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Ministério da Saude
Secretaria Executiva
Departamento de Economia da Salde, Investimentos e Desenvolvimento
Coordenacao-Geral de Economia da Saude

NOTA TECNICA N2 12/2020-CGES/DESID/SE/MS

1. ASSUNTO

1.1. Manifestacdo da Coordenacdo-Geral de Economia da Saude (CGES) acerca de propostas
legislativas que objetivam a criagdao de renuncias fiscais que afetem o financiamento da saude publica
brasileira na situacdo de pandemia do novo coronavirus (Covid-19).

2. ANALISE

2.1. Trata-se do entendimento desta Coordenacao sobre propostas legislativas que tramitam na
Camara dos Deputados e no Senado Federal com o objetivo de estabelecerem novas hipdteses de
renuncias de tributos de competéncia da Unido, mas que causam impactos negativos sobre o
financiamento do Sistema Unico de Saude (SUS).

3. INTRODUCAO

3.1. Diante dos desafios colocados a salde da populacdo e dos efeitos adversos sobre a
geracdo de empregos e renda ocasionados pelo novo coronavirus (Covid-19), tém-se buscado acdes
capazes de atender a sociedade brasileira. Entre as op¢des discutidas, encontram-se medidas de cunho
fiscal, englobando desde isen¢des e reducbes de aliquotas de tributos até possiveis moratdrias. Tais
propostas ora sdo voltadas a produtos e/ou servigos especificos, ora sdo abrangentes, procurando atingir
uma parcela maior de setores da economia.

3.2 Embora propostas similares sejam regularmente debatidas no Congresso Nacional, o
volume de Projetos de Lei (PLs) sobre o tema se acentuaram diante do enfrentamento da situacao de
Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN) declarada pelo Ministério da Saude por
meio da Portaria n? 188/2020, bem como de calamidade publica reconhecida pelo Congresso Nacional
por meio do Decreto Legislativo n? 6/2020.

3.3. Feitas essas consideracdes, a presente Nota Técnica expde como é realizado o
financiamento de saude do SUS, as medidas tributdrias adotadas pelo Governo Federal no tocante
a pandemia do novo coronavirus (Covid-19) e enumera os possiveis impactos que os PLs podem ter sobre
o financiamento do SUS. E importante ressaltar que este texto tece argumentos para o caso especifico da
pandemia ocasionada pelo novo coronavirus (Covid-19), muito embora nada impeca que a exposicao
técnica aqui realizada seja estendida a futuras situacdes de calamidade publica ou a outras demandas
parlamentares nao explicitadas neste texto. Por fim, destaca-se o fato deste documento ser uma
atualizacdo de manifestagcdo anterior de mesmo assunto (0014546733).

3.3.1. Financiamento do Sistema Unico de Saude

3.3.1.1. Com a promulgacdo da Constituicdo Federal (CF) de 1988, a saude passou a ser “direito de
todos e dever do Estado” (CF, art. 196), garantido mediante politicas publicas, e pactuado no rol dos
direitos a serem assegurados pala Seguridade Social. Desde entao, coube ao Estado brasileiro organizar o
SUS segundo os diferentes niveis de atencdo a salude e de maneira descentralizada entre os entes
federativos (CF, art. 198). Diante disso, a partir de 1988, montou-se arcabougo legal com multiplas fontes
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de financiamento, seguindo o recomendado pela Constituicao (CF, art. 192), para fazer frente as diversas
necessidades de saude da populacao.

3.3.1.2. Entre os principais dispositivos legais aprovados, encontram-se aqueles que se remetem as
receitas advindas: (i) das dota¢des do orcamento publico para a saude; (ii) das contribui¢des sociais; (iii)
dos tributos vinculados aos minimos constitucionais de aplicacdo na saude pela Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios; (iv) dos royalties da exploracdo de petréleo e gds natural e (v) das emendas
parlamentares aos projetos de lei orcamentdria.

