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Introducao

0 artigo defende o argumento da viabilidade de ampliagdo de gastos publicos no Brasil, especialmente para
enfrentamento a pandemia e financiamento do SUS. Para tanto, inicia com o debate sobre a natureza da divida
publica brasileira, considerando que o pais tem endividamento predominantemente interno, em moeda nacio-
nal, e que fatores conjunturais aumentam a capacidade de gasto do Estado brasileiro com custos reduzidos.

A seguir, sera brevemente apresentado o arcabouco fiscal vigente, demonstrando-se o conjunto de regras
sobrepostas que impdem limites arbitrarios ao gasto publico. Serd mostrado que o regime fiscal brasileiro é
aciclico - determinando redugdo de gastos publicos independente da arrecadagédo - e pré-ciclico em uma
conjuntura desfavoravel, ja que a despesa deve ser contingenciada em caso de frustragdo da arrecadagao em
meio a desaceleracdo da atividade econdmica. Em outros termos, ha pressao estrutural para redugao dos
gastos federais e, na baixa do ciclo econdémico, os gastos tendem a ser ainda mais reduzidos, ainda que seja
ampliada a demanda por servigos publicos.

Por fim, dada a capacidade de ampliar os gastos publicos federais, o artigo propde suspensao/revogacao das
regras fiscais e adogdo de um arcabougo que viabilize o financiamento do SUS, tendo em vista as pressdes
conjunturais e estruturais por aumento de gastos no setor e as demandas por mais e melhores servigos pu-
blicos de saude.
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A divida publica brasileira é uma restricao ao financiamento do SUS?

A divida bruta do governo geral fechou o ano de 2020 em 89,3% do PIB, abaixo das previsdes iniciais. Por

exemplo, a Instituicdo Fiscal Independente do Senado projetou a divida pablica em 96,1% no Relatério de
Acompanhamento Fiscal de junho de 2020'.

0 grafico 1 mostra a evolugdo da divida bruta do governo geral e da divida liquida do setor publico entre 2013
e 2020. A partir da desaceleragdo econdmica em 2014, a divida publica aumenta como percentual do PIB, re-
fletindo o impacto da crise sobre a arrecadagéo e o baixo desempenho econdmico. Nem mesmo a estratégia

de austeridade fiscal, sobretudo com a adogao do teto de gasto, foi capaz de deter a evolugdo da divida entre
2017 e 2019 (anteriormente a pandemia).

Grafico 1 - Divida publica (% do PIB)
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Fonte: BCB. Elaboracao prdpria.

Retomando o comportamento da divida em 2020, vale mencionar os principais fatores que contribuiram para
um patamar observado abaixo do anteriormente previsto: a revisao pelo IBGE do PIB nominal dos ultimos anos,
a variagao do deflator implicito do PIB acima do IPCA, a inexecugao de parcela do orgamento extraordinario

em 2020 e a contragao real do PIB inferior a esperada, evitando queda do PIB nominal e a piora ainda mais
significativa da receita.

Em relagdo a arrecadacgao, diversos analistas chamam atenc¢éo para o papel dos gastos publicos extraordi-
narios em evitar uma queda ainda maior do PIB e da receita, diante de seus efeitos multiplicadores sobre a
renda. Segundo Sanches, Cardomingo e Carvalho (2020), ndo fossem os efeitos multiplicadores do gasto com

auxilio emergencial, o PIB brasileiro teria caido entre 8,4% e 14,8% em relagdo a 2019, e ndo algo em torno de
1 Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ifi/relatorio-de-acompanhamento-fiscal.
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4%, conforme a expectativa de mercado. Além disso, o estudo mostra que o auxilio amorteceu o aumento da
divida em relagdo ao PIB.

Ante o exposto, é possivel questionar a politica de austeridade fiscal, retomada em 2021, inclusive em seus
efeitos fiscais. Uma estratégia de ampliagdo de gastos, focada no combate a pandemia e na recuperagdo da
atividade econémica, seria mais eficaz do ponto de vista social e econdmico, mas também em relagéo as
contas do setor publico, em razao de seus impactos sobre a arrecadagéo.

Com a retomada do teto de gasto em 2021, a despesa caira 8% do PIB em relagao a 2020. Se nao houver mu-
dangas nas regras de gasto, a contracao fiscal devera afetar a atividade econémica, inscrevendo o Brasil em
um circulo vicioso de redugao do PIB, queda da arrecadacao e piora do resultado fiscal.

Neste contexto, discute-se a capacidade de o Brasil ampliar gastos publicos, diante do patamar de sua divida.
Os defensores da austeridade fiscal costumam alegar que a divida bruta do governo geral é elevada na com-
paragao internacional. No entanto, tal argumento desconsidera as especificidades institucionais brasileiras.
Desde 2000, o Banco Central estd proibido de emitir titulos da divida publica. Com isso, o Tesouro emite titulos
e os aloca na carteira do Banco Central para que ele administre a liquidez da economia, de modo a manter o
controle da taxa de juros de curto prazo.

