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Introducao

O objetivo deste texto é colaborar com a se¢ao Debate da
Revista SER Social, discutindo o artigo da professora Sonia Fleury
intitulado “Financiamento e equidade em saude — por um novo
contrato social”. A autora apresenta inicialmente o debate acerca
dos avangos e dos impasses na democratizagao da politica de
saude no Brasil, reconstruindo brevemente a relagio entre Estado
e sociedade na implementacio do Sistema Unico de Satde (SUS).
No segundo momento, ela discute uma questao crucial para a
politica publica de satde, que ¢ o seu financiamento. Fleury destaca
todas as derrotas sofridas na garantia do financiamento da politica
de saude e lembra que até hoje nao foi regulamentada a Emenda
Constitucional (EC) 29. O aspecto central do artigo de Sonia
Fleury refere-se a ameaga concreta aos direitos sociais decorrente
da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) 233/2008 (reforma
tributaria), que extingue as fontes exclusivas de financiamento das
politicas sociais: seguridade social, trabalho e educag¢ao basica.

As dificuldades na universalizagdo e na diversificagdo
das fontes de financiamento da seguridade social

A primeira questao que merece destaque no artigo de Fleury
diz respeito a afirmagao de que a seguridade social introduz a nogao
de direitos sociais universais no Brasil, desvinculados de exigéncia
de contribui¢des pretéritas. Na realidade, apesar dos enormes
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avangos registrados no capitulo constitucional da seguridade
social, uma das suas principais politicas — a da previdéncia social
—, embora tenha sido ampliada e generalizada a um nimero maior
de trabalhadores, manteve seu carater contributivo para acesso.

Situacdo que se agravou a partir da contra-reforma do
Estado (BEHRING, 2003), que implicou no caso da previdéncia
social em um retrocesso em relacao a Constituicao Federal (CF)
de 1988, ao estabelecer o equilibrio atuarial e financeiro para o
sistema, restringindo o acesso aos beneficios previdenciarios, por
meio da EC 20/1998.

No Brasil, o desenho da seguridade social, ainda que de
forma limitada, guarda alguma semelhanca com o conteudo
e com a orientagao das politicas do Estado Social dos paises
centrais. Porém, as caracteristicas do nosso mercado de trabalho,
com o predominio de relagoes informais de trabalho a partir dos
anos 1980 e a elevada concentracao de renda, tornaram mais
dificeis a universalizacdo dos beneficios sociais (SALVADOR,;
BOSCHETTI, 2003). Em nosso pafs, as politicas sociais nao
transitaram para o nivel de um contrato social, nos moldes
do Estado Social dos paises desenvolvidos, materializando os
principios e meios para assegurar amplos direitos fundados na
cidadania (MOTA, 2000).

As politicas de saude, previdéncia e assisténcia social —
englobadas no conceito de seguridade social da Constitui¢ao
brasileira de 1988 — passam a ser regidas por novos principios
e diretrizes, associando, a0 mesmo tempo, universalidade e
seletividade, centralizacao e descentralizacao, distributividade
e redistributividade, gratuidade e contributividade. A saude
orienta-se por principios como universalidade, gratuidade,
redistributividade e descentralizagao. A politica de assisténcia
social rege-se pelos preceitos da seletividade, gratuidade,
redistributividade, centralizagao na gestio de certos beneficios que
sao geridos pelo INSS (um salario minimo mensal para idosos com
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mais de 65 anos e para pessoas pobres portadoras de deficiéncias)
e da descentralizacdo para os programas, projetos e servicos
(BOSCHETTI, 20006). A previdéncia, por sua vez, continua a
ser assegurada mediante contribuigao direta de trabalhadores e
empregadores e sua gestao ¢ centralizada no governo federal.

A excecao ao vinculo contributivo foi a institui¢ao, na CF de
1988, do segurado especial, que é o trabalhador rural sem carteira
de trabalho assinada, mas inserido no regime de economia familiar
(sem utilizagao de mao-de-obra assalariada) ou na agricultura de
subsisténcia. Nesse caso, a contribui¢ao previdenciaria decorre da
comercializagao da produgao, com uma aliquota que corresponde
a 2,3% sobre o valor bruto da comercializagao de sua produgio
rural. Essa inovagao constitucional permitiu a inclusao de milhées
de familias da area rural na previdéncia social, significando
praticamente a universalizacao no meio rural JACCOUND, 2008).
Porém, na area urbana, é enorme a propor¢ao de nao segurados,
em termos proporcionais, da PEA.!