3.3.1.3. As contribuicdes sociais se dividem entre as destinadas a compor os fundos patrimoniaisl,

as contribuicdes previdenciéria52 e as contribuicdes vinculadas aos gastos sociais. No que tange ao

financiamento da saude, destacam-se as situadas na terceira categoria e incluem: (i) a Contribuicdo para
o Financiamento da Seguridade Social (COFINS); (ii) a Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) e
(iii) dos concursos de progndsticos (loterias).

3.3.1.4. Foi por meio da Emenda Constitucional (EC) n2 29/2000 que foram definidos os montantes
minimos para as aplicagdes de recursos pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em agdes e
servicos publicos de saude (ASPS). E ha que se destacar as previsdes estabelecidas na n2 EC 29/2000 no
sentido de garantir fontes de financiamento das politicas sociais de educac¢ado e saude:

¢ Na hipétese de intervencdo federal (da Unido) nos Estados e no Distrito Federal, e dos Estados sobre
os Municipios, para assegurar a observancia da aplicagdo do minimo exigido da receita resultante de
impostos na manutencao e desenvolvimento do ensino e nas ac¢des e servicos publicos de saude
(alinea "e", inciso VII, art. 34);

¢ Na possibilidade de criagcdo do imposto predial territorial urbano (IPTU) progressivo com base no
valor do imdvel e com aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e uso do imdvel (§ 19, art.
156);

e Na repartigdo das receitas tributarias aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios condicionada
com a entrega de recursos para o cumprimento da aplicagao anual minima de recursos em agdes e
servicos publicos de saude (paragrafo unico, art. 160);

¢ Inclui como excecdo a vinculacdo de receitas de impostos para as acdes e servicos publicos de saude e
para manutenc¢ado e desenvolvimento do ensino (inciso IV, art. 167);

e Estabelece que o Sistema Unico de Sautde (SUS) sera financiado com recursos do orcamento da
Seguridade Social, da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes
(8§ 12, 22 e 32 do art. 198);

¢ E quando incluiu o art. 77 no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitérias (ADCT) ao fixar os
montantes minimos para as aplicagdes de recursos pela Unido, Estados, DF e Municipios em ac¢des e
servicos publicos de saude (ASPS).

3.3.1.5. Ao incluir o art. 77 no ADCT na EC n2 29/2000 estabeleceu uma regra transitoria, até o
exercicio financeiro de 2004, dos montantes minimos para as aplicacdes de recursos pela Unido, Estados,
DF e Municipios em ASPS. No caso da Unido, no ano de 2000, o montante no exercicio financeiro de 1999
acrescido de, no minimo, cinco por cento (5%); do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano

anterior, corrigido pela variagdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB) 3. No caso dos Estados e do
Distrito Federal, aplicar, no minimo, doze por cento (12%) da receita vinculada de impostos, enquanto os

Municipios deveriam aplicar, no minimo, quinze por cento (15%) dessa receita 4.0 art. 77 do ADCT
vigorou até a publicacdo da Lei Complementar n2 141/2012, que regulamentou o art. 198 da
Constituicdo, e manteve o célculo dos valores minimos a serem aplicados pela Unido, Estados e Distrito
Federal e Municipios.

3.3.1.6. A EC n? 86/2015 fixou valores minimos progressivos a serem aplicados pela Unido em
relacdo a Receita Corrente Liquida (RCL): 13,2% em 2016, 13,7% em 2017, 14,1% em 2018 e 14,5% em
2019 e 15% em 2018. J4 com a Emenda Constitucional n? 95/2016, que instituiu o Novo Regime Fiscal
(NRF), foi fixado que no exercicio de 2017 o valor minimo da Unido corresponderia a 15% da Receita
Corrente Liquida (RCL), e, nos exercicios posteriores, aos valores empenhados no exercicio anterior,
corrigidos pela variacdo do indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). E como a EC n2
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95/2016 instituiu o NRF no ambito da Unido, continuava em vigor a regra de aplicagdo minima em saude,
de 12% e 15% da receita corrente liquida no caso dos Estados e do Distrito Federal, e dos Municipios,
respectivamente.