Quando hé excesso de reservas bancérias (por exemplo, em razdo da utilizacio de recursos da Conta Unica
do Tesouro), para que elas ndo pressionem as taxas de juros para um patamar abaixo da meta SELIC, o Banco
Central vende titulos com compromisso de recompra (operagdes compromissadas) e, geralmente, de curtissimo
prazo, rendendo a taxa SELIC, com vistas a enxugar a liquidez. Esta operagdo nao tem motivagao eminente-
mente fiscal, constituindo uma agao de politica monetaria. Ainda assim, os titulos publicos que lastreiam
operagdes compromissadas sao contabilizados na divida bruta do governo geral?, ja que o Banco Central ndo
pode emitir titulos pela legislagao brasileira. Os titulos do Tesouro Nacional, utilizados para a regulagdo da
liquidez da economia, correspondiam a RS 1,24 trilhdo no fim de 2020, representando 16,7% do PIB e quase
20% da divida bruta.

Nao ha paralelo no resto do mundo de tamanho peso sobre a divida das operag6es compromissadas, o que é
refletido pelo fato de que, para um conjunto selecionado de paises, a carteira de titulos publicos (que funcionam
como garantia as operagdes compromissadas) no ativo do Banco Central é muito mais baixa que no Brasil?,
relativizando a comparagdo com outros paises no que se refere a divida bruta.

Além disso, importa assinalar que a medida mais relevante para avaliar a situagao fiscal de um pais é a divida
liquida, ja que os ativos devem ser computados para efeito de examinar a solvéncia de qualquer agente. 0

22

2 Nocritério do FMI, também sdo computados na divida bruta do governo geral os titulos livres na carteira do Banco Central.

3 Pellegrini (2017) mostra, com dados de 2016, a diferenga expressiva entre o Brasil e outros paises. Enquanto o Banco Central
brasileiro tinha titulos pdblicos no seu ativo correspondendo a 24% do PIB, o pais que vinha em seguida era as Filipinas, com 3%
do PIB.
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grafico 2 compara a divida liquida do governo geral de diversos paises selecionados. Percebe-se que a divida
liquida do Brasil estd abaixo da média dos paises considerados.

Grafico 2 - Divida liquida do governo geral em 2020 - paises selecionados
(% do PIB)
90
80 78,0 73,6 763 745

70,4
’ 68,6
0 67,1

59,7
59,2 )
6o 56,7
50
40

30

Brasil
Colémbia
Egito
Hungria
Israel
México
Marrocos
Uruguai

Africa do Sul

Média dos paises
selecionados, exceto
Brasil

Fonte: Monitor Fiscal do FMI (Outubro de 2020) e BCB. Para o Brasil, dado
observado. Para os demais paises, estimativa do FMI. Elaboragéao propria.

Do lado do ativo, a principal rubrica do governo geral é a Conta Unica do Tesouro Nacional - CUT. Conforme o
grafico 3, o saldo da CUT era de 19,6% do PIB em 2020, maior valor da série histdrica.

Grafico 3 - Saldo da Conta Unica do Tesouro Nacional (% do PIB)
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Fonte: BCB. Elaboragao propria.
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0 grafico aponta para a reducao do saldo da CUT entre janeiro e julho de 2020, relacionada ao aumento de
gastos publicos para enfrentamento & pandemia, inclusive com utilizacdo dos recursos da Conta Unica para
financiar o auxilio emergencial. Por outro lado, os seguintes fatores implicaram ampliagdo do saldo da CUT a
partir de agosto de 2020: a) extraordinariamente, houve repasse do lucro cambial das reservas internacionais
do Banco Central para o Tesouro Nacional de RS 325 hilhdes, ocasionado pela desvalorizagdo do real frente ao
dolar (em moeda nacional, as reservas ampliaram seu valor); b) o Tesouro captou grande volume de recursos
no mercado, aproveitando as condi¢cdes mais vantajosas no fim do ano, ficando com o caixa acima do limite
prudencial e bem posicionado para lidar com os vencimentos da divida nos primeiros quatro meses de 2021.
Apenas em outubro, houve captagéo recorde da série histdrica, de RS 173 bilhdes.

0 exposto até aqui aponta que ndo ha crise fiscal em curso no Brasil, que requeira uma contragao fiscal
abrupta, sobretudo diante do papel do gasto pablico em combater a pandemia e recuperar a economia, dada
a ociosidade dos fatores de produgdo. Nao ha razoabilidade na tese do “pais quebrado”, com saldo na CUT
de quase 20% do PIB. Se observarmos a divida liquida do setor publico, de 63% do PIB em 2020 (grafico 1), a
conclusdo ndo se altera. Os ativos do setor publico (com destaque para as reservas internacionais*) contribuem
para uma trajetoria mais suave da divida liquida. Como o Brasil é credor externo liquido, convém lembrar que
desvalorizagdes cambiais reduzem a divida liquida, atenuando a sua trajetoria.

Ademais, os juros internos baixos reduzem o custo médio da divida publica federal. Como os juros externos
devem permanecer em patamares historicamente reduzidos nos paises centrais (em alguns paises, verificando-se
juros negativos), a economia brasileira poderd manter suas taxas reduzidas sem maiores riscos de uma fuga de
capitais, configurando uma oportunidade de financiar a ampliagao de gastos a custos moderados. O aumento
da divida tem um custo distributivo, dado pela transferéncia de recursos para os agentes que escolheram
comprar titulos da divida publica com a finalidade de preservar sua riqueza. No entanto, a redugéo das taxas
de juros dos titulos publicos reduz o custo de transferéncia de recursos aos proprietarios de riqueza financeira.

