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Introducao

0 presente artigo trata dos impactos do teto de gastos sobre o financiamento federal do SUS em 2021. Para
tanto, inicia com a discussao dos gastos extraordinarios da pandemia, mostrando que a suspensao das regras
fiscais e a ndo contabilizagao dos gastos no teto viabilizam o0 aumento das despesas, financiado por emissao
de divida.

A sequir, discute-se o problema das regras fiscais no Brasil, apontando os principais problemas da meta de
resultado primario, regra de ouro e teto de gasto. Argumenta-se que, combinadas, tais regras produzem um
regime fiscal rigido, que ndo permite ao Brasil ajustar a politica fiscal as necessidades do ciclo econdmico e
financiar servigos publicos essenciais. Trata-se, pois, na contramao das regras fiscais modernas, utilizadas por
diversos paises, de um regime fiscal pro6-ciclico, que, dada a queda da arrecadacao, imp0e cortes de despesas
de forte efeito multiplicador e redistributivo, aprofundando a crise. Com o Novo Regime Fiscal, instituido pela
Emenda Constitucional n® 95 - EC 95, de 2016, os tragos restritivos se acentuam, induzindo-se a redugao das
despesas independente da arrecadagao e do ciclo econémico.

Apds a demonstragado do carater rigido e restritivo das regras de gasto no Brasil, passa-se ao exame dos im-
pactos da EC 95 e do teto de gasto por ela instituido sobre a proposta orcamentaria de 2021. Logo apos, tais
impactos sdo avaliados em relacdo ao Sistema Unico de Salide, utilizando-se dados orcamentérios oficiais. A
retomada do Novo Regime Fiscal como ancora do orgamento de 2021 resulta em uma proposta orgamentaria
encaminhada no piso congelado da sadde, com reducao expressiva de valores em relagao a 2020 e parcela
dos recursos minimos ja comprometida por emendas impositivas.

Demonstrada a queda das despesas do SUS em razao da EC 95, passa-se a discutir seus efeitos sobre progra-

magoes especificas, por exemplo, a atencao a média e alta complexidade para financiamento de servigos e
habilitagao de leitos, os investimentos no complexo econdmico-industrial de satde e as aquisi¢es de insumos.
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Conclui-se que o Congresso Nacional deveria flexibilizar o regime fiscal do pais, permitindo ampliagao de des-
pesas, em meio a demanda crescente por servigos publicos de sadde e aos fatores conjunturais e estruturais
que pressionam as despesas do SUS. Para tanto, nao ha restrigoes técnicas ou financeiras, mas obstaculos
politicos relacionados a um regime fiscal que induz a redugéo de servigos publicos por até vinte anos.

Os gastos extraordindrios para o enfrentamento da pandemia e a
sustentabilidade fiscal

Em 2020, com a decretacao do estado de calamidade e a aprovagdo de um regime extraordinario fiscal, houve
forte ampliacdo dos gastos publicos para enfrentamento a pandemia do coronavirus. O orgamento extraordinario
esta em cerca de RS 600 bilhdes, sendo que RS 321,8 bilhdes se referem ao auxilio emergencial.

A tabela a seguir detalha as principais despesas do orgamento extraordinario da pandemia. Os valores auto-
rizados foram alocados, principalmente, no auxilio emergencial, nas transferéncias aos entes subnacionais a
titulo de auxilio e compensagao de perdas de arrecadagéo, nas linhas de crédito emergenciais e nos valores
voltados ao enfrentamento da emergéncia de salde publica, com destaque para o SUS.

Tabela 1: Orgamento extraordinario de combate a pandemia - RS bilhdes

Auxilio emergencial 321,84
Auxilio aos entes 60,19
Beneficio emergencial para manutengao de emprego 51,64
Enfrentamento da emergéncia de salde publica 47,05
Financiamento para pagamento de folha 34,00
Pronampe 27,90
FGI - pequenas e médias empresas 20,00
Compensacao FPE e FPM 16,00
Empréstimos maquininhas 10,00
Outros 13,25
Total 601,87

Fonte: Siop. Consulta em 26-9. Elaboracao prépria.

A expansao do orcamento em 2020 foi viabilizada pela suspensao das regras fiscais e pela autorizagdo das
despesas por meio de créditos extraordinarios, fora do teto de gasto. O reconhecimento do estado de calamidade
dispensou o cumprimento da meta de resultado primario, enquanto a promulgacao da Emenda Constitucional
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n° 106 - EC 106, de 2020, suspendeu a regra de ouro e dispositivos da lei de responsabilidade fiscal e lei de
diretrizes orgamentarias.

