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Boletim n. 7/2023
Monitoramento do Orcamento da Saude
Saude Mental

O Boletim de Monitoramento do Orcamento da Sadde é uma iniciativa do Instituto de Estudos para
Politicas de Salde (IEPS) e da Umane, com apoio tematico do Instituto Cactus, que integra as agGes
da “Agenda Mais SUS: Evidéncias e Caminhos para Fortalecer a Saide Pdblica no Brasil”. A Agenda
tem o objetivo de contribuir com o debate publico e subsidiar a gestdo do Governo Federal a partir de
diagnésticos e propostas concretas para o aprimoramento do Sistema Unico de Salde (SUS). Acesse:
www.agendamaissus.org.br.

1 Resumo

e Este boletim reline analises sobre a evolugdo do orcamento das politicas de Satde Mental (SM) no am-
bito do Ministério da Saide entre 2015 e 2022;

e APortaria GM/MS n. 3.588/2017 reduziu a transparéncia do orgamento destinado a Saliide Mental. Se até
2017 o orcamento se concentrava na Rede de Atencao Psicossocial (RAPS), a partir de 2018, os recursos
passaram a se concentrar em uma Unica a¢do, mais ampla e envolvendo outras areas da Salde. Essa
mudanca tornou a identificagdo dos recursos destinados a Satide Mental mais imprecisa, reduzindo a
transparéncia e impossibilitando um monitoramento orcamentario mais efetivo;

e Excluindo essa agdo, os recursos passiveis de monitoramento destinados a area apresentaram uma re-
tracdo de 36 vezes em relagdo ao inicio da série histdrica - de RS 2,2 bilhdes, em média, no triénio 2015-
2017, para RS 43 milhdes no quinquénio seguinte. Isso ndo significa afirmar que ocorreu uma redugao
dessa magnitude nos recursos da pasta, mas que esse montante ndo é mais passivel de identificacdo
para fins de monitoramento;

e Osinvestimentos em Salde Mental, responsaveis pela construcdo de novos Centros de Atencao Psicos-
social (CAPS), foram quase inexistentes nos Gltimos anos. Até 2016, uma pequena parcela do orcamento
de SM era alocada em investimento, totalizando, em média, RS 118 milhdes. Apds esse periodo, os re-
cursos passiveis de monitoramento desse grupo de despesa foram quase inexistentes;

e Ha baixa participacdo de despesas discricionarias e emendas no orcamento em Satde Mental. Em mé-
dia, ambas as modalidades responderam por menos de 20% da dotacdo da area, concentrando a area
essencialmente em gastos obrigatérios.

2 Metodologia

Aelaboracgdo deste documento se deu a partir da analise das dota¢Ges atualizadas e execuges orcamentarias
dispostas nas Leis Orcamentarias Anuais (LOA) de 2015 a 2022 do Ministério da Satde (MS), e disponiveis publi-
camente. Para definicdo das a¢des que compoem o orgamento de Salde Mental, utilizou-se da metodologia
empregada em Figueira dos Anjos Oliveira e Teixeira Garcia (2023)%:2. Isto é, até 2017, foram consideradas

1A justificativa do uso do artigo como forma de definicdo das acdes que comp&em o orcamento de Salde Mental ocorreu, sobre-
tudo, em razdo da falta de transparéncia na divulgacdo das dotagdes efetivas da pasta - situagdo verificada também por técnicos do
Ministério da Salde e pesquisadores consultados. Um exemplo é a acdo de “Atencdo a Salde da Populagdo para Procedimentos em
Média e Alta Complexidade”. Embora seja uma a¢do com montante de recursos significativos, ndo é possivel identificar quanto esta
indo efetivamente para a Saide Mental, fazendo com que a desconsiderdssemos da composi¢do do gasto da area. Para identifica-
¢do das acdes que utilizamos, e as justificativas por tras dessa composi¢do, conferir também em Figueira dos Anjos Oliveira e Teixeira
Garcia (2023).

