TV

TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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Brasilia, 31 de outubro de 2025.

Senhor Presidente,

Encaminho a Vossa Exceléncia, para ciéncia, copia do Acordao n°® 2458/2025,
prolatado pelo Plenario deste Tribunal, na Sessdo Ordinaria de 22/10/2025 ao apreciar, nos
autos do TC-032.070/2023-3, Embargos de Declaragao relatado pelo Ministro Bruno Dantas e
interposto contra o Acérdao 1.914/2024-TCU-Plendrio, por meio do qual este Tribunal, ao
apreciar representacdo acerca da legalidade do pagamento de despesas de pessoal com
recursos de emendas parlamentares, determinou ao Ministério da Satde que revisasse seus
normativos de modo a explicitar a vedacdo ao uso de quaisquer emendas parlamentares para
custeio de despesas com pessoal da satde, incluindo encargos sociais.

Esclaregco que o mencionado processo trata de representacdo autuada a partir
do Acérdao 2.156/2022-TCU-Plenario, com o objetivo de apreciar a legalidade do pagamento
de despesas com pessoal da saude mediante a utilizagdo de recursos oriundos de emendas
parlamentares que adicionam valores ao Sistema Unico de Satde (SUS).

Por oportuno, informo que o inteiro teor da deliberagdao ora encaminhada pode

ser acessado no endereco eletronico www.tcu.gov.br/acordaos.

Atenciosamente,

(Assinado eletronicamente)

Vital do Régo
Presidente

A Sua Exceléncia o Senhor

Deputado Federal BACELAR

Presidente da Comissao de Fiscalizagdo Financeira e Controle
Céamara dos Deputados

Brasilia — DF
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GRUPO II - CLASSE I — Plenério

TC 032.070/2023-3 [Apenso: TC 017.409/2025-0].

Natureza: Embargos de declaragcdo (Representacao).

Unidade Jurisdicionada: Ministério da Saude.

Interessados: Céamara dos Deputados (00.530.352/0001-59);
Ministério da Saude (00.394.544/0173-12); Senado Federal.
Representagdo legal: Gabrielle Tatith Pereira (30252/OAB-DF),
Mateus Fernandes Vilela Lima (36455/0AB-DF) e outros,
representando Senado Federal; Jules Michelet Pereira Queiroz e
Silva (47467/OAB-DF), representando Camara dos Deputados.

SUMARIO: REPRESENTACAO AUTUADA A PARTIR DO
ACORDAO 2.156/2022-TCU-PLENARIO. CONHECIMENTO.
RECURSOS DE EMENDAS PARLAMENTARES DE
BANCADA OU DE COMISSAO, QUANDO DESTINADAS A
ACOES E SERVICOS PUBLICOS DE SAUDE, NAO PODEM
SER UTILIZADOS PARA PAGAMENTO DE DESPESAS COM
PESSOAL DA SAUDE, INCLUIDOS OS ENCARGOS SOCIAIS.
DETERMINACAO AO MINISTERIO DA SAUDE PARA
ADEQUACAO DE SEUS NORMATIVOS. EMBARGOS DE
DECLARACAO. ALEGACAO DE OMISSAO E
CONTRADICAO. RECONHECIMENTO DO INTERESSE
PROCESSUAL DO CONGRESSO NACIONAL. OITIVAS.
SUPERVENIENCIA DE FATO NOVO QUE ALTEROU O
CONTEXTO NORMATIVO. CONHECIMENTO.
ACOLHIMENTO PARCIAL. EFEITOS INFRINGENTES PARA
TORNAR INSUBSISTENTE SUBITEM DO ACORDAO 1.914-
TCU-PLENARIO.

RELATORIO

Por registrar as principais ocorréncias havidas no andamento do processo até o momento,
resumindo os fundamentos das pecas acostadas aos autos, adoto como relatério, com os ajustes
necessarios, a instru¢ao da unidade de auditoria responsavel pela analise da demanda (peca 41), que
contou com a anuéncia do seu corpo diretivo (peca 42):

“INTRODUCAO

1. Cuidam os autos de embargos de declaracdo com pedido de efeitos infringentes, interpostos pela
Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, por meio de suas respectivas Advocacias, contra o
Acordao 1.914/2024-Plenario (Relator: Ministro Vital do Régo) (peca 21). O decisum impugnado
determinara ao Ministério da Saiude (MS) a adequagdo dos normativos regulamentadores da
aplicacdo dos recursos de emendas parlamentares de bancada e de comissao direcionados ao SUS,
de forma a explicitar a vedacdo de pagamento de despesas com pessoal e encargos sociais da saude,
tendo em vista a natureza temporaria e voluntaria de tais repasses.