Demonstra-se, assim, que a alegada falta de recursos para realizar investimentos e politicas sociais, derivada
da tese do “pais quebrado” se mostrou improcedente. Nao faltam recursos, mas sobram regras de gasto com
autoimposicao de limites a atuagdo do Estado. Os gastos extraordinarios da pandemia foram financiados, fun-
damentalmente, pelo uso de recursos da Conta Unica do Tesouro Nacional e por endividamento. Vale lembrar
que a suspensao da regra de ouro foi decisiva para financiar despesas correntes, como o auxilio emergencial
e a maior parte dos recursos do SUS, por meio de emissao de divida.

A combinagédo de juros internos e externos baixos e cambio desvalorizado (afetando positivamente os ativos
do setor pablico em razdo das reservas) suaviza a trajetéria da divida liquida. Diante de uma divida denominada
fundamentalmente em moeda nacional, sem risco de default, abre-se espago para ampliagao de gastos, com
baixo custo, capazes de induzir a retomada da economia, transferir renda as pessoas em situagao de vulnera-
bilidade e financiar servigos publicos essenciais.

A ampliagao da divida no momento atual € um fendmeno mundial e o FMI estima que a divida bruta dos paises
constantes de seu monitoramento fiscal fechara 2020, em média, em 122% do PIB, crescimento de vinte pontos
em relagdo a 2011 (FMI, 2020). Ademais, no caso brasileiro, a alegagédo de que a divida bruta do governo geral
se aproximara de 100% do PIB e é elevada em relagdo a outros paises desconsidera que mais de 20% da sua
composicao é dada por operagdes compromissadas, titulos do Tesouro alocados na carteira do Banco Central
utilizados para regular a liquidez da economia e que nao tém natureza eminentemente fiscal.

Parece nao proceder a alegada relagao, estabelecida pelo mainstream da economia, entre aumento do déficit
fiscal e das taxas de juro sobre os titulos da divida pdblica. Nos paises desenvolvidos, houve elevagao da divida
apos a crise de 2008, verificando-se enorme redugao de juros, mediante politicas monetarias convencionais e
ndo convencionais, com destaque para o quantitative easing — QE. No Brasil, a queda da atividade econémica
iniciada no fim de 2014, com recessao em 2015/2016, produziu déficits fiscais resultantes, sobretudo, da queda
da arrecadagao.

Diante da elevada capacidade ociosa da economia, levando a uma inflagdo em 2017 e 2018 abaixo da meta,
abriu-se espacgo a redugéo da taxa Selic, que atingiu o nivel mais baixo da historia, mesmo com a existéncia
de déficits primarios. Com a pandemia, a combinagdo de aumento de gastos e queda da arrecadagao ampliou
ainda mais o déficit fiscal, com os juros de curto prazo fixados em 2% ao ano.

Por outro lado, o recente movimento de inclinagado na curva de juros, ampliando-se os juros longos, pode ser,
em parte, explicado por um aumento de incertezas globais associadas a crise, assim como em 2008. Por outro
lado, a EC 106 autorizou o Banco Central a comprar titulos no mercado secundario. Desta maneira, a autoridade
monetdria dispde de instrumentos para intervir sobre a estrutura a termo da taxa de juros, comprando titulos
longos e vendendo titulos curtos (operagdo twist) e reduzindo a taxa dos primeiros em relagao aos Ultimos.
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E 0 que vem sendo feito por diversos bancos centrais, mas, no caso brasileiro, a autoridade monetéria nio se
valeu dos poderes que lhe foram conferidos pelo Congresso Nacional. Logo, a maior inclinagdo da curva de
juros ndo se deve ao aumento do desequilibrio fiscal, mas a inagdo do Banco Central.

Enfim, no momento atual, é preciso reduzir a elevada capacidade ociosa dos fatores de producgdo, diminuindo
o hiato de produto (diferencga entre o PIB efetivo e o PIB potencial), que alcangou recorde histdrico, superior a
14%, no segundo trimestre deste ano (Andrade, Considera e Trece, 2020). Segundo a Pnad Covid19, do IBGE,
ha quase 13 milhdes de pessoas em situagao de desemprego e 27,2 milhdes de pessoas que nao procuraram
trabalho mas gostariam de trabalhar.