3.3.1.7. Por ultimo, cabe destacar que a EC n2 93/2016 ampliou o mecanismo conhecido como
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) até o ano de 2023. A DRU consiste na desvinculacdo de 30%
de receitas das contribui¢des sociais, no ambito federal, e 0 mesmo percentual sobre as receitas dos
estados, Distrito Federal e municipios relativas a impostos, taxas e multas. Embora a regra atual da DRU
nao desobrigue a realizagdo dos minimos aplicados em ASPS pela Unido, ela fragiliza os recursos
destinados a saude e as demais politicas da seguridade Social que, em conjunto cooperam para garantir a
protecdo social no pais (BRASIL, 2013).

3.3.2. Consideragdes Técnicas sobre Propostas Legislativas que tratam de Renuncias Tributarias

3.3.2.1. A proposta legislativa que amplia beneficios de natureza tributaria deve, segundo o art. 14
da Lei Complementar n2 101/2000 - Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), estar acompanhada de
estimativa do impacto orgamentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois
seguintes, atender ao disposto na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a pelo menos uma das
seguintes condi¢des: | - a demonstracdo de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria e ndo afetara as metas fiscais previstas no anexo préprio da LDO; Il - estar acompanhada de
medidas de compensag¢do. Em outras palavras, em respeito ao regramento das finangas publicas, é
necessario que o Projeto esteja previamente amparado nas leis orgamentdrias, tenha elaborada ou
homologada a estimativa do impacto orcamentdrio-financeiro pela Receita Federal Brasileira (RFB) e
esteja acompanhado da respectiva memoria de calculo ou de medidas de compensagao da rendncia
tributaria.

3.3.2.2. Assim, os requisitos para instituicdo das renuncias de receitas tributdrias levam em
consideracdo os normativos das finangas publicas que tratam da adequacdo orcamentaria das alteracoes
na legislacdo: o Art. 150, §69, da CF; o Art. 113 do ADCT; o Art. 114 da LDO 2020 (Lei n? 13.898/2019);
além dos arts. 14, 16, 17 e 24 da LRF. Nos termos do art. 150, § 62, da CF/88, as renuncias fiscais,
concedidas mediante lei especifica, sdo definidas como “qualquer subsidio ou isencdo, reducdo de base
de cdlculo, concessdao de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou
contribuigdes”.

3.3.2.3. Os montantes desonerados por esse tipo de renuncia sdo conhecidos como gastos
tributdrios, que consistem nos “gastos indiretos do governo realizados por intermédio do sistema
tributario, visando a atender objetivos econdmicos e sociais” (BRASIL, 2020a). Tais gastos aumentam a
disponibilidade econdémica do contribuinte em detrimento da arrecadacao potencial do Estado. No
Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO) 2020 foram projetados gastos tributarios da Unido da
ordem de RS 330,8 bilhdes, equivalentes a 4,34% do PIB e a 21,78% do total da arrecadacdo. Ja por
funcdo orcamentaria, os gastos no setor salde representaram mais de RS 55 bilhdes, equivalente a
16,65% do total dos gastos tributarios.

3.3.2.4. J4 a moratdria consiste na prorrogacao, concedida pelo credor ao devedor, do prazo de
pagamento do crédito tributdrio constituido ou em vias de constituicdo, segundo o Cddigo Tributdrio
Nacional , arts. 151 a 155 (COSTA, 2018). As proposicOes legislativas que oferecem essa opg¢do como
forma de mitigar os efeitos da atual pandemia do novo coronavirus (Covid-19), diferentemente dos
beneficios fiscais, somente procuram postergar o pagamento do crédito tributario, e ndo de desobriga-lo;
dessa maneira, ndo ha criagcdo de gasto tributario, mas sim a extensdao do prazo para o adimplemento da
obrigacao tributdria.