2Buscando ter acesso a composicdo das a¢bes especificas de orcamento de Salide Mental, encaminhamos um pedido via Lei de
Acesso a Informacgdo (LAI) ao Ministério da Salide, e a resposta dada foi semelhante a mencionada na nota de rodapé anterior.
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as seguintes acdes: i) 0000 - Atencdo Especializada em Salde Mental - Despesas Diversas; ii) 0000 - Auxilio-
Reabilitacdo Psicossocial aos Egressos de Longas Internacdes Psiquiatricas no Sistema Unico de Sadde (De
Volta Pra Casa); iii) 0009 - Crack, E Possivel Vencer; iv) 000F - Rede de Atencdo Psicossocial - RAPS/Crack; e v)
0000 - Implantagdo e Implementacao de Politicas de Atencdo a Saiide Mental. De 2018 em diante, apenas as
acoes (ii) e (v) permaneceram, e foi adicionada a acdao 000B - Estruturacdo da Rede de Atencdo Psicossocial
(RAPS) na composicdo do orcamento de SM*.

Os dados sdo oriundos do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI), e foram acessados por meio
do Painel de Orgamento do Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP). Em todas as analises,
os valores foram reportados em valores correntes de julho de 2023, utilizando o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA).

3 O contexto das politicas publicas de Saude Mental

Consolidada na Lei n. 10.216/2001, a Reforma Psiquiatrica foi responsavel por reorientar as politicas publi-
cas destinadas a atencdo psicossocial. Anteriormente, essa orientacdo era realizada por meio do isolamento
das pessoas em sofrimento e/ou com transtorno nos chamados manicémios ou hospitais psiquiatricos. Mais
que os efeitos de salde, os efeitos sociais também mostravam-se presentes, sobretudo, na medida em que
reforcava o preconceito e o estigma sobre esses grupos.

Com o objetivo de mudar esse paradigma, em 2011, o Ministério da Salde instituiu a Rede de Atencdo Psicos-
social (RAPS)?. Diferentemente do modelo anterior, as diretrizes da RAPS baseavam-se no cuidado integral,
por meio da criacdo, diversificacdo e articulacdo de servicos e a¢des para pessoas com sofrimento mental ou
que tenham demandas decorrentes do uso de substancias. Para atender essas demandas, os servicos contam
com a atuacdo de equipes multiprofissionais e buscam promover a inclusao social e o exercicio da cidadania.

Apesar dos avancos, o modelo ainda encontra obstaculos para a finalizacdo de sua implementagdo. Esses
entraves decorrem principalmente em razdo de uma série de reconfigura¢cdes no direcionamento da Politica
Nacional de Satde Mental (Nunes et al., 2019). A Figura 1 traz um panorama dessas alteragGes.

Evidéncias da reconfiguracao da RAPS (2017-2021)

2017 2019 2021
Revisdo da Novas Politicas de Isencdo para
Politica Nacional Salde Mental e de comunidades
de Atengdo Basica Alcool e outras Drogas terapéuticas
LINHA DO TEMPO
2018 2020 2022
Desabilitagdo Tentativas de acabar Fim do programa de
de CAPS e SRTs com as equipes de avaliacao Desinstitucionalizacao
e acompanhamento para e Financiamento de
pessoas com transtornos 0OSCs que atuam como
mentais em conflito hospitais psiquiatricos
coma lei

Fonte: IEPS e Instituto Cactus (2022).

A principal alteracao desdobra-se no fortalecimento das Comunidades Terapéuticas (CTs) - entidades que
atendem pessoas com problemas decorrentes do uso de alcool e outras drogas. De natureza privada e com
acesso a financiamento publico, parte desses estabelecimentos foram alvo de dendncias de violagao de di-
reitos humanos e sdo, majoritariamente, de orientaco religiosa - questionando a laicidade do Estado’. Até
2020, esses estabelecimentos ndo possuiam nenhum tipo de fiscalizagdo. Um pequeno grau de transparéncia

3Um maior detalhamento da definicdo de cada uma dessas acdes pode ser visualizado no Apéndice ao final deste documento.
“Instituida por meio da publica¢do da Portaria n. 3.088/2011.
5|EPS e Instituto Cactus (2022).
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foi adotado apenas no ano seguinte, por meio da publicacdo da Portaria MC n. 625/2021, que instituiu a fisca-
lizacdo remota desses estabelecimentos.® No entanto, sdo escassas as evidéncias sobre se essas fiscalizacdes
tém ocorrido de forma eficaz e da efetividade das CTs no contexto brasileiro (Conectas e CEBRAP, 2021).