A diversidade das fontes de financiamento e a sua vinculagciao
ao orcamento da seguridade social precisam ser contextualizadas.
A investigacao que realizamos sobre o financiamento ¢ o destino
dos recursos da seguridade social mostra que, passados 20 anos
da Constituicao Federal, o Brasil ndo logrou a construgao de um
fundo publico unico que integrasse as trés politicas: previdéncia,
assisténcia social e sadde. No custeio da seguridade social, no
periodo de 2000 a 2007, permaneceu a separagao das fontes
orcamentarias. Os recursos advindos da contribuicao direta de
empregados e empregadores continuaram a ser exclusivamente
utilizados nos gastos da previdéncia social, enquanto as
contribuicoes sociais incidentes sobre o faturamento, o lucro e
a movimentacao financeira foram destinadas para as politicas de

' De acordo com os dados da ultima Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD

2007) do IBGE, a PEA ¢é composta por 98,8 milhGes de pessoas. Desse total, 90,8 milhGes
estao ocupadas, das quais contribuem para a previdéncia 45,8 milhées, o que equivale a 47%
da PEA ou 50,5% da populacio ocupada. Levando-se em conta os desempregados e os nao-
contribuintes, em 2007, 52,9 milhoes das pessoas inseridas no mercado de trabalho estavam
sem cobertura previdenciaria, devido principalmente a exigéncia de contribuicoes pretéritas.
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saude e assisténcia, nao contribuindo para o fortalecimento da
concepgao de seguridade social na sua totalidade (SALVADOR,
2008).

Além disso, os governos que passaram pelo Palacio Planalto
criaram mecanismos® para retirar da seguridade social os recursos
arrecadados por meio das contribui¢Ses sociais, que deveriam
ser aplicados exclusivamente nas politicas de previdéncia, sadde
e assisténcia, conforme definido na Constituigdo. Apesar do
crescimento das contribui¢cdes sociais ao longo do tempo, o
governo retira por meio da Desvinculagao das Receitas da Uniao
(DRU) 20% dessa arrecadagao.

No periodo de 2000 a 2007, foram transferidos para o
orcamento fiscal R§ 279 bilhoes, em valores atualizados pelo
IGP-DI, que pertenciam as politicas da seguridade social. Esse
montante equivale a cinco vezes o orcamento anual da saude e a
quase dez vezes o or¢amento da assisténcia social. Os recursos
desvinculados da seguridade social pela DRU tém participacao
relevante na composicdo do superavit primario, representando
63% da economia de recursos do governo federal no perfodo
(SALVADOR, 2008).

Ocorre uma apropria¢ao dos recursos dos fundos sociais
que integram a seguridade social para enfrentar o desequilibrio
fiscal e financeiro do Tesouro Nacional, revelando uma deliberada
politica macroeconomica de priorizar nos gastos or¢amentarios o
pagamento de juros da divida publica, o que implica o aumento
dos gastos financeiros do governo, privilegiando os rentistas e o
capital financeiro.

Uma ilustragao da apropriacao de fonte de financiamento
exclusiva da seguridade social é o caso da extinta CPMFE, que

2 Em 1993, ocorreu a criagio do chamado “Fundo Social de Emergéncia” (FSE), permitindo a
desvinculagao de 20% das receitas arrecadadas pela Unido. O FSE foi substituido por um nome
mais apropriado, nos exercicios financeiros de 1994 ¢ 1995: Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF)
e depois pela Desvinculagio das Receitas da Unido (DRU), ainda em vigor. A DRU constitui
um mecanismo importante de transferéncia de recursos arrecadados em nome da seguridade
social para o or¢amento fiscal.
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foi criada inicialmente para resolver os problemas de custeio da
politica de saude. Mas, a partir de 1999, deixou de ser uma fonte
de financiamento exclusiva da saude, passando também a compor
o financiamento das despesas previdenciarias e, apos 2001, parte
de sua arrecadagao passou a ser destinada ao Fundo de Combate
a Pobreza. Uma analise da arrecadacao da CPMF e do seu destino
evidencia que, do montante de R$ 185,9 bilhoes arrecadados com
esse tributo, no perfodo de 1997 a 2000, cerca de 18% nao foram
aplicados nas politicas de previdéncia social, saude ou destinados
ao Fundo de Combate e Erradicacao da Pobreza (HICKMANN
e SALVADOR, 2007).

Ribeiro, Piola e Servo (2007), em analise realizada sobre o
financiamento da saude, observaram que a redugio da participagao
dos recursos do orcamento fiscal no financiamento da saude
anulou qualquer efeito que a criagio da CPMF poderia significar
em termos de mais recursos para a saide; na pratica, houve apenas
substituicio de fontes de financiamento.

