IMACROECONOMIA E SAUDE: APONTAMENTOS PARA UMA AGENDA DE PESQUISA

Salvador Teixeira Werneck Vianna'

1 INTRODUCAO

De acordo com dados da Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos do Ministério
da Satde (SCTIE/MS), a cadeia produtiva da sadde movimenta um volume de recursos superior
a 6% do produto interno bruto (PIB), emprega diretamente, com trabalhos qualificados formais,
parcela expressiva da forga de trabalho brasileira, e é a drea de maior expressao no pais em
termos de investimentos publicos com pesquisa e desenvolvimento (Brasil, 2013). Em termos de
empregos diretos e indiretos, em toda a cadeia produtiva, o conjunto destas atividades representa
cerca de 7,5 milhoes de trabalhadores inseridos, predominantemente, em atividades intensivas
em conhecimento (Brasil, 2007).?

A satde, portanto, pode ser considerada sob uma dupla perspectiva: em uma dimensao, vem a se
constituir em vetor absolutamente central do sistema de prote¢io social brasileiro; em outra, permeia
toda a cadeia produtiva. Tanto as condigbes macro e microeconémicas da sociedade influenciam a
configuragao da satide quanto as vicissitudes desta tém impacto sobre a politica macroeconémica e
o comportamento dos agentes.

E uma relagio mitua. Quanto mais se avancar na qualificacio e na consolidacio de instrumentos
de politica que aprimorem a governanca macroecon6mica,’ maior serd a capacidade de o Estado
prover, por meio de sistemas como o Sistema Unico de Satde (SUS), bens e servicos de forma
mais satisfatéria para a populagio.* E a convergéncia para um quadro macroeconémico favordvel
¢ condi¢do importante, embora longe de ser suficiente, para a adogao de reformas que tornem o
Estado mais eficiente, dotado de um setor publico capaz de: i) arrecadar, da forma mais eficaz,
justa e progressiva possivel, e de fazer uso — também o mais eficaz, justo e progressivo possivel —
desses recursos arrecadados junto a sociedade; e i7) de planejar e se articular junto ao setor privado
com o objetivo de promover o crescimento da economia de maneira equilibrada e estivel — tanto do
ponto de vista monetdrio e financeiro quanto de seu setor externo.

Tateando em busca de uma abordagem que procure compatibilizar e estabelecer relagoes
entre a satide e a macroeconomia, este estudo se propoe a analisar alguns elementos do desempenho
macroecondmico e da saide no Brasil. Este artigo estd dividido em trés outras segoes, além desta introdugio.

1. Técnico de Planejamento e Pesquisa da Diretoria de Estudos e Politicas do Estado, das Instituicdes e da Democracia (Diest) do Ipea.

2. 0 documento ndo explicita a fonte dessa informacao. Segundo a Coordenacdo de Contas Nacionais do Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica, o total de ocupagdes nas atividades relacionadas a sadde era pouco maior que 4,3 milhdes em 2009, dltimo dado disponivel
(IBGE, 2012a). Possiveis exageros a parte, trata-se, sem duvida, de uma ordem de grandeza bastante expressiva.

3. Aqui entendida como o conjunto de acdes na gestao dos juros, do crédito, da divida publica e do cdmbio, e desenvolvidas com o objetivo
de promover o crescimento do emprego e da renda, sem gerar desequilibrios inflacionérios e/ou de balanco de pagamentos de carater
permanente. Para mais detalhes, ver Werneck Vianna, Bruno e Modenesi (2010).

4. Por sistema, entende-se a politica publica que engloba os diferentes niveis de governo, com metas, acdes e mecanismos de financiamento
estabelecidos e consolidados. Uma questdo que vem ganhando importancia é sobre como integrar as acdes e as politicas em areas como
educacdo e seguranca publica, tornando-as também “sistemas” (Unicos ou n&o).
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A seco 2 consiste em uma andlise retrospectiva, explorando alguns contornos da politica macroecondmica
na dltima década, assim como seus condicionantes internos e externos. A se¢do 3 apresenta um conjunto
de dados abarcando aspectos micro e macroecondmicos da satide: financiamento, gastos, papel estratégico
da satide na inovagao. Por fim, a se¢do 4 procura amarrar, ainda que de maneira preliminar, as duas
anteriores, identificando questoes a serem desenvolvidas futuramente.

