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INSTITUTO DOS ADVOGADOS BRASILEIROS (1

Comissdo Permanente de Direito Financeiro e Tributario

Indicagdo:  n°001/2018, objeto do Oficio n° SE-034/2018 /&

Relator: JOSE ENRIQUE TEIXEIRA REINOSO

Projeto de Lei n° 8310/2017, de autoria da
Deputada Renata Abreu, na Cémara dos
Deputados, que altera a Lei n® 9.249/1995,
referente ao beneficio tributdrio a
hospitais privados que fazem hemodiélise
em pacientes do SUS.

Honra-me o Presidente desta seleta Comissao de Direito
Financeiro e Tributario do Instituto dos Advogados Brasileiros, Dr.
Adilson Rodrigues Pires, com a relatoria da indicagdo n° 001/2018,
que trata do Projeto de Lei n° 8310/2017, que altera a Lei Ordinaria
n° 9249/1995, nos seguintes termos:

O Congresso Nacional decreta:
Art. 1° A Lei n°® 9.249, de 26 de dezembro de 1995,
passa a vigorar com as seguintes alteracgdes:

‘Art. 14-A. Os hospitais e clinicas organizados sob a

forma de sociedade empresaria e que atendam as

normas da Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria —

Anvisa poderdao excluir do lucro liquido do periodo,

para efeito de apuragido do lucro real, o lucro da
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exploragdo de servicos de hemodialise prestados
pacientes do Sistema Unico de Saude (SUS). " (NR)
“Art.15...

§ 5° Na determinagao da base de calculo do imposto, de
que trata o caput deste artigo, os hospitais e clinicas
que prestem servicos de hemodialise a pacientes do
Sistema Unico de Saude (SUS), desde que
organizados sob a forma de sociedade empresaria e
que atendam as normas da Anvisa, podem deduzir
também as receitas provenientes de repasses do SUS
em remuneragcdo dos servicos de hemodialise
efetivamente prestados. * (NR)

Art. 2° Esta lei entra em vigor na data de sua
publicagéo.

O referido Projeto de Lei é absolutamente relevante na medida
em que trata de tema relacionado a saude publica nacional,
porquanto a Sociedade Brasileira de Nefrologia (SBN) vem
reiteradamente informando que aproximadamente 130 mil brasileiros
tém problemas renais, e, portanto, dependem do tratamento da
hemodialise para viver.

Diante da necessidade de incentivar o setor de hemodialise no
Brasil, que teve aumento de 71% (setenta e um por cento) no nimero
de atingidos nos Ultimos 10 (dez) anos, surgiu a necessidade
premente de buscar uma solugao econémica e juridica para o setor,
como contrapartida as dificuldades inerentes.

E de clareza ululante o crescimento progressivo do niumero dos
usuarios da hemodialise, e por outro lado ndo houve sequer na
mesma propor¢cao o incremento da capacidade da rede de
atendimento de salde publica, seja para clinica e/ou hospitais
privados que atendem pelo Sistema Unico de Saude (SUS).



pelo SUS, surgiu a ideia da deputada Renata Abreu de reduzir a
carga tributaria relativa ao Imposto de Renda da Pessoa Juridica
sobre as receitas decorrentes do atendimento dos pacientes em
relacéo aos procedimentos de hemodislise realizados através do
malsinado financiamento do SUS.

Como mais algumas razdes para o Projeto, soma-se os
frequentes atrasos no Pagamento para essas entidades pelo governo
federal. Note que em decorréncia da dificuldade de efetivo repasse
pelo servigo social prestado, bem como pela clarividente caréncia de
recursos do ente publico, somado aos irrisérios incentivos destinados
ao setor da hemodialise no pais nos ultimos anos, a situagédo esta
agravando-se progressivamente.

Por outro lado, na fungao tipica do legislativo, o Estado se
relaciona com agentes econdmicos que sao o motor do
desenvolvimento do capitalismo. Atento a isto, o Estado brasileiro
pode e deve conferir tratamento diferenciado aos hospitais e clinicas
de nefrologia, mas jamais poderia incentivar a quebra da isonomia
substancial com base nessa premissa.