No governo Lula, as politicas de Salide Mental ganharam destaque no Ministério da Satde e no Ministério do
Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome. No entanto, tais politicas ainda sdo anco-
radas em torno da disputa do modelo de atengdo psicossocial. Uma importante sinalizacdo, porém, foi feita
em setembro de 2023, quando o Ministério da Salide publicou uma portaria’ que estabelece o montante de
RS 344 milhdes para os CAPS em todo o pais, fortalecendo, dessa forma, a RAPS.

Em razdo desse contexto, e sabendo da importancia da Saiide Mental como politica pablica fundamental para
a qualidade de vida, torna-se ainda mais importante entender como os recursos ja escassos orientados para
a area vém sendo alocados. Nesse sentido, este boletim tem por objetivo analisar a dotagdo or¢amentaria da
area visando identificar as principais tendéncias, e como o Poder Executivo Federal tem atuado na pauta ao
longo dos Gltimos oito anos (2015-2022).

4 Analises

Nos Ultimos anos, o orcamento de Satide Mental (SM) no dmbito do Ministério da Salde (MS) passou por dife-
rentes alteracGes em sua composicdo. Até 2017, era possivel verificar o quanto efetivamente estava sendo dire-
cionado as a¢des de SM. Em 2015, esse valor foi de RS 2,59 bilhdes. No ano seguinte, RS 2 bilhdes, mantendo-
se no mesmo patamar em 2017. Em 2018, no entanto, houve uma reconfiguracdo no orcamento destinado
a area, gerada pela publicacdo da Portaria n. 3.588/2017.8 Por meio desta, os recursos de maior volume da
pasta passaram a se concentrar em uma acdo mais ampla, junto a de outros procedimentos de média e alta
complexidade, implicando em dificuldades de identificacio do montante real destinado & SM.°

Essaausénciadeinformacdo, neste nivel, mostra-se evidente na transicdo do triénio 2015-2017 para o quinqué-
nio 2018-2022. No primeiro periodo, a dotagdo orcamentaria da pasta respondia por, em média, R$ 2,2 bilhdes.
Estes recursos concentravam-se essencialmente no custeio para a¢des direcionadas a RAPS e ao programa
"Crack, é Possivel Vencer".

Com a publicacdo da Portaria GM/MS n. 3.588/2017, no periodo seguinte, essa descri¢do deixou de existir. Isso
ocorreu porque os recursos para a Salide Mental passaram a estar majoritariamente concentrados em uma
Unica acdo, cuja soma também englobava outras iniciativas do MS, impossibilitando uma analise mais precisa
dos gastos efetivos em SM.

Desconsiderando-a, o orcamento passivel de monitoramento foi, em média, de R$ 43 milhdes - dotagéo con-
sideravelmente baixa em comparag¢do ao periodo anterior. Esse cenario foi ainda pior quando é analisado o
biénio 2020-2021, no qual os valores identificados - R$ 29,9 milhdes e RS 24,7 milhdes - representaram os me-
nores da série historica. Vale mencionar que essa auséncia de transparéncia ocorreu no contexto da pandemia
de COVID-19 - periodo em que os indicadores de Salide Mental pioraram consideravelmente IEPS e Instituto
Cactus (2022).

