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Resumo

Este artigo tem como objetivo analisar a realidade
do financiamento da satde publica, com especial
atencdo a situacdo dos municipios do territério
de identidade Litoral Sul da Bahia, a luz da
disciplina constitucional sobre o direito a satde.
Para tanto, sera exposta a organizacdo politico-
administrativa do Estado brasileiro, a ser entendida
como meio pelo qual se deve garantir a efetividade
dos direitos fundamentais, sempre pautada pelo
principio da dignidade humana. Toda a analise
da realidade do financiamento publico da satde
sera realizada com base em dados empiricos
de arrecadacéo e despesa, sobretudo, referentes aos
municipios que integram o territério de identidade
Litoral Sul da Bahia.

Palavras-chave: Federalismo Fiscal; Direitos
Fundamentais; Municipios; Politicas Publicas;
Financiamento Pablico.
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Abstract

This study analyzes the reality of public health
financing, focusing on the municipalities of
southern Bahia, based on the right to health. To
do so, it presents the political and administrative
organization of the Brazilian State, understood as a
tool for ensuring the effectiveness of fundamental
rights, always in line with the principle of human
dignity. All the analysis were conducted using
empirical data on fund raising and expenditure,
mainly referring to the municipalities from the
Southern Coast of Bahia.

Keywords: Fiscal Federalism; Fundamental
Rights; Municipalities; Public Policy;
Financing, Government.

Figura 1 — Territorio de identidade Litoral Sul da Bahia
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Introdugao

O presente trabalho busca analisar, de forma
critica, o financiamento da satde publica aplicado
ao territorio de identidade Litoral Sul da Bahia,
conforme retratado na Figura 1, no intuito
de verificar se a realidade do financiamento da
satde publica em tal territério encontra-se em
harmonia com os fundamentos da Constituicédo
Federal de 1988 (CF/1988).

A analise-critica desta realidade sera realizada
aluz do principio fundamental da dignidade humana,
com o postulado da satde universal como dever do
Estado e direito de todos, e do modelo de financiamento
publico brasileiro, de acordo com uma organizacéo
politico-administrativa de natureza federalista.
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Num primeiro momento, procede-se a identificacéo
do principio da dignidade humana no ordenamento
patrio, bem como sua relagdo com as finalidades
do aparato estatal. Em seguida, passa-se a abordagem
da forma de organizacdo do Estado brasileiro,
com especial interesse na estrutura geral de
financiamento publico em conformidade com
a diretriz federalista. Ha ainda, neste ponto,
um destaque a estrutura do financiamento pablico da
satde no Brasil. Finalmente, sera realizada a analise-
critica do financiamento puablico da satde nos
municipios do territério de identidade Litoral sul da
Bahia, a partir dos dados oficiais sobre o orcamento
e financiamento publicos das acdes de satde.

Metodologia

Em termos metodolégicos, a abordagem
esta dividida em duas partes. Uma primeira,
tedrico-conceitual, voltada ao estudo das ideias
fundamentais de “federalismo” e “dignidade da
pessoa humana”. Neste caso, foram consultados
autores fundamentais da doutrina juridica
constitucional e administrativa brasileira,
especialmente Bastos, Silva, Ferreira Filho,
Cunha Jr. e Sarlet. Além do recurso estritamente
conceitual, foi também tratada a questdo
da evolucdo histérica de tais institutos no
Brasil, além de ter sido lancado mé&o de uma
perspectiva comparada de analise, fazendo o artigo
especialmente a partir do modelo norte-americano,
matriz que se encontra na base da concepc¢do
do federalismo brasileiro. Ja a ideia especifica
de “federalismo fiscal” foi considerada com base
em Afonso, Lopreato, Oliveira e Rezende.

Em segundo lugar, no que se refere
ao financiamento da satde publica, a abordagem
foi realizada a partir do levantamento de dados
empiricos junto a fontes oficiais, sendo eles tanto
municipais como federais, extraidos, sobretudo,
do Sistema de Informacdes sobre Orgamentos
Pdblicos em Satde (SIOPS), que disponibiliza
dados sobre gastos com acdes e servicos publicos

de satde feitos pelas trés esferas de governo,
comvalores corrigidos pelo Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA). O que este sistema
de informacdes faz € coletar, armazenar, processar
e disponibilizar os dados declarados por cada ente
da federacdo. Uma vez declarados, os dados séo
coletados, armazenados e processados pelo SIOPS.

Através do site do SIOPS' é possivel acessar
diversos dados, a partir de distintas espécies
de consultas e relatorios. Uma das formas de
acessar os dados disponiveis é selecionando a
opcdo “indicadores municipais”. Ao selecionar
tal opcdo, é possivel obter dados de todos os
municipios do pais ou selecionar um estado
especifico para consultar informacgdes dos seus
respectivos municipios. Os dados estdo separados
por indicadores que informam, por exemplo,
qual a receita total de um determinado municipio
e qual ovalorliquido que ele recebeu de transferéncias
intergovernamentais. No portal do Ministério da
Satude, por outro lado, esta disponivel um manual
sobre os supramencionados indicadores, elaborado
pelaequipe técnica do SIOPS, que trata de demonstrar
de forma didatica a descrigdo, o conceito, a finalidade
e adefinicdo da férmula de calculo de um indicador.

0 locus da pesquisa foi estabelecido a partir
da categoria “territorio de identidade”, expresséo
adotada pelo governo da Bahia para se referir
a organizacédo territorial do Estado, para fins de
gestdo administrativa, com impactos politicos,
econdémicos e sociais. A 16gica da classificacédo
aproxima-se da idealizada em 2008 pelo governo
federal, com base no programa “Territérios
da Cidadania”. A finalidade era promover
o desenvolvimento econémico e incentivar
a efetivacdo de politicas publicas em territérios
demarcados por todo o pais, pautado num modelo
de colaboracéo entre Unido, Estados e Municipios®.
O territério “Litoral Sul” foi escolhido tendo em vista
que o perfil dos respectivos municipios constitui uma
amostragem importante dos municipios brasileiros,
em termos de média demografica, perfil econémica
e social, e de localizacdo geografica.

1 Disponivel em: http://siops.datasus.gov.br.
2 Portal da Cidadania. Territérios da Cidadania. Disponivel em: <http

Acesso em: g jan. 2019.

://portal.mda.gov.br/dotlrn/clubs/territriosrurais/xowiki/oprogramas.
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Dignidade humana como fundamento
do estado e a promogao da saude
publica como componente da ideia
de dignidade

A CF/1988 elencou a dignidade da pessoa humana
dentre os principios que fundamentam o Estado
Democratico de Direito (art.19,I1I). Como se ndo bastasse
a simbologia da sua previs&o ja no primeiro artigo da
Constituicdo, este estd presente, também, em diversos
outros dispositivos do mesmo diploma legal3. Neste
sentido, o texto de 1988 encontra-se em harmonia com
aquilo que Segado chamou de “uma das caracteristicas
basilares do constitucionalismo do pds-guerra, isto €,
aelevacdo dadignidade da pessoa humana a condicéo
dentcleo axioldgico constitucional e, por consequéncia,
de valor juridico supremo do ordenamento
constitucional” (Segado, 2006).

A dignidade da pessoa humana ndo € um conceito
juridico, nem é produto do direito. Em termos
conceituais, € construcédo da filosofia; e no plano
material trata-se de realidade inerente a natureza
humana, ndo sendo concebivel a sua concessdo por meio
da norma. O que o direito faz € reconhecer e proteger
esse valor intrinseco por meio da sua positivagédo
legislativa. Neste sentido € que José Afonso da Silva
assevera que “a dignidade da pessoa humananéo é uma
criac8o constitucional, pois ela é um desses conceitos
a priori, um dado preexistente a toda experiéncia
especulativa, tal como a prépria pessoa humana”
(Silva, 2016). Dai a sua previsdo ao longo de todo o texto
constitucional, sempre a sedimentar a necessidade de
resguardar a plenitude da condicdo de ser humano.