Tendo em vista a redugdo do auxilio emergencial para RS 300,00, bem como sua provavel extingdo em de-
zembro de 2020, nao é dificil prever forte redugdo da renda oriunda das transferéncias governamentais, sem
recuperagao da renda do trabalho, dada a incapacidade de geragao de postos de trabalho compativel com
0 aumento da procura por ocupagdes. Espera-se, pois, impactos negativos sobre o consumo, com piora da
economia e da arrecadacao de tributos.

Neste contexto, a politica fiscal deveria operar como indutora da demanda agregada, com gastos de forte efeito
multiplicador e redistributivo, sobretudo diante da janela de oportunidade aberta pelas baixas taxas de juros.
Parcela do gasto “se pagaria”, diante de seus efeitos multiplicadores e do aumento da arrecadagéo. Todavia,
a retomada das regras de gasto, especialmente em 2021, impedira qualquer estimulo fiscal a economia. A
proxima secao detalha o problema das regras de gasto no Brasil, sendo sucedida da analise do PLOA 2021 e
do efeito de tais regras sobre o financiamento da salde.

A questao das regras de gasto

Em ambito federal, vale destacar trés regras de gasto. A principal delas é o teto de gastos, instituido pela EC
95, de 2016, segundo o qual a despesa primaria ndo pode crescer acima da inflagao por até vinte anos. Duas
questdes chamam atengdo no teto: 1) diante da vedagao de crescimento real da despesa, o limite dado pela
EC 95 significa um teto declinante em relagdo ao PIB, que impde a redugdo do tamanho do Estado; 2) como
ha despesas que crescem em termos reais (como as despesas previdencidrias, mesmo apds a reforma da
previdéncia), outros gastos terdo que decrescer para garantir o ajuste ao teto.

Isto é, o teto de gasto é uma regra indutiva da redugdo do Estado e dos servigos publicos. Tal redugdo se da
independente do que vier a ocorrer com a arrecadagao, ja que o teto impde limite as despesas, sem qualquer
clausula de escape relativa ao aumento de arrecadacao, como hd, por exemplo, na Unido Europeia, em que o limite
a despesa esta indexado ao PIB potencial e pode ser ultrapassado se houver receitas que financiem o gasto.

0 gréafico a seguir revela o impacto do teto até 2019, especialmente, sobre as despesas discriciondrias, que vém
declinando nos ultimos anos. Os investimentos publicos sdo fortemente afetados pela queda das despesas
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discricionarias. Percebe-se, pois, que o teto de gasto amplia a volatilidade econémica, na medida em que re-
duz investimentos publicos, que, sobretudo em momentos recessivos, possuem elevado efeito multiplicador.

Grafico 1: Despesas primarias* do Governo Central - (acumulado de 12 meses, a pregos de dez 2019 - IPCA)
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Fonte: STN. Despesas totais e obrigatdrias (eixo a esquerda). Ndo considera
repasses para Petrobras relativos a cessao onerosa. * Elaboragao prépria.

Ademais, convém lembrar que o préprio Fundo Monetario Internacional recomenda que as regras fiscais tenham
a propriedade da estabilizagdo (FMI, 2018), permitindo a agdo de estabilizadores automaticos' e de politicas
anticiclicas. No entanto, o teto de gasto, conforme ja apresentado, impacta negativamente despesas capazes
de produzir efeitos conjunturais e estruturais sobre a economia e a sociedade. Tais regras pioram, inclusive,
a relagdo divida/PIB, pois afetam o comportamento do denominador.

A situagao se agrava diante da sobreposi¢do de regras fiscais. Dada a meta de resultado primario, prevista
na Lei de Responsabilidade Fiscal, uma frustragdo de receita implica o contingenciamento de despesas. O
bloqueio de despesas significa um montante de gastos autorizados abaixo do limite da EC 95, impactando
despesas discricionarias e, em particular, investimentos. Por exemplo, no primeiro bimestre de 2019, houve
contingenciamento de quase RS 30 bilhGes, mantendo a despesa abaixo do teto. Neste sentido, a queda de
despesas atinge a capacidade de recuperagao da economia, mantendo um circulo vicioso de baixo crescimento
e piora das contas publicas.

Diversos paises adotam resultados primarios estruturais, que expurgam flutuagdes ciclicas da economia,
bem como despesas e receitas ndo recorrentes. E o caso do Chile, que utiliza indicadores fiscais estruturais
desde os anos 2000 (Gobetti, 2014). Na prépria Unido Europeia, o relevante é a situagao fiscal de longo prazo,
de modo que a instauracao de procedimentos de corregdo de déficits excessivos se da apenas para corrigir

1 Estabilizadores automaticos podem ser definidos como variagdes de despesas ou receitas que reagem automaticamente ao
ciclo econdmico, reduzindo suas flutuagdes.
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desequilibrios estruturais. Ademais, os ajustes tendem a ter maior equilibrio entre aumento de receita e redugao
das despesas (Pires, 2020), diferente do Brasil.