HISTORICO

2. Os embargantes defenderam que estender as emendas de bancada ¢ de comissdo a vedacdo
expressa constitucionalmente apenas para as emendas individuais produziria efeitos restritivos
sobre competéncias parlamentares sem que houvesse a devida ciéncia e oitiva prévias das Casas

1

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79054014.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.070/2023-3

Legislativas, o que comprometera o contraditorio institucional e a legitimidade do debate técnico-
juridico que antecedera a deliberacdo (peca 21).

3. Assim, mesmo que impetrados intempestivamente, os embargos foram conhecidos pelo Relator,
em respeito ao principio do formalismo moderado e em reconhecimento a singular complexidade,
relevancia juridica e ao impacto social do tema (despacho do Relator a peca 24).

4. Ainda, foram atribuidos os requisitados efeitos infringentes para suspender os efeitos do item 9.2
do Acoérdao 1.914/2024-Plenario até decis@o final sobre o mérito deste recurso e determinada a
oitiva dos presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados, bem como do Ministério da
Satde, oportunizando sua manifestacao sobre a matéria (peca 24, p. 2).

EXAME TECNICO

5. Realizadas as comunicagdes (pecas 25-31, 36 ¢ 39), Ministério da Saude, Camara dos Deputados
e Senado Federal apresentaram suas manifestacdes (respectivamente, as pecas 32, 35 e 37 -
duplicada a peca 38), cujo teor passa-se a resumir ¢ analisar.

Ministério da Saude (peca 32)

6. Por meio do Oficio 514/2025/CGDOC/AECI/MS, de 19/5/2025 (pega 32, p. 24-25), o MS
encaminhou a Nota Técnica 48/2025 COANF/CGNOEX/FNS/SE/MS da Diretoria-Executiva do
Fundo Nacional de Saude (peca 32, p. 18-21), acompanhada do Parecer 00718/2017/CONJUR-
MS/CGU/AGU emitido pela Consultoria Juridica junto ao Ministério da Satde (pega 32, p. 1-17).
A Nota se limita a registrar o histdrico dos autos e referenciar o Parecer, em que consta o cerne da
argumentacdo do Ministério.

7. O referido Parecer ¢ datado de 22/8/2017, e fora emitido em resposta a consulta, formulada pela
Secretaria de Atencdo a Satde, sobre a possibilidade juridica de utilizagdo de emendas
parlamentares para pagamento de pessoal e seus encargos (pega 32, p. 1).

8. A questdo consultada fora, para as demais modalidades de emendas parlamentares que ndo a
individual, (ou seja, de bancada, comissdo ou relatoria), a questdo residira em saber se a
transferéncia desses recursos teria natureza obrigatdria ou voluntaria, uma vez que o art. 167, inciso
X, da Constituicdo proibe o uso de recursos de transferéncias voluntarias para o pagamento de
pessoal (pega 32, p. 2-3).

9. A peca traz a classificacdo das transferéncias de recursos da Unido em constitucionais, legais e
voluntarias, explicando que as transferéncias fundo a fundo, no d&mbito do SUS sdo categorizadas
como transferéncias legais, caracterizadas pelo repasse direto de recursos entre fundo. Em
contraste, as transferéncias voluntarias sdo aquelas que ocorrem por cooperacdo ou auxilio
financeiro, geralmente formalizadas por convénios (pecga 32, p. 4). A CONJUR-MS reconhecera
que o Tribunal de Contas da Unido ja havia se manifestado no sentido de que as emendas
parlamentares, em geral, seriam, em regra, classificadas como transferéncias voluntarias, por meio
do Acérdao 287/2016-TCU-Plenario (Relator: Ministro Jos¢ Mfucio). mas considerara que tal
entendimento ndo teria aprofundado as especificidades da legislagdo aplicavel a area da saude, em
razao da legislagdo propria que lhes seria aplicavel (peca 32, p. 5).

10. Citando a Lei 8.142/1990 a Lei Complementar 141/2012, a peca defendera que os recursos
federais para o SUS seriam repassados aos demais entes diretamente aos respectivos fundos de
saiude, o que configura a modalidade fundo a fundo (peca 32, p. 5-6). Considerara que a LC
141/2012, ao prever as transferéncias voluntarias (via convénio) como uma excegao para situagdes
especificas, permitiria concluir, a contrario sensu, que a regra geral para as transferéncias fundo a
fundo seria a de transferéncias obrigatorias (peca 32, p. 6).