Como adignidade humana norteia o ordenamento
juridico brasileiro e fundamenta a Republica
federativa do Brasil, significa que toda a estrutura
estatal deve estar voltada areconhecer e efetivar esse
valor inerente a cada ser humano. Os fins estatais
devem ser os fins impostos pelo principio da dignidade
dapessoa humana, sob pena deilegitimidade. Assim,
tanto a organizacéo politico-administrativa como

o financiamento de toda a estrutura e dindmica do
Estado devem ter em tal principio o seu fundamento
e 0 seu objetivo.

No que concerne ao dever de garantia, os direitos
fundamentais assumem papel importante, namedida
em que as condi¢des materiais de que trata o autor
podem ser viabilizadas através deles. Neste sentido,
José Afonso da Silva afirma que “a dignidade da pessoa
humana é um valor que atrai o contetido de todos
os direitos fundamentais do homem” (Silva, 2016).

Todos os direitos fundamentais pressupdem custos,
inclusive os direitos de liberdade, isto €, aqueles que
supdem a abstencéo do Estado para a garantia do seu
exercicio, a exemplo do direito de propriedade. Todavia,
sdo os direitos fundamentais sociais que impdem um
maior dispéndio de recursos publicos, por exigirem
acdo positiva por parte do Estado, e é neste contexto que
se coloca o debate sobre a chamadareserva do possivel.

A reserva do possivel diz respeito a existéncia das
condicdes materiaisnecessarias paraque o destinatariode
uma prerrogativa legal possa de forma efetiva usufrui-la.
Refere-se a existéncia dos meios indispensaveis para
que o Estado dé a maxima efetividade a um direito
fundamental, em especial aqueles que tenham um carater
mais fortemente prestacional.

Ha de ser observado que areserva do possivel ndo
deve ser vista como obstaculo insuperavel, mas sim
como ferramenta a servico dos direitos fundamentais,
isto é, se ha escassez de recursos, o administrador de
politicas puiblicas, no uso do seu poder discricionario
vinculado, no momento de fazer escolhas,
deve se atentar aos imperativos constitucionais
e as exigéncias da norma (Mendes, 2015, p. 643).

N&o pode areservado possivel, enquanto abstracdo
tedrica, servir de fundamento a negativa de prestacéo
fundamental alinhada ao primado da dignidade
humana, em especial na area da atencéo a sadde.
O que se nota a partir da analise da estrutura do
financiamento puablico brasileiro ndo é uma escassez
de recursos para o financiamento das politicas
sociais de satide. Nota-se, em realidade, um completo
desequilibrio na forma como os recursos ptblicos sdo

3 Por exemplo, para estabelecer a existéncia digna como fim da ordem econémica (CF/1988, art. 170), para fundamentar o planejamento

familiar (CF/1988, art. 226, §7°), para impor a familia e ao Estado o dever de assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta

prioridade, o direito a dignidade (CF/1988, art. 227), para disciplinar como dever da familia, da sociedade e do Estado o amparo as pessoas

idosas, de modo a defender sua dignidade e bem-estar, assim como garantindo-lhes o direito a vida (CF/1988 art. 230).
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distribuidos entre os distintos entes da federacao,
com uma grande escassez de recursos financeiros
em desfavor do plano municipal. Tal situacéo,
aliada a uma sobrecarga de competéncias sobre os
mesmos entes municipais, termina por inviabilizar
o financiamento da satde, inclusive no que se refere
as prestacdes mais elementares.

A quest&o néo se coloca no plano da realizagdo
de “escolhas tragicas” a serem realizadas por
um determinado gestor, diante de necessidades
fundamentais a serem atendidas, e perante
ainexisténcia derecursos pararealiza-las. O plano da
discussdo passa, sobretudo, pela estrutura de alocacéo,
a vista das autonomias federativas e a vista do
equilibrio entre o conjunto de atribuicdes impostas a
cada ente politico e o montante de recursos financeiros
disponibilizados aos mesmos. E esta a perspectiva
que autoriza o cidaddo a exigir, por via judicial,
se necesséario, o cumprimento de uma prestacdo que
lhe seja fundamental para a manutencéo da dignidade.

Para os fins a que serve o presente estudo, cabe uma
referéncia especial a promocéo da satide na concepgéo
dedignidade humana. A satide humana integra anocéo
mais elementar de promocdo dadignidade. Encontra-se
necessariamente atrelada ao préprio direito a vida, mas
se trata exatamente do componente primeiro a conferir
dignidade a existéncia humana. Tal existéncia,
quando destituida de satde ou da oferta dos meios
para garantir a satde plena, pode ser entendida
como vida, mas dificilmente podera ser qualificada
como digna. A condicdo humana destituida de satde,
em toda a sua plenitude, por outro lado, e destituida
do aparato necessario a promoc¢do e manutencdo da
saude, constitui a ideia mais elementar de indignidade.

A forma federativa como instrumento
para efetivacao da dignidade humana
e a aplicacao deste postulado
a prestacdo das a¢des de saude
pelo Estado

Dentre os distintos critérios existentes para
classificar o Estado, o que interessa a este trabalho
€ 0 que se refere a forma de organizacéo politico-
administrativa, ou maneira como o poder de decisdo
politica encontra-se distribuido espacialmente no

territorio. De acordo com este pardmetro, os Estados
podem ser classificados em unitarios ou federais.

Ainda que se existam variacdes entre estes dois
extremos, bem como distintos graus de “pureza”
conceitual, diz-se “Estado Unitario”, por exceléncia
e em termos classicos, aquele em que o poder de
decisdo politica se encontra concentrado em um
Unico ente da formac&o politico-administrativa.
E possivel que o territorio esteja dividido em distintas
unidades, mas neste caso elas servirdo apenas como
satélites do ente central, responsaveis pela execucdo
de atos cuja decisdo ndo lhes pertence, e sim aquele.

Ao revés, diz-se “Estado Federal” aquele cujo
poder de decisdo politica encontra-se distribuido
entre entes distribuidos ao longo do territério
respectivo. Embora também existam variacdes,
tanto conceituais como decorrentes da opcéo de
politica-legislativa, é possivel afirmar nédo existir
hierarquia ou subordinacéo politica entre os
distintos entes da formacdo federal, mas antes
uma distribuicdo de competéncias, pautadas
especialmente no critério material. Significa que
o poder de cada ente sera exercido dentro de um
determinado quadro de matérias que lhe serdo
inerentes, seja de forma exclusiva ou compartilhada -
suplementar, complementar, comum - com os demais
homsoélogos (Silva, 2016).

Segundo Celso Bastos, o Estado federal
“foi a forma mais imaginosa ja inventada pelo
homem para permitir a conjugacéo das vantagens
da autonomia politica com aquelas outras defluentes
da existéncia de um poder central” (Bastos, 1999).

Convenciona-se considerar que a origem
historico-normativa do Estado federal se encontra
na Constituicdo norte-americana de 1787. Tal Carta
Politica seria resultante da unido dos estados
da ex-coldnia inglesa, que teriam deixado a pretenséo
de soberania e passado a deter autonomia politico-
administrativa. Desta unido resultaria, por outro
lado, o ente soberano (Silva, 2016).

Como toda previsdo legislativa, a adocdo
domodelo de organizacdo politico-administrativa
no texto constitucional € resultado de uma
opcdo politica que se encontra alinhada aos
interesses e peculiaridades do proprio Estado.
Assim, ndo seria a previsdo constitucional sobre
a organizacdo do Estado que viria a submeter
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um determinado territério a tal modelo. Seria,
ao inverso, a opc¢do politica-legislativa sobre
a organizacdo do Estado que terminaria por se
plasmar em previsdo constitucional.

O mesmo raciocinio pode ser aplicado a légica da
escolha da forma unitaria ou federativa de Estado.
Conforme indicado acima, a decisdo politica
esta alinhada com as peculiaridades histoéricas,
geopoliticas, administrativas, econémicas e sociais
do Estado. Nesta perspectiva, a escolha do modelo
federativo, no caso do Brasil, pode ser plenamente
justificada a partir de tais peculiaridades.
A amplitude do territério brasileiro, a necessidade
de descentralizacdo da gestdo, os imperativos
da democracia e da participacdo popular,
sdo todos componentes da realidade nacional que
se somam para a fundamentacdo da opgdo pelo
modelo federativo.

