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Resumo

Este documento analisa a execucdo orcamentaria‘’das emendas parlamentares destinadas a saGide
entre 2016 e 2024;

Houve um crescimento expressivo do volume de recursos empenhados por meio de emendas parla-
mentares na salde. Entre 2016 e 2023, os recursos destinados por emendas parlamentares a satde
mais que quadruplicaram, passando de RS 5,7 bilhdes para RS 22,9 bilhées. Em média, 92,9% das
emendas parlamentares em salde foram empenhadas em relagdo ao seu orgamento autorizado.
Esse percentual aumentou conforme as regras de impositividade;

Os recursos destinados via emendas parlamentares foram progressivamente direcionados ao paga-
mento de despesas correntes, em detrimento de investimentos. Destaca-se a ampliagdo da respon-
sabilidade do Poder Legislativo sobre a destinagdo territorial do orcamento pablico federal da satde
e a proporcional reducao da discricionariedade de alocacdo de recursos pelo Poder Executivo (re-
cuo de 90,7% em 2016 para 47,7% em 2023 na composicao das despesas de custeio e investimento);

O Poder Legislativo adquiriu uma influéncia maior do que o Ministério da Salde sobre as despesas
ndo obrigatorias das duas principais subfunc¢des da salde. Nos Gltimos anos, a Assisténcia Ambu-
latorial e Hospitalar (AHA) e a Atencdo Basica (AB)'estdo sendo financiadas em maior medida por
recursos destinados via emendas parlamentares do que por despesas discricionarias do Poder Exe-
cutivo;

As regides Norte e Nordeste, localidades com percentuais de pré-natal adequado mais baixos, rece-
beram mais recursos para a AB por meio de emendas parlamentares do que regioes com percentual
mais alto. Por outro lado, ndo foi observado padrao entre o repasse de emendas para AHA e a mor-
talidade materna hospitalar. Os estados com maior volume de recursos per capita destinados via
emendas parlamentares, tanto para a AB quanto para a AHA, sdo também estados sobrerrepresen-
tados no Legislativo;

Municipios de menor porte populacional, com cobertura da Estratégia Satde da Familia (ESF) igual
ou superior a 80% e nivel de vulnerabilidade social mais alto recebem, via de regra, mais recursos
por meio de emendas parlamentares do que os municipios com caracteristicas opostas.

As Emendas Parlamentares (EP) sdo o instrumento
do Poder Legislativo para indicacdo de recursos pu-
blicos para determinadas localidades e areas do go-

"A execucdo orcamentéria caracteriza-se pelo processo de
empenho ou reserva de recursos para pagamento em rela¢do
a dotagdo orcamentaria autorizada na Lei Orcamentaria Anual
(LOA).

"Embora a terminologia mais comum para se referir 3 Aten-
¢do Basica seja “Atencdo Priméria a Satde (APS)”, nos identifica-
dores das subfun¢des do orcamento federal da salde, ela é de-
nominada como Atengdo Basica (AB). Dessa forma, a fim de fazer
referéncia direta a essa subfuncdo, optamos por utilizar essa no-
menclatura como sinénimo de APS.

verno de sua preferéncia. Resumidamente, as EP po-
dem ser classificadas de quatro formas: I) EP indivi-
duais (RP-6), cuja destinagdo é de atribuicdo de cada
senador ou deputado; Il) EP de bancada (RP-7), de
autoria de bancadas estaduais ou regionais; Ill) EP de
comissao (RP-8), caracterizadas por serem de autoria
das comissOes permanentes de cada uma das casas
do Congresso Nacional; e IV) EP de relator (RP-9), cuja
autoria é atribuida ao deputado ou senador esco-
lhido para relatar a peca orcamentéria anual (LOA).!

!Instituidas pela Lei n. 13.957/2019, as EP de relator vigora-
ram entre 2020 e 2022, quando foram consideradas inconstituci-
onais pelo Supremo Tribunal Federal (STF), em razao de suafalta
de transparéncia.

Ago. 2024

1/23



UMCONE

Nota Técnica n. 35

Linha do tempo das principais normas legais relativas as emendas parlamentares

Normativas

Conteuido

ECn. 86/2015

e Torna obrigatéria a execuc¢do das EP individuais (orcamento impositivo);

e Ovolume total de recursos para execug¢do das EP individuais deve ser de até 1,2% da RCL
(Receita Corrente Liquida) do ano anterior;?

e Metade do recurso deve ser destinada as ASPS.

EC n. 100/2019 bém impositivas.®

e Aobrigatoriedade de execuc¢do passaavigorar sobre as EP de bancada, tornando-as tam-

EC n. 105/2019 definida (“Emendas Pix”).

e Criacdo das transferéncias especiais, isto é, EP individuais sem finalidade programatica

Lei n. 13.957/2019* e Introducdo das EP de comissdo permanentes (RP-8) e EP de relator-geral (RP-9).°

PEC n. 32/2022

o Alocacgdo dos recursos das EP de relator entre EP individuais e programacdes de execu-
¢do discricionaria pelo Executivo (de execugdo ndo obrigatdria);

e Redefini¢do do calculo de base das EP individuais, passando de 1,2% para 2% da RCL.

Fonte: Excerto adaptado de Faria (2023).

Até a primeira metade da década de 1980, o papel do
Poder Legislativo era limitado, tendo por Unica atri-
buicdo a aprovacdo ou nao dos instrumentos orga-
mentarios, sem a possibilidade de propor ou realizar
modificagdes sobre eles Guedes (2000).

Com a promulgacdo da Constituicao Federal (CF) de
1988, diversas mudangas no processo de elabora-
¢do do orcamento federal foram instituidas. Entre as
principais delas, a participacao mais ativa do Poder
Legislativo na alocacdo do gasto publico brasileiro
(Baido, Couto e Oliveira, 2019), particularmente por
meio da indicacado de EP, que permite alterar a peca
orcamentaria apresentada pelo Executivo (Piola e Vi-
eira, 2019).

Entre 2006 € 2013, além de obedecer a Lei de Respon-
sabilidade Fiscal (Lei Complementar n. 101/2000),
as EP eram regidas pela Resolugao n. 01/2006, fi-
gurando apenas como autorizativas, isto é, com sua
execucdo sujeita a decisdo do Poder Executivo. Com
a promulgacdo da Emenda Constitucional (EC) n.

2Antes, o valor por parlamentar era definido preliminar-
mente no Projeto de Lei Orgamentaria Anual (PLOA), segundo a
Resolucdo n. 1/2006 do Congresso Nacional.

3A imposicdo das EP de bancada ja estava em vigor devido
a LDO a partir de 2016, tendo sido finalmente instituida em 2019
pela EC n. 100/2019.

“Alteracdo da LDO de 2020.

®Anteriormente a promulgac¢do da Lei n. 13.957/2019, as EP
de relator-geral e de comissdo permanentes integravam a lei or-
¢amentaria sem identificagdo de marcadores. Com isso, ndo era
possivel verificar os valores alocados a essas EP nos dados de or-
camento.

86/2015°, foi instituido o “orcamento impositivo”, e
as EP individuais passaram a ser de execucao obriga-
toria, ampliando ainfluéncia do Poder Legislativo so-
bre o orcamento federal. Com isso, a EC também ge-
rou maior isonomia no repasse feito pelos deputados
e senadores, visto que proibiu o Poder Executivo de
priorizar deputados ou partidos especificos na exe-
cucdo da lei orcamentaria (Baido, Couto e Oliveira,
2019).

Ao mesmo tempo, a EC n. 86/2015 determinou
que metade dos recursos das EP fosse destinada
as Aces e Servicos Publicos de Satde (ASPS), in-
cluindo custeio’, e que esses valores comporiam o
piso constitucional federal de aplicagdo minima em
ASPS. Em 2019, a obrigatoriedade de execucdo das
EP foi ampliada as EP de bancada, por meio da EC
n. 100/20198. Tais medidas, em Gltima instancia, im-
plicaram em uma influéncia crescente do Poder Le-
gislativo no orcamento federal. A Tabela 1 sintetiza
as principais mudancas legais que impactaram as EP
nos ltimos anos.

fAimpositividade das EP individuais entrou em vigor no ano
anterior por meio da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) de
2014.

"E importante ressaltar que por custeio se caracterizam os
pagamentos referentes as diversas despesas correntes, exceto
pagamentos de pessoal e encargos sociais. Conforme o disposto
no Art. 166-A da CF, é vedado o repasse de EP para gastos dessa
natureza, sendo estas despesas de atribuicdo exclusiva da Unido.

8A obrigatoriedade de execucdo orcamentaria das EP de
bancada foi instituida a partir da LDO de 2016.
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Entre 2016 e 2024°, os recursos federais totais auto-
rizados para as EP? dobraram, com uma expans3o,
em termos reais, de RS 35,4 bilhdes. Em 2024, seu
montante sera de RS 49,2 bilhdes, o segundo maior
da série historica - atras apenas de 2020, quando sua
dotac¢do autorizada foi de RS 46,1 bilhdes. Em termos
relativos, essa quantia corresponde a um quinto das
despesas ndo obrigatodrias totais do Poder Executivo
Federal, ou seja, de cada RS 5 em despesas discricio-
narias, RS 1 esta em EP. Em 2016, esse montante era
de apenas RS 13,7 bilhdes, 3,5 vezes menor que o va-
lor de 2024. Em razdo da relevancia crescente das EP
no orgamento puUblico federal e sua importancia no
financiamento do Sistema Unico de Saidde (SUS), o
seu monitoramento torna-se fundamental.

Nesse contexto, esta nota técnica tem por objetivo
analisaraevolugdo da execugdo orgamentaria das EP
na salde entre 2016 e 2024 e verificar como elas tém
sido direcionadas ao longo desse periodo. Adicional-
mente, este documento analisa a relacdo entre a alo-
cacgao de recursos via EP individuais per capita e indi-
cadores de satde, demograficos e socioeconomicos,
buscando identificar se os recursos estao sendo di-
recionados as localidades mais vulneraveis. Os indi-
cadores utilizados neste documento sao descritos na
secao seguinte.

Este documento foi elaborado a partir da analise da
execucdo orcamentarial! dos recursos da Lei Orca-
mentaria Anual indicados pelo Poder Legislativo - as
Emendas Parlamentares - destinados a satde entre
2016 e 202412 Tais despesas s3o caracterizadas pelos
identificadores de resultado primario (RP) 6,7,8 €9,
que identificam as EP em quatro modalidades (indi-
viduais, de bancada, de comissao e de relator, res-
pectivamente), e por duas agbes or¢amentarias de

°Dados coletados do Painel Emendas no portal SIGA Brasil
no dia 21 de maio de 2024.

Recursos ancorados nos identificadores de resultado pri-
maério RP-6, RP-7 e RP-8.

1A excecdo, em relagdo as métricas orcamentarias utiliza-
das, foi somente para o ano de 2024, onde consideramos ape-
nas sua dotagdo autorizada. Isso ocorre porque, diferente dos
demais periodos, o exercicio financeiro corrente se encerra ape-
nas ao fim deste ano, e sua execugdo orgamentaria ainda esta em
andamento.