2 PANORAMA MACROECONOMICO A PARTIR DE 2003

Embora nio se intencione o estabelecimento de comparagées entre diferentes governos, hd uma
considerdvel mudanca de patamar na economia brasileira em diversos aspectos a partir de 2003.
Ao final dos oito anos do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), a inflagio média,
medida pelo indice nacional de pregos ao consumidor amplo (IPCA), havia sido de 9,1% ao ano (a.a.),
e o crescimento real do PIB foi, em média, da ordem de 2,3% a.a. Em 2010, findos os dois periodos
do governo Lula, a inflagio anual média ficou em 5,77% — dentro, portanto, da meta definida
pelo Conselho Monetdrio Nacional (CMN) — e o crescimento do PIB, também em termos médios
anuais, em 4,03%. Além disso, houve melhorias na distribuiciao de renda: o indice de Gini recua
de 0,59, em 2002, para 0,53 em 2010.

Tal mudanca de patamar, que de resto se verifica também em outras varidveis relevantes (relativas ao setor
externo e ao mercado de trabalho, por exemplo), ndo ocorreu pura e simplesmente pela adogio de politicas,
por assim dizer, mais virtuosas por parte do governo do Partido dos Trabalhadores (PT), vis-a-vis o governo
do Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Na verdade, foi a interagao entre grandes mudangas nas
condigbes externas com as quais a economia brasileira se defrontava (desde 2003) e pequenas mudangas na
orientagdo da politica econdmica doméstica que explica, em grande parte, a melhoria no controle inflaciondrio,
a recuperagio das taxas de crescimento do PIB e a melhoria na distribui¢ao de renda registradas na segunda

metade da década passada.

No cendrio externo, a grande mudanga observada foi a intensa aceleragao das taxas de crescimento
econdmico das economias ditas “emergentes”, com destaque para a China. A sustentagio do ritmo
de crescimento chinés, que naquele momento j4 vinha de quase duas décadas a taxas anuais de dois
digitos, propiciou uma notdvel elevacio dos precos das commodities, incluindo alimentos, o que
representou um enorme impulso para as exportagoes brasileiras desses produtos.

Adicionalmente, o setor exportador brasileiro — notadamente o vinculado as commodities
metdlicas — foi beneficiado, em um primeiro momento, por uma posigao excepcionalmente favordvel
da taxa de cAmbio, ocasionada pela intensa desvalorizagio do real, desencadeada pelas incertezas e
pelos temores dos mercados financeiros diante da transi¢ao de governos no final de 2002.

TABELA 1

Taxas reais de crescimento econdmico comparadas

(Em % a.a.)
Crescimento do PIB 19g/'$i804 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Economias avancadas 2,8 2,8 3 2,7 0,1 -3,4 3 1,7 1,5 1,4 1,8
Economias emergentes 4,9 7,3 8,3 8,7 58 3,1 7,5 6,2 5 5 4,6

(Continua)
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(Continuacao)
Crescimento do PIB 19,5\;/I5égi804 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
China 9,2 11,3 12,7 14,2 9,6 9,2 10,4 9,3 7,7 7,8 7,4
india 6,2 9,3 9,3 9,8 39 8,5 10,5 6,3 3,2 6,9 7,2
Brasil 2,5 3,2 4 6,1 5,2 -0,3 7,5 2,7 0,9 2,7 0,1
México 2,4 3,2 5 3,1 1,2 -4,5 5,1 4 3,6 1,4 2,1

Fonte: IMF (2015).
Elaboracdo do autor.

Esse duplo impulso, dado pela conjugagio de uma taxa de cAmbio desvalorizada com um
cendrio de termos de troca favordveis, foi bem aproveitado pelo setor exportador de bens primdrios,
o que se traduziu em uma efetiva redu¢ao das vulnerabilidades externas da economia brasileira,
que marcaram a década de 1990. A substantiva elevagdo no nivel das reservas internacionais
constitui, em si, um dado revelador, embora nao o tnico, dessa nova realidade, que de resto
permitiu a economia brasileira transpassar, sem maiores sobressaltos, os piores anos da severa
crise internacional desencadeada nas economias avangadas a partir de 2007-2008.

Do ponto de vista da gestao da politica macroecondmica, os primeiros anos do governo
Lula foram marcados pela manutengio, e em alguns aspectos até aprofundamento, do arcabougo
do governo anterior. O assim chamado “tripé” — regime monetdrio de metas de inflacio,
cambio flutuante e disciplina fiscal — foi mantido, com algumas nuances, como, por exemplo,
o estabelecimento de uma meta maior de superavit primdrio. A politica econdmica reafirmava,
assim, o compromisso prioritdrio com a estabilidade de pregos, em detrimento de objetivos
relacionados ao crescimento da renda e do emprego. A politica monetdria, neste sentido,
constitufa-se no instrumento-chave para esse compromisso, cabendo as politicas cambial e fiscal
fungdbes meramente coadjuvantes.