0 grafico 4 mostra que, diante da reducéo da taxa basica de juros da economia, houve diminui¢éo do custo
médio acumulado de doze meses da divida publica federal interna - DPMFi entre dezembro de 2019 e dezembro
de 2020. O custo médio acumulado em 12 meses do estoque da DPMFi reduziu-se de 8,66% para 7,27% a.a.
no periodo considerado. Trata-se do menor valor da série histérica. Duas observagdes se impdem: a) a divida
publica brasileira é fundamentalmente liquidada em moeda local, inexistindo restri¢des tipicas do endivida-
mento externo em moeda nédo emitida pelo pais. Com a divida emitida em moeda interna, geralmente os juros
sdo pagos com a emissdo de novos titulos, o que ndo ocorre com dividas em moeda externa; b) o aumento da
divida publica e a manutengao das taxas de juros dos titulos publicos em baixos patamares sao suficientes
para problematizar a teoria econémica convencional, que prescreve uma relagao entre aumento de déficits
publicos e elevagao das taxas de juros.

24

4 0governo geral ndo compreende o Banco Central. Assim, a divida liquida do governo geral, anteriormente tratada, ndo considera
as reservas internacionais (ativo do Banco Central).
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Grafico 4 - Custo da divida piblica mobiliaria federal interna em 12 meses (%)
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Fonte: STN. Elaboracgéo prépria.

Conclui-se que o Brasil é capaz de financiar a ampliagdo de gastos publicos para combater a pandemia e
induzir a recuperagao econémica em 2021. Nao ha na literatura evidéncias de que a divida publica se torna
insustentavel a partir de certo nivel, sobretudo tratando-se de divida emitida em moeda nacional. Assim, os
limites a ampliagdo do gasto publico no Brasil sdo autoimpostos e oriundos de regras fiscais retomadas em
2021, determinando uma redugao do gasto sem paralelo no resto do mundo, com prejuizos para o combate a
pandemia.

Arcabougo fiscal brasileiro e seus impactos sobre os gastos publicos para
enfrentamento a pandemia

0 teto de gasto, instituido pela Emenda Constitucional n® 95 - EC 95/2016, é uma regra fiscal que determina
congelamento das despesas primdrias da Unido por até vinte anos (2036), limitando-as a corregdo pela inflagéo
do periodo anterior. 0 Novo Regime Fiscal previu que a despesa de 2017 seria limitada aos valores executados
em 2016, acrescidos de 7,2%. A partir de 2018, a despesa seria dada pelo piso do ano anterior, mais o indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo - IPCA de doze meses até junho do exercicio que antecede o orgamento.

Ao congelar a despesa primaria do governo federal, o Novo Regime Fiscal desconsidera, por exemplo, que a

populagao brasileira segue crescendo, implicando redugédo do gasto per capita. Além disso, havendo cresci-
mento real do PIB, o teto determina uma reducéo da despesa em rela¢do ao tamanho da economia. Trata-se,
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pois, de um teto declinante, que se reduz ao longo do tempo, impactando as despesas, especialmente as
discriciondrias (ndo obrigatodrias).

0 impacto contracionista é ainda maior na medida em que, mesmo apdés a reforma da previdéncia, os gastos
do Regime Geral de Previdéncia Social tendem a se estabilizar em torno de 9% do PIB, de maneira que a redu-
¢ao das despesas como proporgao do PIB para ajuste ao teto deve ser realizada nas demais rubricas. Isto &,
o teto de gasto é uma regra que determina a reducao de servigos publicos, independente do que ocorrer com
a arrecadagaob.

Ao contrario do discurso oficial a época da aprovacdo do Novo Regime Fiscal, os gastos federais de salde
sdo um instrumento de ajuste ao teto no curto prazo. A EC 95 determinou que o piso de aplicagao de agdes e
servi¢cos publicos de sadde - ASPS seria congelado em 15% da Receita Corrente Liquida - RCL de 2017, passando
a ser atualizado apenas pelo IPCA. O piso de saude ja ndo seria indexado a RCL de cada exercicio. Logo, toda
vez que a RCL crescer acima da inflagéo, os valores minimos obrigatdrios de satde podem ser reduzidos em
relacdo a regra de piso anterior (Emenda Constitucional n°® 86 - EC 86/2015). Entre 2017 e 2019, os valores
aplicados em ASPS passaram de 15,8% para 13,5% da RCL (Moretti, 2020).

Mas o arcabougo fiscal brasileiro é ainda mais rigido quando se analisa o efeito da sobreposic¢ao de regras fiscais.
0 teto se combina a outras regras fiscais, gerando um emaranhado de restri¢oes, que impoe limites artificiais
ao gasto, sobretudo em momento de baixa do ciclo econdmico. Além do teto, o governo federal deve perseguir
uma meta de resultado primadrio, prevista na Lei de Responsabilidade Fiscal. Ela é dada pela diferenga entre
receitas e despesas primarias (que, grosso modo, ndo incluem pagamentos financeiros associados a divida).

Havendo frustracdo de arrecadagdo e dada a meta de resultado primério, o governo é obrigado a contingen-
ciar despesas. A meta de resultado primério é “prd-ciclica”, acentuando a crise econdmica ao exigir corte de
despesas no momento em que elas sdo ainda mais relevantes, seja para estimular a economia (por exemplo,
investimentos), seja para ampliar a protegdo social diante de crises (gastos sociais).