120 recorte temporal utilizado justifica-se pela magnitude da
participacdo dos valores pagos em EP no orcamento federal da
salide. Em 2015, as EP respondiam por menos de 0,5% da exe-
cucdo financeira federal da pasta. Em 2016, com os efeitos da EC
n. 86/2015, essa participagao foi de 1,5%, seguindo uma tendén-
cia de aumento expressivo nos anos subsequentes. Ver mais em
Nobre (2023).

indicagdo exclusiva do parlamento: Incremento Tem-
porario ao Custeio dos Servicos de Atencdo Primaria
a Saulde (2E89) e Incremento Temporario ao Custeio
dos Servigos de Assisténcia Hospitalar e Ambulato-
rial (2E90). Entre 2019 e 2024, essas indica¢des po-
dem ser identificadas nao apenas entre as EP, mas
também nas despesas discricionarias (RP-2). Na pra-
tica, isso implica, em dltima instancia, na superesti-
macao do volume de despesas discricionarias e su-
bestimacao do volume das EP. Portanto, para mensu-
rar com precisao a magnitude das EP no orcamento
federal da salde, os recursos das acbes 2E89 e 2E90
foram somados as despesas correntes pertencentes
aosidentificadores de resultado primario destinados
as emendas e subtraidos do identificador de despe-
sas discricionarias.’® Os dados sdo oriundos do Sis-
tema Integrado de Administragcao Financeira (SIAFI) e
foram acessados e extraidos do Painel do Orcamento
do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento
(SIOP) no més de junho de 2024. Todos os valores
foram reportados em valores correntes de dezem-
bro de 2023, corrigidos por meio do indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). InformacGes
mais detalhadas sobre como foram calculados os va-
lores analisados podem ser conferidas no Apéndice
Metodoldgico, localizado no final deste documento.

No calculo do repasse de EP per capita, utilizamos
os recursos empenhados de EP individuais conside-
rando o repasse para dois eixos estruturantes do SUS:
aAtencdo Basica (AB) e aAssisténcia Hospitalar e Am-
bulatorial (AHA). Os valores empenhados foram uti-
lizados com o objetivo de verificar o cumprimento
do Poder Executivo em relacdo aos pagamentos pre-
vistos para o respectivo ano. A escolha em centrali-
zaraanalise exclusivamente nessa modalidade de EP
se deve ao fato de que, além de concentrar a maior
parte dos recursos de EP e serem direcionadas em
maior volume a essas duas subfungdes, sua caracte-
rizacdo!* traz mais informacdes sobre as prioridades
na alocacdo de recursos em ASPS pelos parlamen-
tares em cada municipio. Analisamos as duas sub-
fungoes por regido em 2016 e 2022, utilizando os da-
dos do Fundo Nacional de Saude (FNS), disponibili-

130s valores foram somados ao montante de EP e subtraidos
das despesas discricionarias (RP-2) conforme a seguinte distri-
buicdo: em 2019, RS 5,6 bilhGes; em 2020, RS 26,6 milhdes; en-
quanto em 2023 € 2024, R$ 8,2 bilhdes e RS 779 milhdes, respecti-
vamente. A descri¢do das agdes e os valores que compdem cada
uma delas estdo descritos na Tabela B2 do Apéndice Metodolo-
gico.

|sto é, a autoria e a localidade de destino (estado ou muni-
cipio) das EP individuais sdo definidas no inicio do processo or-
¢amentario. Por outro lado, as EP de bancada sdo direcionadas
a estados, e as de comissao sdo direcionadas nacionalmente.
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zados pelo MS. Esses dados nos permitem identificar
o volume de recursos em EP individuais destinados
a cada municipio, e quais areas da satde foram con-
templadas por esses recursos.

No caso do contingente populacional para cada mu-
nicipio, estado e regido, foram consideradas as esti-
mativas de populacao residente utilizadas pelo Tri-
bunal de Contas da Unido (TCU) para a determinagao
das cotas do Fundo de Participa¢do dos Municipios
(FPM), disponiveis no DATASUS. Para tanto, no cal-
culo do repasse de EP individuais per capita de 2016,
considerou-se a estimativa populacional do mesmo
ano, enquanto no repasse de EP de 2022, a projecao
populacional utilizada foi a de 2021 - Gltimo ano com
projecdo populacional disponivel.

Para identificar se os recursos alocados via EP estao
sendo direcionados para regides com maiores bar-
reiras de acesso e qualidade a salde, consideramos
doisindicadores: I) em relagdo a AB, utilizamos o per-
centual de nascidos vivos com pré-natal adequado®®,
obtido por meio do Sistema de Informacdes sobre
Nascidos Vivos (SINASC); e Il) em relacdo a AHA, a
taxa de mortalidade materna hospitalar a cada 100
mil nascidos vivos'®, disponivel no Sistema de Infor-
macoes sobre Mortalidade (SIM).

Nas andlises relativas ao repasse de EP individuais’
per capita segundo critérios socioeconémicos, de-
mograficos e de satde, foram utilizados os seguintes
indicadores: 1) porte populacional dos municipios;
I1) o indice de Vulnerabilidade Social (IVS) dos muni-
cipios®®; e lll) e Ill) a cobertura da Estratégia Sadde

15A Atencdo Basica é o nivel de atencdo estratégico para
acompanhamento longitudinal e continuo durante a gravidez.
Por essa razdo, o percentual de nascidos vivos cujas maes tive-
ram acompanhamento pré-natal adequado (com seis ou mais
consultas, sendo a primeira com inicio anterior ao terceiro més
de gravidez, como preconiza o MS) é um importante indicador
que reflete a capacidade do servico de saide de captar preco-
cemente as gestantes para realizagdo do acompanhamento pré-
natal, visando apoiar a diminui¢cao da mortalidade materna e ne-
onatal. Saiba mais aqui.

16Relagdo entre o nimero de 6bitos por causas maternas
(complicacdo da gravidez, parto, puerpério e abortamento) ocor-
ridos no hospital durante um determinado periodo e o nimero
de pacientes de obstetricia saidas no mesmo periodo. Quanto
maior a taxa de mortalidade materna hospitalar, maior a fragili-
dade dos servigos assistenciais. A taxa de mortalidade materna
hospitalar reflete o risco de 6bitos maternos no ambiente hospi-
talar em internagbes obstétricas, captando o acesso em tempo
oportuno, a qualidade da assisténcia obstétrica, a capacidade
de solugdo de intercorréncias €, ainda, a adequagao do acompa-
nhamento durante o periodo pré-natal. Saiba mais aqui e aqui.

17pelo mesmo motivo da anélise anterior, utilizamos apenas
EP individuais.

180 IvS é calculado a partir dos Censos Demograficos e divul-

da Familia (ESF), extraida do Sistema de Informacdo
em Salde para Atencdo Basica (SISAB), disponiveis
pelo MS. Para a construcado do percentual de cober-
tura da ESF, calculamos a razdo entre o nimero de
pessoas cobertas por equipes ESF e a populacdo SUS
exclusiva segundo municipio e ano.'® Para isso, sub-
traimos da populagao residente de cada municipio o
nimero de beneficiarios de operadoras de plano de
salide?® - esse Gltimo é disponibilizado pela Agéncia
Nacional de Satde (ANS), vinculada ao MS.

Os municipios foram classificados segundo seu porte
populacional, de acordo com seis categorias defini-
das pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE): Pequeno Porte | (municipios com até 20 mil
habitantes), Pequeno Porte Il (20.0001-50.000 habi-
tantes), Médio Porte (50.001-100.000), Grande Porte
(100.001-900.000) e Metrépole (municipios com mais
de 900 mil habitantes). Os municipios também fo-
ram agrupados em duas categorias: i) os que pos-
suem cobertura da ESF igual ou maior que 80%; e
I) os que possuem cobertura abaixo de 80%. O mo-
tivo desse recorte deriva da hipdtese de que as EP
individuais poderiam estar sendo direcionadas, em
termos de volume per capita, aos municipios com
menor nivel de cobertura da ESF, ou seja, maior de-
manda por servicos de APS. Em relacdo ao IVS, fo-
ram utilizados os parametros do Atlas da Vulnerabi-
lidade Social nos Municipios Brasileiros (Costa e Mar-
guti, 2015): muito baixa vulnerabilidade social (mu-
nicipios com IVS entre 0 e 0,2), baixa vulnerabilidade
social (IVS entre 0,201 e 0,300), média vulnerabili-
dade social (0,301-0,400), alta vulnerabilidade social
(0,401-0,500) e muito alta vulnerabilidade social (mu-
nicipios com IVS entre 0,501 e 1).

gado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA). As
estimativas utilizadas sdo de 2010, pois ndo houve a divulgacdo
dos dados a partir do Censo 2022 até o fechamento desta publi-
cagdo.

®pAdotamos a populacdo SUS exclusiva como denominador
do percentual de cobertura da ESF por estarmos analisando
os municipios segundo o nivel de demanda pelo SUS, ou seja,
quanto maior o percentual da populagdo residente que depende
exclusivamente do SUS para atengdo a salde, maior o nivel de
demanda pelo SUS daquele municipio.

2Segundo a ANS, o termo “beneficiario” refere-se a vinculos
com os planos de salde, e pode incluir varios vinculos para um
mesmo individuo. Nesse caso, embora a sobreposicao seja pe-
quena, ela implica em sobre-numeracdo da populacdo coberta
por planos de salide e, consequentemente, em subestimacdo da
populacao SUS exclusiva e sobrestimacdo do percentual de co-
bertura da ESF. Ou seja, a cobertura da ESF calculada neste es-
tudo deve ser interpretada como o limite superior da real cober-
tura da ESF na populagdo SUS exclusiva. Planos de satide denta-
rios ndo foram considerados para esta analise.
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Houve um crescimento expressivo no volume de recursos das emendas parlamentares desde
2016

RS 10 R$ 9,1
R$72 R4 R$7,6 R$78

Emendas Parlamentares da Saude (R$ bilhées)

R$ 19,2

174
R$ 16,4 R$16,3 R$16,6

RS 25,5

R$ 22,9 R 233

R$ 19,6

R$ 16,5 R$167

2016 2017 2018 2019 2020

Valor Empenhado

2021 2022 2023 LOA 2024

Dotagéo Atual

Fonte: SIAFI. Todos os valores foram reportados em valores correntes de dezembro de 2023, corrigidos por meio do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nota: Os valores reportados entre 2016 e 2023 sdo referentes aos valores
empenhados enquanto, em 2024, referem-se a dotagdo autorizada na LOA.

Nos Gltimos anos, os recursos das EP destinadas a
salde aumentaram expressivamente (Figura 1). En-
tre 2016 € 2023, 0 montante empenhado em EP qua-
druplicou, saindo de RS 5,7 bilhGes para RS 22,9 bi-
lhGes. Nesse mesmo periodo, sua participagdo em
relacao ao total empenhado pelo MS ampliou em 8,5
pontos percentuais (p.p.), ou de 3,3% para 11,8%. Até
2017, o percentual empenhado em relagdo ao orca-
mento autorizado (dotacdo atual) era inferior a 80%;
enquanto nos anos seguintes esse percentual ficou
muito préximo do total autorizado. Em grande me-
dida, essa mudanca é decorrente da promulgacdo
das ECn. 86/2015 e n. 100/2019, que tornaram a exe-
cucao das EP individuais e de bancada, respectiva-
mente, impositivas, induzindo uma maior influéncia
do Poder Legislativo no orgamento federal como um
todo, mas particularmente na salde, devido a regra
de que a metade dos recursos destinados por EP de-
vem ir para ASPS.

Os anos de 2021, 2022 e 2023 destacam-se como 0s
de maior volume de recursos de EP empenhados, cu-
jos montantes variaram entre RS 16,5 e RS 22,9 bi-
[hGes. Esse triénio também se destaca em termos de
dotacdo autorizada, com o orcamento destinado as
EP na LOA de 2021 chegando a R$ 19,6 bilhdes. Entre

2021 e 2022, a dotacao autorizada para EP reduziu,
mas em 2023 observa-se um novo ponto de inflexao,
quando pela primeira vez o montante destinado as
EP ultrapassou a casa dos RS 20 bilhGes. Em 2024, a
LOA prevé recursos de RS 25,5 bilhdes em EP, refor-
¢ando a tendéncia de continuidade de ampliagdo do
orcamento do Poder Legislativo. No periodo, a dota-
¢do de recursos para EP mais que triplicou, saindo de
RS 7,2 bilhGes em 2016 para RS 25,5 bilhGes em 2024.