Se, porum lado, verificou-se uma falta de transparéncia nos recursos em SM, por outro, vale apontar outras ca-
racteristicas no que diz respeito aos recursos identificaveis. Isso porque, em média, mais de 85% dos recursos
da area foram efetivamente executados. A excecdo ocorreu apenas em 2022 - ano em que esse percentual foi
de menos da metade. Esse cenario revela que, em geral, o Executivo Federal tem buscado cumprir a execucdo

8Cf. Portaria MC n. 625/2021.

Cf. Portaria GM/MS n. 1.261/2023.

8Cf. Portaria GM/MS n. 3.588/2017.

°A nova acdo responsavel por compor o maior volume de recursos para a Salde Mental é a acdo 8585 - Atencdo a Salde da
Populagdo para Procedimentos em Média e Alta Complexidade.
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do orgamento em Salide Mental, mas ndo priorizando o seu nivel de transparéncia. A Figura 2 sintetiza a evo-
lucdo dos recursos identificados da pasta, e o efeito da Portaria GM/MS n. 3.588/2017 na visualizacao desses
recursos apos o primeiro triénio.

Houve uma queda na transparéncia dos recursos destinados a Satide Mental
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Fonte: SIAFI. Valores reais corrigidos pelo IPCA de jul./2023.

Os gastos em Saldde Mental podem ser distribuidos de duas formas: despesas correntes, isto é, orientadas,
essencialmente, a manutenc¢do dos Centros de Atencdo Psicossocial (CAPS) e outros servicos da RAPS, e in-
vestimentos, responsaveis pela sua expansdo. Até 2016, ambos os gastos faziam parte do orcamento de SM.
Essa distribuicdo, no entanto, mostrava-se desigual. Nesse periodo, 97% dessa distribuicdo era de gastos cor-
rentes, enquanto apenas 3% era destinado a investimentos. Isto é, de cada R$ 10 destinados a area, apenas
RS 0,30 era voltado para a habilitagdo de novos CAPS.

Nos anos subsequentes, essa divisao se tornou ainda mais fragilizada. Isso porque, segundo os dados dispo-
nibilizados pelo Governo, mesmo com a mudanca das acoes por parte da Portaria, ndo houve investimento
em SM, visto que ela refletiu apenas sobre os gastos correntes. Os investimentos foram retomados apenas em
2022, mas em um valor consideravelmente baixo - R$ 8 milhdes - 95,3% a menos que em 2015. Ndo menos
importante, embora possuissem maior participacdo relativa, os gastos correntes passiveis de monitoramento
seguiram a mesma tendéncia, retraindo ano apds ano.

Esse movimento de auséncia de transparéncia, somado a descontinuidade dos investimentos, revela o se-
guinte achado: o orgamento em Salde Mental, além de possuir baixa margem para fiscalizacdo, encontra-se
fragilizado, visto que os recursos da pasta orientados a investimentos sdo quase inexistentes.
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A partir de 2017, ndo houve mais investimentos em Saide Mental
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Outra forma de identificar a destinacdo de recursos do orcamento do Ministério da Sadde é via resultado pri-
mario (RP). Nesse tipo de identificagdo, as despesas podem ser classificadas de trés maneiras: i) despesas
obrigatdrias, isto é, aquelas que a Unido tem a obrigagdo constitucional, legal ou contratual de realizar; ii)
despesas discricionarias, em que a destinacdo de recursos reflete a avaliacdo de prioridades pelo gestor do
executivo federal; e iii) Emendas Parlamentares, que sao destinadas por deputados ou senadores, conforme
regras estabelecidas pelo Congresso Nacional.

Em 2015, o orgamento da Satde Mental possuia todos os tipos de despesa em sua composi¢do. No ano se-
guinte, essa distribuicdo mudou consideravelmente. As despesas obrigatdrias passaram a responder por quase
toda a dotagdo da pasta, compondo, em média, 84% do seu orgamento, enquanto as despesas discricionarias
corresponderam aos 16% restantes. Nao foram observados recursos de Emendas Parlamentares destinados
a area ao longo do periodo. Essa distribuicdo entre as modalidades de despesa mostrou-se mais equilibrada
apenas em 2019 e 2022, periodos em que a participa¢do das despesas discricionarias no orcamento de SM
expandiram para 50% e 61%, respectivamente, enquanto as obrigatdrias reduziram para 50% e 39%. Essa re-
configuragdo nadistribuicdo de recursos da pasta indica um possivel olhar mais atento, do Ministério da Satde
- no dmbito das despesas discricionarias -, sobre o orcamento da SM.