0 problema maior é a combinagédo das duas regras (teto e meta de primdrio), gerando um regime fiscal dis-
funcional. Nos ultimos anos, a despesa federal vem sendo programada no teto. Com a arrecadagao abaixo
do previsto, o contingenciamento de despesas para cumprimento da meta de primario faz com que os gastos
fiquem aquém do teto. Isto é, a combinag&o teto-meta de primdrio cria um regime fiscal aciclico (determinando
reducdo de servigos publicos independente da arrecadagdo em fungao do teto) e pré-ciclico apenas para fase
de baixa do ciclo. As despesas podem ficar abaixo do teto de gasto, reduzindo ainda mais a capacidade de
acao do Estado frente a crises e a demandas da populagao por servigos publicos. Por outro lado, se houver

26

5 Naldgica de ajuste ao teto, foi aprovada a EC 109, de 2021, que prevé o acionamento de gatilhos com contengdo de gastos
quando mais de 95% das despesas sujeitas ao teto forem obrigatérias. Trata-se de uma espécie de subteto dentro do teto de
gastos, configurando mais uma regra em meio ao amaranhado fiscal do Brasil. A EC 109 também autoriza a utilizagdo de RS
44 bilhdes, fora das regras fiscais, para o auxilio emergencial em 2021. 0 baixo limite implicara cobertura e valor do beneficio
menores em relagéo a 2020.
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excesso de arrecadacdo em relagdo as estimativas, a receita adicional tende a se converter em aumento do
resultado primario.

Também ha a regra de ouro, que impede endividamento além do montante das despesas de capital. A racio-
nalidade da regra é evitar endividamento para financiar despesas correntes, com vistas a proteger futuras
geragdes. Em tese, 0 aumento do estoque de capital, via investimentos, beneficiaria futuras geragdes, sobre
as quais recairia 0 6nus da divida contraida no presente. A regra de ouro tem diversas especificidades no Brasil
que ndo serdo objeto de discussdo no presente texto®.

Para os nossos propdsitos, é suficiente mencionar, por exemplo, que despesas correntes para aquisi¢oes de
insumos, quando articuladas a transferéncia de tecnologia para o SUS, ampliam a densidade produtiva do
complexo econdmico e industrial de sadde, gerando empregos e reduzindo a dependéncia externa do pais. O
exemplo € ilustrativo de como a dicotomia entre despesas correntes e de capital ndo é capaz de selecionar os
gastos estratégicos que podem induzir o desenvolvimento econémico e social, com mudangas na estrutura
produtiva e na garantia de direitos sociais.

Enfim, o Brasil dispde de arcabougo fiscal rigido, com superposicdo de regras, impedindo o financiamento as
politicas publicas, especialmente o SUS. Nao por outra razao, as regras fiscais foram suspensas em 2020 e
as despesas, contabilizadas fora do teto de gasto, na medida em que foram autorizadas por meio de créditos
extraordindarios, amparados pela decretagdo do estado de calamidade (Decreto Legislativo n° 6, de 2020).
Ademais, a suspensao das regras requereu alteracao constitucional (Emenda Constitucional n® 106 - EC
106/2020), expressando como a rigidez fiscal do pais atrasou o enfrentamento a COVID-19.

Para 2021, a retomada das regras fiscais impede o financiamento a gastos publicos essenciais para o combate
a pandemia. O projeto de lei orgamentaria anual foi encaminhado no teto de gasto, indicando, conforme ja
exposto, uma reducao de 8% do PIB nas despesas primarias.

0 fim do auxilio emergencial sem recuperacao da renda do trabalho agravara o desemprego e a pobreza.
Considerados os efeitos multiplicadores do auxilio sobre a renda, sua extingéo terd impacto sobre o PIB e a
arrecadagdo dos entes. O grafico 5 mostra que, entre 2019 e 2020 (trimestre encerrado em novembro), o Brasil
perdeu cerca de 9 milhdes de ocupagdes. Além disso, segundo os dados da Pnad/IBGE, havia 32 milhdes de
pessoas subutilizadas em novembro de 2020, mostrando a relevancia do gasto publico e de politicas de esti-
mulo a demanda para reduzir a ociosidade dos fatores de produgao.

6  Segundo dados do projeto de lei orgamentaria, hd, para 2021, um volume de R$ 453,7 bilhdes de despesas correntes a serem
financiadas por operagdes de crédito, além do limite da regra de ouro. Pela Constituicdo Federal, o Congresso Nacional pode
autorizar a operagdo por meio de projeto de lei de crédito adicional. Enquanto nédo ha aprovagéo do projeto, as despesas ficam
condicionadas, havendo risco de ndo pagamento, por exemplo, de beneficios previdenciarios e folha salarial.
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Gréfico 5 - Populagao ocupada (em milhares)*
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* Trimestre concluido em novembro. IBGE/Pnadc. Elaboragéao prépria.

Para o SUS, a perda orcamentdria estimada entre 2020 e 2021 é de RS 37 bilhdes, conforme apresentado no
grafico 6. Outro aspecto que vale assinalar é que os valores autorizados em 2020, considerando os créditos
extraordindrios, foram de RS 183,6 bilhdes. Deste total, RS 21,6 bilhdes se referem a créditos extraordinarios
reabertos em 2021, conforme previsdo constitucional. O valor é referente a vacinagao contra a COVID-19,
envolvendo os pagamentos ao Covax Facility (RS 1,68 bilhdo) e a MP 1.1015 (RS 19,9 bilhGes), que autorizou
recursos para vacinagao em dezembro de 2020. As MPs foram editadas sob 0 amparo do estado de calamidade,
que durou até dezembro de 2020.