11. Complementara que o entendimento seria reforgado pelo art. 22 da mesma LC 141/2012, que
classifica expressamente esses repasses como transferéncias obrigatdrias, sobre as quais ndo
incidiriam as vedagdes do art. 167, X, da Constitui¢do (peca 32, p. 7). Adicionalmente, o parecer
citara o art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que, ao conceituar transferéncia voluntaria,
exclui textualmente os recursos destinados ao Sistema Unico de Satde, o que, em seu entender,
corroboraria a tese de que todos os repasses para o SUS possuiriam natureza obrigatoria (peca 32,
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p. 8).

12. Aduzira que o fato de o Ministério da Satde editar portarias que estabeleceriam condigdes para
os repasses ndo descaracterizaria a natureza obrigatoria das transferéncias, uma vez que apenas
detalhariam ou pormenorizam os critérios de rateio ja previstos em lei, como a necessidade de
saude da populacdo e a capacidade de oferta de servicos (peca 32, p. 9-11). Aplicara, assim, o
mesmo raciocinio as emendas parlamentares, citando a Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a
Portaria GM/MS 788/2017 com o fim de exemplificar que os recursos de emendas destinados ao
SUS seriam executados da mesma forma que os outros recursos do SUS: como acréscimo aos
repasses regulares e automaticos na modalidade fundo a fundo (peca 32, p. 11-12). Em seu
entender, portanto, a origem do recurso (emenda parlamentar) ndo alteraria a natureza da
transferéncia, que permaneceria sendo obrigatoria (peca 32, p. 12).

13. No que toca a permissdo para pagamento de pessoal, a peca defende que, dentro dos blocos de
financiamento do SUS, seria permitido o pagamento de pessoal com recursos repassados fundo a
fundo (pega 32, p. 13), com base na Portaria 204/GM/MS/2007 ¢ na LC 141, art. 3° ¢ 4° (pega 32,
p. 13). A condicao para tal uso seria a de que o pessoal seja vinculado as atividades-fim do
respectivo bloco de financiamento (peca 32, p. 14).

14. Por fim, o Parecer defendera que a vedacdo do art. 167, X, da Constituicdo de 1988 ndo seria
aplicavel as emendas parlamentares, por considerar tratar-se de transferéncias obrigatorias
(peca 32, p. 14). Argumentara que Constituicdo Federal, em seu art. 166, § 10, imporia uma
vedagdo explicita e especifica apenas para as emendas individuais, considerando que a auséncia de
proibicdo similar para as demais emendas significaria que, para elas, seria aplicavel a regra geral,
ou seja, a permissao para a sua utilizacdo com pagamento de despesas com pessoal ativo da satde e
seus encargos (peca 32, p. 15-16).

Camara dos Deputados (peca 35)

15. A Camara dos Deputados, representada por sua Advocacia e apos sintese dos autos (peca 35,
p. 1-3), inicia sua argumentacdo afirmando que a Constitui¢do Federal, nos artigos 166, § 10, e
166-A, § 1° inciso I, estabelece vedagdo clara e especifica quanto aos recursos de emendas
parlamentares individuais destinados a saude ndo poderem ser aplicados no pagamento de despesas
com pessoal e encargos sociais, alegando ndo existir no texto constitucional qualquer dispositivo
que autorize estender tal proibi¢do, por analogia ou interpretagdo extensiva, as emendas de bancada
ou de comissdo. A pega argumenta que a decisdo do TCU, ao fazer essa extensdo, extrapolaria sua
funcdo de controle e violaria o principio da legalidade estrita, a seguranca juridica e a separacao de
poderes (pega 35, p. 3-4).

16. Aduz que este Tribunal, na formagdo do entendimento exarado no decisum ora recorrido,
aplicara a técnica interpretativa da analogia por entender que haveria uma lacuna normativa sobre o
uso das emendas de bancada e de comissdo. Entretanto, sustenta que o caso nao trata de lacuna a
ser preenchida, defendendo que no direito financeiro vigoraria o principio da legalidade estrita,
impedindo a criagdo de restri¢des a direitos orcamentarios sem a existéncia de uma norma explicita
para tanto. Cita, neste sentido, a doutrina de Carlos Maximiliano, acerca da veda¢ao do emprego do
processo de interpretagdo analogico para normas de finangas ou para dispositivos que restrinjam
direitos (peca 35, p. 4-6).

