Corte deferindo ao regulamento do imposto
de renda (Internal Revenue Code) a competéncia para interpretar as ambigiiida-
des da lei tributiria, na auséncia de uma intengfo legislativa clara.® A regula-
mentagio do Tesouro ¢ vinculante, a menos que “nflo razodvel e plenamente
inconsistente com a lei do imposto de renda” (unreasonable and plainly
inconsistent with the revenue statutes)." Por evidente que se tornard inevitdvel
o controle judicial quando pela interpretagio a burocracia pretenda simplesmen-
te aumentar a arrecadaggo. '’

No Brasil o positivismo tem procurado minimizara importincia da interpretaciio
administrativa com defender a existéncia da “tipicidade fechada”, que & contradictio
in terminis, e da legalidade absoluta.!’® O art. 99 do Cédigo Tributrio Nacional
expressa a adesfo a esse raciocinio, ao estabelecer: “o conteddo e o alcance dos
decretos restringem-se aos das leis em fungfio das quais sejam expedidos, determi-
nados com a observincia das regras de interpretagio estabelecidas nesta lei”. Quer

9 “Zur Bindung der Stevergerichte an Bewerlungs- und Pauschalierungsrichtlinien Stewer und Wirts-
chaft (3257, 1991.

10 Jd., ibid,, p. 262,

11 Id, ibid., p. 261.

12 Cf. KRUSE, Heinrich. In: TIPKE/—-, Abgabenordnung. Kiln: Q. Schmidt, 1995, Tz. 37, Na Itilia
VITORIO FROSINI (La Leitera e lo Spirito delle Legge. Milano: Giuffre, 1994, p. 113) defende ponto
de vista semelhante, recomendando que o drglo jurisdicional nfo se deixe vincular pela interpretagio
administrativa constante dos regulamentos.

13 Cheyron USA v. Natural Resource Defense Council, 467 U.S, 877, 1984.
14 Bingler v, Johnson, 394 U, §, 741, 1969,
15 Cf. Leading Cases, Harvard Law Review 107 (1): 370, 1993,

16 Cf., por todos, XAVIER, Alberto. Os Principios da Legalidade ¢ da Tipicidade da Tributagcdo. Sio
Paule: Ed. Revista dos Tribunais, 1978.
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dizer: o propric CTN procura fechar e limitar a atividade regulamentar da Adminis-
tragio, estabelecendo regras para a interpretacio das leis tributdrias (arts. 107 2 112)
de modo pretensamente univoco e seguro. Sé que tais normas de interpretaciio
carecem elas prdprias da interpretagio, tornando-se indcuas e vazias,” donde

" redunda que a interpretagio administrativa ainda encontra amplo campo para a sua

efetivacéo.
b) A judicializacfio da politica

Nos dltimos anos vem se afirmando no Brasil, a exemplo do que jd ocorria nos
pafses democriticos, o fendmeno da judicializagéo da politica. Consiste na interfe-
réncia do Judicidrio sobre as quesifies politicas insitas 4 elaboragio legislativa,
principalmente na via do controle da constitucionalidade. Com o novo relaciona-
mento enire Estadoe e Sociedade, que se surpreende no renascimento do liberalismo,
com a necessidade de controle da maioria e com a expansfo da atividade legislativa
tornou-se imperiosa a censura judicial para o equilibrio democrético. O juiz deixa
de ser o aplicador formalista da lei para se tornar também agente das transformagOes
sociais, utilizando no exercicio de suas fungdes os instrumentos da razoabilidade,
da proporcionalidade e da meralidade para enfrentar as novas questées colocadas
pelo pluralismo de interesses da sociedade moderna.'®

No Brasil, apds a redemocratizagfio ocorrida em 1988, o Judicidrio assumiu
papel de relevo, que lhe foi desenhado pela nova disciplina da agio declaratéria de
inconstitucionalidade, com o seu quadro mais amplo de legitimados, a abranger a
sociedade aberta de intérpretes. No direito tributdrio a judicializagfo da polftica vem
adquirindo importéincia marcante, tendo em vista o descompasso entre a Cons-
tituigHio Tributdria e as necessidades do Pais. Com efeito, as normas tributdrias da
CF 88, que criaram ftributos andmalos como as contribuigbes sociais, que na
realidade sfio impostos com destinagfio especial, nfio receberam a complementagfo
adequada por parte do Legislativo, despertando indmeros pleitos de incons-
titucionalidade. As préprias reformas do Texto Maior, de que foi exemplo a EC
3/93, trouxeram a esdriixula problemdtica das “normas canstitucionais incons-
titucionais”, afinal controladas pelo Supremo Tribunal Federal. O abuso na edigéio
de medidas provisérias, a centralizagio financeira operada por meio das leis

17 Cf, TORRES, Ricardo Lobo. Normas de Interpretacdo ¢ Integragdo do Direito Tribuedrio. Rio de
Janeiro: Forense, 1994, p. 159.

18 Cf. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. O Sistetna Judicidrio Brasileiro e a Reforma de Estado.
Sio Paulo: Celso Bastos Editar, 1999, p. 32: “... parece difundido o reconhecimento de que o Poder
Tudicidrio realmente transcendert o seu papel cldssico e adquiri uma fincdo politica, cabendo-lhe néo
apenas aplicar a norma ao caso concreto como adaptd-la, integrar a ordem juridica e, até, examinar a
norma legal diante de padries principiolégicos de assento constitucional”. Cf. th. GRINOVER, Ada
Pellegrini. “A Crise do Poder Judicidrio”, Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado de 5o
Paulo 34: 11, 1990; “E, na verdade, a Constitui¢c de 1988 reservou explicitamente um papel
eminentemente politico ao Judicidrio, até quando o desenbou como nove drbitto de conflitos coletivos,
da massa, € por isso mesmo, politicos.”
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complementares, a procura incessante de aumento da arrecadagio e a falta de
propostas coerentes por parte do Governo Federal para a reformulagiio do sistema
tributdrio intensificam a judicializacio da politica."?

Esse fendmeno da judicializaghio da politica se projeta também para o campe da
politica fiscal, entendida no sentido do exercicio, pelo Executivo, das opgbes
legitimas que lhe sejam deixadas pelo Legislativo ac nfio esgotar o campo da reserva
da lei formal. O Poder Judictdrio passa a controlar ndo s6 a constitucionalidade da
lei formal, mas também as politicas piblicas compreendidas no exercicio da
faculdade regulamentar, principalmente no campo da parafiscalidade e da extrafis-
calidade. O jd citado Falcén y Tella, atento ao novo equilibrio entre os poderes do
Estado e ao controle da atividade regulamentar, observa;

“Podemos concluir, por tanto, que la flexibilidad con que se construye
la reserva de ley en materia tributaria admite diversos grades, segiin el
supuesto de que se trate, siendo necesario un andlisis caso por caso, para
determinar si el reglamento se ha excedido en su funcidn de desarrollo
o efecucion de la ley, o si ésta contiene remisiones en blanco o excesiva-
mente imprecisas que vulneren la reserva de ley” ™

3. ATRIBUTACAO E A SOCIEDADE DE RISCOS

A nova configuragdo da legalidade tributdria corresponde & fase atual do
relacionamento entre Estado e Sociédade, em que esta assume o papel prepon-
derante, restando ao Estado agir subsidiariamente na sua fungio regulat6ria e na
impossibilidade de o individuo ou a sociedade resolverem os seus préprios proble-
mas.