Esses achados reforcam aqueles identificados pela
literatura no tema (Piola e Vieira, 2019; Faria, 2023;
Nobre, 2023): o protagonismo do Poder Legislativo
na alocagdo de recursos do orgamento publico fede-
ral tem uma forte tendéncia de crescimento ao longo
dos ultimos anos, manifestando-se essencialmente
na area da salde.

Considerando todas as modalidades de EP destina-
das a saude, as EP individuais responderam pela
maior parcela dos recursos empenhados (Figura 2).
Entre 2016 e 2023, sua dotagdo respondeu, em mé-
dia, por 65,7% do orcamento empenhado em relagao
as demais modalidades de EP. Em 2016, apenas as EP
individuais vigoravam no orcamento para o financia-
mento de ASPS. Em 2017, as EP de bancada também
foram incorporadas nessa composicao, mas repre-
sentando apenas 20,8% do montante empenhado.
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A maior parte dos recursos empenhados via emendas parlamentares é destinada por
emendas individuais

100%

75%

50%

Emendas Parlamentares da Saude (%)

25%

2016 2017 2018 2019

0%

B Emendas de Relator [l Emendas de Comissdo

32,5%
42,7%
48,5%
0,7%,

2021 2022 2023 LOA 2024
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Fonte: SIAFI. Todos os valores foram reportados em valores correntes de dezembro de 2023, corrigidos por meio do indice
Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nota I: Os valores reportados entre 2016 e 2023 sao referentes aos valores
empenhados enquanto, em 2024, referem-se a dotac¢do autorizada na LOA. Nota II: Em 2023, no montante total empenhado
em EP, ha RS 7,5 bilhdes oriundos das a¢des “2E89” e “2E90” inseridas em RP-2, cuja modalidade de EP a que pertencem ndo
é possivel de ser identificada. Em razdo disso, a participa¢ao relativa das EP pode estar subestimada ou superestimada para

alguma das modalidades.

Nesse biénio (2016-2017), a execugdo or¢amenta-
ria das EP de bancada foi obrigatéria por meio das
Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) de seus res-
pectivos anos.?! A partir de 2019, a obrigatorie-
dade da execugao dessa modalidade de EP foi ins-
tituida de maneira mais consolidada, por meio da
EC n. 100/2019. A partir de 2020, as EP de relator??
passaram a responder por parte expressiva do or-
camento. Em 2021 e 2022, elas representaram, em
média, 45,6% dos recursos empenhados via EP, figu-

ZDesse modo, a LDO serviu como um periodo de “gestacdo”
para a alteracdo constitucional que imp0s sua execugdo obriga-
téria em 2019 (Faria, 2023).

Z2Cabe salientar que desde a promulgacdo da CF 88, que as-
segurou a participagdo do Legislativo na elabora¢do do orga-
mento, as EP de relator-geral sdo admitidas. Até receber um
identificador proprio (RP-9), esse grupo de EP integrava as des-
pesas discricionarias (RP-2), servindo a (1) corre¢do de impropri-
edades técnicas; (Il) cancelamento de programagdes ou reesti-
mativa de receitas; (lll) recomposigdo de dotag¢des; e (IV) acrés-
cimo ou inclusdo de dotagdes na LOA. A partir de 2020, o relator-
geral passou a ser uma figura ainda mais relevante para a ela-
boracdo do orcamento. Paralelamente, desconfiangas quanto
a transparéncia da RP-9 se tornaram mais frequentes, especial-
mente apds o grupo receber um alto volume de recursos (Faria,
2023). No entanto, mesmo antes de receber um identificador, al-
guns estudiosos ja destacavam o baixo detalhamento da desti-
nacgdo das EP de relator-geral (Sanches, 1998; Camara, 2011).

rando como a modalidade de EP mais expressiva nes-
ses anos.

Em 2023, com a extin¢ao das EP de relator pelo STF,
as EP individuais retornaram como a modalidade de
maior participacdo na composicao dos valores em-
penhados, respondendo por 72,8% dos recursos - o
restante foi destinado via EP de bancada (27%) e EP
de comissao (0,2%), respectivamente. Chama a aten-
¢ao, entretanto, a expansao, em termos absolutos,
do montante empenhado via EP individuais: o va-
lor dobrou entre 2016 e 2023, chegando a RS 11,2 bi-
lhdes.

Além disso, as analises demonstram a falta de con-
sisténcia do orcamento empenhado e autorizado via
EP de comissao. Desde sua instituicdo, em 2020, essa
modalidade de EP representava uma parcela minima
dos recursos das EP, respondendo por menos de 1%
de seu montante empenhado. Em 2024, contudo, fo-
ram autorizados RS 8 bilhdes em sua dotacdo, valor
expressivamente maior em comparagao aos demais
anos em que esteve em vigor. Esse montante ndo s
se mostra significativo (correspondente a 31,5% do
orcamento de EP na salde), como também é supe-
rior ao autorizado as EP de bancada, que sempre fi-
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guraram entre as de maior peso no orcamento das EP
coletivas (comissao e de bancada). Tanto a expansao
das EP individuais em 2023 quanto as de comissao
em 2024, ocorreram devido a extin¢do das EP de rela-
tor, cujos valores foram distribuidos entre esses dois
formatos de EP.

Sob a 6tica dos Grupos de Natureza de Despesa
(GND), cabe destacar duas principais classificacOes:
I) despesas correntes, que englobam as dota¢des
destinadas ao custeio dos recursos fisicos e humanos
do SUS e de seus d6rgdos administrativos; e Il) inves-
timentos, orientados em sua maioria a ampliagdo de
infraestruturas fisicas e de capacidades instaladas da
area.”

Em 2016, os investimentos representavam mais da
metade (62,8%) dos recursos empenhados de EP (Fi-
gura 3). A partir de 2017, as EP passaram a ser
destinadas cada vez mais predominantemente as
despesas correntes e, desde 2019, representam em
média 86,2% do montante total empenhado - um
aumento de 49 p.p. em comparagao com 2016.
Como consequéncia, o percentual de recursos empe-
nhados para investimento recuou em proporgao se-
melhante, reduzindo sua participacao relativa para
13,8%. Em 2023, os investimentos representaram
apenas 10,2% do orcamento total empenhado via EP.
Um fator agravante nessa tendéncia é que a aloca-
¢do de recursos para investimento na satide tem sido
cada vez mais determinada por emendas parlamen-
tares (Nobre e Faria, 2023). Ou seja, com a reducdo
de recursos em EP para investimento, aliada a queda
na participacao relativa do Poder Executivo na des-
tinacdo de recursos a esse grupo de despesas, o re-
sultado esperado é a estagnacdo e sucateamento da
capacidade instalada dos servigos de salde.

0 aumento da influéncia do Poder Legislativo sobre
o orcamento federal da salde pode ser observado
nao somente pela expansao, em valores absolutos,
dos recursos destinados a area via EP, mas também
pelo aumento de sua participacao relativa nos gas-
tos em salde, em comparag¢do com a participagdo

BAlém dessas duas classificacdes, o orcamento possui ou-
tros cinco GND: 1) Amortizacdo da divida; I1) InversSes Financei-
ras; I1) Juros e encargos da divida; IV) Pessoal e Encargos Sociais;
e V) Reserva de Contingéncia. Cf. Glossario de Termos Orcamen-
tarios para maiores detalhes sobre suas defini¢des.

0 montante empenhado de emendas
parlamentares tem sido destinado
progressivamente mais as despesas correntes e
menos aos investimentos
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Fonte: SIAFI. Todos os valores foram reportados em valores cor-
rentes de dezembro de 2023, corrigidos por meio do indice Naci-
onal de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nota: Os valores re-
portados entre 2016 e 2023 sao referentes aos valores empenha-
dos enquanto, em 2024, referem-se a dotacdo autorizada na LOA.

relativa das despesas discricionarias do MS. O cres-
cimento da participacdo das EP reflete-se, principal-
mente, nos montantes empenhados para despesas
correntes do SUS pelos dois poderes.

Entre 2016 e 2019, o orgamento discricionario do MS
foi responsavel, em média, por 80,5% dos recursos
empenhados orientados a gastos correntes do SUS
(Figura 4). Nota-se, entretanto, que sua participacao
relativa no total de despesas correntes da salide, em
comparagdo com as EP, ja apresentava tendéncia de
reducdo ano a ano. Em 2020, houve uma ligeira re-
cuperacao de seu percentual, seguida de uma queda
aceleradaem 2021, chegando,em 2022, aretrair para
52,8%. Em 2023, as despesas discricionarias custea-
ram 47,7% dos gastos correntes do SUS, isto é, 43 p.p.
amenos se comparado aos primeiros anos da série. A
previsdo é de que, em 2024, as despesas discriciona-
rias respondam por 51,9% do total de despesas cor-
rentes - a segunda menor participacdo no periodo.

De modo complementar, nota-se uma expansao dos
valores empenhados em EP ao longo dos anos. Entre
2016 e 2023, a participacgao relativa de EP orientadas
a esse grupo de despesa cresceu mais de cinco ve-
zes, saindo de 9,3% para 52,3%. Em 2024, 48,1% das
despesas correntes devem ser financiadas por meio
de EP. Esse dado reforca o crescimento da influéncia
do Congresso Nacional no financiamento da salde
publica e, embora o MS estabeleca critérios técnicos
para a apresentacdo das EP?*, de um ponto de vista

24A cada ano, o Fundo Nacional de Salde publica uma carti-
lha com o objetivo de orientar os parlamentares na apresentagdo
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pratico, indica também que critérios politicos estdo
sendo utilizados na alocacdo de um volume cada vez
maior de recursos publicos.

Os gastos correntes do SUS tém sido
cada vez mais financiados por emendas
parlamentares e menos por despesas
discricionarias

100%
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Fonte: SIAFI. Todos os valores foram reportados em valores correntes de
dezembro de 2023, corrigidos por meio do indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA). Nota I: Os valores reportados entre 2016 € 2023
sdo referentes aos valores empenhados, enquanto, em 2024, referem-se
a dotagdo autorizada na LOA. Nota II: O PAC, embora seja um programa
de investimento e parte das despesas discricionarias do MS, registrou um
empenho atrelado as despesas correntes em salide, somente em 2016, no
valor de RS 150 milhdes.

A Atencdo Basica (AB) e a Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial (AHA) sdo os dois principais eixos es-
truturantes do financiamento da assisténcia a satde
e, dentro do orcamento publico federal, correspon-
dem aos niveis de atencdo primaria e atencdo espe-
cializada (secundaria e terciaria), respectivamente.
Entre 2016 e 2024, a subfuncao AHA respondeu, em
média, por 39,7%, ou RS 80 bilhées do orcamento
autorizado do MS, enquanto a AB, por 18,7% ou RS
38 bilhdes. Em razao disso, essas subfuncoes confi-
guram as duas despesas mais onerosas do MS, con-
centrando, em média, 58,8% do orcamento da pasta.
Analogamente, AHA e AB foram as subfuncdes que
mais tiveram recursos empenhados por meio de EP
nos Gltimos anos. Entre 2016 e 2023, essas subfun-
¢Oes responderam, em média, por 76,3% do mon-
tante total empenhado em EP para a salde.

de EP paraasadde. Acartilha de emendas parlamentares aborda
desde como evitar impedimentos técnicos na apresentacdo de
EP e os limites para o incremento do Teto do Piso de Atengdo Ba-
sica (PAB) e de Média e Alta Complexidade (MAC), até as modali-
dades e aplica¢des permitidas em cada acao e programa.