Deste modo, além dos valores do PLOA, ha a disponibilidade de dotagbes orgamentarias relativas a reabertura
do saldo de créditos extraordinarios. No caso da MP 1.015, quase todo o valor autorizado em 2020 foi reaberto
em 2021, sinalizando que a MP foi editada com a finalidade de garantir recursos para vacinagao em 2021, ja
que, na vigéncia da EC 95, ndo haveria como absorver valores adicionais ao orgamento.

Inclusive, diante da reabertura do crédito, houve alteragdo da meta de resultado primario de 2021 para absorver
os gastos com vacinagao, que devem ocorrer no presente exercicio. Do ponto de vista legal, é questionavel se
cabia a edigcdo de MP para a vacinagao, dado que a execugao ocorrera quase integralmente em 2021. Afinal, a
alteracdo da meta de resultado primario para 2021, computados os gastos adicionais com vacinagéao, sinaliza
que a despesa ndo é imprevisivel (o que seria um dos requisitos para edigdo de MP). Uma vez que o PLOA 2021
ndo esta aprovado, os gastos previstos com vacinagao poderiam compor as dotagdes ordindrias. No entanto,
€ impossivel absorver a despesa adicional, tendo em vista o teto de gasto.

0 exposto acima nao visa a questionar a garantia de recursos para vacinagao, fundamental para avangar no
combate a COVID-19. O ponto €é que a edicdo da MP em 2020 com reabertura do crédito em 2021 (ndo conta-
bilizado no teto) mostra que a EC 95 sequer abre espago para a vacinagao da populagdo, demandando que os
recursos fossem autorizados em 2020, durante o estado de calamidade. Neste sentido, seria mais transparente
rediscutir as regras fiscais e seus impactos sobre a capacidade estatal de combater a pandemia.
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Grafico 6 - Orgamento de agoes e servigos publicos de saide
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* Fonte: Siop. Consulta em 15-2. Nao considera recursos do royalties e reposicao de
RAP. Entre 2017 e 2020, empenho. Para 2021, PLOA. Elaboragéo prdpria.

0 argumento anterior é ainda mais relevante, na medida em que ha outras despesas relacionadas ao enfren-
tamento a pandemia e a seus efeitos ndo incluidas no PLOA 2021. Com o fim do orgamento extraordinario de
2020, a agdo de Enfrentamento da Emergéncia de Saude Publica de Importancia Internacional Decorrente do
Coronavirus nao consta na programacao de 2021, salvo a mencionada reabertura de créditos extraordinarios.

A reducgdo da disponibilidade orgamentéria se deve a retomada das regras fiscais em 2021 e inviabiliza o aten-
dimento a uma série de demandas de sadde relacionadas a pandemia, destacando-se as sequintes:

a) demandas represadas por procedimentos referentes a 2020;

b) aquisigdo de insumos de salde com baixa disponibilidade (por exemplo, medicamentos
de UTI) e pregos elevados;

c¢) manutencdo e ampliagdo dos leitos de UTI COVID-19 habilitados pelo Ministério da Satde,
que passaram de 12 mil em dezembro de 2020 para 3,2 mil em fevereiro de 2021, segundo
informacdes do Conselho Nacional de Secretarios Estaduais de Saude’;

d) eventuais recursos para vacinagdo acima dos créditos reabertos em 2020;
e) recursos para apoio aos laboratérios oficiais na transferéncia de tecnologias de satde,

valendo lembrar que a pandemia reforgou a dependéncia externa de insumos do Brasil,
com prejuizos para a garantia do direito a saude.

7  Disponivel em: https://www.conass.org.br/nota-a-imprensa-habilitacao-de-leitos-de-uti-para-covid-19/.

RBPO - Brasilia Volume 11,n° 01,2021 - pgs 20 - 36 + www.assecor.org.br/rbpo

29


https://www.conass.org.br/nota-a-imprensa-habilitacao-de-leitos-de-uti-para-covid-19/

Bruno Moretti + Questao fiscal e SUS: propostas para financiamento da saide

Os dados oficiais mostram reducgao dos leitos de UTI-COVID 19 do SUS entre julho e novembro de 2020, pas-
sando de 10,4 mil para 7 mil, mesmo com o aumento do nimero de casos. No referido periodo, a cada trés
leitos abertos, um foi desativado. Em dezembro de 2020, os leitos voltaram a aumentar para 9 mil, ainda abaixo
do ndmero de julho.

Gréfico 7 - Leitos de UTI COVID-19 no SUS em 2020 (em milhares)
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Fonte: DataSUS. Consulta em 15-2. Elaboragéo propria.

Com a ja citada redugéo da habilitagao dos leitos pelo Ministério da Saude, resta a duvida sobre a capacidade
financeira dos entes em manter os leitos com recursos préprios e sem apoio federal. A propdsito, este € um
ponto essencial no debate sobre o financiamento do SUS. A Unido € o Unico ente capaz de emitir divida sobe-
rana e que, por esta razao, nao depende de arrecadagao prévia.

Ante a conjuntura econdmica, os entes subnacionais sofrem queda em sua arrecadagao e ndo contam com
a possibilidade de emitir divida soberana. Ademais, com o fim do orgamento extraordindrio, viabilizado pela
suspensao das regras fiscais, ndo havera transferéncias da Unido para recompor perdas arrecadatérias dos
demais entes, tampouco para financiar despesas com o SUS relacionadas a pandemia.