De feito, o relacionamento entre Estado e Sociedade na fase do liberalismo social
permite que se fale em uma sociedade de riscos, caracterfstica do Estado Subsididrio
ou do Estado Democritico e Social de Direito, que contrasta com a sociedade
industrial, que dava sustentagiio ao Estado de Bem-estar Social ou Estado-Provi-
déncia.

Na sociedade de riscos hé uma cadeia de subsidiariedades,?* que se caracteriza
pela responsabilidade primeira do individuo pela sua prépria sobrevivéncia, secun-

19 Cf. VIANNA, Luiz Werneck. (ef al.). A Judicializacdio da Politica e das Relagdes Sociais no Brasil.
Rio de Janeiro: Revan, 1999, p. 10: “Inevitavel, portanto, a tendéncia ao estabelecimento de uma linha
de tensdo nas relagdes entre o Judicidrio, de um lado, € o Executivo e o Legislativo, de outro, entre a
filoscfia polftica da Carta de 1988 ¢ a agenda neoliberal.”

20 Op. cir., p. 721,

21 Cf. MOREIRA NETQ, Dicge de Figueiredo. “Cidadania e Advocacia no Estado Democtitico de
Direito”. Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeire 50: 118, 1997:
“Articula-se, assim, uma cadeia de subsidiariedacles, na qual o ente maior & sempre subsididrio do-menor
¢, por isso, 0 maior s6 tem razio e dever de intervir quanto os menores 1iio tenham condigbes de atuar
de modo eficiente, Bm resumo, a sociedade é sempre subsididria do individuo e o Estado, subsididrio da
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dada pela da comunidade se houver impossibilidade de cumprimento pelo
cidaddo, e complementada, em dltima instincia, pelo Estado. Observou K. Tipke
que o Estado n#o possui dinheiro originariamente (Der Staat selbst hat kein
Geld) e que a sua missio se reduz a tirar parcimoniosamente recursos da camada
mais rica da populagio para repassé-la & mais pobre, observados os postulados
de justiga.??

A sociedade de riscos se caracteriza por algumas notas relevantes: a ambivalén-
cia, a inseguranga e o redesenho do relacionamento entre as atribui¢tes das ins-
tituigBes do Estado e da prépria sociedade,

A ambivaléncig aparece diante da impossibilidade que da execugiio de politicas
publicas surja sempre o consenso por parte dos cidadios, H4 uma distribuigio niio
s6 de beneficios, como se pretendia ao tempo do Estado de Bem-estar Social, mas
também de maleficios, como se dé, por exemplo, na construgdo de vias expressas
ou de instalagGes nucleares. O socidlogo Ulrich Beck disserta:

“Administragles de todos os niveis véem-se em confronto com o Jato de
gue o que plancjam ser um beneficio para todos é percebido come uma
praga por alguns e sofre a sua oposicdo. Por isso tanto eles quanto os
espectalistas em instalagdes industriais e os institutos de pesquisa per-
deram sua orientacio. Estdo convencidos de que elaboraram esses
planos ‘racionalmente’, com o mdximo do seu conhecimento e de suas
habilidades, considerando o ‘bem piblico’. Nisso, no entanto, eles
descuram a ambivaléncia envolvida. Lutam contra a ambivaléncia com
os velhos meios da ndo-ambigiiidade” >

Da ambivaléncia e do cardter paradoxal da sociedade de risco decorre 4 modi-
ficago do préprio conceito de seguranga. A idéia de seguranca juridica, prevale-
cente no Bstado Liberal Cléssico, que tinha por objetivo a protegio dos direitos
individuais do cidaddo, comega a ser contrabalancada no Estado de Bem-estar
Social com a de seguranca social (rectius: seguridade social) e culmina, no Estado

sociedade.”

22 "Uber richtiges Steuerrechts”. Steuer und Wirtschaft 65 (3): 281, 1988: “O Bstado & o intermedidrio
entre o cidadilo contribuinte (Gebenden Bilrger) e o cidadio beneficidrio (nrehimenden Biirger). Se o
cidaddo pudesse exigir diretamente do seu concidadiio as prestagles soclais € as subvengdes, talvez se
Ihe tornasse evidente que 1o se deve exigir mais de estranhos (contribuintes) do que de seus parentes
préximos — antes pelo contrdrio.”

23 "A Reinvengfio da Polftica: Rwmo a Uma Teoria da Modernizagio Reflexiva”. In: GIDDENS, A.,
BECK, U. ¢ LASH, §. Modernizacdo Reflexiva. Sdo Paulo: UNESP, 1997, p. 42. Cf. th. GIORG]I,
Raffaele de. Direito, Democracia e Risco, Vinculos com o Futuro. Potto Alegre: Sergio Antonio Fabris,
1998, p. 192:"... a estrutura da sociedade moderna & paradoxal ¢ esta paradoxalidade pode ser assim
indicada: na sociedads conternporfnea reforgam-se simultaneamente seguranga e inseguranga, determi-
nagio e indeterminagfio, estabilidade e tnstabilidade. Ou pode-se mesmo dizer: nesta seciedade hi,
simultaneamente mais igualdade ¢ mais desigualdade, mais participacfio e menos participago; mais
tiqueza e, 20 mesmo tempo, mais pobreza." '
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Subsididrio, com a de seguro social.? Os riscos e a inseguranga da sociedade hodierna
ndo podem ser eliminados, mas devem ser aliviados por mecanismos de seguranga
social, econdmiica e ambiental. A solidariedade socialea solidariedade do grupo passam
a fundamentar as exagbes pecessdrias ao financiamento das garantias da seguranga
social® Habermas chega a falar em uma nova dimensio estatal, a do Estade de
Seguranca (Sicherheitsstaat), fundado no principio da solidariedade.

Uma outra caracterfstica marcante da sociedade de risco é que nela as instituicoes
politicas e as Instituicbes sociais entram €m ROVO relacionamento. O Ministério
Piblico e o Judicidrio passam a exercer papel mais ativo na defesa dos direitos
difusos, em cooperagiio com as instituigbes sociais, afastando-se da misséo neuira
que desempenhavam na sociedade industrial.” A sociedade de riscos, com a
pluralidade de interesses em joga, € necessariamente uma sociedade litigiosa.®

Paralelamente assiste-se, no bojo da sociedade de risco, a0 processo de deses-
tatizagio das empresas do Governo e @ criagio das agéncias reguladoras das
atividades privatizadas, com o objetivo de “republicizar 0s controles sobre algumas
delas”, como corretamente anota Dioge de Figueiredo Moreira Neto.? Se as
agéncias sdo criadas no interesse da parcela da sociedade envolvida com o servigo
piiblico concedido, com a garantia dos riscos da satide, da velhice ou do desemprego
ou com as atividades potencialmente poluidoras, nada mais justo do gue incumbir
aos beneficidrios a responsabilidade pelo financiamento das novas prestagGes
estatais. Absurdo seria transferir para as parcelas da sociedade que ndo geraram 08

24 Cf. ISENSEE, losef. Das Grundrecht auf Sicherhelt, Zu den Schutzpflichten des freiheitlichen
Verfassungsstaates. Berlin: Walter de Gruyter, 1983, p. 22: “Também a scguranga sogial (suziale
Sicherheit) possui elementos do stafis positivies; entretanto se afasta da scguranga fisica, da cidadania.
Nilo se dirige & incolumidade dos direitos, mas & auto-afirmagio econdmica na sociedade. Néo se
relaciona com as violag@es do direito (Rechtsverletzungen), mas com os riscos da vida (Lebensrisiken),
que ameagam a necessidade de protegio social contra a doenga, acidentes, velhice e desemprego”.