A manutenc¢io de taxas bdsicas de juros (nominais e reais) em patamares elevados tem sido
uma caracteristica distintiva da politica econdmica brasileira, ainda que a tendéncia, na dltima
década, tenha sido de (relativa) flexibilizagao. Além de atuar diretamente na contengao da demanda
agregada, reduzindo o nivel de atividade, a politica de juros altos atua também como fator de atracio
de capitais externos de curto prazo. Esses capitais, ao entrarem na economia, ampliam a oferta de
divisas e, consequentemente, contribuem para a apreciagio da taxa de cAmbio, o que, por sua vez,
torna os bens importados mais baratos. A valoriza¢io do real, portanto, é um subproduto desejado
da politica monetdria — ainda que isto nao seja declarado pelo Banco Central do Brasil (BCB) —,
na medida em que constitui poderoso instrumento auxiliar no controle inflaciondrio.

Resta pouca diivida, no entanto, de que o governo Lula soube, na medida do possivel, aproveitar
o vigoroso impulso dado 4 economia pelo setor externo (as “grandes mudangas” acima aludidas)
para, por meio de intervengdes pontuais (as “pequenas mudancas”), lograr dindmicas positivas nos
niveis de emprego e de renda.

H4 que se destacar, ainda, a expressiva expansao do crédito oferecido pelo setor financeiro
(publico e privado), assim como do ritmo de inclusao de parcelas crescentes da populagio ao sistema
bancdrio. A combinagao destes fenémenos com o aumento do emprego forjou o regime de crescimento
do periodo 2003-2010, baseado principalmente no consumo das familias.
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A interagao dessas politicas, associada ainda a outros fatores, como a recuperacio do valor real
do saldrio minimo e a expansao de programas distributivos como o Programa Bolsa Familia (PBF),
propiciou a melhoria, ainda que modesta, de importantes indicadores sociais. Houve quedas nos
segmentos pobres e extremamente pobres da populacio, e melhoria na distribuicao de renda medida

pelo indice de Gini.

TABELA 2
Parcelas da populacéo por estratos de renda (2003 e 2011)
Familias
Estratos
2003 (%) 2011 (%) Variacéo (p.p.)

Extremamente pobres 55 2,6 -2,9
Pobres 12,0 4,4 -1,7
Vulneraveis 50,5 44,8 -5,6
Nao pobres 32,0 48,2 16,2
Total 100,0 100,0 -
Coeficiente de Gini 0,576 0,523 -9,2

Fonte: Souza e Osorio (2013).

3 MACROECONOMIA E SAUDE: FINANCIAMENTO, GASTOS E PAPEL ESTRATEGICO
DA SAUDE NA INOVACAO

O desenho do sistema de protegao social contemplado na Constituicao Federal de 1988 baseia-se em
um modelo contributivo para as aposentadorias, mas com regime especial para os trabalhadores rurais
(universalizando-se o acesso), universal na satide e sujeito a controles de insuficiéncia de renda no caso
das transferéncias assistenciais — Beneficio de Prestacio Continuada da Assisténcia Social (BPC) da
Lei Organica da Assisténcia Social (Loas).

J4 o financiamento da seguridade social foi estruturado com base em contribuigées diretas ao
sistema previdencidrio — contribuigoes dos empregados e dos empregadores ao Instituto Nacional do
Seguro Social (INSS) e contribuigées ao regime de previdéncia do setor publico —, impostos e taxas
vinculados a seguridade social — Contribuigao para Financiamento da Seguridade Social (Cofins),
Contribui¢ao Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Programa de Integracio Social (PIS)/Programa
de Formacio do Patrimoénio do Servidor Puablico (Pasep) e Fundo de Pobreza — e em tributos nao
previamente vinculados a seguridade social.

A diversificacio das fontes de arrecadagao representou uma conquista de grande importancia,
na medida em que reduziu a sujei¢io do volume de receitas as oscilagoes do ciclo econémico,’
a0 mesmo tempo em que ampliou os recursos ao financiamento da seguridade social. A construgao
dessa “compatibilidade” entre a politica econémica e o aumento dos recursos disponiveis para a
seguridade social foi uma das grandes responsaveis pela melhora consistente da distribui¢ao de renda
nos ultimos vinte anos, possibilitando a viabilizagdo do aumento das transferéncias ptblicas para as
camadas mais pobres da populagao e o pagamento do servigo da divida publica (Gentil e Santos, 2009).