Num cendrio em que estados e municipios ja respondem por quase 60% dos gastos publicos de satde, conforme
informagdes do Siops para o ano de 2019, o aumento da demanda combinado a redugéo de recursos pode
levar a uma crise sanitaria sem precedentes, com restrigdes crescentes a oferta de servigos. Neste contexto,
€ urgente uma agenda fiscal para mitigar os efeitos da reducao de financiamento sobre o SUS.
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TIA: There is Alternative

Conforme ja exposto, a divida publica brasileira é emitida em moeda local e ndo constitui uma restri¢ao, diante
dos fatores conjunturais internos e externos, para ampliagao de gastos. Também foi visto que ndo procede a tese
da crise fiscal, inclusive em razéo do saldo recorde da Conta Unica do Tesouro Nacional, em quase 20% do PIB.

Inclusive, em fungao das condi¢des extraordinarias da pandemia, seria possivel, mediante alteragao legal,
utilizar recursos do superdvit financeiro dos fundos, parados na CUT, para financiar emergencialmente gastos
para combate a pandemia. Dependendo dos fundos considerados, a mudanga poderia financiar gastos entre
RS 130 e RS 180 hilhGes?.

0 uso dos recursos da CUT para financiar o gasto injeta liquidez na economia, aumentando as reservas ban-
carias. 0 aumento de reservas tenderia a reduzir a taxa de juros, mantendo-a abaixo da meta estipulada pelo
Comité de Politica Monetaria. Para evitar que isto ocorra, 0 Banco Central enxuga a liquidez excessiva utilizando,
conforme descrito anteriormente, titulos do Tesouro em sua carteira. Ou seja, de todo modo, a utilizagdo dos
recursos dos fundos envolve aumento de divida®.

Ainda assim, ha nitidas vantagens na proposta: a) com a crise, tende a se ampliar a demanda da populagéo por
moeda, de modo que parcela do aumento da liquidez seja absorvida sob a forma de papel moeda em poder
do publico e ndo vire reserva bancdria (reduzindo a necessidade das operagdes compromissadas e se conver-
tendo numa espécie de divida de custo zero, jd que a moeda é um passivo estatal que nédo rende juros); b) as
operagdes compromissadas tém baixo custo, tendo em vista o patamar atual da SELIC; c) o governo pretende
extinguir fundos e utilizar seu superdvit financeiro para pagar divida. Além do evidente prejuizo as politicas
publicas que perderdo recursos vinculados, o resgate de titulos, pelas razdes ja expostas, exigira operagoes
compromissadas, de modo que apenas sera alterada a composi¢édo da divida (e ndo seu patamar), mudando-
-se a alocagdo do portfélio dos detentores de riqueza financeira, sem qualquer impacto positivo sobre a renda
das familias que mais demandam apoio estatal.

A Unido ndo requer receita prévia para realizagao de gasto, tendo em vista sua capacidade de emitir divida
soberana, sobretudo nas condigdes anteriormente referidas. Além disso, pressupostas as devidas alteragdes
legais (incluindo a suspensdo das regras fiscais), seria possivel construir um mix entre captacao de recursos
junto ao mercado e utilizagao dos recursos da CUT (ampliando operagdes compromissadas) para financiar as
acdes emergenciais e oferecer maiores possibilidades de gestao de divida pelo Tesouro. Deste modo, a nica
restricdo a ampliagdo dos gastos sdo os limites autoimpostos pelas regras fiscais.

8 NaEC 109, foi aprovada a utilizagdo do superdvit financeiro de fundos para amortizar divida pdblica. Assim, o recurso nao
servirad como fonte para agdes que mitiguem os efeitos da pandemia e, dada a possivel troca de titulo por moeda, o excesso de
liquidez dai decorrente tende a ser enxugado pelo Banco Central por meio de operagdes compromissadas (operagées de venda
de titulos de curto prazo, geralmente remunerados a Selic, pela autoridade monetéria com compromisso de recompra). Desta
forma, a divida bruta do governo geral permaneceria no mesmo patamar.

9  Para evitar este efeito indevido sobre a contabilidade da divida bruta do governo geral, recente projeto de lei aprovado pelo
Senado Federal prevé que o Banco Central poderd utilizar depdsitos remunerados como instrumento de regulagéo da liquidez
da economia. Os depdsitos ja sdo utilizados, por exemplo, pelo FED - banco central americano.
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Para fazer frente as demandas emergenciais de salde, tendo em vista 0 aumento do nimero de casos de
COVID-19, o orgamento ASPS deveria contar com os recursos empenhados em 2020, corrigidos, no minimo,
pelo IPCA do exercicio passado (4,52%). Vale lembrar que a inflagdo acelerou no segundo semestre de 2020
e 0 IPCA que reajusta o teto (de doze meses, acumulado até junho de 2020) ndo captou a maior parte da ele-
vagdo de pregos. Por esta razdo, seria importante atualizar o orgamento de saulde pela inflagdo fechada do
ano, sobretudo considerando o aumento dos pregos de insumos de salde e seu impacto sobre o orgamento
de estados e municipios.

Adotada a referida férmula para definir o piso emergencial do SUS em 2021 (despesas empenhadas e atualiza-
das pelo IPCA, ambos referentes a 2020), o orgamento ASPS seria, no minimo, de RS 168,3 bilhdes (mantidos
0s recursos para vacinagao fora do piso). O piso seria préximo ao valor defendido em petigdo publica pelo
Conselho Nacional de Sadde™. O orgamento adicional poderia ser alocado em aquisigdes centralizadas pelo
Ministério da Salde (tendo em vista a economia de escala num contexto de pregos elevados para os produtos
de salde) e em transferéncias aos entes, considerando a distribuicdo dos casos de COVID-19 e as necessidades
de estruturagdo da rede em termos de leitos, profissionais, equipamentos de protegao individual, medicamentos
de UTI, entre outros.

