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A trihutarin dacvacings no federalismo sanitario brasileiro
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Padre Vieira, no seu magnifico Serméo de Santo Antonio, recorda que 0s

tributos devem ser como 0 “sal”, existir para*“conservar”, pois ndo se pode tirar dos homens o que é
necessario para sua conservagao, como individuo ou como coletividade.

O Supremo Tribunal Federal deverajulgar em breve a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 770, cujaliminar do Ministro Ricardo Lewandowski estabel ece que os estados, os
municipios e o Distrito Federal restam autorizados a vacinar a populacéo, caso a Unido ndo forneca
vacinas em quantidade suficiente.1 E também a A¢do Civel Originaria (ACO) 3.451, igualmente de
relatoria do ministro Ricardo Lewandowski, cujaliminar admite que aos estados e municipios possam
importar e distribuir vacinas registradas por pelo menos uma autoridade sanitaria estrangeira, quando a
Anvisa ndo observe o prazo de 72 horas para a respectiva autorizagdo. Contudo, 0s custos tributarios
com ICMS e PIS/Cofins podem reduzir esta capacidade de vacinagdo. Coisas da nossa cultura de
iMpostos.

A0 mesmo tempo, surgem noticias de algumas iniciativas privadas destinadas a vacinar a populacdo até
setembro deste ano, como € o caso do movimento “unidos pelavacina’, liderado por Luiza Trajano.

Com isso, poderia haver importacéo ou até fabricacdo local da Coronavac (caso de S&o Paulo), da
AstraZeneca, da Pfizer, da Jansen (Johnson & Johnson) ou mesmo da Sputnik. Em vista disso, ter-se-iaa
compra de insumos, além de transporte e armazenamento, bem como a venda, armazenamento e
transporte das vacinas. Desse modo, estas operacdes praticadas pelo setor privado suportariam
incidéncias de ISS, ICMS ou de PIS/Cofins nas suas etapas, 0 que traria severo agravamento dos custos
tributari os agregados.
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No momento, excetuado o caso de S&o Paulo, as compras e vendas de vacinas estdo concentradas nas
relagbes entre a Uni&o e paises estrangeiros. Contudo, tem-se a possibilidade de estados e municipios
serem autorizados a procederem a vacinagdes, bem como os préprios entes privados, quica um pouco
mais adiante. Dai seimp&e a questdo que ndo quer calar: faz sentido a Unido e os estados |l ocupl etarem-
se com a cobranca de impostos ou contribuigdes sobre vacinas necessarias para salvar vidas e assegurar
o funcionamento de toda a economia?

O Brasil tem sofrido com tantas perplexidades que talvez as pessoas sequer cause espanto saber que o
Confaz (Conselho Nacional de Politica Fazendéaria), que reline os 27 secretarios de fazenda dos estados e
do Distrito Federal, tenha se manifestado, por escrito, afavor da cobranca de ICM S sobre compras
diretas de vacinas contra a Covid-19 adquiridas internamente dos laboratorios produtores, por
municipios, estados ou a propria Uni&o, por falta de convénio que preveja alguma “isencdo” especifica.2
Isto sem falar do ICM S-Transporte incidente na logistica, além das contribuic¢des PIS/Cofins. Com isso,
as vacinas suportariam um adicional para os proprios entes publicos, na ordem de mais de 30% do seu
custo.

Nada mais estarrecedor. Aquela nota do Confaz evidencia a sanha arrecadatoOria a preval ecer sobre o
direito avida ou mesmo ao dever de garantir acesso da populacéo as vacinas. Sdo fatos como este que
demonstram o quanto o federalismo fiscal brasileiro encontra-se numa crise profunda

A Uni&o, pelo menos até este momento, ndo se manifestou sobre os regimes de tributacdo das
contribuic¢des Pl S/Cofins incidentes sobre a producéo de vacinas por estados, ou mesmo sobre o
faturamento das pessoas juridicas relacionadas com as operagdes de importacdo, distribuicdo ou venda,
guando vendidos internamente ao setor publico, aos entes filantrépicos ou mesmo aos privados. Em vista
disso, 0 somatério dos tributos federais (P S/Cofins) com aqueles estaduais (ICMS) e municipais (1SS)
pode onerar sobremaneira os cofres publicos ao tempo da aquisi¢éo das vacinas, bem como para
prestacéo dos servigos de vacinacao.