Nos anos de 2019, 2022 e 2023, as duas rubricas
responderam por quase a totalidade (99%) do orca-
mento empenhado em EP. Em 2024, praticamente
todo o recurso destinado em EP ird contemplar essas
duas areas, consolidando-as como as principais pri-
oridades orcamentarias do Poder Legislativo.?> Na
AHA, o montante autorizado em EP foi de RS 14 bi-
lhdes, representando 54,6% do total de recursos de
EP (Figura 5a). enquanto na AB a dotacao foi de RS
11,3 bilhdes (Figura 5B), configurando 44,1% desse
montante. (Figura 5b). Juntas, elas representam
98,7% do total destinado em EP.2° E possivel observar
que foi a partir de 2019 que as duas areas passaram a
apresentar um maior volume de recursos empenha-
dos via EP. Entre 2016 e 2019, os valores empenha-
dos mais do que quadruplicaram, saindo de RS 3,7
bilhGes para RS 16,3 bilhGes. Desde entdo, os mon-
tantes em ambas as subfuncdes seguiram crescendo
progressivamente: os recursos empenhados em EP
para AHA ampliaram 61,2% de 2019 para 2023 e, para
AB, 16,9%.

Enquanto osvaloresempenhadosvia EP para as duas
areas cresceram de forma elevada ao longo do pe-
riodo, os recursos empenhados de despesas discrici-
onarias oscilaram com tendéncia negativa e, a partir
de 2019, os montantes empenhados de EP foram su-
periores ao das despesas discricionarias em todos os

2Em 2024, as principais destinacdes de EP na AB foram: )
2E89 - Incremento Temporario ao Custeio dos Servicos de Aten-
¢80 Priméria a Salde para Cumprimento de Metas (R$ 10,19 bi-
IhGes); 11) 8581 - Estruturacdo da Rede de Servicos de Atencéo
Primaria a Satde (RS 859 milh&es); 111) 21CE - Implementagdo de
Politicas de Atengdo Primaria a Satde (RS 12 milhGes). Na AHA,
a sequéncia foi: 1) 2E90 - Incremento Temporario ao Custeio dos
Servicos de Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial para Cumpri-
mento de Metas (R$ 11,17 bilhdes); I1) 8535 - Estruturacdo de Uni-
dades de Atencédo Especializada em Salde (RS 2,16 bilhGes); 1)
6217 - Atengdo a Salde nos Servigos Ambulatoriais e Hospitala-
res do Ministério da Satde (RS 13 milhdes). Hd montantes desti-
nados (R$ 193,93 milhGes) a AB que foram identificados na acdo
“Incremento Temporario ao Custeio dos Servigos de Ateng&o Pri-
maria a Salde para Cumprimento de Metas” (2E89), alocada em
RP-2. Na AHA, identificamos na ag¢do “Incremento Temporario
ao Custeio dos Servigos de Assisténcia Hospitalar e Ambulato-
rial para Cumprimento de Metas” (2E90) o valor de R$ 585,31 mi-
Ihdes, também alocada em RP-2.

2605 RS 327,8 milhdes restantes (1,3%) estdo distribuidos en-
tre outras onze subfungdes. Em ordem decrescente, sdo elas: )
Formac&o de Recursos Humanos (R$ 106,8 milhdes); Il) Vigilan-
cia Epidemiolégica (R$ 88,7 milhdes); 1Il) Desenvolvimento Ci-
entifico (R$ 53,9 milhdes); IV) Difusdo do Conhecimento Cienti-
fico e Tecnolégico (RS 33,3 milhGes); V) Assisténcia aos Povos In-
digenas (R$ 29,3 milhdes); VI) Saneamento Basico Rural (RS 8,3
milh&es); VII) Saneamento Basico Urbano (RS 3,6 milhdes); VIII)
Desenvolvimento Tecnoldgico e Engenharia (RS 2,3 milhdes); IX)
Suporte profilatico e terapéutico (R$ 570 mil); X) Tecnologia da
Informacdo (R$ 500 mil); e XI) Vigilancia Sanitaria (R$ 350 mil).
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anos. Essa transferéncia de influéncia no controle or-
camentario do Executivo para o Legislativo no orga-
mento da salde se reforca na LOA de 2024, que prevé
destinacao 64% maior para as EP do que para despe-
sas discricionarias na AHA, e 71,9% maior na AB.

Nos ultimos anos, foram empenhados
mais recursos de emendas parlamentares do que
de despesas discricionarias no orcamento federal

da saude

Emendas parlamentares e despesas discricionarias
para a Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
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Fonte: SIAFI. Todos os valores foram reportados em valores cor-
rentes de dezembro de 2023, corrigidos por meio do indice Naci-
onal de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Nota I: Os valores re-
portados entre 2016 e 2023 sdo referentes aos valores empenha-
dos, enquanto, em 2024, referem-se a dotagdo autorizada na LOA.
Nota II: Os recursos do PAC direcionados a AB foram contabiliza-
dos entre os anos de 2016 a 2019, e depois somente em 2024. No
caso da AHA, o montante seguiu a mesma tendéncia, com exce-
¢dodoano de 2019, em que ndo houve valores dessa natureza de
despesa.

O planejamento orcamentario tem papel fundamen-
tal no combate as desigualdades, na medida em que
os critérios para alocagdo de seus recursos sdo uma
das caracteristicas mais importantes para a reducdo

de distor¢Ges socioeconémicas entre os municipios
(Carnut et al., 2021). No caso das EP destinadas a
salde ndo é diferente. A provisdo de recursos aos es-
tados e municipios brasileiros, especialmente aque-
les com menor capacidade de arrecadacdo, permite
a ampliacdo do orcamento plblico da salde desses
entes federativos, contribuindo, em Gltima instancia,
para que as gestdes municipais possam ampliar a ca-
pacidade de atencdo as demandas de salde de seus
habitantes.

Nesse contexto, analisar a distribuicdo regional de re-
cursos em EP destinados a salde é relevante por se
caracterizar como mecanismo de controle da aloca-
¢do dos recursos publicos pelo Congresso Nacional,
e também por identificar em que medida essa aloca-
cdo contribui para aumentar os recursos disponiveis
para a salde em regiGes com piores indicadores de
acesso e qualidade. Para isso, serdo analisados os
recursos empenhados em EP individuais®’ a AB?® e
AHA? nos anos de 2016 e 2022 em relacdo aos indica-
dores regionais de salde relativos a AB e a AHA: per-
centual médio de pré-natal adequado de cada regido
e mortalidade materna hospitalar por cem mil habi-
tantes, respectivamente.

Em 2022, o gasto empenhado per capita brasileiro em
AB e AHA de EP individuais foi de RS 18,46 e RS 9,49,
respectivamente (Figura 6a). Em perspectiva regio-
nal, nota-se que ha uma maior alocagdo de recursos
de EP para a regido Norte do pais, particularmente
na destinacao para a AB. A regido apresenta o me-
nor percentual de nascidos vivos com pré-natal ade-
quado (57,5%) e a mais alta taxa de mortalidade ma-
terna hospitalar, de 67,4 por 100 mil nascimentos.
Tanto em 2016 como em 2022, a AB da regido recebeu
valores 43,5% e 47,6% superiores ao gasto médio per
capita do pais. No orcamento para a AHA, essa razdo
foi, respectivamente, de 71,1% e de 18,9%; contudo,
em 2022, foi a regidao Centro-Oeste que mais apresen-
tou recursos empenhados per capita via EP na AHA
(RS 12,34), ultrapassando o Norte (RS 11,29).

ZAs EP individuais concentram a maior parte dos recursos
alocados por meio de EP, e sdo destinadas, exclusivamente, a
municipios.

28 participagdo média relativa de cada modalidade no valor
total empenhado em EP para AB entre 2016 e 2023 corresponde
a: EP individuais (75,8%), EP de relator (15,4%), EP de bancada
(8,6%) e EP de comissao (0,1%).

27 participacdo média relativa de cada modalidade no valor
totalempenhado em EP para AHA entre 2016 € 2023 corresponde
a: EP individuais (64,5%), EP de bancada (21,8%), EP de relator
(13,6%) e EP de comissao (0,1%).
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Em 2022, no ambito da AB, as regides Norte e Nor-
deste apresentaram o maior volume de recursos per
capita em EP individuais, com valores empenhados
de RS 27,24 e RS 21,74 respectivamente (Figura 6a).
Na sequéncia, estdo Sul (R$ 17,11) e Centro-Oeste (RS
15,86), enquanto o Sudeste (R$ 10,35) foi a regido
com menor valor empenhado. Para fins de compa-
ra¢ao, seu montante empenhado foi 2,6 vezes menor
que o daregido Norte, e menos da metade se compa-
rado ao da regido Sul.

Os trés estados®® com maior volume de EP individu-
aisempenhado para AB em 2022 s3o da regiao Norte:
Roraima, Acre e Amapa, com valores per capita de RS
80,36, RS 79,22 e RS 70,81, respectivamente. Chama
a atencado o contraste observado no caso do Distrito
Federal (DF) entre os niveis de atencdo a salde. Em
2016, o DF foi a Ginica UF que ndo recebeu repasse em
EP paraaAB e, em 2022, foi a UF com menor valor per
capita repassado, de RS 0,58. Simultaneamente, o DF
foi uma das UF com maior valor per capita para a AHA
em 2022. Nota-se, portanto, um maior esforco, por
parte dos parlamentares representantes do DF, em fi-
nanciar mais a Atencao Hospitalar e Ambulatorial do
que a Atencdo Basica.

Na AHA, embora o Norte ainda seja uma das regides
mais favorecidas por recursos empenhados per ca-
pita, em 2022 esse cenario diferiu marginalmente,
com o Centro-Oeste assumindo protagonismo (Fi-
gura 6b). Enquanto a mortalidade materna hospi-
talar na regido caiu de 59,2 para 46,8 por cem mil
nascimentos, a regido saiu do segundo para o pri-
meiro lugar em valores empenhados via EP individu-
ais para AHA. Os mesmos trés estados que apresen-
taram os maiores volumes de recursos empenhados
por habitante em 2022 para AB receberam também
mais recursos para AHA: Roraima (RS 31,48), Amapa
(RS 29,44) e Acre (RS 24,92), seguidos de Rondodnia
(RS 22,59). Em seguida, aparecem trés estados do
Centro-Oeste: Mato Grosso (RS 15,46), Mato Grosso
do Sul (RS 13,30) e Distrito Federal (RS 13,03). Com
os menores valores per capita, aparecem trés estados
do Nordeste: Ceara (RS 5,44), Bahia (RS 5,02) e Ser-
gipe (RS 1,40). Cabe destacar que Roraima e Rondo-
nia, em 2016, ja exibiam quantias expressivamente
mais elevadas que os demais estados, de RS 21,37
e RS 13,83, respectivamente. Para fins de compara-
¢ao, o terceiro estado que apresentou maior volume
de recursos empenhados per capita naquele ano foi
Acre, com RS 7,62.

300s valores de EP empenhados per capita por Unidade da
Federacdo (UF) constam nas Tabelas A3 e A4 do Apéndice.

As emendas parlamentares
empenhadas destinadas a Aten¢do Basica sdo
direcionadas para as regioes menos
desenvolvidas
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Fonte: FNS, SIM e SINASC. Nota I: Valores nominais de cada ano.
Nota II: Para identificar o montante de EP individuais destinadas
a AB e AHA per capita por regido, calculamos a razdo entre a soma
do valor das EP individuais, segundo o cddigo das subfungdes,
“301” (AB) e “302” (AHA), que foram destinadas aos fundos mu-
nicipais de salide de cada municipio em 2016 e 2022, e a projecéo
populacional do TCU para os respectivos anos.
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Verifica-se que os recursos destinados em EP a AB
tém sido mais direcionados as regiées com menor
percentual de nascidos vivos com pré-natal ade-
quado. Por outro lado, na comparacao entre os
recursos para AHA e a taxa de mortalidade ma-
terna hospitalar, nao foi observado padrao definido.
Destaca-se que, em ambos os niveis de atencdo, os
estados com maiorvolume de repasse per capita pos-
suem oito deputados, o niimero minimo de represen-
tantes de uma Unidade da Federagdo na Camara dos
Deputados. Sdo também estados sobrerrepresenta-
dos na Casa, uma vez que os deputados desses es-
tados representam menos eleitores, entre 42 mil e
68 mil, enquanto deputados de outros estados repre-
sentam, em média, cerca de 200 mil eleitores. Os re-
sultados indicam um possivel efeito de distor¢do na
distribuicdo dos recursos publicos federais da satide
alocados pelo Congresso Nacional em razao da so-
brerrepresentacao legislativa.