25 Cf. TORRES, Ricardo Lobo. “Solidariedade e Justiga Fiscal™ In: Esmudos em Homenagem &
Memdria de Gilberto de Ulhoa Canto. Rio de Janeiro: Forense, 1998, pp. 299-306.

26 Faktizitit und Geltung. Beitrdge zur Diskurstheorie des Rechis-und des demakratischen Rechussiaar.
Frankfurt: Suhrkamp, 1992, p. 523,

27 Cf.U. BECK, 0p. cit., p. 29: “A ordern judicial nfio estimula mais a paz sociaf, pois sanciona e legitima
as desvantagens juntamente com as ameagas € assim por diante.”

28 Cf, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, O Sisterna Judicidrio Brasileiro e a Reforma do
Estado, ¢it., p. 43 ... o ressurgimento do Estado [iberal se caracteriza pelo primado das manifestagSes
de liberdade da sociedade e pela acothida das fontes alternativas de diveito por cla geradas para a protegio
das novas configurages de interesses, ¢ que justifica a énfase na construgiio do Bstado Demoerético.
§i0 cles, certamente, tanto a consciénela das novas manifestacies de liberdade quanto essas novas
consideragdes de interesses, fatores ponderdveis que vém atuando para inundar de dermandas os sistemas
judicidrios onde tais mudangas vieram ou estdo a ocorrer.”

20 Mufagfes do Direito Adminisirativo. Rio de Janeiro: Renovar, 2000, p. 146: “... com a devalugdo da
execucio das atividades econfmicas aos entes da sociedade, evidenciou-se a necessidade de abandonar
aingénua presunglio de que os servigos piiblicos estavam sendo realmente submetidos a regras e controles
de interesse piblico €, com isso, republicizar os controles sobre algumas delas, tante sobre aqueles
legalmente definidas como servigos piblicos, come sabre outras mais, de relevante interesse geral, como
as capazes de oferecer risco i seguranga ¢ & satde piblicas.”
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riscos existenciais ¢ ecolégicos o custo da manutengio das agéncias. Por isso
mesmo, aqui® e no estrangeiro,* a legislagiio vem criando “taxas de fiscalizagio™
ou “contribuigBes especiais” para a cobertura do riscos, cabendo o seu pagamento
as pessoas envolvidas na equagio financeira dos respectivos contratos (v. g. segu-
ro-saiide) ou na prética de atividades potencialmente arriscadas.

Os riscos da seguranga nacional e da seguranca piiblica devem necessariamente
ser assumidos pelo Bstado, que se financiard através de impostos extraidos da
sociedade com base nos principios da legalidade ¢ da capacidade contributiva.

Mas os riscos da existéncia (doenga, velhice, desemprego, etc.) ¢ 08 riscos
ambientais deverdio ser suportados financeiramente pela propria parcela da socie-
dade que transferir ao Estado o 6nus da protegio.

No Brasil a profunda reforma do Estado operada nos @ltimos anos, com o
objetivo precipuo de adapté-lo & sociedade de risco, tem levado A recente criagio
de imimeros ingressos financeiros que devem set examinados sob a Gtica que repulsa
aidéia de legalidade “estrita”, pois incidem sobre atividades extremamente comple-
xas e cambiantes tecnologicamente, que tornaram impossivel o fechamento dos
conceiios indeterminados em que se expressam os respetivos falos geradores, tudo
o que conduz i atividade regulamentar da Administragdo e A judicializagio da
politica. Tal acontece, entre outras exagdes, com a contribuigiio de acidentes do
trabalho, com a taxa ambiental do IBAMA e com a contribui¢fo de saiide, como
passamos a ver.

4. 0S IMPOSTOS COM DESTINACAO ESPECIAL E OS RISCOS DA
SAUDE

A CF de 1988 desestruturou a parafiscalidade, ao trazer para o campo da
fiscalidade as contribui¢des sociais que a BC 8/77 havia retirado do bojo da
Constituigio Tributdria.

Na realidade criou impostes com destinagdo especial, eis que a parte mais
significativa desses ingressos {contribuigdo social sobre o lucro, COFINS, CPMF)

30 Cf. SOUTO, Marcos Jurtena Villela, “Agéncias Reguladoras”. Revista de Direito Administrative
216: 143, 1999 “A fim de garantir a autonomia das agéncias reguladoras, definidas no Brasil como
autarquins especiais, se estabelecem mecanismos de atribuig#o de receitas sem que 08 recutsos tenham
que teansitar pelo Brério; foi institufda uma “taxa de regulagdo’ ou “taxa de fiscalizagfio dos servigos
concedidos ou pertmitidos’, devida pelo cancessiondrio ou permissiondrio de servigos diretamente &
agéncia; calcula-se o valor da taxa com base em percentual sobre o proveito obtido com a concessiio ou
permissio”; DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO, Mutagdes do Direito Administrative, cit.,
p. 148, incica entre os aspectos que caracterizam as agencias reguladoras: ©... 49 — independéncia
gerencial, orgamentdria ¢ financeira ampliada, inclusive com 4 atribuigio legal de fonte de recursos
préprics, como, por exemplo, as impropriaments denominadas taxas de fiscalizagfio das entidades
privadas executoras de servigos pilblicos scb contrato.”

31 Cf. MARTINEZ LOPEZ-MUNIZ, I. L. “La Nueva Regulacién Econdmica en Fspafia®. Tn: ARING
ORTIZ, ¢t al. Ef Nuevo Servicio Publico. Madrid: Marcial Pons, 1997, p. 268.
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nio corresponde ao conceito de contribuigiio especial, por lhe faltar o vinculo entre
0s que pagam o tributo e os que recebem o beneficio do Estade.

O grande objetivo da CF 88 foi 0 de montar o sistema tnico de satde, universal
e gratuito, financiado por toda a sociedade,” projeto demagdgico que ndo encontra
paralelo em autros paises, salvo em Cuba. Até mesmo a Riissia e as nagfies do leste
europeu egressas do socialismo real criaram sistemas contributivos de seguridade
social, a exemplo do que ocorria nos outros pafses da Buropa.

A opgao constitucional pelos impostos com destinagdo especial teve a finalidade
precipua de diluir a responsabilidade pelo suporte tinanceiro dos riscos da doenga
por toda a sociedade, ideal que era defendido apenas pelos autores de fndole
socializante. Na Franga o jurista Frangois Ewald, saudosista do Estado-Providéncia,
defende até hoje a idéia de que os riscos da existéneia social geram a res-
ponsabilidade objetiva do Estado;? nc mesmo sentido Rosanvallon® advoga a
gratuidade das prestagBes de satide, indica como fonte de financiamento o imposto
de renda e defende a visfio “mais diretamente politica da solidariedade”.