Por outro lado, ainda sobre as despesas discricionarias, nota-se que houve periodos em que sequer foram
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alocados recursos na area. Essa caracteristica se sobressaiu especialmente nos biénios 2017-2018 € 2020-2021,
periodos em que nenhum recurso discricionario foi alocado. No caso das emendas, esse quadro de baixa
alocacdo de recursos foi ainda maior: apenas em 2015 os parlamentares direcionaram recursos para a Satde
Mental. Novamente, é importante frisar que os recursos das diferentes modalidades analisadas nesta se¢do
sdo apenas os passiveis de monitoramento. Em outras palavras, podem existir outros recursos referentes a
cada uma das modalidades, mas por falta de transparéncia, nao puderam ser identificados.

A maior parte dos recursos da area sdo norteados essencialmente por despesas obrigatorias
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Fonte: SIAFI. Valores reais corrigidos pelo IPCA de jul./2023.

5 Conclusao

Este boletim analisou a dotagdo orgamentaria da Salde Mental em 2022 no ambito do Ministério da Salde,
comparando-a com a dos sete anos anteriores. Diferentemente dos demais boletins de monitoramento orca-
mentarios ja publicados pelo IEPS, o principal achado desta edigdo diz respeito a um aspecto qualitativo: a
falta de transparéncia. Com a auséncia de informagdes detalhadas sobre o orcamento de SM, ha uma grande
dificuldade em precisar o montante efetivo de recursos alocados na Satide Mental. Entre 2015 e 2017, era pos-
sivel verifica-lo, assim como as principais agées que norteavam sua composi¢do. A partir de 2018, em razdo
da publicagdo da Portaria GM/MS n. 3.588/2017, essa visualizagdo mudou consideravelmente, de maneira que
ndo ha como identificar precisamente o orcamento efetivo destinado a area.
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Um segundo aspecto apontado neste boletim diz respeito aos investimentos destinados a Satde Mental. Isso
porque ndo foram identificados recursos desse tipo de despesa ao longo de quase toda a série historica. As
excecbesforam nosanosde 2015,2016 e 2022, ainda assim com valores significativamente baixos. Esse cenario
revela que, nos Gltimos oito anos, segundo os dados disponibilizados pelo Governo, praticamente nao foram
identificados recursos destinados a construcdo de novos Centros de Atencdo Psicossocial (CAPS). Este fato
torna-se ainda mais preocupante por ter ocorrido ndao em fun¢do da mudanca da portaria, haja vista que esta
surtiu efeitos apenas sob o gasto corrente em SM, mas pela real auséncia de investimentos orientados a pasta.

Por fim, verificou-se que os gastos em Salde Mental passiveis de monitoramento sdo concentrados majorita-
riamente em despesas obrigatdrias. Isso significa dizer que ha pouca margem para realocagao de recursos,
além de uma possivel despriorizagdo por parte do Legislativo Federal sobre o tema, especialmente em virtude
da auséncia de emendas parlamentares destinadas a tematica.

Nesse sentido, é mais do que necessario que a gestdo federal atue no curto e médio prazo em duas grandes
frentes. Em primeiro lugar, é fundamental que haja politicas visando maior transparéncia na identificagdo das
acbes orcamentarias e respectivas dotacdes sobre o orcamento de SM. Isso porque, em razdo da auséncia de
dados precisos sobre os recursos voltados para a Salide Mental, torna-se dificil a fiscalizacdo e monitoramento
do retrato atual do orcamento da pasta. Em segundo, os investimentos necessitam de ndo s6 recomposicao,
mas ampliagdo de seus recursos, haja vista a queda e auséncia deles nos Gltimos anos. Com maior transparén-
cia e expansao de gastos em SM, o processo de fiscalizagdo ndo sé torna-se mais factivel de ser realizado, como
também estimula a sociedade civil, formuladores de politicas publicas e gestores a contribuirem em alocag¢des
mais eficientes - ancoradas por evidéncias - nas politicas plblicas da pasta que mais necessitam de recursos.
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6 Apéndice