5. Sequndo Gentil e Santos (2009, p. 153), “a diversificacdo das fontes de arrecadacdo do sistema de seguridade social, com a inclusdo de
contribuicdes sociais incidentes sobre o lucro e o faturamento, foi um avanco histérico, porque a previdéncia financiada unicamente pela folha
de salarios entrou em crise nos anos 1980, quando a economia brasileira enfrentou recessdo e o emprego desabou”.
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Apesar dos avangos do SUS, o aumento dos gastos privados é uma questao real, que vem
ganhando importincia crescente na medida em que se torna um item de despesa extremamente
oneroso (e regressivo) no orgamento das familias.

Em relacdo as despesas familiares, os dados da Pesquisa de Or¢amentos Familiares (POF 2008-2009)
do IBGE (2012b) mostram que:

* quarenta por cento das familias com menor rendimento destinam 74,2% dos gastos para
medicamentos, enquanto entre os 10% com maiores rendas esse percentual foi de 33,6%;

* 0 acesso aos planos de sadde costuma ser limitado, concorrendo para isso a alta propor¢io
de despesas com alimentagao, habitagao e transporte no or¢amento doméstico das familias.
As despesas com planos de satude correspondem a 7% dos gastos dos 40% mais pobres,
contra 42,3% dos 10% mais ricos.

A expansio dos gastos globais se reflete, também, no surgimento de desequilibrios no setor
industrial ligado ao complexo da sadde. Os gargalos produtivos e a falta de investimentos em 4reas
de alto contetdo tecnoldgico, como a produgao de farmoquimicos, impactam fortemente a balanca
comercial com o aumento crescente do contetido importado. O préprio governo federal aparentemente
reconheceu isso, ao incluir R$ 3,6 bilhoes no or¢amento de investimento para 2013-2014 para o
complexo satide (Brasil, 2012).

O aumento das importagdes nesses setores evidencia tais gargalos. Segundo Carneiro (2010),
o setor de equipamentos médicos e de hospital, automagio industrial e precisao teve um aumento
do coeficiente importado de 32,7 pontos percentuais (p.p.) para 35,1 p.p. entre 1996 e 2008.
Isso mostra que “a inddstria brasileira estd substituindo a produ¢iao doméstica de insumos por
importados de maneira répida” (Serrano e Summa, 2011), o que reforca o desafio ainda existente
em termos de politica industrial para o pais.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O SUS, politica publica de natureza universal e redistributiva, tem grande impacto positivo sobre
a economia brasileira. Pela expressao de seu orcamento e pela coeréncia de suas intervengdes no
complexo industrial da satide, o SUS contribui para a geracio de investimentos, de inovagoes,
de renda, de emprego e de recursos fiscais para o Estado brasileiro.

A integracio entre as politicas voltadas para o desenvolvimento do sistema de satde e aquelas
voltadas para a promogao do desenvolvimento industrial e da inovagao é também uma forma de garantir
para o pais os beneficios econémicos gerados pelos gastos em sadde, assegurando a continuidade da
politica social, conforme assinala Dain (2007). A mesma autora destaca ainda que:

[do] ponto de vista do financiamento, o sistema nacional de ciéncia e tecnologia, ao qual o SUS
se integra, jd utiliza mecanismos de indugao, como incentivos fiscais, investimentos em pesquisa e
desenvolvimento (P&D), créditos subsidiados, além da intervengio direta do Estado no processo
produtivo e na formagio de parcerias pablico-privadas (Dain, 2007, p. 1862).

Cabe pontuar, por fim, que gasto em satide nao ¢ sinénimo de desperdicio de recursos.
A avaliagao da qualidade do gasto em satide, em todos os niveis de governo, ¢ iniciativas de racionalizagao
e de redugao de seus custos devem ser objeto de sistemdtica pesquisa e reflexao. O mesmo vale para
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projetos de revisio dos mecanismos de rentincia fiscal e outras formas de financiamento publico ao
setor supletivo de satde, de modo a criar contrapartidas e reforcar o papel da regulagao estatal sobre
o sistema de sadde como um todo.

Em funcio de seu impacto macroeconémico sobre a renda, o emprego, o produto nacional
e o gasto publico, a satide ¢ inequivocamente estratégica e precisa estar inserida em uma politica de
desenvolvimento. H4 amplo espago para uma agenda de pesquisa que articule a andlise macroeconémica
as politicas publicas na drea da satide. Em particular, alguma luz precisa ser direcionada aos
mecanismos de financiamento ao setor privado que o Estado possui para estimular a¢ées no
campo do desenvolvimento industrial e da inovagao tecnoldgica, com alto impacto positivo sobre
a competitividade da industria nacional e a garantia de oferta de insumos, de medicamentos e de
equipamentos de satide, democratizando o acesso da populacio aos bens e aos servicos necessarios
a sua sobrevivéncia sauddvel e digna.
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