3.3.2.5. Destaca-se que no Senado Federal foi aprovado o Decreto Legislativo n? 06/2020, que
reconhece “exclusivamente para os fins do art. 65 da Lei Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000,
notadamente para as dispensas do atingimento dos resultados fiscais previstos no art. 22 da Lei n?
13.898, de 11 de novembro de 2019, e da limitagdo de empenho de que trata o art. 92 da Lei
Complementar n2 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de calamidade publica, com efeitos
até 31 de dezembro de 2020, nos termos da solicitacdo do Presidente da Republica encaminhada por
meio da Mensagem n2 93, de 18 de margo de 2020".
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3.3.2.6. Nesse contexto, o ministro Alexandre de Moraes, do Supremo Tribunal Federal (STF),
deferiu em 29/03/2020 pedido de medida cautelar em favor da Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI
6.357) ajuizada pelo Presidente da Republica, por meio da Advocacia-Geral da Unido, que afasta as
exigéncias da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) e da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) em relacdo a
criacdo/expansdo de programas publicos de combate ao coronavirus de prote¢do da populagdo
vulneravel a pandemia. Assim, ficam suspensos os artigos 14, 16, 17 e 24 da LRF, inclusive para os
Estados, DF e Municipios que também declararam estado de calamidade publica por causa da pandemia.
A decisdo, que ainda serd submetida a referendo do plenario do STF, sera valida para todos os entes
federativos que tenham decretado estado de calamidade publica decorrente da pandemia.

3.3.2.7. Por outro lado, diferentemente da flexibilizacdo das regras de financas publicas para os
gastos publicos diretos no combate a pandemia, a proposta de lei que concede de renuncia fiscal da
COFINS e da CSLL, sem medida de compensacdo para o orcamento publico, ainda que para produtos
médico-hospitalares para a prevengao e tratamento do novo coronavirus (Covid-19), causa impacto sobre
o financiamento da Seguridade Social e, consequentemente, sobre as acdes e servicos publicos de saude.
Ha que se considerar, também, que a arrecadacdo desses tributos foi diretamente impactada pela
reducdo da atividade econémica brasileira dos ultimos anos, pois tem como base o faturamento e o lucro
das empresas, o que por si soO ja prejudica a previsdo de receitas para a Seguridade Social. Além disso, o
financiamento da Seguridade é agravado pela DRU ao permitir a desvinculagdo de 30% das receitas
levantadas por essas contribui¢des sociais nas areas de previdéncia social, saude e assisténcia social.

3.3.2.8. No caso de renuncias fiscais do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl), observou-se
dois efeitos sobre os minimos constitucionais de aplicagcdo em ASPS. Em primeiro lugar, o IPI faz parte
tanto dos impostos na base de calculo desse dispositivo da parcela destinada aos Estados, DF e
Municipios, quanto dos recursos repassados para as cotas dos Fundos de Participacao dos Estados e dos
Municipios - FPE e FPM (art. 159). Em outros termos, a isencdo dos tributos que compdem o
financiamento da saude, caso desacompanhada de medidas de compensacdo para a perda de receita,
afeta o montante de recursos destinados para as acdes e servicos publicos de saude dos entes
federativos.

3.3.2.9. Além disso, o IPI também é componente das receitas tributarias que compdem o
orcamento publico federal. Nesse sentido, considerando que a EC n2? 95/2016 pode vir a comprometer
aumento dos gastos em ASPS em termos reais, as margens or¢camentdrias que poderiam ocorrer no
orcamento da Seguridade Social seriam cada vez mais escassas em face do crescimento de despesas
obrigatdrias da previdéncia social. Dessa maneira, transferéncias voluntdrias para cobrir quaisquer
necessidades na saude seriam dificeis dada a competicdo por recursos entre as areas afetadas pelo novo
regime fiscal. Além disso, os gastos tributarios esperados para esse imposto, tanto para as exportacdes
como para a producio interna, atingem a marca de RS 30 bilhdes para o ano de 2020. (BRASIL, 2020b)