De fato, nesse momento de crise, em que ha 14 (quatorze)
milhées de desempregados, ndo temos duavida de que o incentivo
legitimo aos prestadores de servico na area de sadde publica pode
representar um caminho. Entretanto, nao se pode viabilizar condigées
de crédito, pelo argumento pueril, que os custos dos equipamentos de
hemodialise sido caros, bem como que o governo atrasa com o
pagamento pelos servigos prestados pelas entidades cadastradas no
SUS, sob pena de criar um Projeto de Lei ja no seu nascedouro
inconstitucional.

E verdade, que o aumento de nove mil vagas por ano, num pais
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por sua vez dependem da hemodialise para sobreviver é
inexoravelmente uma questdo urgente de saude puUblica, entretanto
ndo sera a concessdo de beneficio fiscal ilegitimo a solugdo do
problema em curto, médio e longo prazo.

Apesar do assunto aqui debatido ser urgente, j&4 que a prépria
Sociedade Brasileira de Nefrologia (SBN) esclarece que 500
(quinhentos) milh6es de pessoas sofrem de problemas renais no
Mundo, e 1,5 milhdo necessitam com frequéncia de “terapia renal
substitutiva” (hemodialise), nado sera de fato a concessdao dos
supostos beneficios fiscais uma mola propulsora da solugao de falta
e/ou caréncia de atendimento aos usuarios da hemodialise no Brasil.

Ademais, a concessdo de beneficios fiscais precisa ser
estudada com serenidade, sem paixdo, sem argumento extrajuridico,
e sim exclusivamente a luz dos principios constitucionais tributarios e
da jurisprudéncia consolidada pelo ordenamento juridico vigente.

Por ora, € imperativo consignar que o Projeto de Lei n°
8310/2017 sequer foi avaliado ainda em plenario da Camara dos
Deputados. De fato, em 14/11/2017, foi encaminhado a Comisséo de
Seguridade Social e Familia para ser analisado, e ainda nao foi
emitido nenhum parecer sobre a tematica até presente momento.

NATUREZA DAS NORMAS CONSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS

Ha tempos os constitucionalistas tém se dedicado ao estudo da
Constituicdo como expressdao das forgas reais de poder e como
documento escrito, instrumento que da natureza juridica a essas
forcas.



Democratico de Direito, consagra ao mesmo tempo valores protetivos
e modificadores do perfil da sociedade, fazendo com que a tributagéo
passe a ser um poder “juridicizado” pela propria Constituicdo, que
deve ser exercido em fun¢ao e sintonia com os objetivos que a propria
sociedade elevou a dignidade constitucional.

Passou-se de um simples “poder juridicizado” ensina o eximio
professor Marco Aurélio Greco para um poder juridicizado do
“funcionalmente justificado”. Vale dizer ensina o Greco, que “sé
encontra fundamento constitucional na medida em que, além de
atender aos requisitos formais e materiais de sua emanacgédo, os
preceitos por ele editados estejam no plano concreto efetivamente
direcionados a busca da construgdo da sociedade livre, justa e
solidaria ou, pelo menos, que nao neguem o valor solidariedade
social nem prejudiquem, dificultem ou discriminem as formas sociais
de cooperagéao”.

Nessa levada, a disciplina constitucional da tributagado passa de
um “nédo pode fazer” para um “deve fazer” que prestigia os principios
gerais de tributagdo e abre espago, para um debate complexo, porém
indispensavel hodiernamente sobre o destino da arrecadagéao
tributaria, que ndo pode se dar de forma contraria aos objetivos
constitucionalmente consagrados.

Outrossim, na ponderagédo de valores constitucionais, o peso do
valor “arrecadagao” é menor do que o peso do valor “solidariedade
social”. Por isso, deve-se sempre interpretar os dispositivos com
atengcdo ao seu sentido pratico e aos efeitos que apresenta em

relagédo a hipétese de cooperagéo social.

Por conseguinte, o Brasil adota o sistema econémico capitalista
norteado por uma economia liberal. Num primeiro plano permite-se
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afirmar que o Estado garante que os agentes econdémicos at NEAY

livremente no mercado. E num segundo momento —
funcionalizagao deste direito, ele intervém na economia para protecéao
dos interesses coletivos. Cabe, portanto, ao Estado mediante a
edicdo dos Diplomas Normativos e as Organizagbes propiciarem um
ambiente seguro capaz de assegurar que seus agentes atuem de
maneira eficiente, maximizando as escolhas a um baixo custo de
transacao.