17. A Camara argumenta que a interpretagdo do TCU ignorara a unidade e a logica do sistema
constitucional e afirma que a auséncia de vedagdo para emendas coletivas ndo seria um siléncio ou
uma lacuna, mas sim uma opgdo politica consciente do legislador. Menciona entendimento
doutrindrio de Paulo Gustavo Gonet Branco acerca da impossibilidade de se compreender a
Constitui¢do de forma isolada, e considera que, se a proibi¢do geral do art. 167, X, da CF,
introduzido em 1998, ja se aplicasse a todos os tipos de emendas parlamentares, seria desnecessario
que emendas constitucionais posteriores (promulgadas nos anos de 2015 e 2019) tivessem incluido,
de forma expressa e especifica, a mesma vedacdo. Em seu entender a técnica legislativa adotada
pelo constituinte demonstraria que a intengao fora a de restringir a proibicdo de gastos com pessoal
apenas as emendas individuais (pe¢a 35, p.6-7).
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18. Diferencia, na sequéncia, a natureza das modalidades de emenda, relatando que as de bancada e
de comissdo possuiriam carater coletivo e seriam destinadas a agdes estruturantes de interesse
estadual, regional ou nacional. Em oposi¢do, as emendas individuais teriam natureza
personalissima, vinculada ao mandato de cada parlamentar, e serviriam a demandas pontuais e
locais. Considera que tais diferencas funcionais e materiais seriam a base para o tratamento juridico
distinto entre elas e impediria a transposi¢do automatica da vedagdo da segunda as primeiras.
Critica, assim, a decisdo do TCU por interferir no federalismo cooperativo ¢ na autonomia dos
entes subnacionais para gerir a saude, o que, em seu entender, comprometeria a governanga local,
especialmente em municipios que dependem desses recursos para suplementacdo de pessoal
(pega 35, p. 8-9).

19. Argumenta que a eficacia das politicas de satide dependeria ndo apenas de investimentos em
infraestrutura, como hospitais e equipamentos, mas também de recursos para seu custeio e
operagdo continuada, sob risco da disfungdo de se construir unidades de satde que ficam ociosas
por falta de verba para contratar profissionais. Complementa que, em tal cenario, as emendas de
bancada e de comissdo seriam apresentadas como um instrumento essencial para preencher essa
lacuna, de forma a permitir a manutencdo dos servigos. Sustenta que proibir o uso das emendas
coletivas para despesas com pessoal seria financiar a criagdo do servico, mas impedir seu
funcionamento, gerando desperdicio de recursos publicos e contrariando os objetivos do SUS
(pega 35, p. 10-12).

20. Por fim, a Camara defende que as emendas parlamentares destinadas ao SUS possuiriam
natureza de transferéncias obrigatorias, considerando que tal obrigatoriedade decorreria da propria
Constituicdo, seja pela impositividade de execucdo (para emendas individuais e de bancada), seja
pela vinculagdo da despesa aos gastos minimos com satude (para emendas de comissdo). A peca cita
o art. 166, § 16, do texto constitucional, que se refere textualmente a esses repasses como
transferéncia obrigatoria da Unido. Em seu entender, tal tese seria reforgada por jurisprudéncia do
TRF-5 e pela legislagdo infraconstitucional, como a LRF, que exclui o SUS do conceito de
transferéncias voluntarias; a LC 141/2012, que define o pagamento de pessoal ativo como despesa
de satude; e a LDO, que autoriza que as dotagdes orcamentarias destinadas a satde, inclusive as
provenientes de emendas parlamentares, sejam executadas mediante transferéncias automaticas e
regulares da Unido aos fundos estaduais, distrital e municipais (pega 35, p. 12-16).

Senado Federal (peca 37 - duplicada a peca 38)

21. Por meio de sua Advocacia, o Senado Federal apresentou suas manifestacdes. Apds a sintese do
processo (pega 37, p. 1-4), inicia com o argumento de que o direito financeiro seria regido pelo
principio da legalidade estrita, ou seja, exigiria lei formal para a criagdo de normas e restrigoes de
direito em matéria orcamentarias, sendo vedado o uso de métodos de integragdo legislativa, como a
analogia, para criar limitagdes que ndo estejam expressamente previstas na Constituicdo ou na lei,
sob pena de usurpagdo de competéncia do Poder Legislativo. Menciona jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal acerca da rigidez do principio da legalidade e aponta que a Constitui¢do seria
clara ao restringir a vedag¢do de custeio de pessoal apenas as emendas individuais, considerando
que a auséncia de men¢do as demais modalidades de emendas parlamentares representaria um
‘siléncio eloquente’ do legislador, ¢ ndo uma lacuna normativa a ser preenchida (peca 37. p. 4-7).