Na analise realizada na se¢@o anterior, observou-se
que, em média, os recursos empenhados via EP ori-
entados a AB tém sido majoritariamente destinados
ao Norte e Nordeste, regides com os menores per-
centuais de pré-natal adequado. Tendo em vista que
0s municipios sdo os principais responsaveis pelas
acOes e servicos de salde da AB, nesta sec¢do busca-
mos identificar em que medida a alocagao dos recur-
sos das EP se destina aos municipios mais vulnera-
veis e com maiores barreiras de acesso a salde.

Para isso, categorizamos os municipios segundo trés
indicadores: 1) Porte populacional dos municipios,
seguindo categorias do IBGE de acordo com o nu-
mero de habitantes; I1) indice de Vulnerabilidade So-
cial (IVS), como forma de retratar a vulnerabilidade
socioecondmica dos municipios; e lll) Percentual de
cobertura da Estratégia Salide da Familia (ESF), como
indicador de acesso a saide na APS dessas localida-
des. O IVS e o percentual de cobertura da ESF foram
agrupados em um Unico indicador, com o objetivo de
permitir a visualizacdo de um retrato mais detalhado
sobre os municipios para os quais as EP estdo sendo
destinadas.

A partir desse indicador, foram formadas dez catego-
rias: |) ESF < 80/IVS muito alto - indicando uma co-
bertura inferior a 80% e vulnerabilidade muito alta;

1) ESF <80/IVS alto - cobertura menor que 80% e vul-
nerabilidade alta; I1l) ESF < 80/IVS médio - cobertura
menor que 80% e vulnerabilidade média; IV) ESF <
80/IVS baixo - cobertura menor que 80% e baixa vul-
nerabilidade; e V) ESF < 80/IVS muito baixo - cober-
tura menor que 80% e vulnerabilidade muito baixa.
As outras cinco categorias se distribuem da mesma
forma, mas agrega os municipios com percentual de
cobertura da ESFigual ou acima de 80%. O critério de
cobertura da ESF de 80% se deu em razdo do nimero
de municipios que ainda ndo atingiram esse patamar
ser representativo, respondendo por 17,7% (ou 988
municipios) do total de municipios brasileiros.3! A
distribuicdo do nimero de municipios agrupados em
cada categoria pode ser encontrada nas Tabelas Al e
A2 no Apéndice, ao final deste documento.

Em primeiro lugar, nota-se que, em 2022, municipios
que possuiam cobertura da ESF igual ou acima de
80% apresentaram, em média, maior volume de re-
cursosempenhados de EP paraaAB do que os de me-
nor cobertura, independente do seu porte populaci-
onal e IVS - com excecdo das metrépoles (Figura 7b).
Essa relacao entre cobertura da ESF e volume de re-
cursos de EP é mais evidente para os municipios com
menos de 20 mil habitantes (pequeno portel),ejaera
observada em 2016 nessa categoria (Figura 7a). Nes-
ses municipios, aqueles que possuem IVS muito alto
e cobertura da ESF superior a 80% receberam 27,3%
mais recursos do que os municipios de mesmo porte
e IVS com menor cobertura (R$ 40,1 vs. RS 31,5). Para
aqueles com IVS alto, essa diferenca foi de 36% (RS
34,4 vs. RS 25,3). Essa diferencga pode ser observada
em todas as categorias, variando entre 31% (muito
baixo) e 70% (baixo).

Essa relacdo entre cobertura da ESF e alocacdo de
recursos também é observada, ainda que em menor
medida, nos municipios com 20 mila 100 mil habitan-
tes (pequeno porte Il e médio porte). Nos municipios
de pequeno porte Il e IVS muito alto, a diferenca dos
recursos per capita destinados a AB em municipios
que ja possuem cobertura da ESF superior a 80% (R$
19,7) € 20,8% maior em relagdo aos que ndo possuem
(RS 16,3). Nos municipios de médio porte, essa dis-
tancia é de 37% (RS 11,1 vs RS 8,1). Nos municipios
de grande porte e metrépoles, ndo foi observado um
padrao claro de distribuicao de EP per capita para AB
(Figura 7a).

Em ambos os anos, os resultados corroboram ana-
lises anteriores que mostram a priorizagdo de mu-
nicipios de pequeno porte na alocacdo de recursos

3'Dados do SISAB de 2021.
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Municipios com cobertura da Estratégia Salide da Familia inferior a 80% recebem menos
recursos de emendas parlamentares

Repasse médio de emendas parlamentares individuais per capita em Atencdo Basica (2016)

ESF=80/VS-muito-alto R$54

ESF«<80/VS-alto

R$ 112
R$ 125

R$ 18.5

ESF<80/IVS-medio R$ 55

ESF<80/VS-baixo R$4.5

ESF<80/VS-muito-baixo R$ 45

ESF>=80/VS-muilo-alto R$6.38

% de cobertura ESF

ESF==80/VS-alto R$ 64

ESF==80/VS-medio R$6.2

ESF>=80/IVS-baixo R$ 51

ESF>=80/IVS-muito-baixo R$ 54

pequeno porte 1 pequeno porte 2

R

[ wa | mi |
R$28

medio porte

Emendas APS pc

$28
$27

R325
R$20
RE15
R310
R35

R$ 1.6

R$ 1.1
grande porte metropole

Porte Populacional

Repasse médio de emendas parlamentares individuais per capita em Atencdo Basica (2022)

ESF<80/IVS-muito-alto R$ 16.3

ESF<80/VS-alto R$ 134
ESF<80/VS-medio R$738
ESF<80/VS-baixo R$ 5.3

ESF <80/IVS-muito-baixo R$ 52

ESF>=80/VS-muito-alto R$19.7

% de cobertura ESF

ESF>=80/IVS-alto R% 14.8

ESF>=80/VS-medio R$ 109

ESF==80/IVS-baixo

2
3

R$ 8.1

ESF>=80/IVS-muito-baixo

R$78

pequeno porte 1 pequeno porte 2

medio porie

R$39
R$76
R$26

Emendas APS pc
R$ 1.7 RE40

RE35
R830
R$25

R$ 1.1
R$5.2
R$ 4.1

R$33

R$ 19

R$1.9

grande porte metropole

Porte Populacional

Fonte: FNS, SISAB/MS e IPEA. Nota I: Valores nominais de cada ano. Nota II: Os valores per capita sdo relativos a populacdo
SUS dependente. Nota IlI: A distribuicdo dos municipios por categoria consta no Apéndice, bem como o repasse per capita
por categoria do municipio, nos anos de 2016 e 2022. Algumas categorias registraram somente um municipio: em 2016, o
Unico municipio com ESF < 80/IVS-baixo é a metrdpole Goiania (GO); ja em 2022, o Gnico municipio com ESF < 80/IVS-baixo é a
metrépole Curitiba (PR), e com ESF < 80/IVS-muito-alto, o municipio de grande porte Breves (PA).

de EP para a saide em detrimento de municipios de
grande porte e metropoles (Vieira e Lima, 2022). Além
disso, nos municipios com mais de 20 mil habitantes
e menos de 900 mil (pequeno porte Il, médio e grande
porte), observa-se que quanto maior o nivel de vul-
nerabilidade social, maior o volume de recursos em-
penhados via EP para a AB;>? entre os municipios de
pequeno porte |, esse padrdo ocorre apenas até a ca-
tegoria de IVS baixo.

Em resumo, os resultados apontam que, desde 2016,
quanto menor o porte populacional do municipio,
mais recursos via EP para a AB eles recebem. Em par-
ticular, municipios com menos de 20 mil habitantes

32pesconsiderou-se aqui a categoria municipio de grande
porte com cobertura da ESF menor que 80 e IVS muito alto, cujo
resultado é relativo apenas a cidade de Breves (PA).

sdo os mais favorecidos com recursos destinados via
EP para a APS. Em 2022, de modo geral, os munici-
pios com maior vulnerabilidade social recebem mais
recursos destinados por EP. Por fim, mais recursos
de EP sdo destinados a municipios com cobertura da
ESF maior ou igual a 80%, em compara¢ao com os de
menor cobertura.

Nesta nota técnica, chama a atengdo o elevado mon-
tante de recursos empenhados via EP para despe-
sas correntes do SUS. Esses recursos estao concen-
trados, sobretudo, nas acoes 2E89 e 2E90. Embora
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sejam destinadas ao financiamento do SUS, a desig-
nacao desses recursos sob a nomenclatura de “incre-
mento temporario de custeio” reduz a transparéncia
sobre a sua efetiva aplicacdo. Em outras palavras,
essa forma de identificacdo inviabiliza a fiscalizacao
das a¢Oes e a avaliacdo das politicas piblicas em que
esses montantes foram alocados. Outra questdo é
o registro das a¢Oes “2E89” e “2E90” sob o identifi-
cador de despesas discricionarias (RP-2). A medida
em que recursos oriundos de EP sdo registrados em
RP-2, ha subestimacdo dos valores de EP e, por con-
sequéncia, a superestimacado das despesas discrici-
onarias do MS destinadas a AB e AHA. Além disso,
nesses casos, as EP ndo sdo apresentadas as progra-
macdes originalmente destinadas ao custeio do PAB
(219A) e MAC (8585), o que significa que sua distribui-
¢do ndo segue critérios demograficos e outros crité-
rios estabelecidos pela legislagdo (Souza, Figueiredo
Junior e Bosio, 2019). H& ainda outro aspecto rele-
vante sobre tais a¢des: ndo é possivel identificar, nos
Planos Orcamentéarios®3, a modalidade de EP a qual
esta atrelada a maior parte dos recursos nelas inse-
ridos. Ou seja, ndo é possivel determinar se a maior
parcela desses recursos é advinda de EP Individuais,
de Relator, de Bancada ou de Comissao.

Parte das analises suscitadas nesta nota técnica to-
maram como base as EP individuais por representa-
rem, porum lado, a principal forma do Congresso Na-
cional de alocar recursos do orcamento publico da
Unido e, por outro, por possuir uma destinacao de-
talhada, desde a autoria do projeto até o municipio
beneficiado pela EP. A medida que o Poder Legisla-
tivo aumenta sua autoridade sobre o orcamento pu-
blico, aumenta também o desafio dos Poderes Exe-
cutivo e Legislativo de avaliar a efetividade dessas
despesas. Para isso, um dos principais desafios é o
de garantir a transparéncia do orcamento, um princi-
pio fundamental da CF 88 - em outras palavras, am-
pliar a transparéncia das EP. Isso requer a corre¢ao
de diferentes distor¢des que comprometem a trans-
paréncia da alocagdo do orgamento publico. Como
exemplo principal, citamos as EP individuais catego-
rizadas como “transferéncias especiais”.