O federalismo sanitério sb ndo esta pior por causa do SUS, que foi amplamente testado e serevelou
fundamental no atendimento da populacdo. Contudo, ndo esquecamos gque logo no inicio da pandemia, o
STF foi chamado a decidir importantes questfes relativas a divisao de competéncia entre os entes da
federagdo naimplantac&o das medidas sanitérias de controle adotadas por Estados e Municipios.3

A Uni&o pretendia centralizar todas as decisdes de controle da pandemia, em franca contrariedade com
as regras de competéncias comuns do art. 23, |1, e concorrentes, do art. 24 da CF. O Tribunal, ent&o,
firmou posi¢do de garantia da competéncia por parte da Unido, dos estados e municipios, em respeito ao
federalismo cooperativo, mediante firme observancia das competéncias comuns e concorrentes.
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O direito a salde do povo esta acima da autoridade de governantes episodicos. E esta € uma das virtudes
de termos uma Constituicdo analitica e fundante de um Estado Democratico de Direito. Conforme o Art.
196, "a salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e econdmicas
gue visem a reducdo do risco de doenca e de outros agravos e ao acesso universal eigualitario as acoes
€ Servicos para sua promocao, protecao e recuperacao”. Nao se coaduna com este mandamento uma
tributacdo excessiva e que prejudique o0 acesso da populagdo a salide, como regra que afirmatanto o
direito social quanto o correlato dever do Estado em propiciar acesso igualitério aos meios de prevencao
de doencas.

As vacinas serdo exigidas como parte da liberdade de circulagéo das pessoas. O transito internacional,
por exemplo, jatraz esta autorizacéo de controle. Como sabido, por meio do Decreto n° 10.212, de 30 de
janeiro de 2020, foi promulgado o texto do Regulamento Sanitario Internacional, acordado na 582
Assembleia Geral da Organizacdo Mundia de Salde, em 23 de maio de 2005, e aprovado pelo
Congresso Nacional mediante o Decreto Legisativo n°® 395, de 9 de julho de 2009. Este Regulamento
entrou em vigor para o Brasil, no plano juridico externo, em 15 de junho de 2007.4 Dentre outros, este
acordo estabelece, no seu art. 36, o dever de controle de vacinacdo ou outras medidas profiléticas sobre
vigjantes internacionais, inclusive mediante exigéncia de certificado de vacinagdo, sob pena darecusa de
entrada no pais.

Também veremos, em breve, inlmeras discussdes internas sobre a exigéncia em empresas para que 0s
empregados sejam vacinados, ou mesmo que as pessoas tomem parte em eventos ou atividades coletivas
em geral. Por isso, 0 “acesso” das pessoas avacina € essencial e ndo pode ficar a mercé de limitacbes
orcamentarias, ou passe a suportar custos tributarios excessivos.

Por todos esses motivos, 0 Confaz deve atualizar os convénios existentes, para que estes possam
contemplar isencéo as vacinas contra a Covid-19 ou mesmo aos insumos adquiridos, mesmo gue seja por
laboratorios privados. E, de igual modo, o transporte das vacinas e a respectiva venda direta aos entes
publicos ou privados, neste caso, quando autorizado pel os 6rgdos competentes.

V gjamos alguns casos destes convénios do ICMS.

O Convénio ICMS 73/00 autoriza unicamente o Estado de S50 Paulo a conceder isengéo do ICM S nas
importacdes de insumos destinados a fabricagdo de soros e vacinas realizadas pelo Instituto Butantan e
pela Fundacdo Butantan, quando de interesse do Ministério da Salde. Bem marcado, apenas as
“importagdes de insumos’. Logo, ndo se aplicam o ICM S-Transporte ao servico de transporte, ou
mesmo |CM S-Mercadoria nas vendas das vacinas para hospitais filantropicos ou para entes privados.

Ha convénios em vigor gque tratam da isencdo de vacinas para varias doencas, mas estes ndo contemplam
afabricac8o das vacinas que se prestam ao combate ao virus da Covid-19. E o caso do Convénio ICMS
95/98, no que concerne aos “produtos imunobiol 6gicos, kits diagnosticos, medicamentos e inseticidas,
relacionados em anexo, destinados as campanhas de vacinacédo, Programas Nacionais de combate a
dengue, maléaria, febre amarela, e outros agravos promovidas pelo Governo Federal” . Ha outros
convénios (ICM S n° 05/00), mas sem alcance direto a Covid-19.