Também decorrem das peculiaridades nacionais
muitas das fragilidades do federalismo brasileiro.
O reconhecido alto grau de centralismo do poder
em favor da unido e em detrimento de estados
e principalmente municipios decorre, em grande
medida, da circunstéancia histérica de se ter na
“Metropole” o centro irradiador das decisdes
verticalizadas a serem cumpridas pela periferia.

A anélise financeira e orcamentaria oferece
uma perspectiva privilegiada para a identificacéo
das muitas fragilidades do federalismo brasileiro
(Afonso, 2017; Lopreato, 2013; Rezende, 2009, 2012,
2013), 0 que, alias, constitui um dos principais pontos
a serem considerados neste trabalho. Com efeito,
muitos dos direitos constitucionais fundamentais,
notadamente os de natureza social que exigem
prestacdes a serem realizadas pelo Estado, foram
negados aos seus destinatarios, devido a decisdes de
politica financeira, como € o caso da satde puablica,
a ser detalhada adiante.

Aforma de organizacédo politico-administrativa,
seja ela unitaria ou federal, é fundamento estrutural
do Estado, e isto também se encontra reconhecido
no texto constitucional brasileiro. Com efeito,
a forma federativa do estado assume lugar no nicleo
imutavel da Constituicdo, o das chamadas “clausulas
pétreas”, ndo sendo concebivel a sua supresséo na
ordem constitucional vigente, por meio de Emenda
Constitucional (Bastos, 1999, p. 282).

Considerando, por outro lado, que a dignidade
humana constitui fundamento e objetivo do Estado
brasileiro, € natural que a forma de organizacéo
politico-administrativa se encontre também
a seu servico.

No ambito da satde publica, isto implica, ser dever
do Estado prover as a¢des para uma vida saudavel
por meio de todos os entes componentes da estrutura
federal, de forma auténoma e articulada; e, por outro
lado, ser direito de todo ser humano, na circunscricdo
territorial do Estado, ter atendidas as suas demandas
de satde. Em outras palavras, a estrutura federal
deve estar a servico das acdes de satide, com vistas
a promocédo da dignidade humana.

A CF/1988, art.1° estabelece a forma federativa de
estado. No titulo referente a organizacdo do Estado,
dispde que a organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
mencionando, também, a autonomia de todos
esses entes (CF/1988 art. 18). Como ja consignado,
a forma federativa de estado foi incluida na condicéo
de clausula pétrea, vedada a sua supress&o por meio
de Emenda (CF/1988 art. 60, § 4°,I) (Rezende, 2013).

O regime de distribuicdo de competéncias
entre os distintos entes encontra-se previsto na
CF/1988, do artigo 22 ao 25, bem como no artigo 30.
Do ponto de vista histérico, € possivel afirmar que
a Constituicdo de 1988 representou um avanco
no sentido de restabelecer um maior equilibrio de
poder entre entes federativos, ainda que a Unido
continue a ocupar um lugar central, com muito
maior capacidade de decisdo que as demais unidades
federativas (Lopreato, 2013; Rezende, 2012).

Ainda assim, o quadro foi suficiente para que
uma parte da doutrina passasse a considerar
ter-se abandonado o “federalismo de integragéo”,
assim entendido aquele no qual os entes periféricos
sdo apenas satélites da entidade central, cumpridores
das diretrizes desta, sendo substituido por um
“federalismo de cooperacdo”, com demarcacgéo
de competéncias auténomas. “A Constituigédo
de 1988 confere maior autonomia aos Estados-
Membros, tentando um reequilibrio federativo.
A expansdo da autonomia estadual restabelece
o federalismo cooperativo. Abandona o federalismo
de integracdo” (Ferreira Filho, 2010). Ha, entretanto,
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posicionamentos doutrinarios em sentido contrario
parasustentar que a CF/1988, emrealidade, agravou
a situacdo de desequilibrio, em comparacdo com
a Constituicdo anterior (Bastos, 1999).

Peculiaridade que merece destaque na CF/1988,
art. 18 € a que se refere a inclusdo dos Municipios
enquanto entes federativos4, previsdo inédita
em todo o mundo. Os municipios passaram a gozar de
autonomia politico-administrativa, elaborando suas
proprias leis organicas, tendo executivo e legislativo
proprios, e a prerrogativa de estabelecer, por meio
de lei, as suas receitas proprias e de natureza
obrigatéria. A opc¢do do legislador constitucional
brasileiro ndo € isenta de criticas doutrinarias,
inclusive do ponto de vista tedrico-conceitual.
Na perspectiva conceitual, a formacdo de um Estado
federal exige, arigor, apenas uma categoria de ente,
os Estados (Silva, 2016).

Outra critica encontra-se no plano da deciséo
politica nacional. Neste sentido, a decisdo politica
a ser tomada no plano nacional, deve ser produto
do encaminhamento das decisdes adotadas nos
planos dos demais entes formadores da federagéo.
Isso, entretanto, ndo se verificaria no sistema
brasileiro, na medida em que os municipios néo
participam em nenhuma das etapas formais
de elaboracdo das decisdes nacionais, a exemplo do
que ocorre com os Estados, representados no Senado
Federal. Nesta perspectiva, aos Municipios restaria
aposicdo deregido administrativa descentralizada
(Rezende, 2013).

Para Regis Fernandes de Oliveira, o entendimento
sobre se o municipio integraria ou ndo a Federacéo
condiciona-se a uma relativizacdo do préprio
conceito de Federacdo. Sera unidade federativa na
medida em que titulariza competéncias proprias. Ndo
sera unidade federativa, entretanto, na medida em
que néo participa, de maneira formal, do processo
de decisdo politica (Oliveira, 2010)

Flavio de Azambuja Berti apresenta alguns
argumentos favoraveis a corrente que vé o municipio
como integrante da federacdo brasileira, sendo
eles: (1) a existéncia do poder de auto constituicéo;
(2) aexisténcia de competéncias legislativas préprias;

(3) o carater extraordindrio daintervencdo estadual nos
municipios, configurado pelo rol restrito e expresso
de suas hipéteses de cabimento; (4) a interpretacdo
sisteméatica da ordem constitucional vigente,
ndo sendo admissivel prender-se a omissdes pontuais
(Berti, 2007; Bonavides, 2011).

Em que pese o carater 4ui generis da auséncia
formal da entidade municipal no processo de
tomada da decis&o politica no plano nacional,
€ possivel afirmar que a Constituicdo de 1988
estabeleceu efetivamente um sistema federativo
com a inclusdo dos Municipios. Numa perspectiva
histérica, houve um avanco no tocante ao poder
politico-legislativo que passou a ter aunidade local,
ao menos do ponto de vista conceitual.

Para este trabalho, entretanto, muito mais do que
a perspectiva conceitual, interessa a verificacdo da
posicdo do Municipio na federacéo brasileira, desde
oponto de vista da efetivacdo das politicas de satde
pablica, com especial referéncia a capacidade de
financiamento das atribui¢des que se encontram
constitucionalmente a seu encargo.

Estrutura geral do financiamento
publico brasileiro e a ideia de
federalismo fiscal

A reparticdo de competéncias legislativas
e executivas, apenas no plano normativo,
ndo assegura a autonomia dos entes em um Estado
federal. A efetividade do principio federativo
requer a estruturacdo de umregime de distribuicéo
das competéncias financeiras, especialmente no
tocante a obtencdo dereceitas, alinhada, tanto com
a autonomia dos distintos entes, como com as
atribuicdes administrativas ao encargo de cada um
deles (Afonso, 2017; Lopreato, 2013; Rezende, 2012).

A ideia de “federalismo fiscal” remete,
a rigor, a capacidade de cada unidade federativa
auferir receita de maneira auténoma,
sem o condicionamento a decis&o politica de
outro ente. O Estado federal exige equilibrio entre
atribuicdes e finalidades dos entes auténomos,

4 CF/1988, Art. 18.
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por um lado, e disponibilidade de recursos que lhe
serdo atribuidos, por outro, sob pena de dependéncia
dos entes menos desenvolvidos do ponto de vista
econdmico. Tal situacdo, muito presente narealidade
do financiamento pablico brasileiro, termina
por colocar em davida a prépria concepcéo de um
sistema federativo.