22. Tal como a manifestagdo da Camara dos Deputados, aduz que a vedacdo ao pagamento de
pessoal da satide com recursos de emendas seria taxativa na Constituicdo de 1988 apenas para as
emendas individuais, defendendo que, se a vedagdo geral do art. 167, X, da CF de 1998 ja se
aplicasse a todas as emendas, teria sido desnecessario que emendas constitucionais posteriores (dos
anos de 2015 e 2019) adicionassem a mesma proibicdo de forma especifica e exclusiva para as
emendas individuais (pega 37, p. 7-9).

23. A pecainvoca a doutrina de Carlos Maximiliano para sustentar que as leis de financas e as
normas de ordem publica, por serem restritivas, exigiriam interpretacdo estrita € ndo admitiriam o
uso de analogia, sendo que a diferenciacdo de tratamento seria justificada pela natureza distinta das
emendas: as individuais seriam personalissimas, enquanto as coletivas (bancada e comissao) seriam
institucionais e programaticas (pega 37, p. 10-12).

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 79054014.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 032.070/2023-3

24. Sustenta que a equiparacdo feita pelo TCU no arrazoado que levou ao Acordao 1.917/2024-
TCU-Plenario conteria um erro hermenéutico, pois, em seu entender, as transferéncias para o SUS,
mesmo originadas de emendas, seriam de natureza obrigatoria, e ndo voluntaria, como entende esta
Corte de Contas. Complementa que a Constituigdo estabeleceria a obrigatoriedade de
financiamento da saude, com percentuais minimos de aplicacdio pela Unido, e que a
Lei Complementar 141/2012, que regulamenta o tema, definiria a remuneracdo do pessoal ativo da
area de satide como uma despesa legitima a ser computada para o atingimento desses minimos
obrigatorios (peca 37, p. 13-14).

25. Em complemento, considera que, sendo o pagamento de pessoal uma despesa de saude
obrigatoria, ¢ se as emendas para a satde ajudariam a cumprir essa obrigagdo, seria contraditorio
proibir o uso dessas emendas para tal fim. Aponta que a LC 141/2012 distinguira as transferéncias
fundo a fundo (obrigatorias) das transferéncias por convénio (voluntérias), e conclui que, sendo
obrigatorias, as transferéncias de emendas para a saide ndo se submeteriam a vedagdo do art. 167,
X, da CF, que se aplica apenas as transferéncias voluntarias (peca 37, p. 13-15).

26. Defende que o acordao embargado violaria os artigos 20-23 da Lei de Introdug@o as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), o que considerou como ‘inovagdo hermenéutica gravosa’, pois entende
que a mudanga abrupta de entendimento quebraria a confianga dos gestores e desestabiliza o
financiamento do SUS (p. 18-20).

27. Explana que, enquanto as emendas individuais geralmente financiariam investimentos, as de
bancada e comissdo seriam voltadas ao custeio, principalmente o pagamento de pessoal, para
garantir o funcionamento dos servigos. Apresenta dados da Confederacdo Nacional de Municipios
e de estudos académicos acerca da alta dependéncia dos municipios, especialmente os das regides
Norte e Nordeste, desses recursos. Considera que a proibi¢do geraria um grave risco de colapso nos
sistemas locais de saude, configurando uma violagdo a vedagdo ao retrocesso social e ao direito
fundamental a saude (p. 21-24).

Analise

28. Observa-se convergéncia no posicionamento apresentado pelos trés manifestantes ouvidos, de
forma que se passa a analisar conjuntamente a argumentag@o apresentada.

29. No que toca a natureza das transferéncias oriundas de emendas parlamentares, os
embargantes apresentam entendimento de que seriam de natureza obrigatéria. Para o Senado
Federal, a obrigatoriedade advém do fato de as emendas coletivas integrarem os percentuais
constitucionais minimos de satde, pois considera que a classificacdo nao vem da origem do
recurso, ¢ sim de sua finalidade e vinculacdo legal (pega 37, p. 13 e 15). A Camara dos Deputados
apresenta argumento na mesma toada, considerando que as emendas destinadas ao SUS seriam de
natureza obrigatoria, seja pela impositividade constitucional, seja pela vinculagdo da despesa aos
gastos minimos com saude (peca 35, p. 12-14). Ja o Ministério da Saude considera que a natureza
obrigatoria das transferéncias de recursos de emendas parlamentares estaria apoiada no art. 18 da
LC 141/2012, por estar dispensada a celebragdo de convénio ou instrumento congénere, e também
do art. 25 da LRF, ao excluir o SUS do conceito de transferéncia voluntaria (peca 32, p. 6-8).