O que mais se aproxima disto € o Convénio ICMS 28/20, de 3 de abril de 2020, alterou o Convénio
ICM S 05/00, que autoriza os Estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais a concederem isencéo do ICMS
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nas importacdes de insumos destinados a fabricacdo de vacinas e de acessorios de uso exclusivo em
laboratorios realizadas pela Fundagéo Oswaldo Cruz e Fundagdo Ezequiel Dias. Nos seguintes termos:

“Clausula primeira Ficam os Estados do Rio de Janeiro e Minas Gerais autorizados a conceder isencdo
do Imposto sobre Operacfes relativas a Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicacdo — |CMS— incidente sobre as importactes
realizadas, respectivamente, pela Fundacao Oswaldo Cruz e Fundacgdo Ezequiel Dias, de vacinase
insumos (concentrados virais e/ou bacterianos) destinados a producéo de vacinas de interesse do
Ministério da Satide relacionadas no Anexo Unico deste convénio.” (...)

“§ 1° O disposto nesta clausula aplica-se também:

| —asimportacdes de acessorios laboratoriais, sem similares produzidos no pais, para uso exclusivo
das Fundacdes e sgjam contemplados com isenc¢éo ou com aliquota reduzida a zero dos Impostos de
Importacao ou sobre Produtos Industrializados;

Il — as importacdes de mercadorias ou bens destinados a pesquisa cientifica, a producéo de
medicamentos para 0 Sstema Unico de Satde (SUS) e a realizacéo de diagnésticos e analises
laboratoriais, das quais resulte transferéncia de conhecimento cientifico e tecnologia.” .

Temos, ainda, como exemplo, o Convénio ICMS 63/20, de 30 de julho de 2020, que autorizou alguns
estados a concederem “isencéo do Imposto sobre Operacdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e
Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagéo — ICMS, no
ambito das medidas de prevencao ao contagio e de enfrentamento a pandemia causada pelo novo
agente do Coronavirus (SARS CoV-2), emrelacéo as mercadorias constantes no anexo Unico deste
convénio (...)” . Contudo, também este ndo se aplica especificamente as vacinas produzidas no Pais e
vendidas a entes publicos ou privados.

O Convénio ICMS 87/02 traz uma lista de farmacos e medicamentos que sdo isentos quando destinados
a 6rgdos da Administracéo Publica Direta Federal, Estadual e Municipal. Contudo, as vacinas parao
coronavirus ndo integram areferida lista do Anexo Unico até o momento. Ao mais, este Convénio exige,
no art. 1, 8 1°, que aisencéo fica condicionada a que: “| — os farmacos e medicamentos estejam
beneficiados com isencdo ou aliquota zero dos | mpostos de Importacéo ou sobre Produtos
Industrializados; e |l —a parcela relativa a receita bruta decorrente das operacdes previstas nesta
clausula esteja desonerada das contribuicdes do PISPASEP e COFINS'. Portanto, enquanto a Unido
n&o isentar as contribui¢des em apreco, 0s estados poderdo recusar a isenc¢ao alegada.

Como se sabe, a Constituicdo, no seu art. 152, |11, prescreve ser vedado a Uni&o “instituir isencdes de
tributos da competéncia dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municipios’. Deveras, a Unido ndo
poderiainstituir isencdes de alheia competéncia, a exemplo do ICMS sobre as vacinas. Ora, que a
isencdo do ICM S possaficar condicionada a concessao de isencdes federais de contribui¢cdes que sequer
sdo compartilhadas com os entes federais, e que tém destinacdo para financiar a previdéncia socidl, ai ja
se verifica evidente inconstitucionalidade do Convénio ICM S 87/02. O que ndo € surpresa para quem
acompanha os atos normativos emanados do Confaz.

Poderiamos estar livres destas dependéncias de convénios do ICM S para reducdo da tributacdo dos bens
ou mercadorias adquiridos pel as unidades do federalismo, em observancia das normas de imunidade
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reciproca, se ndo fosse a decisdo do STF, em repercussao geral, do RE 608.872, Pleno, de 23/2/17,
guando afoi afastada a"imunidade tributaria’ no caso de aquisi¢des de bens destinados ao patrimonio
ou servicgos dos hospitais publicos ou das entidades sem fins lucrativos (filantropicos).

Ao analisar 0 alcance daimunidade do art. 150, inciso VI, alineas“a’ e “c”, da CF, o STF entendeu que
0 ICMS seria aplicavel a aquisicdo, por hospitais publicos ou filantropicos, de insumos e produtos no
mercado interno na qualidade de “contribuinte de fato”. Neste sentido, fixou a seguinte tese no tema n°
342: “ Aimunidade tributaria subjetiva aplica-se a seus beneficiarios na posicao de contribuinte de
direito, mas ndo na de simples contribuinte de fato, sendo irrelevante para a verificacéo da existéncia
do beneplacito constitucional a repercussao econdmica do tributo envolvido.”