Segundo a EC n. 105/2019, as EP individuais imposi-
tivas podem ser direcionadas aos estados e munici-
pios por meio de dois tipos de transferéncias: com fi-
nalidade definida ou transferéncias especiais, e sem

330s Planos Orcamentdrios (PO) tém por principal objetivo
permitir que tanto a elaboracdo do orcamento quanto o acom-
panhamento fisico e financeiro da execugdo ocorram em nivel
mais detalhado quando comparado a agdo orcamentaria. Veja
mais aqui.

finalidade definida. Nessa Gltima modalidade, os re-
cursos sao repassados diretamente pelo Ministério
da Fazenda (MF) ao municipio beneficiario sem a ne-
cessidade de o parlamentar identificar para qual sub-
fungdo (area de governo) o valor esta sendo desti-
nado, cabendo ao gestor municipal decidir como alo-
car tais recursos. Em razdo dessas caracteristicas, es-
sas EP foram apelidadas de “Emendas Pix”. Desde
2019, ano em que esse instrumento foi criado, a mo-
dalidade tem chamado atencao especialmente por
dois aspectos: o crescimento no volume de recursos
e a falta de transparéncia relativa ao nome do parla-
mentar que a indicou e sua efetiva destinacdo. Entre
2020 e 2023, o montante empenhado em “Emendas
Pix” cresceu, em termos reais, dez vezes, saindo de
aproximadamente R$ 620 milhdes paraR$ 6,7 bilhGes
(Pavini, Coelho e Durlo, 2023). N&o é possivel, por-
tanto, identificar se uma parcela desse valor foi des-
tinada a salide ou se ndo houve recursos destinados
a salde por essa modalidade.®*

Segundo o TCU, o controle e a fiscalizacdo dessas
transferéncias dependem dos governos locais®, o
que sujeita a efetiva realizacdo dessas tarefas a es-
trutura e a capacidade desses governos. Nesse con-
texto, esse tipo de transferéncia é objeto de diferen-
tes criticas, sobretudo, do ponto de vista normativo.
Chaves (2020) argumenta sobre a falta de transpa-
réncia dessa nova modalidade advertindo que a EC
n. 105/2019, dispositivo legal que criou as “Emen-
das Pix”, apresenta viola¢des de ordenamento juri-
dico e prejudica o principio de separagdo de pode-
res, gerando graves incoeréncias e impossibilitando,
em Ultima instancia, a fiscalizagdo do “caminho do
dinheiro”.

Contudo, a discussdo na literatura sobre a falta de
transparéncia sobre a autoria das proposi¢oes nao
recai apenas sobre as “Emendas Pix”, mas perpassa
quase todas as EP%® (Greggianin, Mendes e Almeida,
2023; Bijos, 2021; Camara, 2011; Praca, 2013). Nos
altimos anos, o Poder Legislativo tem pressionado
o Poder Executivo para manter o controle sobre os
recursos provenientes das recentemente extintas EP

3 As transferéncias especiais sdo repassadas pelo Ministério
da Fazenda, sob a rubrica orgamentaria Unidade Orcamentaria
(UO), a “73101 - Recursos sob Supervisdo do Ministério da Eco-
nomia”, mas, conforme mencionado, ndo sendo possivel iden-
tificar a area programatica em que estes recursos estdo sendo
alocados.

35Processo: TC 032.080/2021-2.

36As EP de relator (RP-9) sdo o principal exemplo desse de-
safio, tendo levado o STF a declarar a sua inconstitucionalidade,
tendo por principal motivagcdo o descumprimento da RP-9 aos
principios gerais da CF-88.
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de relator (Faria, 2023). Na secdo sobre o protago-
nismo das emendas parlamentares individuais, des-
tacamos como uma modalidade que era pratica-
mente inexpressiva na série historica, as EP de comis-
sdo, esta com previsdo de recursos de RS 8 bilhdes
na LOA de 2024, ou 32,5% do total de recursos via EP
para a saude. Esse cenario reacende discussoes re-
lacionadas a transparéncia, abrindo espaco para no-
vas negociac¢des entre os dois Poderes na realocagao
desses recursos.

Uma segunda discussdo diz respeito a existéncia de
controvérsias na destinagdo das EP de bancada, no-
tabilizada por um desvirtuamento do seu propdsito
inicial (Greggianin et al., 2023; Bijos, 2021; Camara,
2011; Praca, 2013). Os autores apontam que esse
tipo de EP pode vir a atender interesses individuais,
indo contra o objetivo com o qual foram criadas, isto
é, atender deficiéncias de estados em areas como
salde e educagdo e colaborar para obras de cara-
ter estruturante. Estudos sobre os aspectos norma-
tivos das EP de bancada apontam indicios da exis-
téncia do “rachaddo”, um tipo de compartilhamento
informal das EP entre os parlamentares da bancada,
tornando-as, na pratica, uma extensdo das EP indivi-
duais (Praca, 2013; Bijos, 2021; Tollini, 2008).

No caso das EP de comissdo, os autores ndo en-
contraram evidéncias na literatura deirregularidades
em sua composi¢cdo. Apesar disso, o elevado mon-
tante destinado a esse grupo em 2024 levanta davi-
das se as EP de comissdo atenderdo aos seus propo-
sitos ou se servirdo como amplia¢ao das EP individu-
ais, comportando-se como as extintas EP de relator-
geral.

Tendo em vista esse panorama, é evidente a neces-
sidade da criacdo e implantacdao de mecanismos que
garantam a transparéncia na destinacdo das EP, a fim
de permitir a fiscalizacdo e a coeréncia com seus pro-
positos, além da vinculagdo efetiva dos recursos a
politicas e programas mais estruturantes. Na ausén-
cia desses ajustes, torna-se um desafio avaliar se ha
objetividade na destinacdo das EP individuais, de co-
missao e de bancada.

Esta nota técnica teve como principal objetivo ana-
lisar a execucdo orcamentaria de EP destinadas a
salide entre 2016 e 2024. Em linhas gerais, as EP tém
aumentado sistematicamente seu volume de recur-
sos autorizados e empenhados ao longo dos dltimos
anos. Em 2024, seu montante autorizado foi de RS

25,5 bilhoes, valor trés vezes e meio superior ao de
2016 (R$ 7,2 bilhdes). Em relagdo aos recursos empe-
nhados, a expansao foi de R$ 17 bilhGes, saindo de
RS 5,7 bilhGes em 2016 para RS 22,9 bilhGes em 2023.
Esse cenario é caracter izado, principalmente, pelos
recursos alocados para "incrementos temporarios de
custeio", que possibilita os parlamentares direciona-
rem recursos de EP para despesas correntes vincula-
dasao SUS. Esse expressivo aumento da participacao
das EP no financiamento da salde suscita preocupa-
¢Oes, especialmente, com o desinvestimento em po-
liticas estruturantes do SUS, com a baixa qualidade
do investimento e com distor¢des na alocagado de re-
cursos federais em termos de equidade (Ulinski et al.,
2024).

Em segundo lugar, verifica-se aampliagdo da respon-
sabilidade do Poder Legislativo sobre a destinacao
territorial do orcamento pulblico federal da salde, e
proporcional reducao da discricionariedade de alo-
cacdo de recursos pelo Poder Executivo. Essa dina-
mica se traduz, essencialmente, sobre as despesas
correntes. Em 2016, as EP respondiam por 9,3% dos
recursos empenhados para custeio. Em 2023, esse
percentual aumentou para 52,3%. Inversamente, as
despesas discricionarias, que eram responsaveis por
90,7% dessa composicao, recuaram para47,7%. Essa
inversao sinaliza uma maior proeminéncia das EP do
Congresso Nacional em relagdo as despesas discrici-
onarias do Executivo.

Tal inversdo também fica evidente ao observar o or-
camento paraaABeaAHA. Até 2019, as despesas dis-
criciondrias detinham os maiores valores empenha-
dos. No ano seguinte, esse cenario mudou, com as EP
adquirindo mais espaco na composi¢do orgamenta-
ria dessas duas subfuncgdes. Os resultados dialogam
com aqueles apontados por Rosa et al. (2023) de que,
entre 2016 e 2022, quase a totalidade do aumento
real de recursos totais destinados a APS se deu por
EP.

Em 2016 e 2022, o volume de recursos empenhados
em EP destinados a AB foram direcionados em maior
medida ao Norte e Nordeste, regides com meno-
res percentuais de nascimentos com pré-natal ade-
quado. As EP empenhadas destinadas a AHA fo-
ram alocadas prioritariamente no Centro-Oeste e no
Norte, regides com, respectivamente, taxas mode-
rada e alta de mortalidade materna hospitalar. Par-
ticularmente, em relacdo a AB, observou-se que 0s
municipios com cobertura da ESF na populagdo SUS
exclusiva igual ou superior a 80% apresentaram, em
média, mais recursos empenhados do que aqueles
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com cobertura inferior. Essa relagdo é mais evidente
nos municipios de menor porte (pequeno portel). Em
conjunto com o fato de a maior parte dos recursos de
EP individuais serem orientados a despesas corren-
tes, esses resultados sugerem que as EP podem estar
financiando o custeio de servicos da APS ja existen-
tes, perdendo a capacidade de inducao da expansao
da ESF.

Os resultados corroboram estudos anteriores (Vieira
e Lima, 2022) sobre a priorizacdo, na alocacdo de
EP para a saude, de municipios de pequeno porte
em detrimento dos municipios de grande porte e
metropoles. Os resultados também se sobrep&em
aquele encontrado em andlise sobre a distribuicdo
derecursos do Programa Previne Brasil, que alterou a
forma de financiamento da APS, e que penalizou mu-
nicipios com contingente populacional maior e com
renda per capita menor (para municipios com mes-
mas caracteristicas) (Rosa et al., 2023). Isto é, tanto a
forma de financiamento federal da APS quanto a alo-
cacdo das EP pelo Legislativo Federal desfavorecem
municipios de grande porte.

Segundo estudo do IEPS, para que a ESF alcance
100% de cobertura no Brasil, seriam necessarias
cerca de 25,6 mil novas equipes, ao custo de RS 22,9
bilhdes ao ano. Considerando apenas a populagao
SUS exclusiva, o nimero de equipes e custo anual
para universalizagdo seriam de 13,2 mil equipes e R$
11,6 bilhdes ao ano, respectivamente (Faria et al.,
2022). Nesse sentido, apesar de ndao configurarem
um gasto fixo nas politicas publicas, ficando a cargo
dos parlamentares essa decisao, seu volume de re-
cursos poderia contribuir em grande medida para o
alcance desses resultados.

Conforme mencionado na introdugdo deste docu-
mento, o objetivo desta nota técnica foi realizar uma
analise descritiva da evolugdo do orgamento das EP
em salde, e da sua alocagdo nos municipios segundo
indicadores de salde e socioecondmicos. Em outras
palavras, as analises realizadas ndo tém por finali-
dade avaliar o efeito das EP sobre as necessidades
municipais de saide. Para isso, sdo necessarios ou-
tros estudos, podendo a presente nota ser utilizada
como ponto de partida para essa investigagdo. Além
disso, seria relevante identificar em que medida os
recursos das EP sdo refletidos no planejamento or¢a-
mentario das localidades contempladas.

Em sintese, o novo cenario de intensa expansao da
competéncia do Poder Legislativo sobre o orcamento
publico federal da salide exige mecanismos para am-
pliar a transparéncia de critérios nas destinac¢des das

EP e garantir o seu alinhamento com as politicas pu-
blicas e programas de saide. Conforme aponta a lite-
ratura utilizada neste documento e os resultados en-
contrados, ha indicios de que os parlamentares ndo
necessariamente tém direcionado seus recursos para
locais com maiores demandas de acesso a AB. Esse
quadro, em Gltima instancia, cria dificuldades para
que haja uma coordenagdo com as politicas publi-
cas e, consequentemente, uma tradu¢dao em melho-
ria dos indicadores de satide dos municipios brasilei-
ros de forma equitativa.
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Baido, A. L., C. G. Couto e V. E. Oliveira. 2019. “Quem
ganha o qué, quando e como? Emendas orca-
mentarias em Salde no Brasil”. Revista de Soci-
ologia e Politica 27 (71): e004. https://doi.org/
10.1590/1678-987319277104.