A desestruturagiio da parafiscalidade ¢ a substitui¢iio do sistema conributivo
pelo dos impostos com destinagdo especial levaram ao comprometimento do
equilfbrio financeiro da seguridade e aos abusos no exercicio das pretensdes
fundadas na universalidade e gratuidade das prestages estatais.

5. AS CONTRIBUICOES SOCIAIS E 08 RISCOS DE ACIDENTES DO
TRABALHO

A Contribuigio ao Seguro de Acidentes do Trabalho — SAT — esti prevista
no art. 22, inciso II, da Lei n? 8.212, de 1991, com a nova redagio da Lei n® 9.528,
de 1997:

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

I—..

Il —- para o financiamento dos beneficios concedidos em razdo do grau
de incidéncia de incapacidade laborativa decorrente dos riscos ambien-
tais do trabalho, conforme dispuser o regulamento, nos seguintes percen-
tuais, sobre o total das remuneragdes pagas ou creditadas, no decorrer do
més, aos segurados empregados e trabalhadores avulsos:

32 RE 130.764-1, Ac. do Pleno, de 16.12.92, Rel. Min. Marco Aurélic, RTJ 147/1062: “A teor do
disposto no art. 195 da Constituigio Federal, incumbe A sociedade, como um todo, tinanciar, c‘]elforrim
direta e indireta, nos termos da lei, a seguridade social, atribuido-se aos empregadores a participagiio
mediante bases de incidéncla préprias —- folha de saldrios, o fatwramento e o lucro.”

33 L'Etat Providence, Paris: Bernard Grasset, 1986, p. 344,
34 La Nouvelle Question Sociale, Repenser I Etat Providence. Paris: Seuil, 1995, pp. 10e 79.
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"

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

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

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

§ 32— O Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social poderd alterar,
com base nas estatisticas de acidente do trabalho, apuradas em inspegio,
o enquadramento de empresas para efeito da contribuigio a que se refere
o inciso II, deste artigo, a fim de estimular investimentos de prevengio
de acidentes."

A matéria foi regulamentada pelos Decretos n°s 356, de 1991, 612, de 1992, ¢
2.173, de 1997, sendo que este dltimo considerou a atividade preponderante na
empresa tendo em conta o maior niimero de segurados emprepados, trabalhadores
avulsos ou médicos-residentes (att. 26, § 12) e estabeleceu o grau de risco, em anexo,
conforme a Classificagiio Nacional de Atividades Econdmicas — CNAT,

Indaga-se: a defini¢fio de atividades preponderantes para efeito de determinagiio
de grau de risco por ato do Poder Executivo contraria o principio da legalidade?

Parece-nos que ndo. Os riscos de acidente do trabalho devem ser cobertos pelas
empresas que expdem os seus empregados a atividades que os provoquem. Néo hd
por que repassar o financiamento 4 sociedade como um todo. Assim sendo, &
legitima a lei que transfere ao regulamento a competéncia para preencher o conceito
indeterminado nela previsto. Ninguém conhece previamente e a lei formal ndio
poderia determinar o conceite de risco leve, médio ou grave, tanto mais que tal
conceito é cambiante, estando ao sabor do crescimento das atividades econSmicas
¢ do desenvolvimento tecnol6gico.

Cremos que as normas complementares administrativas ndo desbordavam os
limites tragados pelo Legislador. Simplesmente enquadraram centenas de atividades
econdmicas no quadro legal das aliquoetas (de 1 a 3%), distribuindo-as segundo o
grau de risco individualmente considerado. N&o me parece, de modo geral, que o
regulamento tenha ofendido o principio da razeabilidade. Classificou, por exemplo,
no grau 1 (riscos leves), o coméreio varejista e os escritérios de advocacia; no grau
2 (riscos médios), a indistria textil e a tecelagem; no grau 3 (riscos graves), a
agricultura, a criagio de gado, a extragfio de médrmore e a indiistria petrolifera.
Extravasaria a sua competéncia a Administragiio se, por supesi¢do, optasse pelo
enquadramento dos escrit6rios de advocacia entre as empresas de risco grave e
inclusive a notéria e potencialmente poluidora indistria do petréleo no tisco leve.
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De notar, ainda, que o regulamento procedeu & epumeragdo das empresas
potencialmente causadoras de acidentes de trabalho. Se a lei formal o tivesse feito,
teria aberto 0 caminho para a discussio sobre a natureza exemplificativa ou taxativa
da listagem e sobre os limites da interpretacfio extensiva e da analogia, gerando
inseguranga.

As decisGes judiciais contrdrias 4 validade do repulamento,® assim como as
opinidies doutrindrias,* se fazem fortes no argumento da legalidade “estrita”, que,
como vimos, encontra pouca receptividade na visio pds-positivista, ainda mais em
tema de contribuictes, que s6 adquiriram séatus tributdrio pelo tratamento que lhes
deu o texto constitucional de 1988,

¥ interessante observar que o préprio Judicidrio vem se abstendo de exercer ©
controle sobre a interpretagio administrativa ¢ a extensdo do poder regulamentar,
a0 se ater ao ponto de vista da impossibilidade de a lei utilizar conceitos in-
determinados no tema da contribui¢io ao seguro de acidentes de trabalho. Ndo se
acusa a Administragiio de ter extrapolado os limites possiveis no exetcicio da
atividade regulamentar, senio gue se nega a prépria possibilidade de regulamenta-

35 A Juiza Federal Tania Escobar, Relatora do Agr. Instramento 1999.04.01.009236-1/5C, Ac. De
06.05.99, da 22 T, do TRF da 42 Regifio, publicado na Revisie Dialérica de Direito Tributdrio 48: 189,
1999, manifestou-se deste teor: “O legislador, contudo, nfio definiu o que scja atividade prependerante
da empresa, tampouco ¢ concefto de risco leve, médio ¢ grave, o que veio a ser feito, primeiro, pelo
Decreto n2 612/92, e, depois, pelo Decteto n? 2173/97, que revogou aquele, Ora, sendo fais elementos
parte integrante da coutribuigio em comento, nfio se pode admitir, tendo em vista o seu cardter tributdrio,
que a sua definigio conste prevista em ato emanado do Poder Executivo, sob pena de admitir-se, por
vias transversas, que um ato administrativo venha a alterar a aliquota ¢ a base de calculo da exagio, em
flagrante malferimento ao principio da legalidade, inserto nes artigos 150, I, da CF ¢ 97 do CTN. Face
a0 exposto, defiro a liminar pleiteada para suspender a exigibilidade da contribuigiio ao SAT”. Em termos
semelhantes decidin a Juiza Federal Suzana Camargo, da 52 T. do TRF da 32 Regifio (Arg. Instr.
1999.03.00.036172-5, despacho de 15.10.99, RDDT 54: 188, 2000): “Assim, tal definigiio nfio poderia
estar no regulamento, até porque é fundamental para a concretizaglio da obrigagiio ributdria, pois desta
definigiio ¢ que depende a aliquota a ser aplicada. Assim, & a fei, ¢ tio somente a lei, que tem aptiddo
para fixar os elementos da hipétese de incidéncia do crédito tributdrio, nio tendo o decreto o condio de
excrcer tal mister. Conclui-se, portanto, enconttar-se fal dispositivo em ofensa ao prineipio da estrita
legalidade, porquanto carece a Jei dos elementos necessdrios A cobranga do tributo, néo cabende ao Poder
Executive, por intermédia de um decreto, suprir a lacuna legal existente.”