Do ponto de vista teérico, seria de se esperar um
melhor equilibrio na reparticdo das competéncias
tributarias entre os entes federativos. Mesmo

Figura 2 — Carga tributaria por ente federativo

Carga Tributaria

o mecanismo das transferéncias financeiras
a serem realizadas de forma obrigatéria, sob pena
de intervencdo (CF/1988, art. 34, V, b), ndo assegura
a plenitude de um sistema de autonomia
no estabelecimento da politica tributéria, o que seria
proprio da forma federativa.

Por outro lado, do ponto de vista da arrecadacao,
a distribuicdo da carga tributaria brasileira se da,
também, de maneira desequilibrada, conforme
indicado na Figura 2:

por Ente Federativo

2016 2017 Variagdo
Entidade
iva Arrecadagio %da Arrecadagio %da  Arrecadacio [RSmilhdes] pp.do p.p.da
Federativa ; NF % do PIB ; ,; % do PIB ¢ P-P P-p.

[RS milh&es] Arrecad. [RS milh&es] Arrecad. Nominal Real ™ PIB Arrecad.
Unido 1.381.880,23| 22,08%| 68,37%| 1.447.106,36| 22,06%|  68,02% 65.226,13| 64.703,56 -0,02 -0,35
Estados 514.456,79 8,22% 25,45%| 547.073,54 8,34% 25,72%)| 32.616,75| 32.422,20 0,12 0,26
Municipios 124.827,65 1,99% 6,18%| 133.189,98 2,03% 6,26% 8.362,33| 8.315,12 0,04 0,08
Total 2.021.164,68| 32,29%| 100,00%| 2.127.369,88| 32,43%| 100,00%| 106.205,21( 105.440,88 0,14 0,00

(1) Foi usado o deflator implicito do PIB para corrigir a arrecadacdo de 2017.

Fonte: Brasil, 2018, p. 3

Em 2017 aUnido arrecadou o equivalente a 68,02%
de toda a carga tributaria, 2,5 vezes mais que os
Estados, e quase 11 vezes mais que os Municipios.
Os Estados, por sua vez, arrecadaram cerca de quatro
vezes mais tributos do que os Municipios.

Estrutura normativa que rege o
financiamento da saude publica
no Brasil

Conforme a Constituicdo de 1988, art. 196,
a satde € um direito de todos e um dever do Estado,
que deve ser garantido por intermédio de politicas
sociais e econdmicas que busquem reduzir o risco
de doencas e de outros agravos e garantir o acesso
universal e igualitario as ac8es e servicos para sua
promocao, protecdo e recuperacao.

A mesma CF/1988 previu o Sistema Unico
de Satde (SUS), regulamentado posteriormente por
intermédio de legislacdo ordinaria. Nesse sentido,
o art. 198 do texto constitucional estatui que
as acdes e servicos publicos de satide integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem
um sistema Gnico, que se organiza de acordo com
as diretrizes da descentralizacdo, do atendimento
integral e da participacdo da comunidade.

Em seu texto original, estabeleceu-se que
o financiamento do SUS se daria a partir de recursos
advindos do orcamento da Seguridade Social,
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, além de outras fontes. Posteriormente,
a Emenda Constitucional (EC) 29/2000, estabeleceu
a obrigatoriedade de aplicacdo anual de recursos
minimos voltados a acOes e servicos publicos
de satde, na forma de percentuais de Receita
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Corrente Liquida (RCL)5, a serem definido por
Lei Complementar (LC), para cada ente federativo®.
Coube a LC 141/2012 aregulamentacdo do texto
constitucional, com a fixacdo dos percentuais
minimos de RCL a serem aplicadas em cada
categoria de entes federativos. Além disso,
o capitulo IT da mesma LC estabelece o que
sdo despesas com acdes e servigos puiblicos de
satde (ASPS), para fins de afericdo dos valores
minimos de recursos a serem aplicados na satade
publica. Assim, as despesas devem objetivar a
promocéo, protecdo e recuperacdo da satide, além de
atenderem, de forma concomitante, aos principios
e diretrizes constantes na LC 141/2012, art. 2°:
(1) serem destinadas as ASPS de acesso universal,
igualitario e gratuito; (2) terem conformidade com
os objetivos e as metas explicitados nos Planos
de Satde de cada ente da Federacdo; e (3) serem
de responsabilidade especifica do setor da sadde,
ndo se aplicando a despesas relacionadas a outras
politicas publicas que atuam sobre determinantes
sociais e econémicos, ainda que incidentes sobre
as condi¢des de satde da populacdo. Além disso,
a LC especifica as despesas que serdo contabilizadas
como aplicacdo de recursos em acgdes e servicos
de satde, e aquelas que ndo serdo contabilizadas,
nos termos dos arts. 3° e 4°, respectivamente.’

Quanto aos valores anuais a serem aplicados,
a LC 141/2012, art. 5° previa originariamente, no
tocante a Unido, que deveria corresponder ao
montante empenhado no exercicio financeiro
anterior, apurado nos termos da prépria LC, acrescido
de, no minimo, o percentual correspondente
avariacdo nominal do Produto Interno Bruto (PIB)
do ano anterior. Ndo obstante, a EC 86/2015 revogou
tal norma para estabelecer que a Unido deve aplicar,
no minimo, o equivalente a 15% da sua RCL.

A EC 86/2015 procedeu, também, a inclusdo de
novos paragrafos ao art. 166 da CF/1988, de forma
a estabelecer que metade do valor atribuido
as emendas individuais feitas ao projeto de lei

orcamentaria federal, que tém por limite 1,2%
da RCL constante do projeto encaminhado pelo
Poder Executivo, seréd aplicado em ASPS. Além disso,
determinou que a execuc¢do desses recursos sera
contabilizada para fins de efetivacdo do percentual
minimo de 15% da RCL, ndo sendo possivel utilizar
esse montante para pagamento de pessoal ou
de encargos sociais (CF/1988, art. 166, §§ 9° e 10°).

No que serefere aos Estados e Distrito Federal (DF)
deverdo aplicar, anualmente, ao menos 12% do
valor: (1) da arrecadacdo dos impostos estaduais
(ITCMD, ICMS e IPVA); (2) da transferéncia
oriunda do IR incidente na fonte, nos casos em
que os Estados e DF atuem como responsaveis pela
retencdo do imposto; (3) da transferéncia oriunda
doimpostoresidual previstona CF/1988, art. 154, I;
(4) da transferéncia oriunda do Fundo de Participacéo
dos Estados (FPE); (5) da transferéncia oriunda do IPI
incidente sobre exportacdo (LC n.141/2012, art. 6°).
Frise-se que em todos os casos devem ser deduzidos
osvaloresrepassados para osrespectivos municipios.

No tocante aos Municipios, e mais uma vez ao
DF, cabe a aplicacéo do percentual minimo de 15%
dovalor: (1) da arrecadacéo dos impostos municipais
(ISS, IPTU e ITV); (2) da transferéncia oriunda do IR
incidente na fonte, nos casos em que os Municipio e DF
atuem como responsaveis pelaretencdo do imposto;
(3)datransferéncia oriunda do ITR; (4) datransferéncia
oriunda do IPVA; (5) da transferéncia oriunda
do ICMS; (6) da transferéncia oriunda do
Fundo de Participacéo dos Municipios (FPM);
(7) da transferéncia oriunda do IPI exportacdo.

A EC 95/2016, Emenda do “teto de gastos”,
incluiu os artigos 106 a114 nos Atos das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT), o que impactou
diretamente no financiamento pablico de uma
forma geral e no financiamento da satde publica
em particular. Por meio dela foi instituido o “Novo
Regime Fiscal no ambito dos Or¢amentos Fiscal e
da Seguridade Social da Unido” (NRF), que limitou o
montante de despesas federais durante 20 exercicios

5 Ver Lei de Responsabilidade Fiscal (LC 101/200, LRF), art. 2°, IV.

6 Sobre aindica¢do dasacdes e servicos publicos de satide que integram umarede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema
unico Ver CF/1988, art. 198.