Do ponto de vista estrutural, as mudancas nas regras de gasto do SUS, a partir de 2022, poderiam caminhar
no sentido de mitigar os impactos negativos do ciclo econémico sobre o SUS, mas principalmente de revogar
o teto de gastos (e, portanto, a reducdo aciclica da despesa em relagdo ao tamanho da economia) e o conge-
lamento do piso de aplicagado de saude.

0 grafico 8 mostra que, entre 2000 e 2014, seguindo a regra da Emenda Constitucional n® 29 - EC 29/2000,
todos os entes tiveram crescimento real do gasto per capita de sadde, embora municipios tenham crescido de
forma mais acelerada. Para a Unido, os gastos eram indexados ao PIB e, para estados e municipios, a regra
- ainda vigente - vincula o gasto a um percentual da arrecadagdo de impostos (12% para estados e 15% para
municipios).

No periodo 2014-2016, todos os entes sofreram redugdo dos gastos de saude, ilustrando o carater pré-ciclico
das regras fiscais (sobretudo a Lei de Responsabilidade Fiscal), tendo em vista que a recessdo de 2015/2016
afetou a arrecadagao. Mesmo diante da fraca recuperagao no periodo 2017-2019, estados e municipios foram
capazes de ampliar em termos reais seus gastos de saude. Por outro lado, a Unido sofreu nova redugéo dos
gastos, ja sob a vigéncia do Novo Regime Fiscal, que, conforme exposto, implica redugado de gastos indepen-
dente da arrecadacao.

32

10 Disponivel em: https://conselho.saude.gov.br/ultimas-noticias-cns/1297-peticao-publica-voce-vai-deixar-o-sus-perder-mais-
-r-35-bilhoes-em-2021.
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Grafico 8 - Evolugao dos valores aplicados per capita de agoes
e servigos publicos de satide (a RS de 2019*)
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* Considera IPCA médio. Fonte: Siop, Siops e IBGE. Elaboragao prépria.

Mantidas as regras atuais, a tendéncia é ampliar ainda mais a participagao dos entes subnacionais nos gastos
pablicos de saude. No entanto, tendo em vista as limitag6es financeiras de estados e municipios, ha grande
risco de reducao dos gastos per capita do setor, com restri¢coes a oferta de servigos, agravadas pelos fatores
conjunturais e estruturais que pressionam o sistema (especialmente, vazios assistenciais, inflagao de sadde,
transi¢ao demografica e epidemioldgica, incorporagao tecnoldgica e desestruturagao do complexo econémico
e industrial de sadde).

0 grafico 9 mostra a redugdo real dos valores per capita no orgamento federal ASPS em 2021, caso 0 orgamento
de salide permaneca no piso congelado. Entre 2017 (ano imediatamente anterior ao congelamento do piso) e
2021, os valores federais per capita de saude ja acumulam 10% de queda, ja descontada a inflagao.

Grafico 9 - Valores federais per capita aplicados em agoes e
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* Entre 2013 e 2019, empenho. Para 2020, LOA inicial. Para 2021, PLOA.
Considera IPCA médio. Fonte: Siop (despesas), IBGE (IPCA médio, estimativas
da populagéo e projegdes da populagao). Elaboragao propria.
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A EC 95 implicou a desindexacgao das despesas de salde, ja que seus valores minimos obrigatérios ndo estao
vinculados ao comportamento da RCL, sendo apenas atualizados pela inflagdo. Por outro lado, a retomada da
vinculagéo do gasto de saude a variaveis econdmicas, nas circunstancias atuais, limitaria o SUS ao compor-
tamento da receita ou do PIB. Por exemplo, em 2021, caso fosse retomada a regra da EC 86 (15% da RCL), o
minimo obrigatdrio de saudde seria inferior ao piso congelado da EC 95.

Uma nova regra de indexagao dos valores federais aplicados em satde deveria ser menos dependente do ciclo
economico. A vinculagdo ao PIB e a receita teve papel fundamental para assegurar o crescimento do gasto
de sautde no Brasil entre 2000 e 2014, conforme apresentado no gréfico 8. Todavia, € possivel aperfeigoar o
arcabougo fiscal e suas implicag0es para o SUS, na linha de regras de gasto modernas adotadas por diversos
paises (Gobetti, 2014).

Afinal, diante de uma crise econdmica e de seus impactos sociais, 0 gasto em saude como proporgao do PIB
e da receita ndo deveria ser reduzido. Ao contrario, considerados seu papel na prote¢ao social da populagéo e
os efeitos multiplicadores, os gastos federais de salide deveriam subir em meio a uma conjuntura econdmica
desfavoravel, inclusive para apoio a estados e municipios, que tém maiores restrigdes financeiras.

Uma opgao, a ser aprofundada em estudos posteriores, seria a previsdo de uma meta de gasto per capita
como parametro para definir um piso de sadde para a Unido. O piso seria construido de modo a considerar as
necessidades de satde da populagéo, incorporando ao calculo as pressoes estruturais sobre o SUS, bem como
o subfinanciamento cronico do setor. A regra inverteria a ténica atual, em que o orgamento é programado de
cima para baixo, de modo que os valores previstos para satde se tornam um reflexo da I6gica econdémica que
orienta a politica fiscal.