36 Cf. MARTINS, Ives Gandra da Silva e GARCIA, Patrfcta Fernandes de Souza. “Incons-
titucionalidade e Negalidade da Contibuigfic ao Segnro contra Acidentes de Trabalho — SAT”. Revista
Dialética de Direito Tributdrio 51: 75, 1999, “Expressdes como ‘atividade preponderante,” ‘risco
considerado leve, ‘mé&dic” ou ‘grave’ ndio prescindem de balizamentos para que estejam aptas a
determinar o guantum devido pelo sujeito passivo da obrigagio tributdria correspondente 2 referida
contribuigio, os quais devem ser fixados pela prépria let. Admitir que a definigio de conceitos vagos
constantes da lei, correspondentes a elementes essenciais & configuragiio da hipdtese de imposigao do
tributo, possa ser empreendida por meros decretos, significa attibuir ao Poder Executivo a faculdade de
inovar na ordem jurfeica, mudando, a seu talante, @spectos como o da estrutura Gntica, caracterfsticas
intrfnsecas ao sujeito passivo, além da espacialidade, temporalidade e quantitatividade da norma criadora
do tributo ¢ o desenho da obrigagio tibutdria.” Cf. th. HORVATH, Estevio e RODRIGUES, José
Roberto Pernomian, “A Prorrogagio da CPMPF e a Exigéncia da Contribuigiio ao Seguro de Acidente do
Trabalho diante do Princfpio da Reserva Absoluta de Lei™. In: ROCHA, Valdir de Oliveira (Coord.).
Grandes Questies Atuais do Direito Tributdrie. Sio Paulo: Dialética, 1999, p. 4.
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¢io, 0 que constitul abdicagfio por parte do Judicidrio de importante funciio de
controle do Estado Subsididrio.

. E bem verdade que j4 se encontram decisties que entendem ser razodveis os
critérios do regulamento na definigio dos riscos leves, médios ou graves e até
mesmo no controle do enquadramento individuai de empresas.??

6. AS TAXAS E OS RISCOS AMBIENTAIS

A Taxa de Fiscaliza¢io Ambiental (TFA) do IBAMA foi criada pelo art. 82 da

Lei n® 9960, de 28 de janeiro de 2000, que deu nova redagiio i Lei n® 6.938, de 31
de agosto de 1981:

“Art. 17-B — E criada a Taxa de Fiscalizagio Ambiental — TFA.

§. 12 — Constitui fato gerador da TFA o exercicio das atividades men-
cionadas no inciso Il do art. 17 desta Lei, com a redagiio dada pela Lei
n? 7.804, de 18 de julho de 1989.

§ 2.‘—’ — S#o syjeitos passivos da TFA as pessoas fisicas ou juridicas
obrigadas ao registro no Cadastro Técnico Federal de Atividades Poten-
cialmente Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Ambientais.”

Parece-nos que a taxa de fiscalizagdo ambiental se caracteriza como tributo
devido em decorréncia do exercicio do poder de policia ambiental do IBAMA, ¢
ndo em virtude da prestagiio de servigos,

O poder’ de policia se exerce, no caso, preventivamente, para evitar danos
ambientais. E a contraprestagfo estatal de prevengio que constitui o aspecto material
do fato gerador, justificando a prestagio tributdria.

56 agora estiio ingressando no quadro do poder de policia a protegiio a0 meio
ambiente, o combate 4 poluigho e a defesa do patriménio florestal e paisaglstico. O
problema consiste, antes de tudo, em definir os préprics limites da intervengio
estatal sobre a sociedade civil; de um lado estio aqueles que entendem ser tarefa do
Hstado Democritico de Direito disciplinar o uso das riquezas coletivas e coibir os
abusos e as ofensas praticadas contra o meio ambiente;*® outros, todavia, optam pelo
controle através dos préprics érgios da comunidade, com receio de que a interven-
¢io estatal prejudique a livre iniciativa das inddstrias. O direito tributdrio teria,

37. Cf. R. Esp. 171.526, Ac. da 12T, do STJ, de 21.10.99, Rel. Min. Garcia Vieira, Revista Dialética de
Direito Tributdrio 53: 210, 2000; Agr. lnstr. 1999.04.01.061825-5, Ac, de 22 T, do TFR da 42 Regiiio
de 1?5.1 1.99, Rel. para Acdrdio Juiz Vilsen Darés, RDDT 35: 155, 2000: “O principio da estl'il‘z:
legalidade diz respeito a fato gerador, alfquota e base de cdleulo, nada mais. Sendo 0 SAT uma espécie
de ul'lbuto,‘ ] .tendo em cenla que cada estabelecimento de determinada empresa pode apresentar um grau
de risco distinto do outro, hd que se apurar o risco da atividade, a atividade preponderante, em cada um
dos estabelecimentos, assim caracterizados por possufrem CGC préprio ¢ distinto dos demais setores da
empresa, 0 que inocotreu na hipdtese dos autos.”

38 Cf. HOFFE, Otfried. Sittilich-politische Diskurse, Frankfurl: Suhrkamp, 1981, p, 152.
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forgosamente, que refletir a mesma perplexidade: o que se discute hoje, em todo o
mundo, é se o sistema ecolégico deve ser protegido pelo poder de policia e,
conseqiientemente, pelo poder tributdrio, ou se, a0 contririo, o Bstado deve adotar
a politica premial das subvencdes e dos incentivos a quem se abstenha de poluit o
meio ambiente.® A verdade é que a protegio ecoldgica tem na cobranga das taxas
um de seus melhores instrumentos,*® complementada pela politica financeira apoia-
da também nos pregos piblicos, nas contribuigbes econdmicas e na extrafiscalidade
dos impostos. O Supremo Tribunal Federal, depois de muita controvérsia, deu pela
legitimidade constitucional da taxa florestal de Minas Gerais.*

A TFA respeita os requisitos constitucionais para a instituigio de taxas de
polfcia: a especificidade ¢ a divisibilidade.** Sendo cobrada no cadastramento das
empresas potencialmente poluidoras, guarda relagiio com a atividade especifica de
cada qual, colocada sob a fiscalizagéio preventiva do Estado, sem o risco de atingir
as pessoas incapazes de produzir dano ambiental, ¢ que as transformaria em exagio
inconstitucional pela generalidade.** Embora no poder de policia a atividade publica
se exerca em beneficio da coletividade® nem pot isso estd ausente a vantagem ou
desvantagem individual justificadora do tributo contraprestacional ¥

39 ¢, BUCHANAN, James. The Limits of Liberty. Chicago: The University of Chicago Press, 1975, p.
120.

40 Cf, WILKE, Dieter. Gebithrenrechi und Grundgesetz. Munique: C. H. Beck, 1973, p. 89; AMATUC-
Cl, Andrea. L'Ordinamento Giuridico Finangiario. Ndpoles: Jovene Editore, 1981, p. 407, Para a
discussio sobre a eficdcia das taxas para o controle do meio ambiente, v. “Technology-Based Emission
and Effluent Standards and the Achievement of Ambient Environmental Objectives”. Yale Law Journal
1982, 92/809.

