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1 APRESENTACAO

A definigao da Seguridade Social como conceito organizador da protego social
brasileira foi uma das mais relevantes inovagoes do texto constitucional de 1988.
A Constitui¢ao Federal (CF) ampliou a cobertura do sistema previdencidrio e flexi-
bilizou o acesso aos beneficios para os trabalhadores rurais, reconheceu a Assisténcia
Social como politica publica nao contributiva que opera tanto servigos como bene-
ficios monetdrios, e consolidou a universalizagao do atendimento a sadde por meio
da criacio do Sistema Unico de Satide (SUS). Desta forma, a Seguridade Social ar-
ticulando as politicas de seguro social, assisténcia social, satide e seguro-desemprego
passa a estar fundada em um conjunto de politicas com vocagao universal.

Contudo, mais que a amplia¢do da abrangéncia de cada uma das politicas
abordadas no ambito do capitulo da Seguridade Social, a relevincia do tratamento
constitucional neste campo deve-se ao fato de representar a instauragio das bases
para um amplo sistema de prote¢io social no pais. De fato, sio reconhecidas como
objeto de intervengao publica e como campo do direito social, um conjunto de
necessidades e provisoes cujo atendimento se encontrava anteriormente restrito ao
ambito privado. E neste sentido que se afirmou a garantia do acesso 4 Assisténcia
Social a todos os que dela necessitarem. Também neste contexto, a prote¢ao social
aos idosos, as pessoas com deficiéncia, aos trabalhadores da agricultura familiar e
aos doentes sem acesso a assisténcia médica previdencidria passou a ser entendida
como responsabilidade do Estado e como direito do cidaddo. E preciso lembrar
que as estratégias de solidariedade familiar e, na sua auséncia ou insuficiéncia, as
iniciativas de natureza ﬁlantrépica ou caritativa, eram as inicas opgoes antes exis-
tentes para intimeras situagdes de vulnerabilidade social. Este era o caso de todos
aqueles que, nao cobertos pelo seguro social, se viam impossibilitados de continuar
trabalhando devido 4 invalidez, 4 doenca ou a velhice.

* Os autores agradecem a José Aparecido Ribeiro e a Sérgio Piola pelos comentarios e contribuicbes que apresentaram
ao texto em suas versdes preliminares.

** Técnico de Pesquisa e Planejamento do Ipea. Professor da Universidade Federal de Uberlandia (UFU).
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As garantias dadas pela Constituigao a Seguridade Social, integrando as po-
liticas citadas, identificando novas formas de gestaio — com a determinagao da
participagao social e da descentraliza¢io —, criando um or¢amento préprio assim
como um sistema especifico de financiamento com fontes diversificadas e exclusi-
vas, assinalam a relevancia da mudanca instituida. Foi com o reconhecimento da
protegao social assegurada como direito que se permitiu a progressiva efetivacio
de garantias universais de acesso a servicos e beneficios e, em decorréncia, a insti-
tuigao de um esfor¢o de integracao de politicas contributivas e nao contributivas,
assentada em uma base ampla de financiamento.

Esse capitulo pretende analisar o impacto das determinagoes constitucionais
na amplia¢io da protegio social e no processo de afirmagiao das politicas sociais
incluidas no campo da Seguridade Social. Pretende ainda analisar os desafios que
se apresentam atualmente a sua consolidago. O fato de cada uma das trés po-
liticas integradas ao sistema de Seguridade Social estar sendo objeto de capitu-
los especificos nesta publica¢do permite que se trate aqui apenas do projeto de
Seguridade Social, seja como principio organizador da protecio social e inte-
grador de politicas setoriais, seja como instrumento de ampliacio das fontes de
financiamento a disposi¢ao do campo social.

O texto estd dividido em seis sec¢oes, incluindo esta apresentagio.
A secio 2 realiza uma breve descrigao sobre a emergéncia da Seguridade
Social como principio de protegdo social dentro da CF de 1988. Na secao
3 ¢ feito um rdpido resgate sobre a origem do conceito e sua recepgio no
Brasil. Em seguida, na se¢ao 4 mostram-se os esforgos, nos tltimos 20 anos,
para implantar um sistema de Seguridade Social no Brasil e sua trajetéria
incompleta. A se¢do 5 analisa o orcamento da Seguridade Social, de acordo
com suas despesas e receitas, e o impacto da aprovagao eventual da proposta
de reforma tributdria atualmente em tramitagdo no Congresso Nacional —
Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n®233/2008. Por fim, a se¢do 6
traz as consideragées finais.

2 A SEGURIDADE SOCIAL NO CONTEXTO DA CONSTITUINTE

Muitos dos dispositivos da CF de 1988 foram inspirados e tiveram sua redagio
lastreada em propostas e reclamos de movimentos populares e da sociedade civil
organizada. Nio ¢ este o caso da ideia de Seguridade Social, tal como se encontra
plasmada nos Arts.194 e 195. O arcabouco constitucional da Seguridade Social,
que talvez represente a peca de politica social mais renovadora introduzida na
Constitui¢io, nio contou na época com respaldo de movimentos e de liderangas
da sociedade civil. Este fato é confirmado nio apenas pelas andlises dos anais
da Constituinte, mas também por depoimentos de atores politicos cuja atuagio
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foi entao relevante.' Pode-se observar, como exemplo do cardter inovador desta
ideia, que o chamado movimento sanitdrio, que exibia entao um nivel destacado
de organizagio e foi decisivo para formulacio constitucional do SUS, se mostrou

perplexo e dividido diante da proposicao deste sistema mais abrangente de prote-
¢ao social (FLEURY; BAHIA; AMARANTE, 2008, p. 195).

De fato, no ambito dos trabalhos constituintes, a proposta de instituicio
de uma se¢ido do texto constitucional voltada a Seguridade Social emergiu na
Subcomissio de Saide, Seguridade e Meio Ambiente,* sob influéncia dos tra-
balhos realizados dois anos antes pelo Grupo de Trabalho de Reestruturagao
da Previdéncia Social/Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS).?
Nesta primeira versao, tratava-se da criagdo de um sistema publico reunindo
politicas de Previdéncia Social e de Assisténcia Social, a partir dos principios
da universalidade da cobertura, uniformidade e equivaléncia dos beneficios,
equidade no custeio e diversidade das fontes de financiamento. O anteprojeto
da Subcomissio de Satde, Seguridade e Meio Ambiente mantinha a politica de
satide como 4rea especifica e autdbnoma. Esta era tratada em uma segio prépria
onde se acolhia o principio da satide como dever do Estado e sua organizagao
em um Sistema Unico de Satide — ao lado de uma se¢io intitulada da Seguridade
Social. Neste campo, o anteprojeto repercutia as determinagoes da VIII Confe-
réncia Nacional de Satde, realizada em 1986, e que apontava para necessidade
de institui¢do de um sistema publico de satde, de acesso universal e sob gestao
descentralizada e participativa.

Foi na Comissio da Ordem Social que se consolidou o titulo da
Seguridade Social nas bases em que foi definitivamente acolhido pelo texto
constitucional. Ampliando-se a perspectiva oferecida pela Subcomissiao de
Satde, Seguridade e Meio Ambiente, a Comissio da Ordem Social incluiu
a satde como parte do sistema publico de Seguridade Social, ao lado da
previdéncia e da assisténcia. Esta Gltima diferenciou-se da previdéncia e
ganhou destaque como politica especifica e componente da Seguridade.
Consolidaram-se, ainda, nesta comissdo, os principios que deveriam sus-
tentar a organizacio da Seguridade Social.