Adotada uma regra como a proposta, o arcabougo fiscal poderia ser mais amigdvel ao financiamento do SUS,
inclusive permitindo sua estabilizagdo em momentos de crise econdmica. O novo piso poderia estar associado
a maior tributagdo de renda e patriménio, o que reduziria a desigualdade do ponto de vista do sistema tributario
e do gasto social. Desta forma, a arrecadacgao adicional seria canalizada para o SUS e, em momentos de crise,
a adogado de um piso de aplicagdo em termos per capita implicaria a ampliagdo da divida publica com vistas
a manutencao dos gastos de sadde.

Conclusao

A situacdo fiscal do Brasil ndo enseja um ajuste no curto prazo e a divida pablica, diante de suas caracteristicas,
ndo aponta para qualquer risco de insolvéncia. No entanto, mantidas as atuais regras fiscais, a contracao dos
gastos em 2021 tera forte impacto sobre a pobreza, o PIB e a arrecadagao, tendo em vista, especialmente, o
corte em despesas com relevantes efeitos multiplicadores sobre a renda.
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Ajanela de oportunidade para ampliagdo do gasto publico, aberta pelos baixos juros internos e externos, pres-
supOe a retirada de limites artificiais, impostos, particularmente, pelo teto de gasto, lei de responsabilidade
fiscal e regra de ouro. Suspensas as referidas regras, os gastos publicos adicionais devem ser canalizados
para o combate a pandemia e a seus efeitos, especialmente o auxilio emergencial e o SUS, num contexto de
elevado desemprego e aumento dos casos de COVID.

Por esta razdo, argumentou-se em favor de um piso emergencial para os gastos federais de salde, calculado
pelos valores empenhados em 2020, atualizados pelo IPCA (também de 2020). Desta forma, em 2021, o orga-
mento federal de ASPS giraria em torno de R$ 168 bilhdes (sem contabilizar os recursos de vacinagéao), RS 7
bilhdes a mais do que o empenhado em 2020, viabilizando gastos diretos da Unido e transferéncias aos entes
para financiar a manutencéao e expansao de leitos de UTI COVID, aquisi¢ao de insumos de salde, como equipa-
mentos de protecao individual e medicamento de UTI, processos de transferéncia de tecnologia, contratagao
de profissionais de sadde, entre outros.

Estruturalmente, propds-se, em linha com a experiéncia internacional, novas regras de gasto federais aplicaveis
ao SUS, que descongelem as despesas do setor e sejam menos dependentes do ciclo econdmico. Deste modo,
o orgamento refletiria as necessidades de salde da populagao, considerando a natureza universal do SUS e
as pressOes conjunturais e estruturais por aumento de gastos no setor. Parcela desses valores poderia ser
financiada por meio de uma reforma tributaria progressiva, de maneira que a carga tributdria no Brasil fosse
mais concentrada na renda e no patriménio dos mais ricos, contribuindo para a redugdo de desigualdades.
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FISCAL ISSUE AND SUS: PROPOSALS FOR HEALTH FINANCING
Recebido 17-fev-21 Aceito 19-mar-21

Resumo O artigo defende o argumento da viabilidade de ampliagdo de gastos publicos no Brasil, especialmente
para enfrentamento a pandemia e financiamento do SUS. Para tanto, inicia com o debate sobre a natureza da
divida publica brasileira, considerando que o pais tem endividamento predominantemente interno, em moeda
nacional, e que fatores conjunturais aumentam a capacidade de gasto do Estado brasileiro com custos reduzidos.

A sequir, apresenta o arcabougo fiscal vigente, demonstrando-se que o conjunto de regras sobrepostas impoem
limites arbitrarios ao gasto publico. Posteriormente, o artigo propde suspensao/revogagao das regras fiscais
atuais e adogao de um arcabougo que viabilize o financiamento do SUS, tendo em vista as pressdes conjunturais
e estruturais por aumento de gastos no setor e as demandas por mais e melhores servigos publicos de satde.

Palavras-chave Sistema Unico de Satde; pandemia; divida publica; regras fiscais.

Abstract The article defends the argument of the feasibility of expanding public spending in Brazil, especially to
face the pandemic and SUS financing. To this end, it begins with the debate on the nature of the Brazilian public
debt, considering that the country has predominantly domestic indebtedness, in national currency, and that con-
jectural factors increase the spending capacity of the Brazilian State with reduced costs. Next, it presents the
current fiscal framework, showing that the set of overlapping rules impose arbitrary limits on public spending.
Subsequently, the article proposes suspension /revocation of the current fiscal rules and adoption of a framework
that makes SUS financing feasible, in view of the conjectural and structural pressures for increased spending in
the sector and the demands for more and better public health services.

Key words Unified Health System; pandemic; public debt; fiscal rules.

36 RBPO - Brasilia « Volume 11,n° 01,2021 « pgs 20 - 36 + www.assecor.org.br/rbpo



	art35i
	art35ii
	art35iii
	art35iv
	art35v
	art35vi
	art35vii
	art35§1
	art35§2
	art36§1
	art36§2
	_Hlk68336604
	_Hlk68261251
	_Hlk68326512
	_Hlk68259893
	_Hlk68257897
	_Hlk68265254
	_Hlk68282212
	_Hlk66188584
	_Hlk66178894
	_Hlk66180874
	_Hlk66185271
	_Hlk66198067
	_Hlk66201790
	B6
	_Hlk66201836
	_Hlk66179564