Por estas razées, do ponto de vista econémico, houve uma
preocupacao do legislador com a real finalidade da ordem econdmica
que é assegurar a existéncia digna e igualitaria dos individuos com
0s preceitos da justica social.

Verifica-se que nossa Constituigdo assegurou a isonomia como
principio norteador a ser aplicavel ao sistema tributario. Essa
garantia do contribuinte entdo nzo & somente dirigida ao
administrador pablico, mas também ao legislador, e deve ser
inadvertidamente respeitada.

Por isso Francisco Campos lavrou o seguinte asserto: “Assim,
nédo podera subsistir qualquer divida quanto a clausula constitucional
da igualdade perante a lei. O seu destinatario é, precisamente, o
legislador e, em consequéncia, a legislagdo: por mais discricionéarios
que possam ser os critérios da politica legislativa, encontra no
principio da igualdade a primeira e mais fundamental das suas
limitagoes”.

Logo, tem que se investigar, de um lado, aquilo que é adotado
como critério discriminatério: de outro lado, cumpre verificar se ha
justificativa racional, fundamento légico, para diante do traco
desigualador acolhido, atribuir o especifico tratamento juridico
construido em fungéo da desigualdade proclamada.



Por fim, impende analisar se a correlagdao ou fundamento
racional abstratamente existente &, in concreto, afinado com os

valores prestigiados no sistema normativo constitucional.

Em suma, importa que exista mais que uma correlagédo loégica
abstrata entre o fator diferencial e sua consequente diferenciagéo.
Exige-se que haja uma correlagao légica concreta, ou seja, aferida
em funcao dos interesses abrigados no direito positivo constitucional.
E isto se traduz com a consonancia ou nio com as finalidades
pretendidas como valiosas pela Constituigao.

CONSIDERACOES SOBRE BENEFICIOS FISCAIS

Os Incentivos Fiscais relacionam-se intimamente com o conceito
aristotélico de Justica. E dever do Estado reduzir desigualdades e
promover as condigcbes necessdarias para que os cidaddos e suas
empresas tenham condicdes de suportar a carga tributaria sem
comprometer a prépria existéncia ou a lucratividade necessaria.

De mais a mais, os Incentivos visam reduzir as flagrantes
desigualdades, aplicando in concreto um ideal de Justica Fiscal. Falar
entao em Incentivo Fiscal justo, é respeitar os limites da Justica e da
equidade na concessdo dos mesmos, conforme ensina prof. Victor
Uckmar.

Desde 1950, ao tempo do Estado intervencionista, sob a iniciacao
do pensamento keynesiano, os Incentivos Fiscais eram a panaceia do
desenvolvimento em todo o mundo, todos os paises concediam
incentivos sem qualquer preocupagdo com planejamento tributario.

No Brasil destacava-se o magistério do keynesiano pelo ministro
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Aliomar Baleeiro, que ensinava serem os

contrapartida do interesse plblico. No mesmo sentido completava o
prof. José Souto Maior Borges que as isengbes nao eram favores
fiscais, mas “elementos de natureza politica, econémica e social”

S6 30 (trinta) anos depois, notou-se um empobrecimento destes
paises, ao revés do que imaginavam, com a deflagragdo da Grande
Crise do Estado Fiscal, levando a necessidade de mudancga de
paradigma constitucional e econémico até entdo adotado. No Brasil, o
reflexo foi imediato e a politica de incentivos mostrou-se perversa e
nociva aos interesses da coletividade, pois nao produziu o
desenvolvimento econémico esperado e até gerou o desperdicio do
dinheiro publico.

Essa mudanga de paradigma, caracterizada pela ineficacia da
Teoria da Renuncia de Receita pura e simples, levou estudiosos a
buscar, como dizia o ilustre prof. Ricardo Lobo Torres, uma forma de
concessao de incentivos fiscais generosos acompanhados de um
desenvolvimento econémico sustentavel.