1. Ver, por exemplo, Teixeira (2008).

2. Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte (ANC) tiveram inicio nas 24 subcomissdes tematicas que elabo-
raram anteprojetos. Os anteprojetos eram enviados as oito comissoes, que os reorganizavam segundo os capitulos da
Constituicdo. Estes eram encaminhados a Comisséo de Sistematizacao, responsavel por organiza-los em titulos, que
foram submetidos ao plenario da ANC, em que foram votados e aprovados em 1988.

3. Este grupo, composto por especialistas, técnicos do governo e representantes sindicais, havia sido instituido pelo
governo Sarney e funcionado durante o ano de 1986. Seu relatério final propunha a integracéo das politicas de pre-
vidéncia e assisténcia em um sistema de seguridade social, onde o regime contributivo se articularia a um sistema de
acesso universal a certas provisdes publicas.
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Esse novo formato dado ao titulo da Seguridade Social causou surpresa.
Se a integracdo das politicas de previdéncia e de assisténcia jd vinha sendo esbo-
cada, 0 mesmo nio ocorria na 4rea de satde. * Sua inser¢ao no sistema amplo da
Seguridade, ao lado da Previdéncia e da Assisténcia social, era uma ideia surpre-
endentemente nova para os militantes do movimento sanitdrio; tal conformagao
institucional das politicas de bem-estar jamais havia sido cogitada ao longo das
discussoes que levaram a formulacido do marco doutrindrio que foi compilado
por ocasido da VIII Conferéncia Nacional de Satde. Ao contrdrio, no 4mbito
deste movimento, buscava-se ampliagio da autonomia da politica publica de
satde, incluindo a reserva de um or¢amento especifico, vinculado percentual-
mente ao or¢amento da Unifo.

Com a proposta de institui¢do de um sistema amplo de Seguridade Social,
dois tipos de temores preocuparam os sanitaristas: que a satide perdesse a garantia
de fontes de financiamento, devido as necessidades dos demais segmentos do
sistema; e que a proposta evoluisse para criagio de um todo-poderoso ministério
da Seguridade Social, minando a autonomia do Ministério da Satde (MS) e sua
capacidade de estimular a base politico-institucional descentralizada do SUS —
trazendo riscos para o préprio reconhecimento da saide como tema estratégico
das politicas sociais. Por isso, entendiam que era urgente realizar um movimento
inverso, que consistia no fortalecimento do MS para fornecer as bases técnicas e
administrativas do SUS, como de fato veio a acontecer.

Em face da proposta do relator da Comissdo de Ordem Social de que o sis-
tema de satide conformasse um dos componentes da Seguridade Social, ao lado
da previdéncia e da assisténcia, as liderangas do movimento sanitdrio trataram de
fazer incluir o inciso do Art. 195, que preconiza implicitamente a manutengio da
identidade institucional e orgamentdria para as trés instancias:

A proposta de orcamento da seguridade social serd elaborada de forma integrada
pelos 6rgaos responsdveis pela satide, previdéncia social e assisténcia social, tendo
em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orcamentdrias, asse-
gurada a cada drea a gestdo de seus recursos (BRASIL, 1988).

E que se antevia uma dificuldade que veio a ocorrer na década seguinte: a sub-
tragao de recursos da saide em nome da prestagao dos beneficios previdencidrios,
que tém um cardter claramente compulsério.

4. Cabe lembrar que em 1974 havia sido criado o MPAS, reunindo as duas politicas em uma mesma pasta. Este formato
continuava em vigor em 1988, durante os trabalhos da ANC. No campo da saude, a identidade institucional e politica
vinha sendo fortalecida desde a criacdo de um ministério especifico, em 1953. Em que pese o MS ter sua atribui¢ao
limitada as campanhas de satde publica, estando a prestacao de servicos de assisténcia médica e farmacéutica sob
responsabilidade do Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), instituido em 1977, desde a década
de 1970 se fortaleciam as teses de que a prestacdo de servicos médicos deveria se garantida para além do campo
previdenciério, para o que deveriam ser expandidas as atribuicdes do MS.
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Os contornos definitivos do sistema de Seguridade Social foram adotados
no momento do relatério final do capitulo da Ordem Social, a cargo do senador
Almir Gabriel.> Os principios-chave que orientam a politica de Seguridade Social
estdo explicitados no Art. 194 da Constitui¢ao:

a) universalidade da cobertura e atendimento;

b) uniformidade e equivaléncia dos beneficios rurais e urbanos;
c) seletividade e distributividade na prestacio de servicos;

d) irredutibilidade no valor dos beneficios;

e) diversidade da base de financiamento estruturada em or¢amento da
Seguridade Social (autbnomo);

f) equidade na forma de participagio no custeio; e
g) cardter democratico dos seus subsistemas (previdéncia, satide e assisténcia).

O fato da Seguridade Social ter emergido na nossa histéria recente como
uma ideia mais de cunho técnico, com escassa sustentagio politica e institu-
cional no Estado e nos partidos politicos, em que pese nio constituir uma
exce¢do na experiéncia internacional, pode ajudar a explicar muitas das vi-
cissitudes e da debilidade institucional que tem experimentado nestas duas
décadas de existéncia. De fato, a conjuntura que se seguiu desvelou a dificul-
dade de fazer consolidar um campo de politica social em contexto no qual
os movimentos sociais se mostram largamente indiferentes a ela e muitos dos
governos hostis.

3 0 CONCEITO DE SEGURIDADE SOCIAL E SUA CONFORMAGAO NO BRASIL

O termo Seguridade Social é um conceito estruturante das politicas sociais cuja
principal caracteristica é de expressar o esfor¢o de garantia universal da prestagio
de beneficios e servicos de protegao social pelo Estado. Neste sentido, sua base
de financiamento ¢ bem mais ampla que a do seguro social, conceito que orientou
a politica previdencidria brasileira desde os anos de 1920, organizada sob inspi-
ragio do modelo alemio, criado por Bismark na segunda metade do século XIX.
E sabido que a expressio Seguridade Social tem origem anglo-saxénica, tendo
por referéncia certas politicas do inicio do século XX. Mas ele aparece pela pri-
meira vez no documento de langamento do Social security act, que instituiu a
Previdéncia Social americana, em 1935.

5. A instituicao do capitulo da seguridade social contou com apoio do entéo ministro da Previdéncia e Assisténcia
Social, Rafael de Almeida Magalh&es (RODRIGUEZ NETO, 2003, p. 73).
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Com a publicacio do Relatério Beveridge, em 1942, Social security pas-
sou a apresentar um significado mais préximo do atual. Tratava-se, de acordo
com o relatério, encomendado pelo governo inglés ao renomado economista
Sir. William Beveridge, de desenhar uma politica de libertagao das pessoas da
condigdo pobreza. Este movimento, que desembocou nas reformas sociais in-
glesas de 1945-1948, também resultou na inscri¢do da Seguridade Social como
um dos direitos fundamentais na Carta dos Direitos Humanos de 1948, por
ocasido da fundagao das Nacoes Unidas.