7 Ver LC 141/2012, Art. 3° e 4° para a indicac¢do do que sdo despesas com acdes e servicos publicos de satde, para fins de apuracéo dos

p(‘]'(‘(’,l']'[LIi]iS m I’ﬂl’lﬂOS, edo que ndo sao, I'L‘Sl)Q(,ﬁ\’alﬂQﬂT(’,.

Sadde Soc. Sdo Paulo, v.31, n.4, €200482pt, 2022 9



financeiros, contados a partir do exercicio de 2017.
Para este primeiro ano de aplicacéo das regras,
previu-se que o montante de despesas primérias ndo
poderia ser superior ao valor pago a titulo de despesas
dessamesma espécie no exercicio de 2016, corrigido
em 7,2%. Para os demais exercicios, o teto de gastos
com despesas primarias passou a ser o valor do
limite referente ao exercicio imediatamente anterior,
corrigido pelo IPCA ou por outro indice que venha a
substitui-lo. (art. 107, 1 e II, do ADCT).

No que tange as aplicacées minimas que devem ser
feitas pela Unido em ASPS, os novos artigos 110 e 111
do ADCT dispdem a aplicacdo da nova sistematica
apartir do ano de 2018. Assim, os percentuais de RCL
voltados ao financiamento da satde puablica seriam
aplicados somente até o ano de 2017. A partir de 2018,
passa-se a aplicar o critério de limitacdo da EC 95/2016,
de forma que o montante das despesas deste ano passa
a corresponder aquele aplicado no exercicio anterior,
corrigido pelo indice inflacionario oficial.

Ao atrelar a evolucéo das despesas voltadas
as ASPS apenas a inflacdo, as novas regras do
NRF terminam por impedir a ampliacédo efetiva de
tais despesas em pelo menos quatro perspectivas.
Primeiro, no tocante ao aumento da populacéo;
segundo, no que se refere ao crescimento das
demandas para novas doencas e novos tratamentos;
terceiro, com relacdo ao crescimento da economia,
em termos de PIB; e, finalmente, no que refere ao
aumento da arrecadacdo. Ndo obstante os efeitos
extremamente prejudiciais ao SUS, que podem
advir das novas normas, impende assinalar sobre
a possibilidade de os recursos repassados a satde
virem a ser superiores ao valor aplicado no ano
anterior, corrigido pela inflacdo. Como os limites
sdo impostos aos orcamentos fiscais e da seguridade
da Unido, é perfeitamente possivel que percentuais
maiores sejam destinados a satide, desde que sejam
feitos cortes em outras areas. Tal sistematica

de limitacdo de gastos ira gerar problemas graves
a sustentabilidade de todo o SUS, ai incluido
o financiamento da satide no plano municipal.

O financiamento da saide publica
no Litoral Sul da Bahia

O Litoral Sul da Bahia trata-se de uma regiéo
importante do Estado, tanto em termos econdémicos
e sociais, como também em termos de histoéria,
identidade cultural, localiza¢do e riquezas naturais.
Trata-se, ademais, de uma amostragem interessante
para fins de pesquisa, na medida em que varios dos
seus indicadores municipais colocam-no dentro
da média das municipalidades do pafs.

Segundo informagdes do Portal da Cidadania,
o Territério de Identidade Litoral Sul da Bahia
abrange uma area de 14.736,20 km?2 e é composto
por 26 municipios: Pau Brasil, Santa Luzia, S&o
José da Vitéria, Ubaitaba, Una, Urucuca, Almadina,
Barro Preto, Buerarema, Coaraci, Ibicarai, Itaju
do Colénia, Arataca, Aurelino Leal, Camacan,
Canavieiras, Floresta Azul, Ilhéus, Itabuna, Itacaré,
Itajuipe, Itapé, Itapitanga, Jussari, Marau e Mascote
(Brasil, 2015, p. 2; Cerqueira).

Ao que interessa aos objetivos do presente
trabalho, cabe verificar inicialmente o grau de
comprometimento das financas municipais,
no tocante a realizacdo das ASPS. Para isto,
é importante considerar, em primeiro lugar,
qual o peso que as despesas com saude ocupam
no orcamento municipal, o que deve ser feito com
base na analise de dois dados distintos, porém
complementares. O primeiro deles, refere-se a
relacdo entre a receita total de cada municipio e
a receita que servira de base para a aplicacdo do
percentual minimo de 15% a ser destinado as ASPS,
nos termos da LC 141/2012. A Tabela 1, elaborada a
partir doindicador 1.6 do SIOPS, indica estarelagéo.

Tabela 1 — Relacdo entre receita total e receita que servira de base para calculo dos 15% a serem destinados ao
financiamento das ASPS, nos Municipios do Litoral Sul da Bahia (2017-2020)

Municipio 2017
Almadina 59,79
Arataca 52,41

2018 2019 2020
58,65 57,64 50,29
53,09 51,83 47,53

continua...
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Tabela 1 — Continuagdo

Municipio 2017
Aurelino Leal 48,84
Barro Preto 51,99
Buerarema 62,05
Camacan 49,05
Canavieiras 52,81
Coaraci 50,07
Floresta Azul 41,2
Ibicarai 38,95
Ilhéus 55,35
Itabuna 44,39
Itacaré 58,01
Itaju do Colénia 58,65
Itajuipe 51,82
Itapé 54,02
Itapitanga 55,11
Jussari 59,24
Maral 49,11
Mascote 57,13
Pau Brasil 59,83
Santa Luzia 49,3
530 José da Vitoria 65,69
Ubaitaba 47,51
Uma 55,47
Uruguca 51,69

2018 2019 2020
44,32 39,16 36,04
L7, 41 48,74 47,33
57,98 56,01 49,19
48,33 50,93 43,52
49,03 45,99 39,13
48,51 48,8 42,4
55,19 57,71 50,15
42,91 45,17 37,57
56,32 56,15 48,71
Lb,2 41,32 38,1
52,21 48,23 46,65
57,24 47,86 49,82
50,18 50,57 Ly, 77
48,48 46,65 39,53
54,34 58,01 51,17
44,02 47,88 42,39
48,4 46,42 42,37
53,49 47,15 41,78
54,07 54 48,67
47,31 45,8 4l

58,1 56,07 55,05
45,68 48,85 44,32
50,89 30,24 43,42
43,17 43,9 38,98

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais, indicador n. 1.6. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.

exe?SI0PS/serhist/municipio/indicBA.def. Acesso em: I jun. 2021

Pode-se perceber que a parcela sobre a qual
incidirdo 0os15% a serem destinados as ASPS no plano
municipal constitui parte consideravel dasreceitas
puablicas, em todos os casos superior a 37%, podendo
chegar aos 62%, como no caso do municipio de
Buerarema, em 2017.

Em segundo lugar, é necessario analisar
o percentual da RCL que foi aplicado por cada
municipio em ASPS, tendo como pardmetro, neste
caso, o percentual minimo de 15% estabelecido pela
LC141/2012. ATabela 2, elaborada com base no SIOPS,
indicador 3.2, expde cada um destes percentuais, por
municipio, entre os anos de 2017 e 2020.

Tabela 2 — Percentual de RCL aplicada em ASPS nos
Municipios do Litoral Sul da Bahia (2017-2020)

Municipio 2017 2018 2019 2020
Almadina 18,29 15,85 17,4 21,07
Arataca 18,79 16,79 18,8 20,18
Aurelino Leal 18,43 15 16,3 20,18
Barro Preto 19,52 18,75 17 20,48
Buerarema 16,55 15,14 16,71 17,32
Camacan 20,64 16,92 16,91 21,35
Canavieiras 17,64 18,99 19,74 16,09

continua...
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Tabela 2— Continuacdo

Municipio 2017 2018 2019 2020
Coaraci 17,06 15,98 17,95 25,18
Floresta Azul 19,51 25,04 15,69 22,93
Ibicarai 17,16 16,04 17,05 16, 4
Ilhéus 18,45 15,84 15,35 18,7
Itabuna 16,62 16,37 16,83 16,21
Itacaré 19,25 18,33 18,9 17,29
Itaju do
Colnia 21,35 20,07 23,3 18,65
Itajuipe 17,12 15,43 16,31 16,56
Itapé 18 18,39 16,32 17,72
Itapitanga 21,29 16,33 16,01 20,24
Jussari 19,28 19,17 19,24 16,57
Marad 17,32 17,85 16,39 17,64
Mascote 18,88 18,18 21,31 20,6
Pau Brasil 16,76 17,14 17,16 16,46
Santa Luzia 24,3l 26,14 18,99 26,38
Séo José da
Vitéria 20,53 18,79 19,38 17,79
Ubaitaba 17,45 19,2 16,32 16,02
Uma 29,77 21,95 19,04 16,7
Uruguca 21,57 20,81 20,63 34,16

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais,
indicador n. 3.2. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.
exe?SI0PS/serhist/municipio/indicBA.def. Acesso em: 1 jun. 2021

Aolongo de todo o periodo, todos os municipios da
regidondo sé aplicaram o percentual minimo de 15%
de RCL em ASPS, como superaram a determinacéo
constitucional. Mais do que isso, muitos municipios
extrapolaram de maneira expressiva o minimo
normativo. Foi o caso de Urucuca em 2020 (34,16%),
Una em 2017 (29,77%), Santa Luzia em 2020 (26,38%),
Coaraci em 2020 (25,18%) e Floresta Azul em 2018
(25,04%), por exemplo.