Outro dispositivo restritivo do gasto é a regra de ouro, pela qual o endividamento publico deve se limitar ao
montante das despesas de capital?. A racionalidade da regra é a defesa das geragdes futuras, evitando am-
pliagao da divida para financiar despesas correntes. No caso brasileiro, a regra ndo foi capaz de preservar
investimentos publicos. Além disso, é preciso problematizar as classificagdes orgamentarias, particularmente
o par despesa corrente versus despesas de capital®.

Diversas despesas correntes sao cruciais ao desenvolvimento econémico e social do pais, com efeitos estrutu-
rais que impactam as futuras geragdes. No caso da salde, por exemplo, haveria proibi¢ao de financiar gastos
correntes do complexo econdmico-industrial - CEIS, capazes, simultaneamente, de aumentar a disponibilidade
de produtos estratégicos de salde (vacinas, medicamentos, equipamentos, entre outros) e estruturar a base
produtiva e tecnoldgica do setor.

Isto é, além de seus efeitos conjunturais como uma saida da crise, diversos gastos correntes tém efeitos
econdmicos e sociais de longo prazo, alterando o padréo tecnoldgico e produtivo do pais. llustra-se, assim, a
inadequacao das classificages orgamentarias no tocante a regra de ouro, que veda gastos correntes financiados
por divida, mesmo que elas tenham impactos relevantes para a superagao da crise e para as futuras geragoes.

Importa também assinalar que paises como a Inglaterra e Alemanha revogaram a regra de ouro ap6s a crise
de 2008 (Pires, 2019), sinalizando que o equilibrio do orgamento corrente em momentos de baixa do ciclo
econdmico é uma meta pouco factivel, que, ademais, exigiria forte ajuste fiscal.

Cada uma das regras apresentadas apresenta problemas, seja em termos de pré-ciclicidade (necessidade
de cortes de despesas em momentos em que elas sdo mais relevantes), indugdo da redugdo do Estado com
prejuizo aos servigos publicos, e inadequacao das classificagdes orgamentarias, afetando gastos com efeitos
conjunturais e estruturais positivos.

Todavia, o cenario é mais desafiador, tendo em vista a sobreposicao de tais regras, constituindo, no Brasil, um
arcabouco fiscal rigido que se aplica as despesas primarias, independente de seus efeitos econdmicos, sociais
e ambientais. A rigidez das regras impede sua adaptacao ao ciclo econdmico e a condi¢Oes extraordinarias,
razao pela qual demandou alteragdes constitucionais para o enfrentamento a pandemia.

Tais alteragdes, em principio, se limitardo ao exercicio de 2020 (nos termos do decreto de reconhecimento do
estado de calamidade). Desta maneira, em 2021, as regras de gasto voltardo a constituir restricdes as despesas

32

2 Nos Ultimos anos, tem-se utilizado clausula de escape prevista na Constituicao Federal, pela qual o Congresso pode autorizar,
mediante projeto de lei de crédito, despesas correntes financiadas por endividamento acima do montante das despesas de
capital.

3 No caso brasileiro, o conceito de despesa de capital € amplo e abrange outros gastos além de investimentos.
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primarias, impedindo a retomada da economia e o financiamento as transferéncias governamentais e aos
servigos publicos demandados pelo momento atual. A proxima segao trata da proposta orgamentaria de 2021.

Alguns impactos da austeridade em 2021

Para 2021, o projeto de lei orgamentaria traz como ancora fiscal o teto de gasto. Em razéo da forte incerteza
sobre a recuperagao da economia, na pratica, nao havera meta de resultado primario, que sera dada pela
diferenca entre a despesa, limitada pelo teto, e a arrecadagdo observada. Ou seja, trata-se de uma meta sem
piso, de modo que nao devera haver contingenciamentos.

Por outro lado, a insuficiéncia para cumprimento da regra de ouro é de RS 453,7 bilhdes, cabendo ao Congresso
autorizar ampliacdo da divida neste montante para financiar despesas correntes em areas estratégicas como
educacao, ciéncia e tecnologia e previdéncia social.