Em 1952, a Organizagao Internacional do Trabalho (OIT) colocou em vigor
a Convencio n° 102, que define o termo Seguridade Social e estabelece padroes
minimos a serem cumpridos pelos paises ratificantes. Cabe salientar que o termo
possui interpretagoes divergentes de pafs para pais, conforme as necessidades e
os consensos sociopoliticos locais. Mas, em geral, nio confrontam a defini¢ao
bastante flexivel dada pela OIT:

(...) prote¢io que a sociedade proporciona a seus membros, mediante uma série de
medidas publicas, contra as privagées econdmicas e sociais que, de outra maneira,
derivariam do desaparecimento ou da forte reducio de seus rendimentos em con-
sequéncia de enfermidade, maternidade, acidente de trabalho, enfermidade profis-
sional, desemprego, invalidez, velhice e morte, bem como da protegio em forma de

assisténcia médica e de apoio a familias com filhos.°

Com tal defini¢do, estimulava-se a criagio de uma rede de protecio social
ampla, integrada por diversas politicas sociais que combatem situacoes de carén-
cia devido 2 incidéncia dos riscos sociais anteriormente mencionados. Essa rede
conta tradicionalmente com o concurso de trés pilares: 7) as politicas universais,
financiadas com recursos tributdrios; 77) as politicas de seguro social, portanto,
contributivas; e 777) as politicas de Assisténcia Social, nao contributivas, residuais
nos paises desenvolvidos, sendo ali suplementares ao seguro. A Seguridade Social
é essencialmente inclusiva, no sentido de reconhecer o direito dos cidadios a
protegao social com base em outros critérios universalizdveis que nao apenas o da
capacidade de contribuigio individual daqueles que estao formalmente vincula-
dos ao mercado de trabalho.

Barr, tendo em conta, sobretudo, a experiéncia britanica, distingue dois
componentes principais de um Estado de bem-estar:

1. O seguro social é proporcionado sem avaliagio de renda ou riqueza, geralmente
na base de (a) contribui¢des prévias e (b) a ocorréncia de especial contingéncia, tal

como tornar-se desempregado ou alcangar uma idade especificada;

6. O Decreto Legislativo n® 269/2008 ratificou os 87 artigos da Convencao n2 102 — publicado na edicéo do Diério
Oficial da Unido (DOU) de 19 de setembro de 2008.
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2. Beneficios nio-contributivos sio de dois tipos. Beneficios ‘universais’ sao distri-
buidos na base de uma contingéncia especifica, independentemente da contribuicao
prévia e da avaliagio de renda. (...). A assisténcia social é distribuida com base numa
avaliagdo de renda. Em geral constitui um beneficio de tltima instincia, concebido
para ajudar os individuos e familias que se encontram em situagio de pobreza, quer
como resultado de uma emergéncia excepcional, quer porque nio estio cobertos
pelo seguro social, ou, ainda, como suplemento ao seguro social (1998, p. 7).

No Brasil, o processo de regulamentagio da CF de 1988 adotou definicoes
que combinam os paradigmas: universalista (saide e previdéncia rural); contri-
butivo (previdéncia urbana); e seletivo (Assisténcia Social); dentro dos limites de
cada um destes tipos cldssicos de protecio social do pés-guerra. Ressalte-se que
a politica de combate ao desemprego, sob a forma de seguro (seguro-desemprego),
também foi inscrita no texto constitucional como parte da politica previdencid-
ria, sendo executada institucionalmente pelo Ministério do Trabalho ¢ Emprego
(MTE) — por meio do Conselho do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT).

Assim, gragas ao arcabougo legal dado pela Constituicio, o principio con-
tributivo passava a dividir espago com o principio de universalidade nio contri-
butiva, que hoje preside muitas das agoes da Seguridade Social. A énfase em tais
principios de equidade, amplitude de cobertura e participagio democritica estava
em consonéncia com as demandas entdo apresentadas por diversos movimentos
que se organizavam em torno da nogao de cidadania, englobando tanto a dimen-
sao de direitos politicos quanto a dimensao dos direitos sociais.

Tais demandas alimentavam-se nos diagnésticos entao realizados sobre
as politicas sociais brasileiras e que destacavam, entre outras caracteristicas, sua
centralizacio, fragmentacio, baixa cobertura, iniquidade e falta de uniformida-
de nos beneficios. As novas demandas se inspiravam também, na constatagio,
generalizada no inicio dos anos de 1980, de que a sociedade brasileira mantinha
uma efetiva divida social. Dissipava-se a ilusao de que o crescimento econémico
seria instrumento efetivo de incorporacio das camadas mais pobres as condigoes
aceitdveis de vida e aos mecanismos publicos contributivos de protegio social.
De fato, a crise do milagre econémico havia exposto os limites do modelo de
desenvolvimento nacional no que tange 4 dinimica de inclusao dos setores mais
desfavorecidos. Em um contexto de ampliagao das demandas e de retracio das
atividades economicas, a protecio social nao mais se conciliava com o principio
estrito do seguro social, majoritariamente financiada por contribui¢ées sociais.
O reconhecimento dos limites da politica previdencidria associou-se a recusa da
filantropia como resposta aos fendmenos da pobreza e da desproteio, que entao
ganhavam espago central no debate politico sobre a democratizacio, a recupera-
¢ao da cidadania e a instituicio do Estado de direito.
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Nesse contexto, as demandas apresentadas ao Congresso Nacional tinham
em vista objetivos concretos de protecio social a serem alcangados, entre eles:

*  Assegurar cobertura para segmentos populacionais desprotegidos.
*  Estabelecer mecanismos claros e permanentes de financiamento.

e Eliminar ou diminuir as diferencas entre trabalhadores rurais e urba-
nos, no que tange aos tipos e aos valores dos beneficios.

*  Descentralizar a gestdo da saide e da assisténcia.

e Criar mecanismos de participagio da sociedade civil (controle social)
na formulagio e no acompanhamento das politicas.

Essas demandas tiveram decisiva influéncia na Carta Constitucional no que
se refere a Seguridade Social e, efetivamente, influenciaram a nova formatagao do
regime publico de protegao social no Brasil. O reconhecimento do direito univer-
sal & protecao social ficou efetivamente expresso no campo da satde. Cabe referir
aqui a contribui¢io dada pelo chamado movimento sanitarista, que, na Confe-
réncia Nacional de 1986, j4 havia proposto a unificagio do sistema de satde e
a universalizagio dos seus servicos, estabelecendo as premissas organizacionais do
SUS. No Art. 196 da nova Constitui¢ao, o que se ressalta no direito a satide sao os
deveres do Estado, porque se entendia que o exercicio deste dever é o que poderia
garantir o resgate de uma da divida social com a cidadania e o principio de aces-
so universal e igualitdrio. Estes formaram a base do sistema unificado proposto,
como uma via institucional indispensdvel a fim de superar uma dicotomia hist6-
rica entre as chamadas a¢oes de satide publica e o atendimento clinico individual.

Para a Previdéncia Social, a adogao do conceito de Seguridade Social
implicou em um mandato de universalizagdo da cobertura e busca de re-
distributividade do seu plano de beneficios, bem como de sua estrutura de
financiamento. Deve-se destacar o reconhecimento, de forma inovadora no
pais, de novas regras para os beneficios rurais, ultrapassado os limites da con-
cepgao estrita de seguro social até entdo em vigor. A Constitui¢io determinou
a inclusio do trabalhador rural em regime de economia familiar por meio
de principios diferenciados, desvinculando o acesso ao beneficio da compro-
vagdo de contribui¢do individual e o associando a comprovag¢io da inser¢io
naquele regime de producio. Contudo, as camadas urbanas nao detentoras de
capacidade contributiva nao receberam acolhida diferenciada, mantendo-se
assim, ainda hoje, largamente excluidas da protecio previdencidria.