O financiamento da politica de saude enfrenta problemas
desde o inicio do SUS, cujo 4apice foi a crise de 1993, quando
o Ministério da Saude teve de tomar recursos emprestados do
Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT), conforme destacado
por Sonia Fleury. A aprova¢ao da EC 29, em 2000, foi um avango
para regularizar a aplicagdo de maneira estavel de recursos no
setor, porém, a demora na sua regulamenta¢ao tem gerado um
conjunto de questdes de interpretacao que vem prejudicando sua
implementagao.

Por outro lado, Dain (2001) critica o fato de que a EC
29 contribui ainda mais para o esvaziamento do or¢amento da
seguridade social, com a desvinculagao das contribui¢des federais
ao or¢camento da saude. Contudo, Piola e Vianna (2008) lembram
que é imprescindivel o aumento de aporte de recursos para a
saude, a fim de que seja assegurado o efetivo acesso universal a um
atendimento integral, igualitario e de melhor qualidade no SUS.
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A transi¢do para um sistema publico de saude como o SUS nao
ocorre sem um acréscimo substancial de recursos e de regulacio
competente. Os autores lembram que, apos a EC 29, vem caindo
a participacao relativa da Unido no gasto publico em saide. Essa
participa¢ao diminuiu de 59,8%, em 2000, para 50%, em 2006.
Na esfera federal, a norma constitucional nao estabelece uma
vinculagao convencional, mas a fixacao de parametros minimos
para aplicacao de recursos, enquanto os estados, o Distrito
Federal e os municipios sao obrigados a aplicar 12% e 15%,
respectivamente, de suas receitas proprias.

Reforma Tributaria: o desmonte do financiamento dos
direitos sociais

A reforma tributaria, que foi decisiva para a redistribuicao
da renda gerada por meio dos fundos publicos nos paises
desenvolvidos, aqui ndo aconteceu. A Constituicao Federal até
estabelece principios e diretrizes que permitiriam a edificacdo de
um sistema tributario mais justo. Contudo, tais orienta¢des nao
prevaleceram e o sistema tributario construido pés-Constituinte
foi no caminho oposto, com alteracbes sorrateiras na legislacao
infraconstitucional que privilegiaram as elites e o grande capital,
agravando a concentracao de renda no pais. Além de contribuir
decisivamente com as politicas macroeconomicas adotadas apos
o Plano Real, notadamente a realizagao de sucessivos superavits
primarios a partir de 1999.

A correlagio da luta de classes no pafs, no contexto do
neoliberalismo, foi desfavoravel aos trabalhadores e decisiva para
o predominio dos impostos indiretos e regressivos na estrutura
tributaria. O sistema tributario foi edificado para privilegiar a
acumulagao capitalista e onerar os mais pobres e os trabalhadores
assalariados, que efetivamente pagam a “conta”. Eles sdo os
maiores responsaveis pelo financiamento do Estado brasileiro,
arcando com o 6nus de mais de 2/3 das receitas arrecadadas
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pela Unido, estados, Distrito Federal e municipios. As aplicaces
financeiras sio menos tributadas que a renda dos trabalhadores
assalariados. O capital foi o maior ganhador do sistema tributario
construido nos governos Fernando Henrique Cardoso (FHC) e
Lula. O sistema financeiro paga menos imposto que o restante da
sociedade. E, ainda, as medidas tomadas enfraqueceram o combate
a sonegacao tributaria.

Ao longo do Governo FHC foi sendo alterada,
paulatinamente, a legislacao infraconstitucional do sistema
tributario, solapando ou tornando nulos os principios basicos da
reforma tributaria realizada na Constitui¢ao de 1988, agravando
as distor¢des e, sobretudo, aprofundando a regressividade do
sistema tributario brasileiro. As modificacoes realizadas nos
anos neoliberais no Brasil constituem verdadeira contra-reforma
tributaria, conduzida de forma sorrateira.

As modificacdes ocorreram nas leis ordinarias e nos
regulamentos tributarios, que transferiram para a renda do trabalho
e para a populagdo mais pobre o 6nus tributario, alterando o
perfil da arrecadagao. Hickmann (2003) observa que as mudangas
foram no sentido de viabilizar o processo de mundializacio do
capital financeiro, sob a batuta do FMI, facilitando o livre fluxo
de recursos financeiros, para, com isso, permitir a realizagao de
sucessivos superavits primarios, de forma a cumprir o ajuste fiscal
acertado com o organismo multilateral.