A principal restricio em 2021 serd o teto de gastos, dado pelo limite de 2020, atualizado pelo indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA, de 2,13%. A proposta orgamentaria ja foi encaminhada no teto, de
modo que o Congresso nao podera ampliar dotacdes orgamentarias. As despesas primarias deverdao passar
de 27,6% do PIB para 19,8% do PIB. A retirada precoce de estimulos fiscais da ordem de oito pontos de PIB
constituira um obstaculo a retomada da economia, sob forte insuficiéncia de demanda agregada.

Convém observar como esta queda se manifesta em alguns setores ou politicas, para ilustrar os efeitos do
teto sobre a despesa.

Primeiro, as transferéncias governamentais lastreadas no saldrio minimo ndo terao aumento real pelo segundo
ano consecutivo. Apenas considerando os beneficiarios do INSS, sdo 23,1 milhdes de pessoas que recebem
beneficio no valor de um saldrio minimo, cerca de 2/3 do total. Tampouco ha previsdo na proposta orgamen-
taria de continuidade do auxilio emergencial, transi¢do para outro programa de renda bdsica ou ampliagao
substantiva do Bolsa Familia. Com um mercado de trabalho incapaz de gerar ocupagdes de maneira a reduzir
substancialmente o desemprego, a queda das transferéncias governamentais tera implicagdes sobre a pobreza.

Como a despesa esta programada no teto, a criagao de programa de renda basica fica condicionada a redugao
de despesas em outras areas. Vale lembrar que, diante do teto, 0 aumento de tributos ndo abre espago fiscal
para o financiamento das politicas publicas.

Descontada a inflagdo, os investimentos corresponderdo a 1/3 dos valores de 2014. Eles passarao de 1,4% do
PIB em 2014 para 0,3% do PIB em 2021. Dada a forte capacidade ociosa da economia, os investimentos pri-
vados ndo serdo a fonte da recuperacgao, que demandaria investimentos publicos, capazes de gerar demanda
agregada e ampliar a capacidade produtiva. A taxa de investimento da economia esta em torno de 15% do PIB,
quatro pontos abaixo do registrado em 2013.
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Grafico 2: Investimentos (RS bilhdes, a pregos de 2020)
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Fonte: Siop. Consulta em 9-9. Entre 2015 e 2019, empenho. Para 2020,
LOA atual. Para 2021, PLOA. Considera IPCA médio (IBGE).

As despesas discricionarias de educagdo também voltardo a sofrer redugdo em 2021, passando, a precos de
2020, de RS 43 bilhdes em 2014 (valores empenhados) para RS 18 bilhdes. A redugdo abrange, em particular,
universidades, institutos federais e a Capes. A 4rea de ciéncia e tecnologia tera redugdo de despesas discricio-
nérias de RS 1 bilhdo entre 2020 e 2021, com impactos sobre o Fundo Nacional de Desenvolvimento Cientifico
e Tecnoldgico e o CNPq.

Do mesmo modo, despesas discriciondrias da fungdo assisténcia social passardo, a pregos de 2020, de
RS 8,7 bilhdes em 2014 para RS 1,8 bilhdo em 2021. A queda desfinancia principalmente servicos do Sistema
Unico de Assisténcia Social e o Programa de Aquisi¢éo de Alimentos, mesmo sob forte ampliagdo dos precos
dos alimentos.

As dreas e programas citados ilustram a redugéo de despesas para ajuste ao teto de gasto em 2021, inviabilizando
qualquer impulso fiscal a retomada e ao financiamento de transferéncias governamentais e servigos publicos
essenciais. Vale lembrar que as despesas de pessoal e previdencidrias estao estaveis como propor¢ao do PIB
entre 2020 2021, em torno, respectivamente, de 4,4% do PIB e 9,2% do PIB. O ajuste esta, principalmente, nas
demais despesas obrigatdrias, que passarao de 7,3% do PIB em 2020 para 0,6% do PIB em 2021.

Parcela desta reducéo se da no Sistema Unico de Salde, que passaremos a abordar na préxima secéo.

PLOA 2021 e o desfinanciamento do SUS

Quando da aprovagao da EC n° 95, em 2016, seus defensores advogavam que o teto era global, de modo que néo
afetaria as despesas de satde. Conforme exposto, diante da dinamica de crescimento real de alguns gastos,
o teto implica ajuste das despesas com impacto sobre o financiamento de servigos publicos.
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A EC 95 também congelou os valores minimos obrigatdrios de aplicagao no SUS nos patamares de 2017. Desde
2018, o piso para as agdes e servigos publicos de sadde é de 15% da Receita Corrente Liquida - RCL de 2017,
atualizado pelo IPCA de doze meses. Os recursos subtraidos do SUS em razdo do congelamento do piso po-
dem ser estimados comparando-se os valores aplicados com o valor minimo na regra anterior, que indexava
o orgcamento de saude a RCL de cada exercicio.