41 O §TF declarou inicialmente a inconstitucionalidade da lei mineira, que tomava come base de cdlculo
da taxa a que servia para a incidéncia de imposto (RE 78.600-MG, Ac. do Pleno, de 11.05.78, Rel. Min.
Leitio de Abren, RTJ §8/548), Posteriormente decidiu pela constitucionalidade: “Taxa. Seu conceito
{art. 18, inc. I, da CF), Taxa florestal instituida pelo Estado de Minas Gerais (Lei n? 7.163/77). A
competéncia da Unifio para legislar sobre florestas ndo excluia competéneia tributdria do Estado-mem-
bro, como se dé nas circunstincias do caso, em razio do exerefcio do poder de policia administrativa.
Interesse comum na preservagio das florestas, Na espécie o tributo em questio, exigido das pessoas
ligadas a atividades fiscalizadas pelo Estado ¢ destinado ao seu custeio, situa-se como taxa de policia,
Representagiio improcedente™ (Repr. 1 O08-MG, Ac. do Pleno, de 27.08.81, Rel. Min, Djaci Falcfio, RTJ
101/5}.

42 Cf. ATALIBA, Geralde, “Taxade Servigos ¢ de Policia”. Revista de Direito Administrativo 131:272:
“0) conceita de divisibilidade decorre in casy, do de especificidade, ontologicamente presentes no ¢aso
das taxas de policia”.

43 O STFj4 deixou claramente delimitada a distinglio entre atividade policial genérica e especifica: “As
{axas institufdas no art, 18, 1, da Constituigiio, devem custear o poder especial de policia, visto que ©
poder geral de policia, por ser inerente  funglio normal do Estado, tem o seu custeio satisfeito pelos
impostos gerats, O paliciamento de seguranga das pessoas e das casas € atribuigio normal de Estado, ¢
servigo que os impostos gerais custeiam. Sendo assim, ele nio pode constituir fato gerador de taxa de
seguranga de pessoas e casas, como dispbe oart, 77 do CTN” —RE 73.584, Ac. do Pleno, de 12.03.81,
Rel. Min. Antonio Neder, RTJ 97/1085.

44 Cf, WILKE, Dieter., op. cit., p. 82.

45 Cf, BALEEIRO, Aliomar., Direito Tributdrio Brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1981.
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Qumpre verificar se hd problema de constitucionalidade na edificacio do sujeito
passivo. ‘

Parece-nos que nio.

" é:;izsi) art, 8% da Lei n® 9.960, de 28.01.2000, ac modificar o art. 17 da 6.938, de

Sio S}ljeltOS passivos da TFA as pessoas fisicas ou juridicas obrigadas
ao re'glstro no Cadastro Técnico Pederal de Atividades Potencialmente
Poluidoras ou Utilizadoras de Recursos Ambientais.”

0] .art. 17 da Lei n® 7.804, de 18.07.89, por seu turno, estabelece:

“Fical instituido, sob a administragio do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renoviveis — IBAMA:

I— (?adastro Téenico Tederal de Atividades e Instrumentos de Defesa
Ambiental, para registro obrigatGrio de pessoas ffsicas ou Jjurfdicas que
se dedicam a consultoria técnica sobre problemas ecolégicos e ambien-
tais ¢ & inddstria e coméreio de equipamentos, aparelhos e instrumentos

destinados ao controle de atividades efetiva ou potencialmente poluido-
1as;

II— Cadastro Técnico Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras
ou Utilizadoras de Recursos Ambientais, para registro obrigatério de
pessoas fisicas ou juridicas que se dedicam a atividades potencialmente
poluidoras e/ou & extragdo, produgdo, transporte e comercializagiio de
produtos potencialmente perigosos ao meio ambiente, assim como de
produtos e subprodutos da fauna e flora.”

Q sujeito passivo, portanto, € o poluidor potencial que estd inscrito no Cadastro
T«f,cmco Federal de Atividades Potencialmente Poluidoras. A Lei n2 9.960/2000, a0
criar a TFA, nfio definiu diretamente o contribuinte, sendo que se utilizou,do
(?adas?tro existente hd mais de 10 anos. Se o Cadastro era valido para deflagrar a
f1scall1zagﬁo preventiva do IBAMA, porque nele estavam inscritos os potenciais
pf)luldorcs, néo vemos por que no possa servir de base & nova tributacéio. Demais
disso, o Cadastro das Atividades Potencialmente Poluidoras foi organizado de
acordo com os parfmetros tragados pelo art. 32 da Lei n® 6.938, de 31.08.81, que
ofel'e'ce'u o conceito de poluigio como degradagiio da qualidade ambiental 1'esuliante
de atividades que direta ou indiretamente: prejudiquem a satde, a seguranga e o
bem-estar da populagao; criem condigGes adversas as atividades sociais e econdmi-
cas; afete'm as condices estéticas ou sanitérias do meio ambiente; lancem matérias
ou c.an'ergIa em desacordo com os padrdes ambientais estabelecidos. O poluidor foi
definido pelo art. 32, inciso IV, da Lei n® 6.938/81, como “a pessoa fisica ou juridica,

de direito péiblico ou privado, responsével, direta ou indiretamente, por atividade
causadora de degradagio ambiental”.
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Cremos, assim, que a edificagio do sujeito passivo da TFA oferece a mt?ldura
normativa necessdria para coarctar a suspeita de violagio do prineipio da legalidade.

Ainda mais quando se sabe que a tipificagio do contribuinte para efeito de ta)f as
ecolGgicas se faz por conceitos indeterminados. O Professor José Marcos Domin-
gues de Oliveira esclarece:

“Mais, antes até de se cogitar da ‘medida’ do tributo hé que se idcntificar
o ‘contribuinte,’ que no caso da tributagio ambiental, & também tipifica-
do através de conceitos indeterminados, como os utilizados na Cons-
tituigo.

Conceba-se lei instituidora de um imposto sobre ‘emissdes poluentes,’
ou lei que adote 0 conceito indeterminado ‘atividade potcncialmeln!;e
poluidora’ para fins de sujeigio de certas inddstrias a uma teusah de policia
ambiental, Ambas as tipificagdes decorreriam da impossibilidade fie )
Legislador conhecer todas as emissdes fabris poluentes e que pl?rrjntem
ganhos marginais em contraponto 40 Custo de medidas an?lpolmg:ao, ou
de conhecer todas as atividades que pSem em risco 0 meio ambiente e
que por isso precisam ser monitoradas.”*

Deve-se observar ainda que é perfeitamente razoével a indicagio do contribuinte
da TFA. O principio que governa a tributagéio ambiental é o dq poluidar—pag-adar.
Paga pelo risco ambiental aquele que exerce atividade potenclalme.nte po‘lu.1dora.
Mas & dificil escolher o poluider, eis que vérias pessoas podemn praticar at1ylfiades
poluentes, como sejam o produtor ou © consumidor de enelrgia ou matéria em
desacordo com os padres ambientais. De modo que a doutrina vem ch.egando a
convicgdo de que o poluidor-pagador deve ser o “melhor pagadOf”, ou s?Ja, aquele:
que exerce atividade suscetfvel de fiscalizagko pelos 6rgos piblicos.” Se a lei
escolheu a pessoa que langa a matéria ou energia poluidora, & nf0 0 seu consumidor,
adotou, sem divida, critério razodvel.