A imunidade tributaria das entidades médicas e de assisténcia socia encontra-se no art. 150, VI, ce § 4°
eno art. 195, § 7° da CF e tem como objetivo a concretizacdo de direitos fundamentais a salide, avida, &
assisténcia socia e tantos outros. No entanto, esta imunidade tem sido aplicada de modo restritivo e vé-
se afastada sob a alegacéo de que as institui¢cbes de assisténcia social figuram, nestas operacdes, como
“contribuintes de fato”, quando na verdade destinam-se ao “patrimonio” ou “servigos’ destas.

Assim, guando a entidade imune promove importacao direta dos bens que ir&o compor seu patriménio
, como aparel hos e equipamentos hospitalares, ou mercadorias de uso e consumo, aimunidade € aceita,
dado que a entidade ser& considerada como “ contribuinte de direito”. De outra banda, os mesmos
equipamentos, quando adquiridos pela mesma entidade, e fabricados no mercado interno, estaréo
sujeitos aincidéncia de todos estes tributos indiretos (IPI, ICMS, PIS e COFINS), apenas por ser, a
entidade, qualificada como “contribuinte de fato”. Nada mais

A distingdo entre “contribuinte de direito” e “contribuinte de fato” ndo tem alcance constitucional para
negar extensdo da imunidade tributaria a todos os bens e mercadorias adquiridos no mercado interno e
gue se destinam ao patrimdnio ou aos servicos dos hospitais publicos ou filantropicos. Esta separacdo até
pode ser usada para permitir ou afastar a repeticdo de indébito ou compensacéo de tributos “indiretos’,
mas nunca para definir a aplicagdo das imunidades do art. 150, VI, “a’, “c” e § 4° da CF.

A manutencéo datributacdo do ICM S sobre a producéo, venda ou transporte das vacinas para a Covid-
19 renova a gravidade desta anomalia de se tributar equipamentos ou mercadorias de pessoas do
federalismo (imunidade reciproca) ou das entidades sem fins lucrativos (imunidade de entidades de
assisténcia social).

Destarte, estaincidénciado ICMS, além de outros tributos, sobre vacinas contraa Covid-19, é mais uma
das aberracdes que nosso sistema tributario guarda sorrateiramente na nossa infinita“ caixa de pandora
tributaria’. Enquanto o STF ndo nos socorre, resta-nos esperar a*“ piedade” do CONFAZ, para que seus
“deuses’ possam decidir sobre afastar aincidénciado ICMS sobre as vacinas. E, deigua modo, dos
legidlativos municipais (ISS) ou mesmo da Unido (PISICOFINS), quanto a desoneracéo dos respectivos
tributos.
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1 A liminar concedida pelo Ministro Ricardo Lewandowski na Argui¢éo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 770 estabelece que "os Estados, Distrito Federal e Municipios (i) no caso de
descumprimento do Plano Nacional de Operacionalizacdo da Vacinacgao contra a Covid-19,
recentemente tornado publico pela Unido, ou na hipotese de que este ndo proveja cobertura

imunol 6gica tempestiva e suficiente contra a doenca, poderao dispensar as respectivas populaces as
vacinas das quais disponham, previamente aprovadas pela Anvisa, ou (ii) se esta agéncia
governamental ndo expedir a autorizacdo competente, no prazo de 72 horas, poder&o importar e
distribuir vacinas registradas por pelo menos uma das autoridades sanitarias estrangeiras e liberadas
para distribuicdo comercial nos respectivos paises, conforme o art. 3°, VIII, a, e § 7°-A, da Lei
13.979/2020, ou, ainda, quaisquer outras que vierem a ser aprovadas, em carater emergencial, nos
termos da Resolucdo DC/ANVISA 444, de 10/12/2020."

2 Veaseo artigo da Jornalista Flavia Maia: Compra direta de vacinas contra a Covid-19 pode esbarrar
na tributacéo (jota.info), publicado em 01/02/2021 no JOTA: “Procurado pelo JOTA, o Confaz informou,
em nota, que na hipotese de os estados e o Distrito Federal importarem vacinas ndo haveré a cobranca
do ICMS, ja que eles ndo vao cobrar o imposto deles mesmos. No entanto, se as vacinas forem
importadas pela Unido ou pelos municipios, a situacao fica mais delicada. Além disso, ndo ha previsao
de nao incidéncia de ICMS caso um estado compre a vacina de outro (sic).”

3 Valelembrar aqui as ADI 6.343 e ADI 6.341 (Relator Min. Marco Aurélio) e a ADPF 672 (Relator
Min. Alexandre de Moraes).

4 http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/decreto/D10212.htm#anexob
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