3.3.2.10. De maneira similar ao IPI, os beneficios fiscais propostos sobre o Imposto Sobre a Renda e
proventos de qualquer natureza (IR) sdo repassados para as cotas do FPE e FPM (art. 159) e compdem as
receitas do orgamento publico federal. Portanto, qualquer rendncia fiscal nesse tributo reduziria os
recursos a serem aplicados pelos minimos em ASPS dos estados, DF e municipios, além de diminuir as
possibilidades de outros tipos de transferéncias a saude em face do teto constitucional de gastos. Os
gastos tributarios estimados para o IR, pessoa fisica e pessoa juridica, atingiram cerca de RS 120 bilhdes
em 2020. (BRASIL, 2020b)

3.3.2.11. Como maneira de reforcgar as acdes de combate ao novo coronavirus (Covid-19), no ambito
do Poder Executivo, o Ministério da Economia adotou medidas tributdrias, sendo que algumas estao
diretamente relacionadas com a base de financiamento da saude publica. De acordo com o Boletim da
Receita Federal, encontram-se: a reducdo a zero da aliquota do IPl para produtos especificos no
enfretamento da Covid-19 (Decretos n? 10.285/2020 e n? 10.302/2020); a alteracdo dos prazos de
entrega das declaragées de ajuste anual das pessoas fisicas, da declaracdo final do espdlio e da
declaragdo de saida (Instru¢des Normativas n2 1930/2020 e n? 1934/2020); a prorrogacdo do prazo de
recolhimento de tributos federais (Portaria ME n?2 139/2020); e o adiamento dos pagamentos de
PIS/Pasep, COFINS e da contribuicdo previdencidria devidas pelas empresas e pelo empregador
domeéstico para as empresas optantes do Simples Nacional (Resolugdo CGSN n2 154/2020).
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3.3.2.12. Ao lado da iniciativa do Ministério da Economia, vale mencionar que a maior parte das
propostas de lei apresentadas pelo Poder Legislativo, que tratam de beneficios tributarios sobre impostos
e contribuicbes sociais, estabelece que o alcance da norma vigorard apenas durante o periodo de
calamidade publica provocado pelo novo coronavirus (Covid-19), o que justificaria em parte a adogdo de
tais medidas. No entanto, a concessao de renuncias fiscais sem atender previamente os requisitos para a
instituicdo de renuncias de receitas, sobretudo na auséncia de medidas compensatérias, impactam a
arrecadacdo federal e a reparticdo de receitas com os demais entes federativos. E ainda que especificas
para as a¢oes de enfrentamento da pandemia, as propostas de renuncias fiscais podem se sobrepor as
medidas ja anunciadas pelo Ministério da Economia. Nesse sentido, é oportuno que os projetos de lei
com impacto fiscal observem previamente as iniciativas ja adotadas pelo Poder Executivo. E ainda que os
recursos direcionados no combate a pandemia ampliem a capacidade emergencial de resposta do
sistema, eventuais reducdes no financiamento prejudicariam as politicas publicas para as demais
demandas de saude.

4. CONCLUSAO

4.1. Esta Nota Técnica teceu breves consideracdes sobre o alcance das propostas legislativas
gue tém como objetivo criar beneficios tributarios, relativos aos impostos e contribui¢des sociais, que
compdem as receitas vinculadas ao financiamento da saude publica brasileira. Para tanto, foi realizada
uma sintese da base legal referente ao financiamento do SUS, além da apresenta¢do de ressalvas para a
andlise de propostas de renuncias fiscais, recorrentes nas proposigoes legislativas analisadas por esta
Coordenacao.

4.2, Diante do exposto, a Coordenagdo Geral de Economia da Saude (CGES/DESID/SE/MS)
interpreta que, independentemente do cardter de urgéncia das propostas legislativas, as renuncias de
tributos de competéncia da Unido e desacompanhadas de medidas de compensacgao de perda de receita,
além de impactarem negativamente o préprio orcamento da Unido, rebatem, também, sobre os recursos
de transferéncias constitucionais e que compdem a base de calculo da aplicagdo minima em acgoes e
servicos publicos de saude (ASPS) dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme regras
previstas na Lei Complementar n? 141/2012. Além disso, a dispensa da adequacdo orcamentaria-
financeira, nos termos da ADI 6357, alcanga apenas os programas publicos da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios que tenham decretado estado de calamidade publica decorrente da
pandemia do novo coronavirus (Covid-19).