Cabe aqui lembrar a longa trajetéria da Previdéncia Social, politica social mais
que centendria, desde que os primeiros regimes obrigatérios de seguro social foram
criados na Europa, nas duas tlltimas décadas do século XIX. Trata-se de uma respeitdvel



Seguridade Social: redefinindo o alcance da cidadania 25

trajetéria histérica, na qual se observam indmeros exemplos da capacidade de adapta-
¢do e de resisténcia evolutiva de sistemas previdencidrios diante de choques externos
ou das transformacoes da estrutura social que lhe dd base. Na América Latina, seu
formato tem sido tradicionalmente contributivo, visto que a vertente beveridgiana,
estabelecendo um beneficio bésico universal, financiado por meios tributdrios, nao
teve até agora repercussao sobre o formato geral dos sistemas, ao contrdrio do que
aconteceu nos paises escandinavos e em alguns paises anglo-saxées. Como aponta
a experiéncia internacional, a universalizagao da Previdéncia Social depende da insti-
tui¢do de regimes subsidiados de modo a garantir o acesso geral aos beneficios mini-
mos. Desta forma, em que pese o significativo movimento de inclusio determinado
pelo texto constitucional, e que teve por beneficidrio principal o trabalhador rural
em regime de economia familiar, mantém-se ainda hoje, nesta politica, expressivos
patamares de desprotegao.’

A politica de Assisténcia Social, apés a promulgagio da Carta Constitu-
cional de 1988, elevou-se da antiga condigao de agdo subsididria do Estado, de
cardter discriciondrio e compensatério, a condig¢io de politica com mesmo grau
de importancia que as demais politicas de Seguridade, assumindo a condigio de
direito de todo cidadio. Seu reconhecimento como politica publica foi, por si,
um avango expressivo em uma drea marcada pela tradigao das iniciativas priva-
das e autbnomas com cunho caritativo e filantrépico. Também representou um
marco histérico a sua dissociagio da Previdéncia Social e sua afirmagio como
campo especifico da politica social. A Constitui¢io incumbe prioritariamente
a0 Estado, nos trés niveis de governo, combater as causas da pobreza e os fatores
de marginaliza¢io, promovendo a integragao social dos setores desfavorecidos
(Art. 23, inciso X). Formalmente a Assisténcia Social circunscreve-se ao enun-
ciado nos Arts. 203 e 204 do texto constitucional, estando garantida 2 guem
dela necessitar. Ao mesmo tempo, reafirmaram-se os objetivos de atendimento
aos grupos identificados por vulnerabilidades tradicionais, como ¢é o caso das
criangas, idosos ou portadores de deficiéncia. Por fim, a Constitui¢do insti-
tuiu um beneficio monetdrio de natureza assistencial, o Beneficio de Prestacio
Continuada (BPC), que assegura uma renda mensal de cidadania a todos os
idosos e pessoas com deficiéncia em situacio de pobreza.®

7. Podem-se citar iniciativas mais recentes no sentido da ampliacdo da cobertura previdenciaria no ambiente urbano:
Lein2 10.666, de 2003; Emenda Constitucional n2 47, de 2005; Lei Complementar n® 123, de 2006, e Lei n¢ 11.324, de
2006. Em que pese seu impacto positivo, elas estdo longe de poder garantir a universalizagao do acesso determinada
na Carta Constitucional.

8. Como chama a atencdo Lavinas (2008), cabe ainda destacar, entre as determinages constitucionais, o estabele-
cimento de piso comum entre os beneficios previdenciarios e assistenciais, entre os beneficiarios contribuintes e nao
contribuintes, entre homens e mulheres, entre rurais e urbanos. A Constituicdo adota ndo somente um piso comum,
reafirmando a integralidade da Seguridade Social, como o associa ao piso de um saldrio minimo, reafirmando os va-
lores de solidariedade e coeséo social. Os impactos destas determinacdes foram expressivos, tanto em termos de am-
pliacéo da cobertura como em termos redistributivos, como tem sido destacado em edicdes anteriores deste periddico.
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Os principios da Seguridade Social foram determinantes para o processo de
consolida¢do da politica pablica de Assisténcia Social. Eles foram defendidos pe-
los maltiplos atores da drea de Assisténcia Social que se mobilizaram, em meados
da década de 1990 em torno da aprovagao da Lei Orginica da Assisténcia Social
(Loas), e no inicio da década de 2000, em torno da normatizacio do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas). E a partir desta referéncia que se comega atu-
almente a efetivar a regulamentacio dos beneficios monetirios nao contributivos
assim como dos servicos sob responsabilidades desta politica, buscando assegurar
a ampliacdo da sua oferta e uma clara defini¢ao das protegoes piblicas a serem
garantidas e dos critérios de acesso, de prestacio e de padrées de qualidade.

Concluindo esse rdpido quadro, em que pese as limitagdes ainda observadas,
nao hd davidas de que, nas tltimas duas décadas, as determinagdes constitucionais
orientaram a expansio das politicas incluidas no sistema de Seguridade Social —
como mostram os capitulos dedicados a satde, assisténcia social e previdéncia
social desta publicagio — e o préprio formato da protegao social do pais. Entre-
tanto, pouco se avangou no caminho da institucionalizacio da Seguridade Social
enquanto conceito organizador da prote¢do social e instrumento de integragao
daquelas politicas setoriais. Este serd o objeto das proximas segoes.

4 A TRAJETORIA INCOMPLETA

A responsabilidade publica, acompanhada pela institui¢ao de garantias para efe-
tivagio do novo formato da prote¢io social, comecou a ser regulada no inicio
da década de 1990, embora em meio a uma conjuntura econdmica desfavoravel.
Nesse sentido, os 20 anos que se seguiram a promulgagio da CF assistiram a dois
movimentos distintos. De um lado, em que pesem as expressivas dificuldades en-
frentadas, observou-se a consolidagao das trés politicas — previdéncia social, assis-
téncia social e satide — que formam o pilar central do sistema de Seguridade Social
brasileiro, assim como do programa seguro-desemprego. O SUS e o Suas sao hoje
uma realidade. Quanto ao Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), em 2007,
45 milhées de trabalhadores urbanos figuravam como segurados, ao lado de 8 mi-
lhoes de trabalhadores rurais, incluidos como segurados especiais. Por outro lado,
observando-se o grupo de beneficidrios, ou seja, aquele conjunto que estd receben-
do algum beneficio monetdrio do sistema previdencidrio, no mesmo ano o RGPS
atendeu cerca de 21 milhées de pessoas nos meios urbano e rural. O BPC beneficia
cerca de 3 milhées de idosos e de pessoas com deficiéncia. Por sua vez, o seguro-
desemprego beneficia milhées de trabalhadores anualmente — foram 6,1 milhées
em 2007.° Entretanto, de outro lado, pode-se afirmar que a Seguridade nao tem
conseguido se consolidar como principio organizador da protegao social no pais.

9. Dados para 0 ano de 2007. Fontes: Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD); Ministério da Previdéncia
Social (MPS); MTE.
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Um dos fatores para as dificuldades encontradas no processo de conso-
lidagao do principio da Seguridade Social ¢ o fato de a legislagao infracons-
titucional ter regulado separadamente as vdrias politicas setoriais. Suas leis
organicas,'” definindo diretrizes especificas, nao explicitam elementos que
permitissem criar vinculos operacionais entre os componentes da Seguridade.
De fato, as politicas setoriais, tais como o SUS, foram implantadas sem que
seus gestores se sentissem participantes e beneficidrios de um sistema maior.
Neste processo, as politicas setoriais se consolidaram institucionalmente, com
a criagdo e o fortalecimento de ministérios especificos,'' e com a criagio de
conselhos préprios de controle social.

Um segundo motivo de dificuldades diz respeito ao financiamento. Pode-se
mesmo afirmar que foi em torno do tema que a dificuldade de consolidagao da
Seguridade Social como principio organizador do novo modelo de protegio social
se revelou em toda sua complexidade. Como jd destacado, a instituicao da Seguri-
dade Social exigia significativa expansao da responsabilidade ptblica na protecio
social e, com ela, do gasto social. Contudo, a trajetdria politica posterior a pro-
mulgagiao da Carta Constitucional teve um impacto desorganizador na estrutura
de financiamento proposta para a Seguridade Social, seja devido a disputa entre as
trés politicas, a implantagdo de medidas de desvinculagao de recursos exclusivos
da Seguridade Social, seja 4 auséncia da plena regulamentagao do principio das
fontes diversificadas de financiamento.

