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0 LOTEAMENTO ORgAMENTARIOa/  

Solon Magalhaes Viannab/  

1. INTRODUQAO 

0 gasto federal com o sistema de saude deve crescer cer 

ca de 70% entre 1984 e 1989, o que representa passar o dispendio 
* 

publico— "per capita" com saude (-excluidos os serviros de sanea 

mento e os programas ds alimentarao e nutrigao) de US$ 37, para 

US$ 57 ate o final da decada. 
- o 

Embora significativo esse crescimento e icisuficiente, 

quer para resgatar a enorme divida social acumulada no setor,giier 

para remover o Brasil da posigao de desconforto  vis a vis  outras 
... 

economias menos pujantes--. onde o gasto publico em saude ja atin 

giu patamares superiores.ao  que se espera no pays para 1990. 

Como aumentar os recursos para saude a uma questao ainda 

obscura em inumeros aspectos fundamentais. Uma das propostas mais 

em voga consiste em vincular o gasto publico com essa fungao de 

governo a um determinado percentual do PIB (ou do orgamento fis 

cal) a/ou definir fontes especificas de financiamento setorial. 

Este documento analisa os argumentos que amparam ou desaconselham 

essas alternativas. 

-a/ ~ Este documento, elaborado em dezembro de 1986, expressa apenas a opiniao 
do autor, nao sendo, no todo ou em parte, necessariamente endossado pela 
organizagao a que esta vinculado. 

b/ Coordenador de Saude e Previdencia Social do IPEA (IPLAN). 

Inclui os dispendios estaduais e municipais, estimados em 30% do gasto 
publico total com a funQ5o saude. ` 

Venezuela, Jamaica e Portugal gastavam "par capita" em 1976, US$ 1121 
US$ 91 e US$ 79 respectivamente (3). 



2.  A CAA AO PIB E 0 IMPASSE ARITM5TICO 

A aprovarao da emenda.constitucional de iniciativa do Se 

nador Joao Calmon, assegurando a educarao 13% da receita tributa 

ria da Uniao agurou, como seria de esperar, a apetite de outras 

areas. Ao que tudo indica o evento inaugurou uma verdadeira tempo 

rada de cara ao PIB. A Assembleia Nacional Constituinte sera o ine 

xoravel desaguadouro de uma enxurrada de pleitos semelhantes. 

A area de ciencia e tecnologia propugna por nada menos 

de 2% do PIB. 0 Ministro da Aeronautica, por sua vez, entende que 

gastamos muito pouco da defesa da soberania nacional e na manuten-

rao da ordem interna. As forras armadas,.disse S. Exa. em entrevis 
to recente, estao r.ecebendo menos de 1% do PIB enquanto algumas na 

roes lhes destinam cerca de 100. 

0 setor saude nao deixa por menos. Lideranras respeita 

veis falam em 60, 7% ou mesmo loo do PIB como dimenseo minima da 

fatia desejada do mesmo bolo. Nao sera dificil encontrar propostas 

de teor similar em outras areas do governo, o que poderia levar a 

um impasse aritmetico: a soma das aspiracoes dos diferentes setores 

pode ultrapassar a 1000. 

3. A TENTACAD DOS RECURSOS VINCULADOS 

mais do que aceitavel que o sistema de saude busque am 

pliar sua participarao nos recursos publicos. por igual, compre 

ens1.vel que procure desenvolver imunidade as pressoes de outros se 

tores de governo que tenham o mesmo objetivo, as quais se atendi 

das,podem levar a diminuigao dos recursos setoriais. 

Um desses mecanismos de proterao e a definirao de fontes 
especificas de financiamento. Outro, e a garantia de que o governo 
nao gastarA menos do quo um percentual determinado dos seas recursos 

02. 
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com a funpao saude. Para o primeiro caso o exemplo mais conhecido 

e o financiamento da previdencia. No segundo, o setor de educagao, 

depois da emenda Calmon, e o paradigma mais recente. 

As vantagens da vinculacao de recursos sao tentadoras, 

ao menos aparentemente. A primeira e a presungao de que os recur 

sos serao utilizados exclusivamente no setor e nao em outro. Re 

cursos vinculados a saude, nao poderiam, por definigaa, ser rema 

nej ado s para cons truir estrad as, edific:Los, hidroeletricas, reequi 

par as forgas armadas ou para quaisquer outras empreendimentos. 

A vinculagao tambem impediria cortes. E, quando associa 

da a um esquema de fontes e mecanismos de arrecadapao exclusivos, 

como acontece com oFurido-de Previdencia e Assistencia Social - FPAS, 

os recursos gerados escapariam da voracidade do chamado "caixa: un,i-
care". Com isso estariam superados a lentidao dos repasses ou, ain 

da, o kafkaniano "passeio" do dinheiro por diferentes ins'tancias 

burocraticas ate chegar no orgao responsavel pelo seu uso. 

Todos esses entraves, muitas vezes meros estratagemasde 

tesouraria para "enxugar" o gasto publico, nao tem atingido a re 

ceita de contribuigao que compoem os recursos do SINPAS, uma vez 

que o sistema previdenciario tem fontes de receita e aparelho ar 

recadador especificos. Mas, podem infernizar a vida dos adminis 

tradores educacionais, dependentes do Tesouro, a despeito do pri 

vilegio da Emenda Calmon. 