4.3. Por fim, a literatura econémica sugere a realizacdo de estudos que comparem os diversos
tipos de impostos e de contribuicdes sociais com os seus respectivos efeitos econdmicos diante da
escolha de instrumentos tributarios (LAGEMANN, 2004). Entretanto, embora esse debate seja legitimo, é
necessario que seja realizado por meio de a¢des conjuntas no ambito do Ministério da Saude, do
Ministério da Economia e do Congresso Nacional, de forma a melhorar o sistema tributario brasileiro,
desde que sejam garantidos os recursos para o financiamento do SUS.

4.4, Sdo estas as informagdes que temos a prestar no momento.
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REBECA CARMO DE SOUZA CRUZ

Consultora Técnica - OPAS
Especialista em Economia da Saude

ATILA SZCZECINSKI RODRIGUES

Coordenador-Geral de Economia da Saude

1 Aqui, s3o exemplos as contribuicdes para o Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS), o Programa de Integracdo Social (PIS) e o Programa de Formag3o
do Patrimdnio do Servidor Publico (Pasep).

2 conforme a EC 20/1998, o art. 167 prevé que as contribuigBes referentes aos incisos, |, a, e Il do art. 195 sdo exclusivos para o pagamento de beneficios do
regime geral de previdéncia social.

3 para os estados e o DF, aplicar-se-4, também anualmente, no minimo 15%, do imposto sobre transmissdo causa mortis e doagdo de quaisquer bens ou direitos
(ITCMD), do imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre a prestagdo de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo (ICMS), do imposto sobre a propriedade de veiculos automotores (IPVA), do imposto de renda retido na fonte (IRRF) do quadro préprio de
servidores publicos, das cotas recebidas pelo Fundo de Participagdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e do imposto sobre produtos industrializados (IPI)
repassados pela Unido. Além disso, eles podem incluir 20% das receitas dos impostos criados pela Unido, mas ndo previstos na Constituigdo (CF,_inciso |, art.
154).

4 para os municipios e o DF, aplicar-se-a, também anualmente, no minimo 15% da arrecadagio dos impostos sobre propriedade predial e territorial urbana
(IPTU), Imposto de Transmissdo de Bens Imdveis Inter-Vivos (ITBI), imposto sobre servigos de qualquer natureza (ISS), imposto da Unido sobre a propriedade
territorial rural (ITR), IRRF sobre as remuneragdes do quadro proprio de servidores publicos, cota do Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM) e do montante
do IPI e do IPVA repassados pelos estados.

-
eil _ Documento assinado eletronicamente por Rebeca Carmo de Souza Cruz, Economista, em
S le fily 22/07/2020, as 08:41, conforme horéario oficial de Brasilia, com fundamento no art. 62, § 12, do

assinatura

| eletrdnica Decreto n? 8.539, de 8 de outubro de 2015; e art. 82, da Portaria n2 900 de 31 de Marco de 2017.

B 7} Documento assinado eletronicamente por Atila Szczecinski Rodrigues, Coordenador(a)-Geral de
Jel! d Economia da Saude, em 22/07/2020, as 08:55, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento

ik ey no art. 62, § 12, do Decreto n2 8.539, de 8 de outubro de 2015; e art. 82, da Portaria n2 900 de 31 de
e Marco de 2017.

L ‘ E A autenticidade deste documento pode ser conferida no site

; : http://sei.saude.gov.br/sei/controlador_externo.php?

ril"""'!-;_[‘ acao=documento_conferir&id_orgao_acesso_externo=0, informando o cédigo verificador
LA, 0015808357 e o codigo CRC DD8DD810.
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