Outrossim, a Constituicdo de 1988 e a doutrina consideram
legitimos os Incentivos ou Favores Fiscais concedidos por Lei, e que
beneficiam pessoas de grande capacidade econémica, embora em
nenhum caso se possa romper com a igualdade formal, pois tais
favores fiscais nao podem discriminar, utilizando-se de critérios
arbitrarios.

Um dos critérios que deve ser vislumbrado por ser irrazoavel,
arbitrario e néo justificavel é o da diferenciagao geografica, por
Estado, afrontoso do principio federalista, ja mencionado, vinculado a
unidade econémica. Desde que o critério utilizado para diferenciar, na
concessao de beneficios, incentivos e ou isengdes, seja arbitrario,

evidencia-se a inconstitucionalidade.



O incentivo exige do sujeito passivo certa aptidao para realizar
0s objetivos da politica econémica do pais, ou mérito econdémico (ou
cientifico), do contrario de forma imediata percebe-se o rompimento
com o principio da capacidade contributiva, ao favorecer grupos ou
Pessoas mais fortes, em detrimento do servigo a igualdade, na busca
ideal de um padrao de vida digno para todos.

Segundo a Constituicdo Federal do Brasil, fica expressamente
autorizada a concessio de Incentivos Fiscais que visem a promover o
equilibrio do desenvolvimento sécio econdmico entre as diferentes
regiées do Pais, ex vi do art. 151, inc. I. Seu art. 165, § 7°, fixa como
meta para a lej orcamentaria, a redugao das desigualdades inter-
regionais, segundo critério populacional.

Nessa linha, os Beneficios ou Incentivos Fiscais sao
instrumentos de que o Poder Publico dispde para promover o
desenvolvimento da economia e incrementar a geragao de empregos
em determinada faixa do territério onde sao aplicados.

Urge salientar que o Beneficio ou Incentivo fiscal ndo tem
diferenga conceitual no Brasil, haja vista que o tratamento
constitucional conferido para ambos é semelhante, conforme o
estatuido no bojo da prépria Carta da Republica de 1988.

Enfim, os incentivos isoladamente considerados, ndo sio habeis
a realizar os objetivos constitucionais de reequilibrio econémico entre
as diferentes regides do Pais, porquanto o éxito de tais designios
depende fundamentalmente também de outras medidas: como reformas
estruturais basicas nas Instituicées; da melhor direcdo dos gastos
publicos na saude, educacéao e Saneamento; e, da relagdo estavel e
nao-inflacionaria entre precos e salarios.



hO Prof. Soares de Melo ensina que: “o Poder publico
estabelecer situagdes desonerativas de gravames tributarios, mediante
a concessao de incentivos e beneficios fiscais, com o natural objetivo
de estimular o contribuinte a adotar determinados comportamentos,
tendo como subjacente o propésito governamental a realizagédo de
diversificados interesses publicos’.

O magistral Geraldo Ataliba reza que: “Os incentivos fiscais
manifestam-se sob varias formas juridicas, desde a forma imunitéria
até os investimentos privilegiados, passando pelas isengées, aliquotas
reduzidas, suspensdao de impostos, manutencao de créditos,
bonificagées, créditos especiais e outros tantos mecanismos, cujo fim
ultimo é, sempre, o de impulsionar ou atrair os particulares para a
pratica das atividades que o Estado elege como prioritarias, tornando,
por assim dizer, os particulares em participantes da concretizagso das
metas postas como desejaveis ao desenvolvimento econémico e social
por meio da adogdo do comportamento ao qual séo condicionados.”

Ocorre que, os Incentivos Fiscais também devem obediéncia a
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei 101/2000), em especial ao
artigo 14. Depreende-se que a concessdo do Beneficio Fiscal deve
respeitar os limites legais, sob pena de responsabilizagcdo da pessoa
fisica do administrador publico.

Sendo, entdo, os incentivos fiscais uma natural rendncia de
receitas, faz-se mister o atendimento das condigdes delimitadas no
artigo 14 da LRF. Com efeito, a concessdo de beneficio deve vir
sempre acompanhada de estimativa de impacto orgcamentario sobre a
arrecadacao do Estado

Costuma-se por ora também distinguir entre estimulos e
Incentivos Fiscais para considerar os primeiros como abrandamento da
regra de incidéncia tributaria de modo a favorecer a capitalizagao de
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determinados fatos.