30. Com todas as vénias ao entendimento esposado pelas Casas Legislativas e pela Consultoria
Juridica do Ministério da Satde, a categorizagdo das transferéncias provenientes de recursos de
emendas parlamentares coletivas precisa considerar outros elementos. Ha que se levar em conta os
critérios de temporalidade e regularidade, de forma que o ente subnacional tenha uma
previsibilidade do recebimento dos recursos e possa contar com eles - 0 que se torna especialmente
relevante quando se trata de despesas de custeio, como é o caso do pagamento de pessoal e seus
encargos. Essa regularidade e previsibilidade quanto a transferéncia dos recursos da saude consta,
de forma expressa, de normas basilares do Sistema Unico de Saude, as quais disciplinam que os
recursos destinados as agdes e aos servicos publicos de satide devem ser transferidos ‘de forma
regular e automatica’ (Lei 8142/1990, art. 3°; Lei Complementar 141/2012, art. 18).

31. O Ministério Publico junto ao TCU ja enfrentara essa questdo anteriormente. No TC
021.250/2018-9, em cujos autos fora determinada a instauracdo do presente processo, o Parquet de
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Contas assim se manifestara (peca 170 do TC 021.250/2018-9):

‘35. Portanto, os pareceres enquadram as emendas parlamentares como recursos de transferéncia
obrigatoria. Essa tese ¢ usada para concluir que elas ndo teriam as caracteristicas de transferéncias
voluntérias, somado ao fato de os repasses estarem amparados por norma constitucional.

36. Apesar de todo arrazoado apresentado pelos pareceres (pecas 162 e 164), ndo € possivel desconsiderar
o fato que esses sdo recursos temporarios, que podem ser contingenciados (diferentemente do FPM e do
FPE), bem como devem atender a determinados critérios técnicos para que se ultime a transferéncia,
como bem asseverou o Acordao 287/2016-Plenario:

‘112. Embora num primeiro momento possa parecer que as emendas individuais a LOA se constituam
despesas obrigatorias, uma andlise mais detalhada leva a percep¢do que, na verdade, trata-se de
despesas discriciondrias. Isso porque as emendas individuais:

a) submetem-se a contingenciamento,
b) sujeitam-se a troca de beneficidrios e remanejamento de dotagées,

¢) deixam de ser de execucdo obrigatoria nos casos de impedimentos técnicos e de atingimento do
minimo de 1,2% da RCL realizada no exercicio anterior;

d) ndo sdo singularmente de execugdo obrigatoria, pois a obrigatoriedade de execugdo se refere a um
montante global de recursos; e

e) demandam previsdo constitucional/legal para afastar a aplicabilidade, mesmo que parcial, das
exigéncias e sangoes da LRF para realizag¢do de transferéncias voluntarias.’

37. As caracteristicas elencadas pela decisdo acima também se amoldam as emendas parlamentares
coletivas, de bancada ou de relator.

38. O histdrico de disputas entre o Executivo e o Legislativo a respeito da execucdo das emendas
propostas levou a alteragdo da Constitui¢do e fixacdo da obrigatoriedade de o Executivo liberar essas
emendas, oportunidade em que se ampliou o volume destacado para essa forma de repasse de recursos
or¢amentarios, tornando-se atualmente uma das rubricas mais relevantes do or¢gamento federal.

39. De qualquer forma, para que os recursos sejam transferidos, ndo podem existir restricdes
orcamentarias (contingenciamento, principalmente), ou técnicas para efetivar as transferéncias. Esse tipo
de restri¢ao ndo ocorre no caso das transferéncias tipicamente obrigatorias, poderiamos dizer.

40. Além disso, como ja ressaltado no topico anterior, tais repasses sdo temporarios, ndo recorrentes, ou
seja, possuem caracteristicas tipicas de transferéncias voluntarias.

41. Por fim, ha outro dado que torna esses repasses ‘atipicos’, ¢ que também ndo poderiam ser
classificados nem como transferéncias voluntarias e nem obrigatorias. Isso se deve ao fato de que a
aplicagdo/destinagdo dos recursos dispensa, na maior parte das vezes, de qualquer avaliacdo prévia das
efetivas necessidades do ente beneficiado e dos resultados que busca alcangar.

42. Nesse quadro, quando os repasses sdo utilizados para pagar pessoal, essa pratica, no meu entender,
abre a possibilidade para que os recursos substituam gastos ja previstos no orgamento municipal ou
estadual. Isso viabilizaria a liberag@o de verbas para fazer caixa ou para aplicacdo em outras areas, ndo
necessariamente ligadas a saude.