Moretti, Funcia e Ocké-Reis (2020) estimam que o SUS perdeu RS 22,5 hilhdes entre 2018 e 2020 (fora os
recursos extraordindrios da pandemia, que seriam autorizados sob qualquer regra). Isto é, o congelamento do
piso, em sentido oposto ao que argumentavam os defensores no Novo Regime Fiscal, serviu como instrumento
de ajuste ao teto no curto prazo.

Ante o exposto, os valores aplicados em sadde cairam como proporgao da RCL, conforme o gréfico a seguir.
Pode-se perceber que os valores sobem a partir de 2013, o que também se explica pelos impactos da crise
sobre a arrecadacao. A partir de 2017, os valores passam de 15,77% da RCL para 13,58% da RCL em 2019,
manifestando os impactos do congelamento do piso de salde, em razdo do qual os valores investidos no setor
ficaram abaixo de 15% da RCL em 2018 e 2019.

Grafico 3: Despesas de acdes e servigos publicos de salde
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Fonte: Siop. Consulta em 27-9. Elaboragao prépria. Nao considera royalties e reposi¢ao de RAP.

Em 2020, os valores inicialmente aprovados na LOA manteriam o orcamento de saude abaixo de 15% da RCL.
Com a pandemia e a decretacao do estado de calamidade, a suspenséo das regras fiscais e a autorizagao das
despesas por meio de créditos extraordinarios, ndo computados no teto, levaram a expansao do orgamento
da saude. Mais uma vez, demonstra-se que os limites ao financiamento do SUS resultam das regras de gasto
(especialmente da EC 95), e ndo da falta de recursos.

0 PLOA 2020 foi encaminhado ao Congresso com despesas em torno do piso congelado pela EC 95. 0 Congresso
Nacional acrescenta recursos ao SUS, mas nao em montante suficiente para alcangar o minimo obrigatério
que vigeria ndo fosse o congelamento. Este limite é dado pelo teto de gasto, ja que ampliagdes de recursos na
salude demandariam redugdes em setores ja afetados pelo Novo Regime Fiscal.
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A suspensdo das regras fiscais permite ampliar em RS 38,4 hilhdes o orgamento do SUS (diferenga entre dotagéo
inicial da LOA e valores acrescidos pelos créditos extraordinarios). Com a retomada do teto de gasto em 2021, a
proposta orgamentaria da sadde foi elaborada no piso congelado pela EC 95, com dotac&o de RS 123,8 bilhdes,
quase RS 40 bilhdes abaixo dos valores autorizados em 2020.

Nos RS 123,8 bilhdes, ja ha a previsdo de RS 7,3 bilhdes de emendas impositivas, tanto individuais quanto de
bancada. Neste Ultimo caso, nao ha valores minimos obrigatérios a aplicar em saude, mas ainda assim o Poder
Executivo previu RS 2,5 bilhdes dentro do orgamento da satde, de modo a atender ao piso da EC 95. Isto €,
além da reducdo dos valores de salide, parcela do piso congelado é alocada pelos parlamentares, sob a forma
de emendas impositivas. A questao remete a um tema da economia politica do processo, uma vez que o Poder
Legislativo ratificou a emenda constitucional do teto de gasto, a0 mesmo tempo em que garantiu o controle
sobre parcela do orgamento declinante da salde para destinagdo a suas areas de influéncia.

0 gréfico a sequir ilustra os impactos das regras de gasto sobre o SUS, expressando uma espécie de “efeito
sanfona”, com ampliagdes e redugdes de recursos conforme a vigéncia das regras de gasto.

Grafico 4: Orgcamento de agdes e servigos publicos de salde

(RS bilhdes)

180,0
160.0 163,6
140,0
100 1215 125,2 123,8
100,0

80,0

60,0

40,0

PLOA 20 LOA 20 LOA +£;[;éditos PLOA 21

Fonte: Siop. Consulta em 03-10. Elaboragdo propria. Nao considera royalties e reposi¢ao de RAP.
Uma vez demonstrada a queda de orgamento da saude entre 2020 e 2021, resta indagar: por que o SUS deveria
manter os recursos extraordinarios de 20207
Por que manter os recursos para o SUS em 20217
Nao ha como fazer, nos limites do presente artigo, uma avaliagao exaustiva das necessidades de financiamento

da saude. Todavia, uma breve andlise das principais rubricas do orgamento do setor mostra impactos especi-
ficos da retomada do teto de gasto e do congelamento do piso sobre o SUS.
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A acgao de Atencao a Sadde da Populagao para Procedimentos em Média e Alta Complexidade, principal ru-
brica da salde, financia, por exemplo, custeio de leitos hospitalares, funcionamento de Unidades de Pronto
Atendimento e do SAMU. O PLOA traz a dotagdo de RS 51,6 bilhdes para 2021, crescimento nominal de 2,8%
em relagdo a 2020.