Acrescente-se, ainda, que a categorizagio dos contribuintes em empresas drg
pequeno porte e microempresa oferece a necesséria seguranga, eis que a Lei n®
9.841, de 5.10.99, j4 as definiu, a0 instituir o Estatuto da M1§|'oerr.1presa e da
Empresa de Pequeno Porte, dispondo sobre o tratamento jur?du.:oﬂ diferenciado,
simplificado e favorecido previsto nos arts. 170 e 179 da Constitui¢o Federal.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, suspendeu liminarmentlc acobranga d‘a
Taxa Ambiental do IBAMA, por entender que as atividades potencialmente polui-

46 Direito Tributdrio e Meio Ambiente. Proporcivnalidade, Tipicidade Aberta, Afetacdo da Receita.
Rio de Janeire: Renovar, 1995, p. 74.

A i ! inelpl idor dor. Pedra Angular de
47 Cf. ARAGAO, Maria Alexandra L. de Souza. O Principio do Po[mdoi‘ Pagade ; :
Poltiica Comunitdria do Ambiente, Coimbra: Coimbra Bd,, 1997, p. 136: (3 pgluidm que Elevc pagar é
aquéle que temn o pader de controle sobre as condigdes que levam & ocerréncia da poluigio, podendo
preveni-las cu tomar precaugdes para evitar que ocorram.”
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doras néo estavam definidas na lei e que o fato gerador era a atividade explorada
pelo contribuinte e nfio o servigo prestado pelo ente piiblico,** muito embora o
tributo tivesse o apelido de “taxa de fiscalizagio ambiental”, sbviamente atividade
a ser exercida pelo poder pablico.
Vé-se, pois, que também a mais alta Corte de Justiga do Pafs continua presa a
conceitos como os de legalidade estrita e tipicidade fechada, que nio se adaptam
-4 protegfo dos interesses difusos. Perdeu-se a oportunidade de sc iniciar trabalho
duradouro de fiscalizagdo do meio ambiente, extremamente degradado no Brasil
nos ltimos anos por culpa das empresas poluidoras, e ainda se corre o risco de ver
transferida para foda a sociedade, inclusive os pobres e os nio-poluidores, a
responsabilidade pelo financiamento da atividade fiscalizadora estatal. B mais um
exemplo da abdicagfo, pelo Judicidrio, da funciio de controle do exercicio do Poder
Regulamentar do Executivo, 4 espera da utdpica definigdo fechada, completa e sem
lacunas do Legislativo em tema de riscos ecoldgicos e existenciais.

7. AS TAXAS E OS RISCOS DDA SAUDE

ALein®9.961, de 28.01.2000, que regula as atividades da Agéneia Nacional de
Satide, estabelece:

“Art. 18 — IF institufda a Taxa de Satde Suplementar, cujo fato gerador
é o exerciciopela ANS do poder de policta que lhe € legalmente atribuido.

Art. 19 — S#o sujeitos passivos da Taxa de Satide Suplementar as pessoas
juridicas, condominios ou conséreios constituidos sob a modalidade de
sociedade civil ou comercial, cooperativa ou entidade de autogestio, que
operem produto, servico ou contrato com a finalidade de garantir a assis-
téncia A satide visando a assisténcia médica, hospitalar ou odontolégica.”

A Taxa de Saiide Suplementar é a contraprestacio financeira da atividade estatal
de fiscalizagfio do sistema suplementar privado de saide, que compreende, entre
cutras, as seguintes obrigactes: fiscalizar as atividades das operadoras de planos

48 "Deferida medida liminar em ag¢iio direta de inconstitucionalidade ajuizada pela Confederaciio
Nacional da Inddstria — CNI — para suspender a eficicia do art. 82 da Lei n® 9.960/2000 (acrescenta
viérios dispositivos & Let 6.938/81), que cria a Taxa de Fiscalizagio Ambiental — TFA, — em favor do
IBAMA ¢ d4 outras providéncias. O Tribunal reconheceu, A primeira vista, a plausibilidade juridica da
tese de inconstitucionatidade por ofensa aa principio da isonomia, porquanto o valor da referida taxa &
uniforme para todos os contribuintes, salientando, também, que o fato gerador da mencionada taxa € o
exercicio das “atividades potencialmente poluidoras ou utilizadoras de recursos ambientais”, as quais
nio estdo definidas na Lei impugnada. Considerou-se, ainda, a aparente ofensa ao art. 145, II, da CF,
tendo em vista que o fato gerador da mencionada taxa € a atividade explorada pelo contribuinte e nfio o
serviga prestado pelo ente piblico no exercfcio do poder de policia (Lei n® 6.938/81, art. 17-B, § 12,
acrescido pelo art, 82 impugnado: “Constitui fato gerador da TRA, o exercicio das atividades menciona-
das no inciso IT do art, 17 da Lei...” Art. 17, II: “.. atividades potencialmente poluidoras ¢/ou extragio,
producfo, transporte e comercializagio de produtos potencialmente perigosos ao meio ambiente.,”).
ADInMC 2.178-DF, rel. Min, llmar Galviio, 29.03.2000, Informativo STF n® 183, de 05.04.2000.
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privados de assisténcia & sadde e zelar pelo cumprimente das normas atinentes ao
seu funcionamento; fiscalizar a atuagio das operadoras e prestadoras de servigos de
satde com relagio A abrangéncia das coberturas de patologias e procedimentos;
fiscalizar aspectos concernentes is coberturas e o cumprimento da legislagio
referente aos aspectos sanitdrios e epidemiolégicos, relativos a prestagdo de servigos
médicos ¢ hospitalares no dmbito da satide suplementar.

O direito 4 sadde assumiu extraordindria relevincia no século XX,

O jurista americano Michael Walzer®® observa que nas comunidades medievais
havia a distingdo nitida entre a cura do espirito e a do corpo. A comunidade
preocupava-se com a cura do espirito e com o destino da alma apds a morte e havia
inclusive o financiamento piiblico para a assisténcia espiritual; a cura do corpo,
entretanto, era privatizada, podendo os ricos, na medida de suas posses, recorrer a0s
médicos, ficando os pobres afastados das prestagdes de satide. Hoje a situagio €
outra e a cura do corpo tornou-se fundamental na sociedade moderna, cabendo ao
Estado garanti-la. Mas qual é o critério de entrega das prestag@es pdblicas de salide?
Entende Walzer que o tinico critério vdlido é o da necessidade e por isso critica o
sistema contributivo adotado nos Estados Unidos — Medicare e Medicaid.