Constata-se, desta forma, que os municipios
da regido cumprem o critério normativo referente
ao financiamento das a¢des de satde publica nos
respectivos territérios, ndo se podendo alegar

contra eles nenhuma macula juridica. A observacéo
empirica, entretanto, indica a existéncia de caréncias
fundamentais no que se refere a efetividade do
atendimento na area da sadde, o que exige a analise
de dados que vdo além do critério normativo pautado
no percentual minimo destinado a satide municipal.

Neste sentido, € importante verificar os valores
que sdo destinados a saude no plano municipal,
considerando os gastos realizados ndo apenas
pelos municipios, mas também pelo Estado e pela
Unido. Segundo o Conselho Federal de Medicina
(CFM), a partir de dados declarados no SIOPS,
em 2019, o gasto do Estado brasileiro com satde por
habitante correspondeu a RS 1.398,53 (CFM, 2020).
Ainda segundo dados do CFM, desta vez referentes
a 2014, e com base em dados da OMS:

[...] enquanto no Brasil o gasto publico em satde
alcancava USS 512 por pessoa, na Inglaterra,
por exemplo, o investimento pablico em satide ja era
cinco vezes maior: USS 3.031. Em outros paises de
sistema universal de satde, a regra € a mesma.
Franca (USS 3.813), Alemanha (USS$ 3.819), Canada
(USS 3.982), Espanha (USS 2.175), Australia
(USS 4.052) e até a Argentina (USS 576) aplicam
mais que o Brasil. (CFM, 2014)

Com relacdo aos municipios da regido Litoral
Sul da Bahia, a Tabela 3 expGe as despesas totais
realizadas, por habitante, considerando as trés
esferas de governo.

Tabela 3 —Despesa total com ASPS em cada municipio,
considerada em termos per capita, pelas trés esferas
de governo — Municipal, Estadual e Federal (em R$)

Municipio 2017 2018 2019 2020
Almadina 540,75 655, 44 815,31 948,13
Arataca 456,97 478,85 580,64 658,85
Aurelino Leal 615,68 778,26 723,47 958,13
Barro Preto 599,09 823,61 869,32 1.147,59
Buerarema 316,61 367,75 429,81 619,36
Camacan 361,35 396,43 430,58 578,88
Canavieiras 357,51 493,98 534,44 584,89
Coaraci 507,39 555,58 649,43 928,75

continua...
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Tabela 3—Continuacdo

Municipio 2017 2018 2019 2020
Floresta Azul 450,07 491,28 606,9 733,39
Ibicarai 540,97 483,46 698,5 796,22
Ilhéus 502,49 620,6 655,66 803,35
Itabuna 933,27 905,13 936,69 1.128,18
Itacaré 376,62 424,88 487,83 616,29
Itaju do
Coldnia 558,22 551,73 662,87 701,54
Itajuipe 324,73 382,09 L12 513
Itapé 397,11 14,66,88 598,78 765,51
Itapitanga 386,43 448, 41 567,77 769,75
Jussari 570,63 827,05 868,87 1.043,15
Marad 445,76 460,97 489,19 619,67
Mascote 399,2 492,53 545,06 634,64
Pau Brasil 449,6 530,68 576,76 701,41
Santa Luzia 452,05 504,43 514,55 723,37
S0 José da
Vitéria 518,11 606,91 610,42 818,29
Ubaitaba 365,9 429,29 682,94 709,86
Una 708,22 717,52 909,1 884,34
Uruguca 414,34 430,3I 466,3 792,93

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais,
indicador n. 2.1. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.
exe?SI0PS/serhist/municipio/indicBA.def. Acesso em: I jun. 2021

No ano de 2019, em nenhum municipio se chegou a
gastar R$1.000,00 per capita com saide, ficando em todos
os casos distante da média nacional para o mesmo ano.

Chama a atencéo, em especial, a disparidade
existente entre os 26 municipios analisados:
em 2017, enquanto em Itabuna e Una, o gasto
por habitante correspondeu, respectivamente,
a RS 933,27 e RS 708,22, em Itajuipe gastou-se
apenas RS 324,73; em 2018, o maior gasto per
capita foi da ordem de RS 905,13 (Itabuna)
e o menor de RS 382,09 (Itajuipe); ja em 2019,
o maior gasto foi de RS 936,69 (Itabuna) e o menor
de RS 429,81 (Buerarema); no ano de 2020, onde
mais gastou-se com saude por habitante foi em
Barro Preto (RS 1.147,59) e onde menos recursos
foram despendidos foi em Itajuipe (RS 513,00).

Importante enfatizar a contradigdo existente
entre cumprimento do limite minimo legal
de despesas com ASPS e montantes per capita
inferiores a média nacional, e mais do que isso,
muito aquém de valores necessario a promocdo da
dignidade no oferecimento do direito fundamental
a satde. A explicacdo se encontra no alto grau
de dependéncia financeira dos municipios,
que passa por duas questdes: uma primeira,
relativa ao montante que constitui base de calculo
do percentual legal minimo de 15%, que é muito
baixo, e uma segunda, referente a participacéo
do Estado e da Unido na composicdo do gasto
total com satde.

A Tabela 4 indica a composicdo da receita
municipal, ai consideradas a arrecadacéo de recursos
diretamente pelo municipio, e as transferéncias
recebidas do Estado da Bahia e da Unido. Quanto
menor o percentual de arrecadacdo prépria,
maior grau de dependéncia financeira em que
se encontra o municipio considerado.

Tabela 4 — Participacdo da arrecadacdo propria e das transferéncias recebidas, na composicdo da receita dos

Arrecadacdo prépria (%)

Municipio

municipios da regido Litoral Sul da Bahia (2017-2020)®

Transferéncias recebidas (%)

Almadina 0,40 2,63 0,87 1,17 98,33 96,11 97,54 98,02

Arataca 1,28 2,81 1,75 1,38 96,52 96,94 95,33 98,42

Aurelino Leal 1,72 2,10 1,59 3,21 94,98 90,98 93,03 95,98
continua...