A mera reposicéo dos valores de 2017 para a agdo (pré-congelamento do piso), considerando o IPCA de salde
acumulado até 2020, de 37%, mais o crescimento da populagdo (de 0,8% ao ano), exigiria uma dotagéo de
RS 66 bilhdes, quase RS 15 bilhdes a mais do que o proposto pelo Executivo. Estes valores poderiam financiar,
especialmente, servicos estaduais e municipais em funcionamento e nao habilitados pelo Ministério da Satde
e que, portanto, ndo contam com cofinanciamento federal.

Outra questdo critica sdo os leitos de UTI. Durante a pandemia, ficou evidenciada a baixa oferta de leitos no
SUS e a desigualdade de acesso a saude. Enquanto % da populagdao dependem exclusivamente do SUS, os
leitos de UTI da rede publica representam menos da metade dos leitos disponiveis. 0 SUS tem pouco mais de
um leito de UTI por dez mil habitantes, enquanto a relagdo na rede privada é de cerca de cinco leitos.

Né&o ha previsdo de recursos federais para manter os vinte mil leitos utilizados durante a pandemia por estados
e municipios, dos quais doze mil contaram com recursos federais. Para manter estes leitos ja habilitados,
seriam necessarios RS 3,5 bilhdes.

Na atengdo bdésica, ndo hd recursos de transi¢cdo ao novo modelo, de modo a evitar perdas para os entes (hd
RS 2,5 hilhdes no orgamento de 2020). Ademais, o Programa Mais Médicos (somado ao Programa Médicos pelo
Brasil) dispde de RS 400 milhdes a menos em 2021 (RS 2,76 bilhdes) na comparagdo com 2020 (RS 3,16 bilhdes).

0 Programa Nacional de Imunizagdes - PNI dispGe de RS 5,4 bilhdes em 2021, registrando crescimento nomi-
nal de RS 264 milhdes em relagdo a 2020, mas que sequer repde os valores empenhados em 2019 (RS 5,7 hi-
lhdes). Da mesma forma, o orgamento do componente especializado da assisténcia farmacéutica em 2021
(RS 6,98 bilhdes) cresce em relagdo a 2020, mas ainda é menor do que o empenho de 2018 (RS 7,2 bilhdes).
Além disso, ndo ha ampliagdo nominal do Farméacia Popular (sistema de gratuidade), mantido o orgamento de
2020, de RS 2,04 bilhdes.

Tanto o PNI como a assisténcia farmacéutica sofrem os impactos da desvalorizagao cambial, ampliando seus
custos. Enquanto o PLOA 2020 foi elaborado com o pardmetro do cdmbio a RS 3,79/USS, para 2021 o cambio
médio é de 5,11. Ademais, a ampliagdo de recursos nas duas dreas viabilizaria processos de incorporagao
tecnoldgica relativos a insumos de saude.

Nao ha recursos adicionais no or¢gamento do Ministério da Saude para investimentos no CEIS, com linhas
de estruturacao dos laboratorios publicos do SUS. A pandemia demonstrou a relevancia da base produtiva
e tecnoldgica do SUS para assegurar o direito a satde. Diante da forte dependéncia externa de produtos de
saulde, houve restricdes para oferta de medicamentos de UTI e respiradores, por exemplo. Neste sentido,
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investimentos no CEIS combinam as dimensdes economica e social, uma vez que podem ampliar a produgao
(com efeitos estruturais e conjunturais), reduzir o déficit da balanga comercial no setor de saude e viabilizar o
acesso a produtos de salde (Gadelha e Temporao, 2018).

Por fim, a conjuntura atual traz implicagdes para os gastos de saude, além da necessidade de desenvolvimento
e acesso a vacina para prevengao da Covid-19. Desde a recessao de 2015/2016, quatro milhdes de pessoas
perderam o acesso a planos de salde, o que deve se agravar diante do elevado desemprego, impactando
ainda mais o SUS. Ha também demanda represada por procedimentos em razdao da pandemia, o que afetard
os servicos de satde em 2021.