A Constituigio Federal diz, no art. 196, que a satide é “direito de todos e dever do
Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas que visem a redugiio dorisco
de doenga e de outros agravos e ac acesso universal e igualitdrio as agfes e servigos para
sua promogio, protegiio e recuperagio”. J4 o art, 6° afirma que “siio direitos sociais a
educagfio, a saide, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecio & maternidade e & infincia, a assisténcia aos desamparados™. A CF distinguiu,
sem a menor divida, entre as prestagtes de satde que constituem protegio do minimo
existencial e das condigbes necessdrias & existéncia, que sio gratuitas, e as que se
classificam como direitos sociais e que podem ser custeadas por contribuigdes (medi-
cina curativa), De feito, as atividades preventivas geram o direito ao atendimento
integral e gratuito: as campanhas de vacinag#o, a erradicagdo das doengas endémicas e
o combate is epidemias sio obrigagGes basicas do Estado, deles se beneficiando ricos
¢ pobres independentemente de qualquer pagamento. A medicina curativa e o aten-
dimento nos hospitais padblicos, todavia, deveriam ser reraunerados pelo pagamento das
contribui¢des ao sistema de seguridade piiblico ou privado, exceto quando se tratasse
de indigentes & pobres, que tém o direito a0 minimo de satide sem qualquer contrapres-
tacfio financeira, posto que se trata de direito tocado pelos interesses fundamentais. O
grande problema do “direito & saiide”, por conseguinte, do ponto de vista constitucional,
& definir os limites nos quais & considerado direito fundamental, gerando a obrigato-
riedade da prestagdo estatal gratuita, ou mero direito social, fora do campo do

mfnimo existencial e dependente de draméticas escolhas orgamentirias.™

49 Spheres of Justice, A Defense of Pluralism and Equality. New York: Basic Books, 1983, pp. 86-90.

50 A questio é extrememente polémica ¢ nfo cabe aqui aprofundd-la. Cf. TORRES, Ricardo Loba.
Direitos - Humanos e Tributagio: Imunidades e Isonomia, In: —-. Tratado de Diretto Constitucional
Financeire ¢ Tributdrio. Rio de Janeirc: Renovar, 1999, v. 111, p. 174; VIANNA, Solon M., PIOLA,

196 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (53}, 2000

) A Lei n® 6.080, de 19.9.90 (art. 43), entretanto, que instituin o sistema iinico de
sau_de, Friou autopia da gratuidade das prestagties piiblicas nessa 4rea, desarticulan-
do 1r.1telramente a agdo estatal e piorando consideravelmente o atendimento ao povo.
O sistema tnico de satide encontrou o seu supedinec financeiro nas exdticas
coniribuigdes sociais incidentes sobre as empresas ¢ terceiros (contribuigGes sobre
o lucro, o faturamento e as movimentacdes financeiras), criadas de acordo com a
felutorizagﬁo constitucional (art. 195 da CF 88; EC 22/9%) e que tém a natureza de
impostos com destinagfio especial. Instituiu-se, portanto, urn sistema de satide sem
similar no direito comparado,

Q sistema Gnico de satide, universal e sem contrapartida financeira obrigatdria
por parte dos seus usudrios, acabou por transferir para terceiros a responsabilidade
do seu financiamento e por empurrar para os planos privados de assisténcia a classe
m-édla, tornando-se demagég_ico e ineficaz. Com efeito, o acesso universal, gratuito
e igualitdrio as agdes e servigos de saide & utépico e gera expectativas inalcancdveis
para os cidadfios, As prestages estatais de medicina curativa, por outro lado
dependem de escolhas orgamentérias, sempre draméticas num ambiente de escassez
de recursos financeiros, que conduzem inexoravelmente i exclusio de alguns — a
depender das opgdes por investimentos em hospitais, sanatérios ou postos médicos
que atendam & populagdo segundo as condig@es de idade, sexo ou domicilio,

A dificuldade de financiamento do sistema piblico de saide e a faldcia das
pr§sta§6es gratuitas e universais abriram o caminho para a criagio dos planos
anados de satde, sob o rigido controle do Estado. Em ocutras palavras: diante do
insucesso da intervengdo direta estatal na entrega de prestag@es de servico médico
optou-se pelo modelo de intervengéo indireta, com minuciosa regulamentag:lﬁo legal
da assisténcia médica suplementar e com a criagio de 6érgios publicos para o
controle dos planos privados.

A reminisc8ncia do paternalismo e do intervencionismo estatal se fez sentir em
toda a politica de planos privados e de seguro-satde, principalmente no que

concerne a0s precos dos servigos, que continuaram sujeitos a regime préximo ao do
tabelamento,

. Nessa perspectiva é que deve ser analisada a Taxa de Satde Suplementar. A sua
1pcidéncia parcce-nos justa, eis que se d4 s-lie as empresas que praticam atividades
ligadas ao sistema privado de saiide, com arepercussio econdmica do ingresso sobre
28 pessoas que contratam ag seguradoras. Absurdo seria que a fiscalizagio do Estado
se fizesse gratuitamente, 0 que implicaria em transferir o dnus do financiamento da
atividade regulatdria para toda a sociedade, inclusive os pobres e aqueles obrigados
a recorrer 4 ineficiente prestagfio do SUS.

Serglo F. e RELS, Carlos O, Ocké. Gratuidade no SUS: Controvérsia e
Brasilia: IPEA, 1998, p. 15, ontrovérsia em Torno do Co-Pagamento.
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Do ponto de vista da legalidade, parece-nos incensurdvel o novo tributo, desde
que nio fique preso o intérprete is idéias preconcebidas da “fegalidade estrita” e da
“tipicidade cerrada”. O controle jurisdicional deverd recair sobre a adequagdo das
normas regulamentares baixadas pela Administragfo & moldura da lei formal.

Mas j4 se ouvem algumas vozes que denunciam a inconstitucionalidade da taxa,
por violagdo do principio da legalidadet

8. CONCLUSAO

Em sintese, a legalidade tributdria na sociedade de riscos, na qual se insere o
Estado Democrético e Social Fiscal, em sua feicio de Estado Subsididrio, néo pode
ser uma legalidade “estrita”, como pretendiam os positivismos de diversos matizes.
Deve ser ponderada com outros principios constitucionais. As incidéncias tributd-
rias pela protegiio estatal contra s riscos existenciais e ambientais se expressam em
coneeitos indeterminados, que devem ganhar clareza no trabalho regulamentar da
Administragio, suscetivel de controle jurisdicional. A idéia de legalidade “estrita”
coincidiu com a da supremacia do discurso do legislador fiscal, que também entra
em refiuxo na atualidade, quando se procura a harmonia entre os poderes do Estado.

Sob tal perspectiva teGrica é que devem ser analisados os novos ingressos
instituidos, como conseqtiéncia da reforma do Estado, para a protegfio da sociedade
de riscos. A contribuigéio do seguro de acidentes do trabalho, a taxa de fiscalizagdo
ambiental do IBAMA e a taxa de satde suplementar, por exernplo, ndio se compa-
ginam com a retGrica da legalidade “estrita” ¢ da tipicidade “fechada”, posto que se
expressam em conceitos indeterminados abertos 4 complementagio normativa da
Administragio e ao controle jurisdicional.

Percebe-se que o Poder Judicidtio, ao contrério do que tem ocorrido com o
Ministério Pablico no Brasil, vai demonstrando excessiva timidez na assungfo do
seu papel no controle das politicas sociais. Continua a manifestar grande reveréncia
ao Legislativo, garantindo-lhe a utGpica reserva absoluta da legalidade e recusan-
do-se a exercer o controle sobre a atividade complementar da Administragdo,
declarada muita vez inconstitucional sem o exame da observiincia dos parmetros
do regulamento tragados na democracia representativa. A persisténcia em tal atitude
inviabilizard boa parte da reforma do Estado, petrificando a extrema injustica de
fazer repercutir sobre a sociedade como um todo e sobre os pobres a cobertura dos
gastos publicos para a protegdo dos riscos sociais provocados pela parcela mais rica
da populagio.

51 Cf. TROTANELLI, Gabriel Lacerda. “A Taxa de Satide Suplementar e suas Tnconstitucionalidades™.
RDDT 56: 52-59, 2000,
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