Na direcao oposta aos principios tributarios da Carta Magna
¢ que vem a mais recente proposta de reforma tributaria, a PEC
233/2008, que € objeto da analise de Fleury. Essa proposta traz
graves consequéncias ao financiamento das politicas sociais no
Brasil, alterando de forma substancial a vinculacio das fontes
de financiamento exclusivas das politicas da seguridade social
(Previdéncia, Sadde e Assisténcia Social), educacdo e trabalho.
Nesse sentido, temos concordancia com os 10 pontos defendidos
por Sonia Fleury no posicionamento contrario a PEC 233/2008.

SER Social, Brasilia, v. 11, n. 25, p. 42-54, jul./dez. 2009




A reforma tributdria desmonta o financiamento da Seguridade Social 409
The tributary reform dismantles the Social Security financing

Além disso, acrescentarfamos que o Substitutivo’, que estd
pronto para ser submetido a votagdo no plenario da Camara dos
Deputados, conseguiu “piorar’” ainda mais a proposta do Poder
Executivo, atendendo aos interesses do grande capital no pafs,
com modifica¢des visando a aceleracao da apropriagao de créditos
tributarios e a previsao de instituicdo de um “cédigo de defesa
do contribuinte”.

A compensac¢ao fraudulenta de créditos tributarios no
pais é um problema grave no sistema tributario brasileiro, pois
o prazo atual ja é exiguo. A Lei 10.833, de 2003, estabelece um
curtissimo prazo de cinco anos para a Receita Federal apreciar a
compensagao tributaria declarada; findo tal prazo, sem a devida
apreciagao, todo o procedimento estaria tacitamente homologado.
Assim, qualquer modificagao no sentido de acelerar ainda mais
a apropriagao de créditos tributarios podera ser um incentivo a
fraude fiscal. Os resultados da fiscalizacio da Receita Federal
revelam que a_compensacao fraudulenta de créditos tributarios é
o principal motivo de autuacio do Fisco.*

O Substitutivo assegura a obrigatoriedade de um “cédigo de
defesa do contribuinte”. Convém lembrar que este ¢ um projeto
em discussao ha mais de uma década® no Senado Federal, mas
que nao tem absolutamente nada de defesa dos contribuintes,
mas sim de incentivo a sonegagao fiscal, pois propicia aos
sonegadores facilidades e beneficios que restringem a atua¢ao do

3 Trata-se do relatério substitutivo feito pelo deputado e empresario Sandro Mabel (PR-GO),
que foi aprovado na Comissao Especial da Camara dos Deputados destinada a analise da PEC
233/2008.

Em 2007, foram 521 mil contribuintes fiscalizados e R$ 108 bilhdes de créditos tributitios
langados, incluidos os valores de tributos, multas e juros, o que representou um crescimento
de 80% no quantitativo e de 42% no volume de autuacées, quando comparados com o ano
de 2006. As principais infracoes detectadas nas pessoas juridicas foram omissao de receitas,
falta de retenc¢do ou recolhimento de tributos, apuragio e compensacio indevida de tributos,
sendo o setor financeiro o maior responsavel pelo volume de evasio tributaria em 2007. Dos
R$ 108 bilhoes autuados, R$ 25,3 bilhdes resultaram de fiscalizagdo em bancos, cooperativas
de crédito, seguradoras e outras empresas do setor <http://www.agenciabrasil.gov.br/
noticias/2008/01/29 /materia.2008-01-29.4443966095 /view>.

A proposta original é o Projeto de Lei Complementar 646/1999 do ex-senador Jorge Bornhausen

(DEM-SC).
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fiscal-tributario. Além do que, confere ao mau contribuinte um
tratamento que desestimula o contribuinte honesto, inviabilizando
a acdo fiscal em grandes conglomerados economicos.

A PEC da reforma tributaria limita seus objetivos a
simplificacao, a eliminagao de tributos e ao fim da “guerra fiscal”
entre os estados. Contudo, o debate sobtre a reforma tributaria
deveria ser pautado pela retomada dos principios de equidade,
de progressividade e da capacidade contributiva no caminho da
justica fiscal e social, priorizando a redistribui¢ao de renda. As
tributagoes de renda e do patriménio nunca ocuparam lugar de
destaque na agenda nacional e nos projetos de “reforma tributaria”
apos a Constitui¢ao de 1988.