8 Asomadosvalores constantes em cada coluna, considerando-se cada municipio isoladamente, ndo chega a perfazer o percentual de 100%,
posto que ndo sdo consideradas as receitas origindrias de carater contratual. Tais receitas ndo integram a base de calculo do percentual

minimo de 15% a ser aplicado ASPS.
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Tabela 4 — Continuacdo

Arrecadagdo propria (%)

Municipio

Transferéncias recebidas (%)

Barro Preto 20,05 3,53 2,64
Buerarema 2,57 2,89 2,56
Camacan 5,84 5,08 5,85
Canavieiras 5,48 7,10 1,85
Coaraci 3,23 3,89 3,84
Floresta Azul 1,03 2,15 2,04
Ibicarai 2,47 2,95 3,45
1lhéus 16,98 14,49 14,62
Itabuna 10,31 10,71 10,29
Itacaré 15,79 15,44 12,61
Itaju do Colénia 2,44 3,50 2,45
Itajuipe 1,54 1,43 2,04
Itapé 4,87 4,29 2,26
Itapitanga 4,56 1,50 1,55
Jussari 2,14 1,87 2,47
Maral 10,18 1,78 11,71
Mascote 3,49 4,24 3,43
Pau Brasil 1,10 2,23 1,20
Santa Luzia 2,20 3,25 2,70
S&o José da Vitdria 1,20 3,03 1,84
Ubaitaba 3,17 2,77 3,23
Una 12,57 1,97 7,75
Uruguca 2,92 2,89 4,58

3,58 94,38 94, 49 93,83 94,73
2,51 94,64 95,27 95,97 95,87
5,45 90,84 91,34 91,73 99,29
4,67 91,18 91,35 92,91 9h, 11
2,51 96,06 95,30 94,69 94,92
2,36 97,36 94,66 94,63 93,83
3,64 88,45 88,25 91, 00 89,09
14,95 74,25 60,64 77,18 79,74
9,28 76,41 77,29 75,99 76,43
14,43 80,73 81,48 78,27 82,00
2,84 96,94 96,30 93,57 96,45
1,70 92,80 93,16 92,96 92,96
114 94,25 94,80 94,54 96,05
3,49 94,94 98,38 97,94 95,59
2,70 94,30 89,56 92,06 92,57
9,63 84,88 84,63 84,63 88,61
3,31 94,88 91,48 95,93 94,40
0,84 96,38 96,58 95,91 97,79
1,19 94,38 95,53 92,04 91,87
2,50 97,19 95,11 97,34 96,90
2,21 94,82 96,10 95,55 96,33
8,23 83,51 84,34 89,53 86,37
3,09 94,88 96,06 94,50 91,71

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais, indicadores n. 1.1 e 1.2. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.

exe?SI0PS/serhist/municipio/indicBA.def. Acesso em: I jun. 2021

0 grau de dependéncia financeira dos municipios
é muito alto. Apenas Ilhéus e Itacaré auferiram,
ao longo de todo o periodo selecionado, mais de10%
de suas receitas a partir da arrecadacdo prépria.
Em ambos os casos, esta-se diante de polos turisticos
regionais. I[lhéus, que € também uma cidade de maior
porte, com populacdo superior a 200 mil habitantes,
aeroporto e porto, e [tacaré, sdo destinos turisticos
nacionalmente conhecidos.

Cumpre destacar o movimento de arrecadagéo
decrescente expressivo que o Municipio
de Una registrou no periodo. A receita oriunda da
arrecadacdo direta de tributos representou 12,57%
da receita no ano de 2017, 11,97% em 2018, 7,75%
em 2019 e 8,23% em 2020. Apesar do leve aumento
ocorrido em 2020, comparando com o percentual
apontado em 2017, areceita daquele ano caiu 34,52%.
Embora menos conhecida, Una abriga um grande
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complexo de hotelaria, pertencente a um grupo
empresarial internacional, que, até o final do ano
de 2020, contava inclusive com aeroporto privativo.
No retromencionado ano, o aeroporto teve seu uso
alterado de privado para publico.

Vale sublinhar, também, os percentuais
do Municipio de Marat (2017:10,18%; 2018:11,78%;
2019:11,71%; 2020: 9,63%), localizado na peninsula
de mesmo nome, que do mesmo modo figura no rol
de destinos turisticos importantes.

N&o obstante, mesmo cidades maisrepresentativas
do ponto de vista histérico, cultural e comercial,
como s&o Canavieiras e Camacan, apresentam niveis
de arrecadacdo prépria bastante pequenos: 5,48%,
7,10%, 4,85%, 4,67% e 5,84%, 5,08%, 5,85%, 5,45%,
nos anos selecionados, sucessiva e respectivamente.

No outro extremo, com receitas proprias
equivalentes a, no maximo, 4%, considerando-se

0s quatro anos examinados, encontram-se
16 dos 26 municipios: Almadina, Arataca,
Aurelino Leal, Barro preto, Buerarema, Coaraci,
Floresta Azul, Ibicarafi, Itaju do Colénia, Itajuipe,
Jussari, Mascote, Pau Brasil, Santa Luzia,
S&do José da Vitoria e Ubaitaba.

O caso de Itabuna é especialmente importante.
Considerada polo comercial, industrial e de servigos
da microrregido Sul, cidade com mais de 200 mil
habitantes, teve arrecadacdo propria em torno
de apenas 10% ao longo de todo o periodo.

E interessante notar como o grau de
dependéncia financeira encontra-se diretamente
atrelado ao tamanho da cidade e ao seu grau
de desenvolvimento. Apenas para fins de
estabelecimento de parametro, a Tabela 5 reproduz
a realidade em que se encontra inserida a capital
do Estado da Bahia, com relaco @ mesma variavel.

Tabela 5 - Participagdo da arrecadacdo propria e das transferéncias recebidas, na composicdo da receita do

municipio de Salvador (2017-2020)°

Arrecadacdo propria (%)

Municipio

Transferéncias recebidas

Salvador 31,36 31,65 31,29

28,50 46,01 38,82 39,64 42,47

Fonte: Elaboragdo propria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais, indicadores n. 1.1 e 1.2. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.

exe?SIOPS/serhist/municipio/indicBA.def, Acesso em: 1 jun. 2021

No caso de Salvador, nota-se maior equilibrio
na composicdo das fontes de receita puablica.
A arrecadacdo proépria situou-se sempre em torno
de 30% das receitas, enquanto o recebimento de
transferéncias variou entre 38% e 46% no periodo,
sendo a diferenca restante composta por receitas
contratuais, assim denominadas “néo obrigatérias”.

Considerados os montantes de despesas com
ASPS no plano municipal, bem como o grau de
dependéncia financeira dos entes locais, com vistas
ao seu impacto sobre o financiamento da satde, resta
considerar a participacdo do Estado da Bahia e da
Unido no financiamento das ASPS nos municipios do
Litoral Sul. A Tabela 6 expde o percentual de recursos
destinados a satade por outras esferas de governo,

em cada municipio, considerando o total de gastos
com salde neste mesmo municipio.

E possivel dividir os municipios em trés grupos:
(1) aqueles com até 51% dos gastos totais com ASPS
financiados com recursos de outras esferas de governo:
Almadina, Arataca, Barro Preto, Buerarema, Itacaré,
Itajudo Coldnia, Itajuipe, Marad, Mascote, Santa Luzia,
S&o José da Vitéria e Urucuca; (2) aqueles com mais
de 51% e menos de 60% dos gastos totais com ASPS
com verbas advindas de outros niveis de governo:
Camacan, Canavieiras, Coaraci, Floresta Azul, Itapé,
Jussari, Pau Brasil, Ubaitaba e Una; e (3) e aqueles
com mais de 60% das despesas com ASPS financiadas
com recursos oriundos de outras esferas de governo:
Aurelino Leal, Ibicarai, Ilhéus, Itabuna e Itapé.

9 Asomadosvalores constantes em cada coluna, considerando-se cada municipio isoladamente, ndo chega a perfazer o percentual de 100%,

posto que ndo sdo consideradas as receitas origindrias de carater contratual. Tais receitas ndo integram a base de calculo do percentual

minimo de 15% a ser aplicado ASPS.
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Tabela 6 — Percentual médio de recursos destinados
a saude pelo Estado da Bahia e pela Unido, para cada
municipio, no periodo de 2017 a 2020

Média de tranferéncias para a saide de

Municipio 2017 a 2020 (%)
Almadina 50,22
Arataca 49,84
Aurelino Leal 60,13
Barro Preto 45,14
Buerarema 48,77
Camacan 57,9
Canavieiras 52,72
Coaraci 57,24
Floresta Azul 52,26
Ibicarai 71,29
Ilhéus 65,86
Itabuna 77,25
Itacaré 46,53
Itaju do
Coldnia 50,56
Itajuipe 49,67
Itapé 60,614
Itapitanga 51,22
Jussari 53,35
Marau 48,43
Mascote 44,63
Pau Brasil 51,85
Santa Luzia 47,69
Sdo José da
Vitoria 38,72
Ubaitaba 53,28
Uma 52,02
Uruguca 46,1

Fonte: Elaboragdo prépria, a partir dos dados do SIOPS, indicadores municipais,
indicador n. 3.1. Disponivel em: http://siops-asp.datasus.gov.br/CGl/deftohtm.
exe?SIOPS/serhist/municipio/indicBA.def. Acesso em: 1 jun. 2021

Num outro recorte, a excecdo de Aurelino Leal,
Ibicarai, Ilhéus, Itabuna e Itapé, de 2017 a 2020,
os municipios do Litoral Sul da Bahiaresponderam,
em média, por 49,91% dos dispéndios com satde,

enquanto as demais esferas de governo, juntas,
arcaram com 50,09%.