4. A FALACIA E AS SEQUELAS DA VINCULACAD 

A vinculagao e, em certa medida, falaciosa como "segu 

ro", quer contra a ingerenci.a fazendaria quer contra a recessao. 

No auge da crise economica em 198,3, o gasto com saude chegou ao 

sou nivel mais baixo nos.Ultimos anos, porque a receita previden-

ciaria,afebada pelo desemprego, di.minuiu em oscala significativa. 
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Dizendo de outro modo, a vincula~ao pouco resolve se a font'e de f  

nanciamento for instavel como e o FPAS cujas receitas oscilam..-  con 

forme o nivel de emprago. 

Os recursos da previdancia embora rigorosamente vincula 

dos a fontes e usos especificos estao, de alguma forma, sujeitos a 

cartes e remanejamentos. Boa parte da receita previdanciaria con 

tribuiu para a construgao de Brasilia. itaipu, teria contado com a 

mesma ajuda, como denunciou, em maid de wmu 0PcrtU^idud~, c ex-Mi 

nistro Jair Soares. Paises nos quaffs a previdancia social capitali 

zou recursos para os momentos das vacas magras, acabaram por in 

corporar a poupanga previdenciaria aos fundos gerais do Tesouro, 

quando a crise chegou (2). 

Sem ser uma garantia absoluta de receitas crescentes, a 

vinculagao tem alguns inconvi~nientes. Dar ou nao prioridade a sau 

de e uma opgao legitima de um governo eleito, o qual por refletir 

as aspirapoes da sociedade dispensa parametros con.stitucionais pa 

ra fixar seus gastos. Sintonizado cam os anseios populares, os or 

ramentos estarao em principio, orientados para prioridades democra 

ticamente definidas. Nessas condipoes a vinculagao torna-se no mi 

nimo dispensavel. Em outras pode ser limitante ou inocua. A -Fixa 

ga.o de um piso orgamentario pode transformar-se em um teto, se o 

setor premiado com a concessao cartorial nao for prioridade real 

do' governo. 

Estimativas feitas no IPEA, na epoca da discu,ssao da 

emenda Calmon demonstraram que o governo federal ja vinha gastando 

mais do que os 13% posteriormente adotados como parametro. Provar 

o oposto, nao e dificil. Basta excluir dessa contabilidade, por 

exemplo, os dispandios de outros ministerios com educagao e no caso 

doMEC, as desposas com administragao, merenda e saude es 

solar, hospitals universitarios,.etc. Malabarismos contabeis desse 

tipo tanto podem ser utilizados para maximizer como para subestimar 

a definigao do orgamentos amarrados a percentuais. 
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0 comprometimento a priori de receitas, seja madi.ante 

fontes exclusivas, seja atraves de percentuais fixos dos recursos 
f1 / 

globais, elimina a indispensavel flexibilidade do planejamento— . 

Prioridades sao, por natureza, mutaveis. A realidade economica e 

social e din-mica. 0 que e prioritario hoje pode nao ser mais 

amanha. Na medida em que o planejamento contribua para alterar 

essa realidade - e este e o seu objetivo -- surgem novas priorida 

des. Como atenda-las se a distribuigao de recursos, ao ser deter 

minada na Constituigao, assume carater de perman~en~cia e ii7?utabili 

dade? 

Por outro lado, uma administrapao incompetente - e o re 

gime democratico nao impede este flagelo, apenas permite que seja 

transitorio - utilizara mal a prerrogativa da vinculagao. 

Este e um efeito colateral incontornavel da apropri.agao 

automatica'de recursos por programas, entidades ou fungoes de go 

verno, independents da qualidade do empreendimento ou da capacida 

de gerencial de seus gestores. A rigidez alocativa impede que se 

jam privilegiadas aroes que, a par de sua importancia, sejam con-

duzidas de forma mais eficiente. 

5. CONCLUSAD 

Os motivos expostos neste documento amparam a convic(~,ao 

de que parametros de financiamento fixados em fungao de participa 

rao percentual no PIB ou em qualquer outro referential, sao uteis 

apenas Como forma teorica de balizar um objetivo politico priori_- 

tario - aumentar a prese. Qa do estado em uma fungao tipica de go 

verno - em determinado horizonte de tempo. 

0 loteamento de recursos publicos ademais consolida grupos de pressao 
obstaculizando realoca~oes em fungao de novas prioridades e politicas. 0 
orgamento da Uniao tem apresentado nos ultimos anon um percentual crescen  
to de recursos vinculados que ja atinge a cerca de 450. Se a csta parcela 
forcm adicionados os recursos absorvidos pela afnortiza(;ao da divida e pe 

to pagamento deg pessoal, e possivel chegar a 800 ou mais. Resta, por con 
seguinte, muito pouco como area de manobra. 
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Nao existem razoes, como se procurou demonstrar, ' para 

que esse balizamento se trans-Forme em compromisso inflexivel me 

diante sua insergao no texto constitucionalo 

0 planejamento democratico e participativo envolve per 

manente jogo de pressoes e contrapressoes. Par isso requer flexi 
Ir 

bilidade, caracteristica que e perdida no momento em que se fixam 

obrigagoes permanentes baseadas em percentuais cabalisticos. 

Por tudo isso e desejavel que a proxima Constituinte ve 
Povu v r L) — 

de a vinculagao do produto da arrecadagao de qualquer tributo, a 

determinado orgao, fundo ou despesa- Cl). 
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