Planos Orcamentarios Conceito

Este plano orgamentério tem por objetivo financiar a constru-
¢ao e aquisicao de equipamentos para a rede de servicos em
atencdo psicossocial; apoio técnico e financeiro para melho-
ria e adequacdo da Rede de Atencdo Psicossocial (RAPS), assim
como assegurar sua resolutividade.

0000 - Atencdo Especializada em Satide Mental
- Despesas Diversas

Fortalecer e expandir o Programa De Volta Pra Casa, cujo re-

0000 - Auxilio-Reabilitagdo Psicossocial aos passe do auxilio-reabilitacdo é parte integrante, contribuindo
Egressos de Longas InternagGes Psiquiatricas para o processo de inser¢do social dos pacientes longamente
no Sistema Unico de Salide (De Volta Pra Casa) internados, e incentivar a organizagao de uma rede ampla e di-

versificada de recursos assistenciais e de cuidados.

Focalizagdo da politica de salide mental para atendimento aos

0002 - Crack, E Possivel Vencer dependentes de crack e outras drogas.

Estimular o desenvolvimento de politicas plblicas na area de
atencdo integral a salde mental, financiar a promoc&o de me-
0003 - Implementacdo de Politicas para a Rede canismos de gestdo compartilhada do cuidado entre a Atencao
de Atencdo Psicossocial (RAPS) Primaria e a saide mental, além de elaborar subsidios técnicos
para organizacdo da aten¢do a salide mental nos estados, mu-
nicipios e Distrito Federal.

Apoio financeiro para estruturacdao, implantacdo, aparelha-
mento e ampliacdo da RAPS, por meio de transferéncia de re-
cursos, na modalidade fundo a fundo, destinados a implanta-

000B - Estruturacao da Rede de Atencao Psi- cdo, melhoria e adequacdo da RAPS. Os objetivos especificos

cossocial (RAPS) deste plano orcamentario consistem em proporcionar acompa-
nhamento clinico e a reinsercdo social dos usuarios pelo acesso
ao trabalho, lazer, exercicio dos direitos civis e fortalecimento
dos lagos familiares e comunitarios.

Financiaruma rede de salde mental integrada, articulada e efe-
tiva nos diferentes pontos de atencao para atender as pessoas
em sofrimento e/ou com demandas decorrentes dos transtor-
nos mentais e/ou do consumo de alcool, crack e outras drogas.
Os objetivos da RAPS sdo: 1) Ampliar o acesso a atencdo psi-

000F - Rede de Atencdao Psicossocial - cossocial da populagdo em geral; 2) Promover a vinculagdo das

RAPS/Crack pessoas em sofrimento/com transtornos mentais e com neces-
sidades decorrentes do uso de crack, alcool e outras drogas e
suas familias aos pontos de atencdo; 3) Garantir a articulagdo e
integracdo dos pontos de atengdo das redes de saide no territd-
rio, qualificando o cuidado por meio do acolhimento, do acom-
panhamento continuo e da atencdo as urgéncias.

Fomentar o desenvolvimento de politicas plblicas na area de
atencdo integral a salde mental. Contratacdo de consultoria
para definicdo de instrumentos de coleta e analise de dados
epidemioldgicos; desenvolvimento de estudos quantitativos e
qualitativos; elaboragdo de estudos para propostas de portarias
e outras normas técnicas; avaliagdo e acreditacdo de servicos;
elaboracdo de subsidios técnicos para organizagdo da atengéo
a salde mental nos estados, municipios e DF; qualificagdo da
atencao.

0000 - Implantacdo e Implementacdo de Poli-
ticas de Atencdo a Saide Mental
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