Mais do que informar o gasto médio que cada
municipio tem com satde, a analise comparativa
entre as Tabelas 4 e 6, evidencia que apesar da baixa
arrecadacdo e, consequentemente, do alto grau
de dependéncia financeira para com os outros
entes federativos, os municipios analisados séo
responsaveis, sozinhos, por quase metade de tudo
que se gasta com satide em seus territorios.

Como visto em outro ponto deste trabalho,
enquanto, em 2017, a arrecadacdo da Unido
correspondeu a 22,06% do PIB, a dos Estados a 8,34%,
a arrecadacdo dos Municipios representou t&o
somente 2,03% do PIB brasileiro. Tomando como
exemplo os municipios do Litoral Sul da Bahia
nos anos verificados, é possivel afirmar que os entes
federativos que menos arrecadam destinam a satde
0 mesmo montante, ou até montante superior, aquele
destinado pelos entes que arrecadam mais.

Nesta mesma linha, a Figura 3 relaciona as
despesas com ASPS, por ano e esfera governamental
(CFM, 2020), considerados todos os municipios
e estados da federacédo.

Denota-se que a esfera municipal, em todo
o periodo, despendeu mais do que a esfera estadual e
ndo muito menos do que a Unido. Assim, percebe-se
que a distribuicdo proporcional dos gastos entre
os entes federativos, em termos de receita, ndo
€ uma diretriz norteadora do financiamento da
sadde publica brasileira. Se a Unido é quem mais
arrecada, por ela deveriam ser feitas as maiores
despesas com satide, embora ndo seja o que acontece.
No ano de 2017, por exemplo, a esfera federal
aplicou RS 597,99 com a satide de cada pessoa, e 0s
municipios RS 438,83, uma diferenca de RS 159,16.
No mesmo ano, a receita arrecadada pela Unido a
titulo de tributos correspondeu a 22,06% do PIB
brasileiro e a dos municipios a tdo somente 2,03%.

Os dadosrelativos aos municipios do Litoral Sul da
Bahia confirmam o cenario posto em nivel nacional.
Desse modo, conclui-se que altos percentuais de
receitas vinculadas e a aplicacdo de ndo menos de
15% de RCL em ASPS n&o garantem aos cidad&os
um sistema pablico de satide em niveis satisfatoérios.
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Figura 3 — Despesas com ASPS no Brasil (2008-2019)

Despesas com Agoes e Servicos Piblicos de Saide, Brasil (2008 - 2019)

I e e e
473,41 301,30 320,15 1.094,87 3,00
538,52 298,27 323,65 1.160,43 3,18
530,98 319,59 349,07 1.199,63 3,29
589,69 338,97 280,84 1.309,50 3,59
613,41 344,08 404,89 1.362,38 3,73
586,17 368,05 428,83 1.383,06 3,79
600,75 373,24 445,09 1.419,08 3,89
587,39 353,98 428,38 1.369,75 3,75
578,58 343,17 431,82 1.353,57 3,71
597,99 358,08 438,83 1.394,91 3,82
588,47 363,70 430,12 1.382,29 3,79
500,43 366,22 441,88 1.398,53 3,83

Fonte: 5IOP/SIOPS/MS. Valores corrigidos pelo iPCA

Apesar de contarem com parte consideravel de
suasreceitas vinculadas a satde e de aplicarem ano
a ano em ASPS, em média, mais do que a legislac¢éo
em vigor estabelece, os municipios do Litoral Sul
da Bahia possuem receitas pequenas, o que repercute
no baixissimo montante efetivamente aplicado.

Conclusado

Em que pese a previsdo constitucional no sentido
do estabelecimento de uma organizacdo politico-
administrativa de natureza federativa, o que se nota
a partir da anéalise da realidade do financiamento
pablico brasileiro é uma situacdo de profunda
dependéncia entre entes federativos, em especial
no que se refere aos Municipios emrelacédo a Estados
e principalmente a Uni&o.

A aplicacéo da analise para o caso especifico do
financiamento das politicas da 4drea de satde, além
de ilustrarem a fragilidade do sistema federativo
brasileiro, deixam a mostra os impactos que esta
fragilidade produz sobre o bem-estar do cidadéo,
e na manutencdo da sua dignidade.

Arealidade do financiamento puiblico no Litoral
Sul da Bahia esta longe de atender as imposicdes

decorrentes do principio da dignidade humana,
no que concerne ao direito fundamental & sadde.
Embora o estudo tenha se centrado em apenas
uma das regides do Estado, outros estudos indicam
que esta situagdo vem a ser uma constante em
todo o territério da Bahia', e guardadas eventuais
peculiaridades regionais, é de se considerar
que também esta presente em todo o pais.

0 que os dados de financiamento puablico
demonstram n&do é uma escassez de recursos
puablicos. O que se nota, emrealidade, € existéncia de
desequilibrios que comprometem o funcionamento
da estrutura estatal brasileira, e o financiamento das
acdes de satde. Grande parte dos recursos piblicos sdo
alocados em favor da Unido e, no entanto, grande parte
das atribui¢des administrativas na area da atencédo
da satde é colocada ao encargo dos Municipios.

Diante deste quadro, nem mesmo a imposi¢édo
constitucional e legal no sentido de aplicar 15%
daRCL é suficiente para financiar a atencdo a saide,
com vistas a promocdo da dignidade humana. Neste
trabalho, constatou-se, por exemplo, que a totalidade
dos municipios, sem nenhuma excecdo, aplicou
opercentual minimo estabelecido em lei, e em alguns
casos, chegou-se a dispender, em acdes de sadde,

10 Portella; Jesus, 2018; Portella; Machado, 2018, p. 1422-1448; Portella; Teixeira, 2016.
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o dobro do minimo legal. No entanto, a constatacédo
darealidade brasileira na drea da satide demonstra
que se estd muito distante de uma atencdo minima
desejavel em favor do cidadéo.

A confrontacdo entre os valores per capita/
ano realizados pelos municipios na area da satde
e aqueles dispendidos em outros paises, ou ainda
aqueles sugeridos pela OMS, também deixam a mostra
como a forma de distribuic&o de recursos entre os
entes federativos brasileiros é nociva a promocéo da
dignidade humana. A aplica¢do de recursos, por parte
dos municipios brasileiros, daquele mesmo limite
minimo estabelecido em lei, chega a valores que se
distanciam em muito da média mundial, ou mesmo
da média dos paises da América Latina.

Do ponto de vista juridico formal, considerando
tdo somente o estabelecimento do minimo legal,
ndo haveria como responsabilizar o ente municipal
ou o seu gestor pela ndo assisténcia do cidad&do na
area da satide. O argumento da reserva do possivel
estaria presente e seria aplicavel, como forma de
justificar a impossibilidade da prestacdo, pautado
tdo somente na ideia de que inexistem recursos
financeiros suficientes.

N&o obstante, o principio fundamental da
dignidade humana coloca-se num plano superior,
inclusive ao danorma que estabelece o minimo de 15%
da RCL, para convocar o Estado brasileiro, em toda a
sua estrutura, e exigir dele as presta¢des necessarias
ao bem-estar do cidaddo na area da satde.

E nesta perspectiva que deve ser considerado o
desenho politico-administrativo do pais, em especial
no que se refere a distribuic¢do dos recursos
pablicos. E necessario dar efetividade a posicdo
dos municipios enquanto entes federativos
auténomos, principalmente do ponto de vista do seu
financiamento. Seja como forma de atender a cladusula
pétrea inerente ao pacto federativo, seja como forma
de garantir a participacdo efetiva, e ndo apenas
formal, deste nivel de governo nas politicas de satude,
e com ela na promocéo da dignidade humana.
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