De fato, ocorreu uma progressiva vinculagao de receitas as diversas dreas
e uma desestrutura¢o do conceito original de financiamento soliddrio entre as
politicas componentes, com o surgimento gradativo de uma competicio interbu-
rocrética por recursos. Efetivamente, mudangcas drasticas na destinacio das fontes
de financiamento da Seguridade Social fizeram com que o SUS deixasse de rece-
ber qualquer quinhio da receita de contribuicio previdencidria em nome do card-
ter claramente compulsério destes beneficios. Tal dificuldade, como se sabe, levou
0 MS a buscar fontes adicionais de financiamento do setor, o que acabou por se
traduzir na criagdo da Contribui¢io Proviséria sobre Movimenta¢io Financeira
(CPMF)."? Esta falta de coesdo nas bases de financiamento terminou por minar
igualmente a operacionalidade politica do sistema e nio favoreceu jamais uma
agao interinstitucional coerente no campo da Seguridade Social.

10. Leis Organicas da Satde (Leis n= 8.080, de setembro de 1990, e 8.142, de dezembro de 1990); Leis de Custeio e
Beneficios de Previdéncia Social (Leis n® 8.212 e 8.213, de junho de 1991); Lei do Seguro-Desemprego (Lei n° 7.998,
de janeiro de 1990), e Lei Organica de Assisténcia Social (Lei ne 8.742, de dezembro de 1993).

11.A excecdo é dada pela Assisténcia Social que, apenas durante o ano de 2003 foi dirigida por um ministério especifico,
tendo em seguida, voltado a ser dirigida por uma secretaria nacional, vinculada ao Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS).

12. A criacdo da CPMF ocorreu em 1997, tendo sido, desde entdo e até sua extingdo, em 2008, uma das principais
fontes de financiamento do MS. Ver a respeito os capitulos referentes a satde nas edicdes anteriores deste periddico.
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Mas, provavelmente, foi a institui¢ao da desvinculagao das receitas da Segurida-
de Social que mais afetou as possibilidades de consolidagao do projeto constitucional.
Criada em 1994, sob o nome de Fundo Social de Emergéncia (FSE), o instrumen-
to da desvinculagao passou por sucessivos “aperfeicoamentos” até o atual estdgio da
Desvinculagio de Recursos da Uniao (DRU). Seu mecanismo permite a realocacio
de cerca de 20% das receitas proprias da Seguridade, que s3o entao, em sua maior
parte, redirecionadas para o alcance de metas fiscais.”” A introduc¢ao da transferéncia
compulséria de receitas da Seguridade Social tem alimentado o debate sobre o supos-
to cardter deficitdrio deste campo de politicas sociais.'* Ampliou ainda o processo de
disputa orcamentdria entre as dreas da Seguridade e a busca de garantias especificas
de financiamento, como foi o caso da CPME

Por fim, cabe lembrar um terceiro fator que dificultou a afirmacio do prin-
cipio de Seguridade como conceito organizador de uma protegao social unificada,
que seja atuante e eficaz por suas sinergias internas, como verdadeiro sistema.
Trata-se da disputa politica instalada logo apds a promulgagio da Constituicio
e que se estende até os dias atuais, opondo dois paradigmas antagdnicos, como
os definiu Fagnani (2008). De um lado, estdao aqueles que insistem na defesa
da Seguridade como base de um projeto de Estado Social; de outro lado, estao
os que consideram as determinagdes constitucionais um empecilho ao equilibrio
das contas publicas. Tal disputa comparece continuamente nos debates em torno
das questoes do financiamento e do tdo propalado déficit da Previdéncia Social,
de tal modo que este debate tende a obscurecer o significado do novo sistema
de protecao social. Muitos economistas e a prépria imprensa continuam a tratar
o orgamento da Seguridade Social como pertinente apenas a garantia dos bene-
ficios previdencidrios, ou seja, como se estivesse referido a 16gica de um seguro,
com suas tipicas regras atuariais. Desconsidera-se nio apenas que, apds a CF/88,
a previdéncia, enquanto politica da Seguridade Social, passou a ter boa parte
dos seus gastos realizada a partir de receitas orcamentdrias. Também ignora-se
elementos operacionais fundamentais, tais como a diferenca entre a contribuigao
para a previdéncia rural — necessariamente subsidiada por recursos fiscais — e a
contribuigdo para a previdéncia urbana — de cardter contributivo mais rigoroso.

Nesse mesmo campo de disputa encontra-se o Programa Bolsa Familia
(PBF)." Inovando e complementando o sistema de prote¢ao social brasileiro,

13. A desvinculagdo das receitas proprias da seguridade foi instituida em 1994 com criacdo do FSE, que visava dotar
o orcamento federal de maior flexibilidade, reduzindo o grau de vinculagdes de fontes a sequridade social. Em 1999,
este fundo foi substituido pelo Fundo de Estabilizacao Fiscal (FEF) e, em 2000, pela DRU. Ver a respeito o BPS n° 13.
14. Cabe lembrar que outras medidas, como as que asseguram o pagamento de inativos e pensionistas da Unido
com receitas da Seguridade Social — medida sancionada pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), de 2000 —, vem
restringindo ainda mais este orcamento.

15. Sobre a evolucao do PBF e sua diferenca com relacdo ao BPC, ver capitulo referente a Assisténcia Social
nesta publicagéo.
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o PBF ¢ defendido por muitos nio como uma agdo isolada de Assisténcia
Social, mas como uma politica legitima da Seguridade Social.'® Para outros,
contudo, este programa deveria ser encarado como uma alternativa ao amplo
projeto de protegao social acolhido pela Constituigao. Perde-se de vista, nesta
segunda perspectiva, o fato de que a composigao e a légica de operagio dos
trés segmentos — previdéncia, satide e assisténcia — vém se diversificando in-
ternamente visando atender ao espirito da Seguridade Social, que ¢ o da uni-
versalizagdo de direitos sociais sem necessariamente depender da contribui¢io
individual. Neste sentido, o PBF vem se afirmando como uma iniciativa que
amplia o sistema de garantia de renda da protecio social brasileira, atendendo
a um publico até entdo excluido e cumprindo um papel especifico e comple-
mentar na Seguridade Social.

Resumindo, a ideia de Seguridade Social foi combatida desde seu nasce-
douro. Paralelamente, carente de uma regulamentagio integradora das politicas
setoriais, ela foi ainda gravemente ferida pela crise fiscal dos anos 1990, cuja
consequente guerra por recursos orcamentarios conspirou contra toda e qual-
quer proposi¢do de uma atuagio interinstitucional coerente com o conceito de
Seguridade Social. Finalmente, cabe lembrar que a eliminagio, em 1998, do
artigo da lei orginica que preconizava constitui¢io do conselho da Segurida-
de Social, fez com que sua institucionalidade ficasse praticamente reduzida ao
planejamento orgamentdrio anual. Enfrentar tais desafios ainda se coloca como
uma tarefa relevante no sentido da consolida¢io deste novo regime na ampliagao
da solidariedade e da inclusao social.