Ja os incentivos sido providéncias de natureza intrinsicamente
tributaria objetivando-se a capitalizagdo do empreendimento em
determinadas regiées geoecondmicas ou em determinados segmentos
econdmicos mediante financiamento com recursos provenientes da
arrecadacao tributaria (BRITO, 2014).

O proveito da distingdo mencionada esta no regime juridico que o
direito brasileiro, desde a Carta de 1988 atribui a essa categoria. Nota-
se que os incentivos estdo submetidos a um regime de fungéao
promocional do Estado do desenvolvimento e do bem-estar social que
compreende os objetivos contemplados no artigo 3° da Constituicao
Cidada de 1988.

Dessa forma, expressiva parte da doutrina, estuda a isencao
como uma espécie de incentivo fiscal, que seria a mera dispensa legal
do pagamento do tributo devido. Nessa linha, nasceria a obrigacao
tributaria, em seguida surge o crédito tributario, mas o credor, no caso,
a Fazenda, dispensaria o pagamento do tributo entido devido.

No primeiro momento ocorre o fato gerador, logo incidiria a regra
juridica instituidora da obrigagao tributaria. Em seguida, através de
uma regra juridica auténoma de isenc¢do, ndao haveria o pagamento do
tributo surgido em decorréncia da obrigagcdo. Seguem esse
entendimento, os professores Bernardo de Moraes, Hugo de Brito,

Amilcar Falcao, Rubens Gomes de Souza entre outros.

No entanto, outra parcela da doutrina, capitaneada pelo professor
Sacha Calmon defende que: “a isengdo ndo é forma de extincdo de
obrigagao tributaria pela mera dispensa do crédito, mas fenémeno
intrinseco a formagado da hipétese de incidéncia da norma de



Dessa forma, a doutrina debate com sensibilidade essa distingéo

se a isengdo seria mera dispensa do pagamento do tributo devido, ou
seria apenas e tiao somente uma hipétese de nao incidéncia
expressamente prevista na legislacao tributaria vigente.

Em face do expendido, devem-se conceituar 0s Incentivos
Fiscais, de acordo com as licbes do prof. Marcos André Vinhas Catao,
como instrumentos de desoneracgéo tributéria, aprovados pelo préprio
ente politico autorizado a instituicdo do tributo, em consonancia com
as regras de competéncia, através do veiculo legislativo especifico,
com o propdésito de estimular o surgimento de relagées juridicas de
cunho econémico.

5. CONCLUSOES

Apesar do Projeto de Lei n° 8310/2017 abordar questio de
extrema relevancia para a satde publica brasileira, na medida em que
atende iniUmeros anseios dos usudrios de hemodialise, entretanto as
pretendidas alteracdées devem se limitar apenas e tado somente as
normas juridicas contempladas no bojo dos principios constitucionais
tributarios e da jurisprudéncia consolidada pelo ordenamento juridico
vigente.

Por outro lado, entendemos que o conjunto de matérias
constantes do Projeto de Lei Supracitado existe flagrante ofensa a
norma constitucional tributaria, porquanto dispde da concessio de um
suposto incentivo sem sequer se preocupar com a obediéncia dos
limites da Justica e da Equidade. Ou seja, nao basta a mera rentncia
pura e simples da receita do modelo keynesiano, deve-se substituir
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por um modelo construido com desenvolvimento econﬁmi
sustentavel, qual seja, reforma estrutural das Instituicbes, melhor
direcdo dos gastos publicos e, por fim, uma relagdo estavel e néo-

inflaciondaria entre precos e salarios.

Dessa forma, este Relator opina pela REJEICAO TOTAL do
Projeto de Lei n® 8310/2017, objeto da indicagdo n°® 001/2018, tendo
em vista toda a fundamentagdao exposta neste breve parecer, bem
como por entender que o referido Projeto de Lei continua sendo
contrario ao interesse publico e em especial aos principios tributarios
contemplados na Constituicdo Republicana de 1988.

E como me parece,

Rio de Janeiro de maio de 2018.

MO
ira Reinoso

_Mémbro da Comissdo de Direito
Financeiro e Tributario do IAB.
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