Bijos, P.R. S.2021. Governanga legislativa orcamentad-
ria: da fragmentagdo paroquialista a priorizagdo
estratégica. Estudo Técnico 8. Brasilia: Camara
dos Deputados. https: //www2.camara.leg.br/
orcamento - da - uniao / estudos / 2021 / artigo -
glo 2021-05-31 publicacao.

Brasil. 2022. Decisdo de julgamento na Argui¢céo de
Descumprimento de Preceito Fundamental 850.
Relatora: Min. Rosa Weber. Supremo Tribunal Fe-
deral.

Carnut, L., E. C. G. Andre, A. Mendes e A. L. P. Meira.
2021. “Emendas parlamentares em salde no
contexto do orcamento federal: entre 0 ‘¢’ e 0
‘dever ser’ da alocagdo de recursos”. Saude em
Debate 45, n. 129 (abril): 467-480. https://doi.
org/10.1590/0103-1104202112917.

Chaves, F. E. C. 2020. A Emenda Constitucional n® 105
de 2019, e suas controvérsias em relagdo a sepa-
ragdo de poderes e ao principio federativo. Texto
para Discussdo 280. Brasilia: Nucleo de Estudos
e Pesquisas da Consultoria Legislativa (Senado
Federal). https: / / www12 . senado . leg . br /
publicacoes / estudos - legislativos / tipos - de -
estudos/textos-para-discussao,/td280.

Ago. 2024

15/23


https://doi.org/10.1590/1678-987319277104
https://doi.org/10.1590/1678-987319277104
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/artigo-glo_2021-05-31_publicacao
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/artigo-glo_2021-05-31_publicacao
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/artigo-glo_2021-05-31_publicacao
https://doi.org/10.1590/0103-1104202112917
https://doi.org/10.1590/0103-1104202112917
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td280
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td280
https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de-estudos/textos-para-discussao/td280

UMCONE

Nota Técnica n. 35

Costa, Marco Aurélio e Barbara Oliveira Marguti. 2015.
Atlas da vulnerabilidade social nos municipios
brasileiros. Relatério técnico. Instituto de Pes-
quisa Economica Aplicada (IPEA).

Edi¢des Camara. 2011.40 anos de Consultoria Legisla-
tiva: consultores legislativos e consultores de or-
¢amento. Brasilia: Cdmara dos Deputados.

Faria, M., M. Camargo, A. Aguillar e R. Tasca. 2022. Esti-
mativa de Recursos Necessdrios para Ampliagdo
da Estratégia Saude da Familia. Estudo Instituci-
onal 8. Rio de Janeiro: Instituto de Estudos para
Politicas de Salde. https://ieps.org.br/estudo-
institucional-08.

Faria, R. O. 2023. Emendas parlamentares e processo
or¢camentdrio no presidencialismo de coalizéo.
Séo Paulo: Blucher.

Greggianin, E., D. P. Almeida, M. Gurgel e T. M. A. Al-
meida. 2023. Emendas Or¢amentdrias e Politi-
cas Publicas. Estudo Técnico 6. Brasilia: Camara
dos Deputados. https:/ / www2 . camara. leg.
br / orcamento - da - uniao / estudos / 2023 /
estudo-conof cd- -no-06-2023- -emendas-
orcamentarias-e-politicas-publicas.

Greggianin, E., G. R. Mendes e T. M. A. Almeida. 2023.
Emendas de Relator no Processo Orgamentario:
Repercussdo da Decisdo do STF - ADPF 850, 851,
854 e 1.014 e da EC n°®126/2023. Nota Técnica 1.
Brasilia: CAmara dos Deputados. https://www
2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/
2023/NT1_2023.pdf.

Guedes, A. M. 2000. “Controle financeiro e orcamen-
tario pablico e a descentralizagdo administra-
tiva no Brasil”. Revista do Tribunal de Contas da
Unido, n. 85, 13-26. https:/ /revista.tcu.gov.br/
ojs/index.php/RTCU/article/view/957.

Limongi, F. e A. Figueiredo. 2005. “Processo orca-
mentario e comportamento Legislativo: emen-
das individuais, apoio ao Executivo e progra-
mas de governo”. Dados 48, n. 4 (outubro): 737-
776. https : / / doi . org / 10 . 1590 / S0011 -
52582005000400002.

Nobre, V. 2023. Monitoramento do Or¢camento da
Satde: Emendas Parlamentares. Boletim IEPS 2.
Rio de Janeiro: Instituto de Estudos para Politi-
cas de Salde. https: / /ieps.org.br /boletim -
monitoramento-02-2023/.

Nobre, V. e M. Faria. 2023. O Orcamento da Satde para
2023: o0 que mudou nos ultimos dez anos? Nota
Técnica 29. Rio de Janeiro: Instituto de Estudos
para Politicas de Saude. https://ieps.org.br/
nota-tecnica-29.

Pavini, C., J. Coelho e R. Durlo. 2023. Com fiscalizagcdo
e transparéncia falhas, EPs PIX somam RS 13 bi
em quatro anos. Relatério técnico. Transparén-
cia Brasil. https: //www .transparencia.org.br/
downloads / publicacoes / emendas _pix 2023.
pdf.

Piola,S.F.eF.S.Vieira.2019. As emendas parlamenta-
res e a alocagdo de recursos federais no Sistema
Unico de Satide. Texto para Discussdo 2497. Bra-
silia: Instituto de Pesquisa Econémica e Aplicada
(IPEA). https://repositorio.ipea.gov.br/handle/
11058/9354.

Praga, S. 2013. Corrupgdo e reforma orgamentdria no
Brasil 1987-2008. Sdo Paulo: Annablume.

Rosa, L., H. Arruda, M. Faria, M. Mrejen, V. Nobre, A.
Aguillar e R. Rocha. 2023. Previne Brasil: Andlise
da distribuigdo dos recursos e diagnéstico de re-
sultados. Estudo Institucional 9. Rio de Janeiro:
Instituto de Estudos para Politicas de Salde.
https://ieps.org.br/estudo-institucional-09.

Sanches, 0. M. 1998. “A atuacdo do Poder Legislativo
no orcamento: problemas e imperativos de um
novo modelo”. Revista de Informagdo Legislativa
35 (138): 5-23. https:/ /www2.senado.leg.br/
bdsf/handle/id/360.

Souza, M. L. G., W. P. Figueiredo Junior e A. L. Bo-
sio. 2019. Aplicag¢do de recursos decorrentes de
emenda parlamentar para incremento do PAB e
do MAC. Nota Técnica 6. Brasilia: Camara dos
Deputados. https:/ / www2 . camara.leg.br /
orcamento - da - uniao / estudos / 2019 / nt- 06 -
2019-aplicacao- de - recursos - decorrentes - de -
emenda - parlamentar - para - incremento - do -
pab-e-do-mac.

Tollini, H. M. 2008. “Aprimorando as relacdes do Po-
der Executivo com o Congresso Nacional nos
processos de elaboracdo e execugao orcamen-
taria”. Cadernos ASLEGIS, n. 34, 213-236. https:
//www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/360.

Tollini, H. M. e P. Bijos. 2021. Por um novo modelo
de emendas parlamentares ao or¢amento. Es-
tudo Técnico 22. Brasilia: CAmara dos Deputa-
dos. https: //www2.camara.leg.br/orcamento-
da-uniao/estudos/2021/Est22 2021.pdf.

Ago. 2024

16/23


https://ieps.org.br/estudo-institucional-08
https://ieps.org.br/estudo-institucional-08
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/estudo-conof_cd-_-no-06-2023-_-emendas-orcamentarias-e-politicas-publicas
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/estudo-conof_cd-_-no-06-2023-_-emendas-orcamentarias-e-politicas-publicas
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/estudo-conof_cd-_-no-06-2023-_-emendas-orcamentarias-e-politicas-publicas
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/estudo-conof_cd-_-no-06-2023-_-emendas-orcamentarias-e-politicas-publicas
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NT1_2023.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NT1_2023.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2023/NT1_2023.pdf
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/957
https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/957
https://doi.org/10.1590/S0011-52582005000400002
https://doi.org/10.1590/S0011-52582005000400002
https://ieps.org.br/boletim-monitoramento-02-2023/
https://ieps.org.br/boletim-monitoramento-02-2023/
https://ieps.org.br/nota-tecnica-29
https://ieps.org.br/nota-tecnica-29
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/emendas_pix_2023.pdf
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/emendas_pix_2023.pdf
https://www.transparencia.org.br/downloads/publicacoes/emendas_pix_2023.pdf
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9354
https://repositorio.ipea.gov.br/handle/11058/9354
https://ieps.org.br/estudo-institucional-09
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/360
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/360
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/nt-06-2019-aplicacao-de-recursos-decorrentes-de-emenda-parlamentar-para-incremento-do-pab-e-do-mac
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/nt-06-2019-aplicacao-de-recursos-decorrentes-de-emenda-parlamentar-para-incremento-do-pab-e-do-mac
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/nt-06-2019-aplicacao-de-recursos-decorrentes-de-emenda-parlamentar-para-incremento-do-pab-e-do-mac
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/nt-06-2019-aplicacao-de-recursos-decorrentes-de-emenda-parlamentar-para-incremento-do-pab-e-do-mac
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2019/nt-06-2019-aplicacao-de-recursos-decorrentes-de-emenda-parlamentar-para-incremento-do-pab-e-do-mac
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/360
https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/360
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/Est22_2021.pdf
https://www2.camara.leg.br/orcamento-da-uniao/estudos/2021/Est22_2021.pdf

UMCONE

Nota Técnica n. 35

Ulinski, K. G. B., B. G. Carvalho, F. S. Vieira, R. Ro-
drigues e L. D. Lima. 2024. “Efeitos das emen-
das parlamentares no financiamento munici-
pal da atencdo primaria a salde do Sistema
Unico de Saidde”. Cadernos de Saide Publica
40:e00007323.

Vieira, F. S. e L. D. Lima. 2022. “Distor¢des das emen-
das parlamentares a alocagdo equitativa de re-
cursos federais ao PAB”. Revista de Satde Pu-
blica 56:123. https://doi.org/10.11606/s1518-
8787.2022056004465.

Instituto de Estudos para Politicas de Saude

Nobre, V., Rodrigues, M., Semente, M. (2024). Emen-
das Parlamentares em salde: para onde caminham?.
Nota Técnica n. 35. Rio de Janeiro: Instituto de
Estudos para Politicas de Salde.

www.ieps.org.br
contato@ieps.org.br

Ago. 2024

17/23


https://doi.org/10.11606/s1518-8787.2022056004465
https://doi.org/10.11606/s1518-8787.2022056004465

wq N E Nota Técnica n. 35

Distribuicdo de municipios segundo IVS, cobertura da ESF na populagdo SUS
dependente e Porte Populacional (2016)

Distribuicao dos

municipios segundo Pequeno Pequeno Médio Grande Metrépole
IVS, ESF e Porte portel porte Il porte porte
Populacional
ESF <80/ IVS-muito-alto 7 30 14 2 0
ESF <80/ IVS-alto 12 15 13 12 0
ESF <80/ IVS-médio 27 26 12 51 6
ESF <80/ IVS-baixo 69 75 34 52 3
ESF <80/ IVS-muito-baixo 19 29 19 23 0
ESF > 80/ IVS-muito-alto 181 68 8 0
ESF > 80/ IVS-alto 277 102 29 0
ESF > 80/ IVS-médio 319 70 28 18 2
ESF > 80/ IVS-baixo 409 112 39 33 4
ESF > 80 / IVS-muito-baixo 129 43 27 19 0

Fonte: FNS, SISAB/MS e IPEA.