5 ORCAMENTO DA SEGURIDADE SOCIAL: CONCEITUACAO
E INSTITUCIONALIDADE EM VISTA DO PROJETO DE REFORMA TRIBUTARIA

A institui¢do normativa do or¢amento da Seguridade Social é estabelecida
pela CF por meio do Art. 165, § 5°, inciso III, que o diferencia orgamento
fiscal, previsto neste mesmo § 5° no inciso I. Mas é no titulo que trata da
Ordem Social, onde o sistema de Seguridade Social ocupa todo um capitulo
(Arts. 194 a 204), que estao definidos os contetidos técitos e explicitos deste.
Tais conteddos estio basicamente relacionados aos direitos sociais reconhe-
cidos na Carta, relativamente a protegao social e aos deveres fiscais corres-
pondentes. O orcamento da Seguridade reflete o balanco de direitos sociais e
deveres fiscais, mas em uma estrutura pouco transparente de fontes e usos, até
hoje carente de clara explicitacio e de accountability.

16. No inicio dos anos 1990, pouco tempo ap¢s a promulgacdo da Constituicdo e ainda muitos anos antes das primei-
ras experiéncias federais com esta modalidade de politica publica, ja era percebido por estudiosos do tema que “(...)
no que se refere a renda minima, o (novo) padrao de protecdo social abre a possibilidade para a futura introducao de
uma espécie de 'salario de cidadania'(...)" (DRAIBE; CASTRO; AZEREDO, 1991, p. 97).
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O Art. 194 da CF define aquilo que o constituinte estabeleceu como siste-
ma de Seguridade Social e seus principios norteadores, jd analisados nas segoes
precedentes. Por sua vez, o Art. 195 define as fontes de financiamento e os crité-
rios implicitos e explicitos deste financiamento, coerentes com os principios do
Art. 194. Af transparecem duas condigoes orientadoras: a diversidade das bases
fiscais do financiamento — folha de saldrio, faturamento, lucro liquido etc. — e o
principio da exclusividade das fontes, ao se eleger explicitamente as contribui¢oes
sociais e no os impostos como objeto de vinculagao a Seguridade.

Observe-se que o Art. 195 nio estabelece limite fisico-financeiro s fontes
do orcamento da Seguridade, pelo que se 1¢ explicitamente no seu caput; mas tao
somente o principio da exclusividade das fontes baseadas em contribui¢oes. Isto
significa que, caso ocorra insuficiéncia de recursos oriundos destas contribui¢des
para atendimento aos direitos sociais explicitamente estabelecidos, cumpriria a
Unido o dever fiscal de realizar transferéncia de recursos — do orcamento fiscal
para o orgamento da Seguridade.

5.1 Direitos sociais associados a deveres fiscais

Observe-se que cada drea da Seguridade Social teve regulamentado autonoma-
mente os direitos e responsabilidades correspondentes por meio de distintas le-
gislagdes infraconstitucionais. Tais legislacoes regulam as determinacoes da nova
Constitui¢io em cada uma das politicas — satde, previdéncia e assisténcia social —,
que agora ganham nova configuragio. Este processo corresponde 2 criagio efetiva
do direito social positivo, susceptivel de ser exercitado por iniciativa do cidadio.
Por esta via, introduz-se na politica social um fluxo permanente de demandas dos
cidadios, visando garantir o acesso a beneficios monetirios de natureza contribu-
tiva ou nao contributiva e a servigos publicos gratuitos.

A partir dessas regulamentacoes, o orcamento da Seguridade passa a contar,
no seu campo de dispéndios, com fluxos continuos e crescentes. No campo dos
beneficios previdencidrios e dos assistenciais — BPC —,'” a elevagio dos gastos
estd essencialmente ligada a dinimica de crescimento da populacio e dos ris-
cos — bem como ao desempenho dos reajustes concedidos ao saldrio minimo —,
enquanto nos servigos, quer no Ambito da satide, quer na Assisténcia Social, estd
associada, além da dindmica demogréfica, a configuracio das situagoes sociais de
vulnerabilidades e mesmo da tecnologia — neste dltimo caso, especialmente no
campo da politica publica da satde. Os servicos de satide em conjunto com os
beneficios monetirios da Seguridade Social — previdéncia, assisténcia e seguro-
desemprego — representam mais de 90% deste orcamento. Estas demandas, que

17. Apesar de integrar o conjunto de beneficios ndo contributivos sob responsabilidade da Assisténcia Social, o PBF
n&o integra o orcamento da Seguridade Social.
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o or¢amento acolhe como despesas, tém incidéncias distintas em se tratando da
oferta de servicos ou do pagamento de beneficios, com diferenca no tratamento
do financiamento publico ao direito social. As demandas por satde sio essencial-
mente exercidas como requerimentos de provisao de servicos publicos prestados
a populagao. Manifestam-se como gastos correntes, mas somente sao plenamente
atendidas quando se amplia a capacidade publica de atendimento, por meio de
novos investimentos. A falta de recursos para investir ou a falta de decisao de in-
vestimentos dos entes estatais componentes do sistema SUS, pode frustrar o exer-
cicio pleno do direito. As mesmas observagoes podem ser estendidas no caso do
atendimento de demandas no campo dos servicos assistenciais por meio do Suas.

Por sua vez, as demandas por beneficios monetdrios garantidos constitucio-
nalmente, sejam ele de natureza contributiva — previdéncia e seguro-desemprego —
ou nao contributiva (BPC) se expressam de maneira distinta. Nao é apenas
a demanda anual que comparece compulsoriamente ao or¢amento, mas o estoque
de beneficios em manutengio — beneficios de anos anteriores, acrescido do fluxo de
novos direitos adquiridos no ano e subtraidos dos beneficios cessados por moti-
vos regulamentares. Ademais, os estoques de beneficios em manutencio refletem
direitos sociais acumulados no tempo, protegidos pelo principio do direito ad-
quirido (Art. 5° da Constitui¢do). Financeiramente, estes direitos sociais, exerci-
tados por iniciativa individual, sao, a0 menos em tese, insusceptiveis a cortes e/ou
qualquer forma de inadimpléncia orgamentdria. Sao assim, cercados de garantias
diferenciadas face as que se referem a prestacio de servicos nos campos da saide
ou de Assisténcia Social. Estes tltimos, dependentes da demanda populacional
diante da capacidade de atendimento, estao relativamente menos protegido no
ordenamento orcamentrio constitucional, pelas razoes j4 expostas.

5.2 A dimensdo econdmica do orcamento da Seguridade

Neste texto, focado na andlise do quadro conceitual-institucional, nao cabe um de-
talhamento da composi¢ao do orgamento da Seguridade Social.'”® Convém apenas
apresentar um breve resumo qualitativo em fung¢ao do objetivo que lhe é peculiar.

As despesas da Seguridade mantém-se atualmente no patamar de 13% do
produto interno bruto (PIB), refletindo os fatores populacionais — demograficos,
sociais e epidemiolégicos no lado fisico da demanda — e institucionais, com base
nos principios de direito regulamentado e na manuten¢io dos incrementos do
saldrio minimo, incidentes sobre os beneficios minimos do Seguro Social e da
Assisténcia Social. Em 1989 — ou seja, ap6s a promulgagio da Constitui¢ido mas
ainda antes das regulamentagdes e leis orginicas existirem — as despesas federais

18. Consultar, para efeito de comparacdo com os dados aqui mencionados, o Politicas Sociais: acompanhamento e
andlise, n® 13, que traz dados detalhados para o decénio 1995-2005.
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com as dreas da Seguridade Social nao superavam 8,2% do PIB." Para fazer frente
a estas despesas crescentes, gracas a um sistema de protegdo social em expansio,
as fontes de financiamento da Seguridade teriam que se mostrar pujantes — e, de
fato, o crescimento da arrecada¢io por meio das contribuigoes sociais foi um dos
principais vetores a explicar o crescimento da carga tributdria do pais nos tltimos
anos. Infelizmente, como jd citado anteriormente, estes recursos nao foram des-
tinados integralmente ao financiamento de agées sociais, sendo compartilhados
com outras prioridades fiscais por meio do instrumento da desvinculagio.”