43. Nessa situagdo, o recurso transmuda-se num socorro financeiro temporario ao Municipio ou Estado,
bastando que o ente federado consiga o apoio de parlamentares para suas necessidades. Tal apoio se daria
a revelia, como ja disse, de qualquer programa publico previamente existente. 44. Isso se da apesar da
regulacdo da matéria realizada pela LDO de 2017 (Lei 13.408/2016):

‘Art. 40. O Org¢amento da Seguridade Social compreendera as dotagoes destinadas a atender as agoes de
saude, previdéncia e assisténcia social, obedecerd ao disposto no inciso XI do caput do art. 167 e nos
arts. 194, 195, 196, 199, 200, 201, 203, 204 ¢ 212, § 4°, da Constitui¢cdo Federal e contard, entre outros,
com recursos provenientes:

(..).

§ 6° Independentemente da opg¢do de custeio ou investimento, as emendas parlamentares que
adicionarem recursos a transferéncias automaticas e regulares a serem realizadas pela Unido a ente
federado serdo executadas, segundo normativo a ser publicado respectivamente pelos Ministérios do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e da Saude, como acréscimo ao valor financeiro:
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I - per capita destinado & Rede do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, constituindo valor a ser
somado aos repasses para cumprimento de metas por integrantes da Rede; ou

1I - dos tetos transferidos a Rede SUS, constituindo valor a ser somado aos repasses para cumprimento
de metas contratualizadas por integrantes da Rede.’ (Grifo no original.)

45. Embora a Lei tenha transferido aos Ministérios a responsabilidade pela regulacdo de como os recursos
deveriam ser aplicados, a LDO ndo autorizou de forma objetiva a destina¢do para pagamento de pessoal.

46. Em principio, os valores repassados deveriam acrescer o or¢amento municipal da satide, mas essa
finalidade ndo se encontra demonstrada nos autos pelos responsaveis, nem pelo ente municipal ¢ nem
pelo Ministério da Saude.

47. Portanto, as Portarias regulamentadoras ndo poderiam criar regras gerais, ou trazer uma novidade
propria restrita a uma regra juridica previamente existente. Ou seja, ndo poderiam inovar, autorizando a
aplicagd@o dos recursos para suprir despesas de pessoal, competéncia que esta limitada a normas primarias.

48. Como frisado por Celso Bandeira de Melo (Curso de Direito Administrativo, 17* edi¢éo, p. 337):

‘Se o regulamento ndo pode criar direitos ou restri¢oes a liberdade, propriedade e atividades dos
individuos que ndo estejam estabelecidos e restringidos na lei, menos ainda poderdo fazé-lo instrugaoes,
portarias ou resolugoes. Se o regulamento ndo pode ser instrumento para regular matéria que, por ser
legislativa, é insuscetivel de delegagdo, menos ainda poderdo fazé-lo atos de estirpe inferior, quais
instrugoes, portarias ou resolugoes. Se o chefe do Poder Executivo ndo pode assenhorear-se de fungoes
legislativas nem recebé-las para isso por complacéncia irregular do Poder Legislativo, menos ainda
poderdo outros orgdos ou entidades da Administragdo direta ou indireta.’

49. Nesse cenario, a regulacdo editada pelo MS, salvo melhor juizo, nfo observou principios
orgamentarios ¢ constitucionais, ja que, como dito no parecer de pega 145, ndo ha autorizagdo
constitucional para o uso dos recursos nessa finalidade.’

32. Na oportunidade da apreciagdo do TC 021.250/2018-9, o Plenario ndo se pronunciara sobre a
questdo, tendo em vista que aqueles autos tratavam de caso concreto da aplicagdo de recursos pela
Prefeitura do Municipio de Pinheiro/MA, tendo determinado a instaurag@o destes autos para mais
profunda analise do caso. Entretanto, como visto, 0 MPTCU ja emitira seu posicionamento
contrario ao entendimento de que os recursos de emendas parlamentares coletivas apresentam
natureza de transferéncias obrigatorias.

33. Por consequéncia, no que toca a vedagao constitucional expressa no art. 167, inciso X, nio se
pode dizer que restaria afastada dos recursos oriundos de emendas parlamentares coletivas, como
querem os manifestantes (pega 32, p. 14, peca 35, p. 6 ¢ peca 37, p. 18), uma vez que nao se pode
caracteriza-las como transferéncias obrigatorias.