Distribuicdo de municipios segundo IVS, cobertura da ESF na populagcdo SUS
dependente e Porte Populacional (2022)

Distribuicdo dos

municipios segundo Pequeno Pequeno Médio Grande Metrépole
IVS, ESF e Porte portel portell porte porte
Populacional
ESF <80/ IVS-muito-alto 7 86 25 5 0
ESF <80/ IVS-alto 54 53 19 12 0
ESF <80/ IVS-médio 7 36 16 45 8
ESF <80/ IVS-baixo 123 65 29 49 4
ESF <80/ IVS-muito-baixo 36 29 22 20 0
ESF > 80/ IVS-muito-alto 329 100 13 0
ESF > 80/ IVS-alto 628 199 38 0
ESF > 80/ IVS-médio 702 131 41 37 0
ESF > 80/ IVS-baixo 910 207 73 47 4
ESF > 80 / IVS-muito-baixo 297 80 44 30 0

Fonte: FNS, SISAB/MS e IPEA.
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Repasse empenhado de emendas

parlamentares individuais per capita na Aten¢io Basica

Repasse Emendas

Individuais per capita 2016 2022
AB (por UF)
RR R$ 13,16 RS 80,36
AC R$ 18,41 R$ 79,22
AP R$ 10,62 R$ 70,81
TO R$ 17,30 RS 48,37
SE RS 3,06 R$ 42,02
Pl RS 8,63 R$ 30,19
PB R$ 10,52 RS 25,10
RO RS 4,70 RS 24,01
MS R$ 0,51 RS 22,88
BA RS 5,26 RS 21,56
CE RS 3,22 RS 21,54
AL RS 6,37 RS 21,53
AM RS 3,49 R$ 19,12
MT R$ 6,39 RS 18,97
RS RS 6,61 RS 18,35
PE RS 5,24 R$ 18,19
GO RS 7,77 R$ 18,11
MA R$ 2,16 RS 17,59
SC R$ 2,78 RS 17,53
ES R$ 6,61 RS 16,94
RN R$ 7,34 RS 16,16
PR RS 3,46 RS 15,62
PA RS$ 5,99 RS 14,30
MG RS 4,62 RS 13,36
RJ RS 2,17 R$ 12,38
SP RS 3,40 RS 7,62
DF RS 0,06 RS 0,58

Fonte: FNS, ANS e DATASUS.
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Repasse empenhado de emendas

parlamentares individuais per capita na Assisténcia
Hospitalar e Ambulatorial

Repasse Emendas

Individuais per capita 2016 2022
AHA (por UF)
RR R$ 21,37 RS 31,48
AP RS 2,84 RS 29,44
AC R$ 7,62 RS 24,92
RO R$ 13,83 RS 22,59
MT R$ 6,53 RS 15,46
MS RS 2,56 RS 13,30
DF RS 2,46 R$ 13,03
AL R$ 2,53 R$ 11,88
RN RS 3,73 RS 11,73
RJ RS 3,22 RS 11,27
MA R$ 1,36 R$ 10,99
GO RS 5,74 R$ 10,13
PB R$ 2,76 R$9,61
ES RS 2,05 RS 8,67
MG R$ 1,26 RS 8,64
TO RS$ 8,99 RS 8,56
PR R$ 2,13 RS 8,20
SP RS$ 0,99 RS 8,20
PE RS 3,75 R$ 7,92
Pl RS 4,01 RS 7,58
RS R$ 0,51 RS 7,55
PA RS 3,53 R$ 7,17
AM RS 3,54 RS 6,25
SC R$ 1,78 R$ 6,15
CE RS 1,97 RS 5,44
BA R$ 4,75 RS$ 5,02
SE RS 1,64 RS 1,40

Fonte: FNS, ANS e DATASUS.
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Ao longo da elaboragdo desta nota técnica, com o objetivo de caracterizar o nivel de controle do Poder Legis-
lativo sobre o or¢amento federal da salde, foram realizadas comparagdes com o orgcamento discricionario do
MS. Cabe destacar que, no quadriénio 2016-2019 e em 2024, houve recursos discricionarios (RP-3) vinculados
a salde destinados pelo Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC) e, por essa razdo, ao nos referirmos as
despesas discricionarias da pasta nesses anos, estaremos nao apenas nos referindo as despesas inseridas no
identificador RP-2, mas também aquelas advindas do PAC (RP-3). Existem ainda outros dois identificadores de
resultado primario: Despesas Financeiras (RP-0) e Despesas Obrigatoérias (RP-1). No entanto, por este docu-
mento ter como foco a analise as despesas discricionarias do orcamento federal da satide, nos concentramos
exclusivamente nas despesas via EP e nas despesas discricionarias do Poder Executivo. A Tabela B1 elenca
cada identificador de resultado primario e sua respectiva descrigao.

Identificadores de resultado primario no or¢camento publico federal

Identificadores de

Resultado Primario (RP) Descricao

e Despesas que ndo comprometem o resultado primario, isto
é, arelacdo entre receita menos despesa, no exercicio finan-

ceiro correspondente;
Despesas Financeiras (RP-0) . ) ) ) . )
e Nao contribuem para o financiamento de A¢Ges e Servigos

Publicos de Satde (ASPS).

e Despesas nas quais o gestor publico ndo possui discricionari-
edade quanto a determinacdo do seu montante, bem como
ao momento de sua realizacdo, por determinacdo legal ou
constitucional.

Despesas Obrigatérias (RP-1)

e Despesas que permitem ao gestor publico flexibilidade
Despesas Discricionarias (RP-2) quanto ao estabelecimento de seu montante, assim como
quanto a oportunidade de sua execucdo.

e Despesas que permitem ao gestor plblico flexibilidade

quanto ao estabelecimento de seu montante, assim como
Despesas Discricionarias - PAC (RP-3) quanto a oportunidade de sua execucdo. Possuem identifi-
cador préprio por poderem ser deduzidas da meta de resul-
tado primario até o limite de R$ 28,7 bilhGes.

e Despesas relativas a EP cuja destinagdo é de atribuicdo de

Emendas Individuais (RP-6) cada senador ou deputado

e Despesas relativas a EP cuja destinacdo é de atribuicdo das

E dasdeB da (RP-7 . . . .
mendas de Bancada ( ) bancadas estaduais ou regionais do Congresso Nacional.

e Despesas relativas a EP cuja destinacgdo é de atribuicdo das
Emendas de Comissao (RP-8) comissdes permanentes de cada uma das casas legislativas
do Congresso Nacional.

e Despesas relativas a EP cuja autoria é atribuida ao deputado
Emendas de Relator (RP-9) ou senador escolhido para relatar a peca orcamentaria anual
(LOA).

Fonte: Camara dos Deputados.
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Em 2019, por meio da Portaria n. 395 de 14 de marco de 2019, foram criadas as a¢0es orcamentarias “2E89”
e “2E90”%" que, embora estejam inseridas no RP-2 (relativo as despesas discricionarias do MS), tém como fi-
nalidade especifica permitir a aplicacdo de recursos decorrentes de EP para incremento do Piso da Atencdo
Basica (PAB) e Média e Alta Complexidade (MAC). Nesses casos, as EP ndo sdo apresentadas as programacoes
originalmente destinadas ao custeio do PAB (219A) e MAC (8585), o que significa que sua distribuicdo nao se-
gue critérios demograficos e outros critérios estabelecidos pela legislacdo (Souza, Figueiredo Junior e Bosio,
2019).

Essa e outras normativas® possibilitaram que nos anos de 2019, 2020, 2023 e 2024, as acOes orcamentarias
“2E89” e “2E90” recebessem aportes de recursos significativos no identificador pertencente as despesas dis-
cricionarias do MS (RP-2). Na pratica, isso implica, em Gltima instancia, na superestimagao do volume de des-
pesas discricionarias e subestimacdo do volume das EP. Portanto, para mensurar com precisdo a magnitude
das EP no orcamento federal da satide, os recursos das agbes “2E89” e “2E90” foram somados as despesas cor-
rentes pertencentes aos identificadores de resultado primario destinados as emendas e subtraidos do identi-
ficador de despesas discricionarias. Dessa forma, quando tratamos de EP, consideramos em sua composicado
ndo so6 as dotagdes pertencentes a seus RP, mas o volume de recursos dessas a¢des identificadas em RP-2.
H4 ainda outro aspecto relevante sobre tais acdes: ndo é possivel identificar, nos Planos Orcamentérios®, a
modalidade de EP a qual esta atrelada a maior parte dos recursos nelas inseridos. Ou seja, ha dificuldade
de precisar se a maior parcela desses recursos sao advindos de EP Individuais, de Relator, de Bancada ou de
Comissdo. A Tabela B2 sintetiza esses valores e suas respectivas descricoes.

Introduzidas na Lei Orcamentaria de 2019 pelo Congresso Nacional por meio do Cadastro de Acdes, encaminhado pelo Congresso
e publicado pelo Poder Executivo.

38Dentre elas, as Portarias GM/MS n. 488 de 23 de marco de 2020; n. 1.263 de 18 de junho de 2021; n. 449 de 5 de abril de 2023; e n.
544 de 3 de maio de 2023.

390s Planos Orcamentérios (PO) tém por principal objetivo permitir que tanto a elaboracdo do orcamento quanto o acompanha-
mento fisico e financeiro da execugdo ocorram em nivel mais detalhado quando comparado a agdo orcamentaria. Veja mais aqui.
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Volume de recursos autorizados para as a¢bes “2E89” e “2E90”, pertencentes a EP, mas

inseridos em RP-2, por Planos Or¢camentarios (PO)

Planos Or¢camentarios
(em RS bilhdes)

2019

2020

2023

2024

Modalidade
de Emenda

0000 - Incremento temporario
de custeio AHA

RS 2,73

RS 1,73

0000 - Incremento temporario
de custeio PAB

RS 2,94

0001 - Ampliacdo de dotacdes
conforme disposto nos artigos
15e17dalLCn. 201, de 2023

R$ 0,85

0001 - Outras dotacOes remane-
jadas do PO A400 para custeio
dasalde

RS 0,78

0002 - Ampliacdo de dotacdes
conforme disposto nos artigos
15e17dalLCn. 201, de 2023

RS 1,91

A400 - Dotacdes classificadas
com RP-2 que nao podem ser
canceladas para fins de aber-
tura de crédito suplementar au-
torizado na LOA-2023

RS 2,30

N&o sdo passiveis
de identificacao

R$0,78

Emendas de Bancada

Emendas de Bancada (CB
E

) (@)
) (b)

Emendas de Bancada (EB

RS 0,03

RS 0,69

Emendas de Bancada

Emendas de Comissdo (EC) (c)
Total

RS 5,67

R$ 0,03

RS 8,26

R$0,78

Emendas de Comissao

Fonte: SIAFI. Nota I: (a) Esses recursos sdo referentes as dotac¢des autorizadas de EP de bancada, cujo cancelamento por ato do Poder
Executivo estd condicionado a observancia dos §7°, 10 e 11 do art. 4° da LOA-2024; (b) EP de bancada em observancia ao disposto no
incisoldo§7°doart. 4°da LOA-2023; e (c) EP de comissdo. Nota Il: Em 2019, R$ 4 milhGes foram destinados por EP de comissao inseridas
em RP-2. No entanto, por apresentarem baixa participagao relativa (0,07%) e absoluta, estes valores foram desconsiderados da tabela.
Nota lll: Na descri¢do dos valores expostos na tabela acima, consideramos os montantes autorizados ao invés dos empenhados a fim de
contemplar o ano de 2024, dado que, conforme citado na metodologia, a execugdo orcamentaria do exercicio financeiro ainda esta em
andamento. Essa abordagem, no entanto, ndo impacta na descri¢do dos valores dos demais anos, visto que a execugdo orgamentaria
ocorreu de forma completa nesses periodos. Nota IV: Em relagdo a nomenclatura das siglas (a), (b) e (c), elas estdo nomeadas dessa
forma em razao de este ser o formato em que estdo apresentadas no SIOP.
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