A breve analise sobre o orcamento de 2021 mostra sua inadequagao para o financiamento de servigos de
saulde, tendo em vista que as dotagdes do SUS estdo constrangidas pelo teto de gasto e pelo congelamento
do piso de aplicagao do setor. Portanto, é fundamental que o Congresso Nacional rediscuta o Novo Regime
Fiscal, abrindo espago fiscal para que, em 2021, o SUS possa receber mais recursos, em conformidade com
os fatores que pressionam os custos do sistema, no contexto de maior demanda por servigos.

Conclusao

0 artigo demonstrou o impacto do teto de gasto sobre as despesas publicas, com reducao de oito pontos de PIB
no gasto primadrio entre 2020 e 2021. A retirada de estimulos fiscais terd consequéncias econdmicas e sociais
nocivas, prejudicando a retomada da atividade econdmica e o financiamento de servigos publicos essenciais.

Verificou-se o efeito do Novo Regime Fiscal sobre a satde, com diminui¢ao de recursos aplicados no setor.
Convém lembrar que esta redugao piora um quadro estrutural de subfinanciamento do SUS, na medida em que
os gastos publicos com salde representam 4% do PIB, metade do que investe a Inglaterra, por exemplo. No
caso brasileiro, o gasto publico de todos os entes gira em torno de RS 3,60 por habitante/dia, para um sistema
universal que garante da vacina ao transplante. Ademais, sequndo os dados do Siops, a Unidao tem reduzido
proporcionalmente sua parcela dos gastos publicos de saude, que passou de 58% em 2000 para 43% em 2018.
Na pratica, estados e, principalmente, municipios tém arcado com parte crescente dos gastos de sadde, o que
tende a se agravar com a EC 95.

Ha pressOes estruturais por mais recursos de salde, associadas a transi¢do epidemioldgica e demogréfica,
a incorporacgao tecnoldgica e aos vazios assistenciais. A elas se somam os fatores conjunturais citados
anteriormente.

Ademais, os gastos do SUS sdo um instrumento para a realiza¢do do direito a saude e reducao de desigualdades,
mas também promovem o desenvolvimento economico. O eventual fechamento de vinte mil leitos abertos na
pandemia piorara a situagdo do mercado de trabalho. Por sua vez, os investimentos no CEIS sdo capazes de
gerar renda e alterar a estrutura produtiva e tecnoldgica de um setor que representa quase 10% do PIB.
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Um ensinamento da pandemia foi que nao faltam recursos para gastos sociais no Brasil, mas sobram regras
de gasto que impdem limites artificiais a acao do Estado, induzindo sua redugao e a “quebra dos pisos”. Neste
sentido, é urgente que o Congresso Nacional reveja o Novo Regime Fiscal e seus impactos sobre a salde,
realinhando orgamento publico e as demandas da populagdo. Nao ha impedimentos técnicos ou financeiros
para tanto, mas restri¢des politicas associadas a uma regra fiscal que materializa nas praticas institucionais
o objetivo da redugdo estrutural dos servigos publicos.
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The impacts of Constitutional Amendment 95 on SUS in 2021
Recebido 29-set-20 Aceito 05-out-20

Resumo O artigo analisa, com base em dados oficiais, os impactos da Emenda Constitucional 95 sobre o finan-
ciamento federal do Sistema Unico de Satide - SUS. Entre 2018 e 2020, o Novo Regime Fiscal reduziu recursos
da saude. Com a suspensdo das regras fiscais em 2020, o gasto do governo federal cresceu, permitindo o
financiamento das agOes de enfrentamento a pandemia. O artigo mostra que, com a retomada do Novo Regime
Fiscal em 2021, havera impactos negativos sobre o orgamento do SUS, em meio a crise em curso e aos fatores
conjunturais e estruturais que implicam maior demanda por servi¢os de saude.

Palavras-chave Novo Regime Fiscal, Sistema Unico de Sadde, orgamento publico.

Abstract The article analyzes, based on official data, the impacts of Constitutional Amendment 95 on federal fund-
ing for the Unified Health System - SUS. Between 2018 and 2020, the New Fiscal Regime reduced health resources.
With the suspension of fiscal rules in 2020, federal government spending has grown, allowing for financing actions
to combat the pandemic. The article shows that, with the resumption of the New Fiscal Regime in 2021, there will
be negative impacts on the SUS budget, amid the ongoing crisis and the conjunctural and structural factors that
imply greater demand for health services.

Key words New Fiscal Regime, Unified Health System, government budget.
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