A marca principal do sistema tributario brasileiro, que ¢ a sua
enorme regressividade, permanece indelével na reforma tributaria.
A PEC 233/2008 significa o sepultamento da diversidade das
bases de financiamento da seguridade social inscrita no artigo 195
da CF Caso seja aprovada, restara como base de financiamento
da seguridade social, a contribuicao sobre a folha de salarios, a
contribui¢ao do trabalhador para a previdéncia social e a receita
de concursos e prognosticos, sendo que a contribui¢ao sobre folha
de pagamento devera ser reduzida ao longo dos proximos anos.
Portanto, a idéia de orgamento de seguridade social diversificado
em fontes de financiamentos retroagira a situagao anterior a da
CFE. Com isso, havera perda da exclusividade de recursos para a
seguridade social, que ficara fragilizada em seu financiamento,
dependendo de uma partilha do IVA-F, do Imposto de Renda e
do IPI. Na pratica, significa o estabelecimento de um teto fisico-
financeiro para a receita da seguridade social, liquidando com a
autonomia do seu orcamento.

Como resisténcia a proposta de reforma tributaria foi
articulado um amplo movimento com as entidades representativas
da sociedade civil, organiza¢oes populares, movimentos sociais
e sindicatos de trabalhadores na defesa dos direitos sociais,
denominado “Movimento em Defesa dos Direitos Sociais
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ameacados na Reforma Tributaria”. Este movimento, por
solicitacao da Procuradoria Federal dos Direitos dos Cidadaos
do Ministério Publico Federal, produziu uma Nota Técnica
(abril/2009) destacando que o financiamento dos direitos sociais
esta sob ameaca na reforma tributéria.’

Além disso, o documento elenca cinco critérios de justica
fiscal, relativos a seguridade social, a serem considerados na
reforma tributaria:

1)  Exclusividade das fontes e autonomia or¢amentaria,
com destinagao especifica das despesas vinculadas a
politicas sociais constitucionalizadas.

i) Atendimento, em cada periodo fiscal, ao principio
da demanda por direitos sociais ja regulamentados;
irrestrito, no caso dos direitos expressos individualmente,
e compativel, no caso dos direitos expressos como
demanda por bens coletivos.

iif) Nao existéncia de teto fisico-financeiro aos orgamentos
socials, mas tao somente de principios fiscais compativeis
com os principios da politica social.

iv) Progressividade na tributagao das fontes de recursos
exclusivas destinadas a politica social, especialmente a
seguridade social.

v) Instituicio de um Fundo Nacional da Seguridade
Social.

Um dos maiores desafios para o nosso sistema tributario ¢
recuperar os preceitos constitucionais de justi¢a social e tributaria.
A atual Constitui¢do brasileira estabelece alguns principios de
justica tributaria que devem ser observados pelo legislador. A
solidariedade esta subjacente a todos os principios tributarios:

¢ Informagoes sobre o Movimento em Defesa dos Diteitos Sociais ameacados na Reforma

Tributiria e também sobre a Nota Técnica entregue ao Ministério Pablico Federal podem ser
encontradas em http:/ /www.direitosociais.org.br/movimento.php
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a isonomia, a universalidade, a capacidade contributiva, a
essencialidade; e a tributagdao que deve ser preferencialmente direta,
de carater pessoal e progressiva.

Esses principios também nao sao respeitados no que diz
respeito ao financiamento da seguridade social. A identificacdo das
bases economicas das fontes de financiamento da seguridade social
mostra que menos de 10% das receitas destinadas as politicas de
previdéncia, assisténcia social e saude tém origem na tributagao
da renda do capital (SALVADOR, 2008). Nao ha nenhuma fonte
de custeio da seguridade social que tenha como base de incidéncia
o patrimonio. A maior parte da arrecadacio ¢ feita por tributos
que incidem sobre o consumo de bens e servigos ou sobre a
contribuicao direta dos proprios beneficiarios das politicas,
particularmente a da previdéncia social. As fontes de receitas
que tém caracteristicas de tributagdo direta sao limitadas na sua
progressividade, como € o caso da contribui¢ao dos trabalhadores
para a previdéncia social. Portanto, quem sustenta a seguridade
social no Brasil sdo os trabalhadores e os mais pobres, impondo
limites na capacidade redistributiva do Estado Social, revelando
que sdo os proprios beneficiarios que pagam o custo das politicas
que integram a seguridade social.

Por fim, o financiamento e a equidade em satde e nas
politicas da seguridade social passam pela garantia de fontes de
recursos exclusivas e que devem ser prioritariamente realizadas com
tributos progressivos, observando os principios constitucionais
da capacidade contributiva e da isonomia. De forma que o
financiamento tributario seja realizado com contribuigao sobre os
lucros e dividendos recebidos por sécios capitalistas das empresas,
pela regulamentagao imediata do imposto sobre grandes fortunas
e a tributagao sobre o patrimoénio.
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