Em 2008, segundo a Associagdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil (ANFIP), a arrecadagio total das fontes da Seguridade corres-
pondeu a 13,4% do PIB — de acordo com a férmula: contribuigées sociais (+)
recursos préprios (+) aportes fiscais. O desempenho da arrecadagio neste ano fiscal
ainda é muito favordvel, em razio das caracteristicas da evolucio das bases fiscais
da Previdéncia — folha de saldrios — e das demais contribuigoes principais — Contri-
bui¢io para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), Contribui¢ao Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL) e Programa de Integracio Social (PIS)/Programa
de Formacio do Patriménio do Servidor Publico (PASEP). Apesar da perda de
arrecadagio causada pela nao renovagao da CPME os movimentos de crescimento
econdmico e formalizagio no mercado de trabalho, que estavam em curso até
o penultimo trimestre de 2008, permitiram uma resposta eldstica da arrecadagio,
que continuou em expansio. O desembarque da crise econdmica internacional no
pais, ocorrido nos tltimos meses de 2008, interrompeu este processo.

Para 2009, dado o contexto de crise da economia, espera-se uma redu¢io
da arrecadacio tributdria, em geral e das contribuicoes sociais, em particular.
Portanto, espera-se uma reducio da capacidade excedente do orgamento da Segu-
ridade Social, o que exacerbard ainda mais o conflito entre as necessidades das
politicas pablicas da Seguridade e o redirecionamento de parcela importante de
seus recursos para outras finalidades, por meio da DRU. Isto porque os fatores
que vem atuando no incremento da despesa — demogrificos, epidemioldégicos
e institucionais — continuam vigentes. Ademais, outro fator institucional con-
juntural, a politica do saldrio minimo em vigor nos tltimos anos, continuard
influenciando a trajetéria do gasto — o incremento real do saldrio minimo de
2009 ¢ dado pela média do crescimento do PIB de 2007 e 2008 ¢ para 2010
aplicar-se-4 idéntico critério dos dois anos anteriores.

19. Assisténcia e Previdéncia: 5,4%; Saude: 2,5%; Trabalho — cuja maior parcela diz respeito ao seguro-desemprego:
0,3%. Dados de Piola, Vianna e Camargo (1992).

20. Para mais detalhes a respeito da trajetdria da arrecadagdo das contribui¢Ges sociais, e do seu papel no bojo da
politica fiscal na tltima década e meia, ver Santos e Gentil (2009); ANFIP (2009); Rezende, Oliveira e Aratjo (2007); e
Castro et al. (2008).
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Somados os fatores de cardter demogréfico aos fatores de cardter institucio-
nal, pode-se prever para 2009 um crescimento real da despesa um pouco abaixo
da média do periodo 1995-2005, que foi de 5,6%, mas nunca inferior a 3,5%,
que é o patamar minimo histérico de crescimento fisico dos estoques dos benefi-
cios do seguro social, maior fonte de gastos da Seguridade Social.

Por sua vez, a dindmica das fontes de arrecadacio, ligadas as diversas bases
fiscais do orgamento nio serd provavelmente incremental. Isto ¢ o que nos leva
a concluir sobre a necessidade de aportes compensatdrios equivalentes aos recur-
sos extraidos da Seguridade Social por meio da DRU. Esta seria uma providéncia
de cardter imediato, de natureza anticiclica e de sentido quase compulsério no
orgamento da Seguridade cuja por¢io associada a direitos sociais — da satde, dos
seguros sociais ¢ dos beneficios assistenciais constitucionalmente incluidos nas
despesas do sistema —, correspondeu, em 2005, a 94 % da despesa total.

5.3 0 projeto de reforma tributaria no Congresso e sua implicacdo para a
Seguridade Social

Em 2008, o governo federal apresentou uma proposta de emenda a Constitui¢ao
que, se aprovada, trard efetivos impactos negativos sobre o financiamento da Segu-
ridade Social. Enviada em fevereiro de 2008 ao Congresso Nacional, a PEC n° 233
pretende alterar o Sistema Tributdrio Nacional, trazendo, entre as suas principais
proposicoes, alteragdes que atingem as vértebras do financiamento da Seguridade
Social. Primeiro, ao extinguir Cofins e CSLL, que seriam incorporadas, respecti-
vamente, ao novo Imposto sobre Valor Agregado Federal (IVA-F) e ao Imposto
de Renda Pessoa Juridica (IRPJ). Em substitui¢io a estas duas contribuicées, o
orcamento da Seguridade Social passaria a receber um percentual — definido e
congelado em lei —, de 39,7% do produto da arrecadacio dos impostos federais
(Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), IR, e o novo IVA-F). Adicional-
mente, ¢ proposta também a desoneragio da folha de saldrios, com a redugao das
contribui¢des obrigatérias que incidem sobre a folha de pagamentos das empresas.
Em que pese esta ser a principal fonte de financiamento da Previdéncia Social, a
PEC n° 233/2008 nio define como seria efetivada a compensagio da perda de
recursos imposta por esta medida, se aprovada, as politicas sociais. *!

Em reacio a tal proposta, entidades da sociedade civil organizaram mo-
bilizagdo social “em defesa dos direitos sociais, sob ameaga da reforma tributi-
ria”. ** A este respeito, houve um entendimento em torno dos principios bésicos

21. Uma anélise da PEC ne 233/2008 pode ser encontrada no capitulo da Previdéncia Social do Politicas Sociais:
acompanhamento e andlise, n® 16.

22. Manifesto neste sentido, assinado por mais 70 entidades de representacéo nacional — eclesiais, sindicais e civis
com ampla representacdo nas areas da saude, previdéncia e assisténcia social — foi encaminhado a Presidéncia do
Conselho Federal e a todas as liderancas partidarias, explicitando os riscos de desestruturacao do Sistema. Idéntica
manifestacdo foi também dirigida ao Ministro das Relagdes Institucionais e ao Ministério Publico Federal (MPF).
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da Seguridade que devem ser preservados na sua relagdo com o sistema fiscal.
Na visao deste movimento, é imprescindivel atender determinados principios da
Seguridade no projeto da reforma tributdria — sem o que esta conquista da cida-
dania se inviabilizaria. Estes principios podem ser assim enunciados:

1. Manutencio da exclusividade de fontes para o or¢amento do sistema, base
financeira que assegura sua autonomia em relagio ao or¢amento fiscal.

2. Assegurar o atendimento necessério e suficiente as demandas por direi-
tos sociais jd regulamentados.

3. Incompatibilidade da imposigao do critério de tetos or¢amentdrios
para a Seguridade — previsto no projeto — com os principios do direito
social positivo.

4. Necessidade de melhoria substancial na progressividade da tributagao —
nio prevista na reforma.

5. Institui¢io do Fundo Nacional de Seguridade Social — nao prevista na
reforma —, tendo em vista ancorar demandas futuras em bases de finan-
ciamento que sejam autdbnomas em relacio aos critérios fiscais correntes.

A consolidagio desse entendimento decorre do fato de que a PEC n° 233/2008
contraria o cerne do sistema da Seguridade — a base de financiamento auténoma,
prevista no Art. 195 da Constitui¢ao Federal. Todo este sistema ficaria, de acordo
com o projeto,” remetido a uma espécie de apéndice do orgamento fiscal, mediante
a substitui¢io das contribuicoes sociais Cofins e CSLL por um percentual de 39,7%
da arrecadagio de IR, IPI e IVA-E Este percentual seria a nova origem de recursos da
Seguridade Social a ser acolhida no texto constitucional. Tal limite de financiamento
substituiria, de fato, todo o ordenamento conceitual e institucional estabelecido em
1988, calcado no orcamento autébnomo (Art. 165), na sua base de financiamento ex-
clusiva (Art. 195) e no detalhamento dos direitos sociais explicitados em dez artigos
(Arts. 194 a 204), objeto de vérias regulamentagées ao longo dos tltimos 20 anos.

Ainda que os defensores da proposta de reforma tributdria argumentem
que o patamar proposto garantiria o nivel de recursos da Seguridade — uma vez
que foi calculado a partir da alocagio de recursos efetivamente realizados no
exercicio de 2005 —, e também que este constituiria um piso — pois nada impe-
diria que as dreas da Seguridade recebessem aportes fiscais adicionais —, a preo-
cupacio de todos os atores sociais com a referida PEC é mais do que justificdvel.
Os recursos atualmente aplicados pela Seguridade Social nio sdo suficientes para
o enfrentamento das questdes sociais do pais — e, neste sentido, uma proposta

23. 0 projeto passou por diferentes versdes — Projeto do Executivo, Relatério do Relator e texto aprovado pela
Comissao de Reforma Tributaria da Camara Federal, em dezembro de 2008 — e, no inicio de 2009 estava pronto
para votacao pelo Congresso.
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que garante apenas a manutengdo de um valor ocorrido em dado momento do
tempo apresenta-se como insuficiente. Paralelamente, nao hd garantias de que
recursos fiscais adicionais serdo aportados a Seguridade, em complementagao aos
insuficientes 39,7%. A histéria dos tltimos 15 anos demonstrou, a exaustao, jus-
tamente o inverso: por meio do FSE e da DRU, foram os recursos da Seguridade
que foram desviados ao atendimento de outras prioridades da politica fiscal.

Por apontar para um quadro de insuficiéncia ainda maior de recursos,
a proposta de reforma tributdria em tramitagdo no Congresso Nacional tampou-
co ¢ condizente com o principio do atendimento a demanda por direitos sociais ja
positivados, sendo por esta razio incompativel com o Art. 5° da CF considerada
cldusula irreformdvel. Desta forma, o critério de teto orcamentdrio as despesas,
previsto no texto da reforma, pode ser considerado uma ameaca aos direitos de
atendimento a populagio. Finalmente, os itens quatro e cinco do conjunto supra-
citado de principios continuam apontando para a necessidade de mudangas futu-
ras no sistema da Seguridade, dotadas de cardter redistributivo e aprovisionador.
Tais mudangas deveriam ser realizadas, quase todas elas, por medidas de cardter
infraconstitucional, mas iriam, com certeza, em diregao oposta aquilo que ora se
intenta alcancar com a PEC n® 233/2008.

6 CONSIDERACOES FINAIS

Desde 1988, as politicas associadas a Seguridade Social vém se afirmando e expan-
dindo consideravelmente. No campo da satide, universalizou-se o acesso aos servigos,
independente da capacidade de pagamento dos individuos, assim como afirmou-se
a integralidade como principio organizador do sistema de satde, pautando a integra-
¢do das redes de atendimento por meio da consolidagio do SUS. Atualmente, cerca
de 75% da populagdo brasileira ¢ atendida, de forma quase exclusiva, pelo SUS.
A Previdéncia Social afirmou-se em seu objetivo de reposi¢ao da renda dos indivi-
duos que perdem, de forma tempordria ou definitiva, sua capacidade de trabalho,
ampliando seu universo de segurados e flexibilizando as regras de acesso. Instituiu-se,
assim, a universalidade de cobertura no subsistema da previdéncia rural, por meio
da criagdo da figura do segurado especial que atende o trabalhador rural em econo-
mia familiar. Nos tltimos anos, reformas progressivas buscam ampliar a cobertura
urbana, como ¢ o caso das legislagoes recentes sobre o chamado super simples e
sobre o incentivo a declaracio de trabalhadores domésticos. Neste contexto, mesmo
enfrentando um periodo majoritariamente marcado por uma conjuntura econémica
desfavordvel, marcada pelo crescimento do desemprego e das ocupagdes informais,
a cobertura previdencidria manteve-se em torno de 55% da Popula¢do Economi-
camente Ativa (PEA).* A politica de Assisténcia Social se consolidou definindo as

24. Como ja destacado em edicdes anteriores deste boletim, entre 1995 e 2005 a quantidade de contribuintes a Previdéncia
Social cresceu em ritmo superior ao do crescimento da PEA ou ao ritmo de crescimento da populagdo ocupada. Ver a respeito
o capitulo dedicado a Previdéncia Social no Politicas Sociais: acompanhamento e andlise n® 13.
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segurangas sociais sob sua responsabilidade. Passou a atuar operando beneficios mo-
netdrios de cardter no contributivo visando o combate 4 pobreza, a0 mesmo tempo
em que se afirmou sua responsabilidade na oferta de servigos para enfrentamento de
vulnerabilidades associadas a fracos lagos de convivéncia, a exclusio social e ao risco
ou violagio de direitos pessoais associados, entre outros, violéncia, exploragio sexual,
trabalho infantil, situacio de rua.

Entretanto, se o progresso conquistado nos tltimos 20 anos é inquestiondvel,*
nio ha duvidas sobre as dificuldades que envolveram e ainda envolvem este pro-
cesso de afirmagdo da protegao social ptblica e universal. Tal afirmagio vem en-
frentando uma constante resisténcia politica, expressa nas criticas direcionadas
ao crescimento do gasto social e 2 ampliacdo das responsabilidades do Estado.
Paralelamente, como visto, dificuldades tem se apresentado no ambito da estabili-
zagao das fontes de financiamento desta politica e da garantia de oferta de servicos
de qualidade. A integragao das politicas de Seguridade também vem se revelando
como um problema, refor¢ado pela inexisténcia de uma base institucional que ga-
ranta a consolidagio da Seguridade Social como campo préprio de agio publica.

Mesmo assim, a Seguridade Social foi uma das mais importantes conquis-
tas da Constitui¢ao de 1988. Seus impactos positivos ndo se restringem a redugio
da pobreza, a redu¢do da vulnerabilidade no enfrentamento dos riscos sociais ¢ a
ampliagio da melhoria de acesso a servicos sociais, ja amplamente apontados pela
literatura especializada. Eles se estendem também a consolidagao da cidadania, com
afirmacio de um sistema publico e abrangente de prote¢io social, ancorado em um
reconhecimento de direitos sociais que supera um modelo ancorado na discricio-
nariedade da oferta e do acesso, nos principios morais de ajuda ou na condicio de
assalariamento formalizado.

De fato, respondendo aos principios constitucionais associados a Segurida-
de Social, as politicas de saide, previdéncia social e assisténcia social devem con-
tinuar buscando atender aos principios da universalidade de acesso, da uniformi-
dade do atendimento e da seletividade e distributividade dos beneficios e servicos,
tendo o acesso garantido pelo Estado e passivel de demanda pelo cidadio. Estas
s30 as bases identificadas & garantia dos direitos de protegao social, e ¢ neste con-
texto que a trajetéria recente destas politicas se distinguem das herangas histérias
marcadas, de um lado pela associagao entre trabalho assalariado, contribuigao
social e seguro social e, de outro lado, pela associacio entre assisténcia, caridade
e filantropia. Mas os desafios que se apresentam a consolidacio deste sistema sao
significativos. Enfrentd-los é uma exigéncia do processo de afirmagio da cidada-
nia e de constru¢io de uma sociedade mais justa e equinime.

25.Tal avanco é atestado também pelo crescimento constante do gasto social destas areas, em que pese o comportamen-
to irregular das despesas e a instabilidade que marcou, ao longo deste periodo, 0 modelo de financiamento deste sistema.
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