34. Por sua vez, quanto a argumentagdo no sentido da auséncia de lacuna legislativa defendida
pelos manifestantes (peca 32, p. 15, peca 35, p. 6-7 e peca 37, p. 8-11), o ponto j& havia sido
analisado por este Tribunal no dmbito do TC 021.250/2018-9, em que, novamente, 0 MPTCU se
manifestara (pega 145 do TC 021.250/2018-9):

‘52. Quanto a determinagdo contida no acérddo recorrido para que o municipio recompusesse o Fundo
Municipal de Satide dos valores aplicados com desvio de objeto, a unidade entende, na mesma linha
defendida em relacdo aos gestores, que a Portaria-MS 2.257/2017 deu margem a interpretagdo
equivocada, o que justificaria o afastamento da obrigatoriedade da devolucdo dos recursos pelo
municipio.

53. Considerando que, no caso das emendas do relator geral, o equivoco decorreu de mudanga normativa
no ambito do MS, a SecexSaude entende que o municipio deve ser dispensado de recompor o seu Fundo
Municipal de Satde.

(..)

56. Classifico a aplicacdo de recursos para pagamento de pessoal da satide, neste caso, como desvio de
objeto, pelo fato de ndo haver uma vedagdo explicita, e terem sido gastos com pessoal da saude. No
primeiro caso, como ha uma vedagdo constitucional explicita, a situagdo deve ser enquadrada como
desvio de finalidade.

57. Houve uma interpretacdo equivocada do normativo do MS e dos dispositivos constitucionais.
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58. No Direito Administrativo, como ja comentado, ndo ¢ possivel aplicar o postulado de que ¢ licito
fazer tudo aquilo que a lei ndo proibe. Na verdade, na Administragdo Publica ndo ha liberdade para isso,
pois s6 € permitido ao administrador publico fazer o que a lei autoriza, de forma prévia e expressa.

59. Mesmo se a norma ministerial autorizasse de forma expressa o uso dos recursos das emendas de
relator para pagamento de pessoal (ou as de bancada), a norma estaria em dissonancia com a Constituigdo
Federal que ndo da essa autorizagdo de forma expressa.’

35. Como bem apontado pelo Parguet, ndo ha que se falar em ‘siléncio eloquente’ quando o
assunto trata de matéria da Administragdo Publica, pois o principio basilar da legalidade
administrativa postula que ao gestor publico ¢ licito agir apenas nos limites do que € permitido por
lei. O argumento da auséncia de proibigdo expressa como justificativa e fundamento para a
possibilidade de aplicagdo dos recursos de emendas parlamentares que ndo as individuais em
pagamento de pessoal e encargos, desta forma, ndo prospera.

36. Quanto ao ponto de diferenciacdo entre emendas individuais e coletivas sob aspecto
institucional, alegando-se que as emendas de bancada e comissdo teriam carater coletivo,
estruturante e programatico, ao passo em que as individuais seriam personalissimas - e isso
justificaria o tratamento constitucional diferenciado (pega 35, p.8-9 e peca 37, p. 10-12), tal
argumento nao invalida ou altera as caracteristicas das transferéncias originadas dos recursos de
emendas coletivas. Novamente valemo-nos do entendimento do MPTCU anteriormente
reproduzido (item 31), quando aponta as caracteristicas que permitem inferir sua discricionaridade,
como a possibilidade de contingenciamento; a troca de beneficidrios e remanejamento de dotagoes;
a ndo obrigatoriedade em caso de ndo atingimento do minimo de 2% da RCL realizada no exercicio
anterior ¢ a demanda de previsdo legal para afastar a aplicabilidade das exigéncias e sangdes da
LRF para sua realizagdo.

37. Por fim, quanto aos impactos praticos ¢ a suposta infracio a LINDB por parte desta Corte de
Contas em seu entendimento esposado no Acoérddo 1.914/2024-TCU-Plenario (Relator: Ministro
Vital do Régo) - ou seja, de que o TCU ndo estaria considerando os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo (peca 35, p. 9-10 e peca 37, p. 19-
24), os manifestantes defendem que a posigdo do TCU quanto a impossibilidade de aplicagdo dos
recursos provenientes de emendas de bancada e de comissdo no pagamento de pessoal
comprometeria a governanga local da satde e traria risco de colapso na prestacdo de servicos
dependentes de tais recursos.

38. Entretanto, os manifestantes ndo consideraram o efeito adverso que tal cenario pode causar aos
entes subnacionais. Valemo-nos novamente da exposicdo do Parquet de Contas, que ja se
antecipara a este cendrio (item 31), alertando para o fato de que a pratica de utilizar esses recursos
para pagamento de pessoal abriria a possibilidade de que tais recursos substituam gastos ja
previstos no orcamento local, o que viabilizaria a liberacdo de verbas para fazer caixa ou para
aplicacdo em areas ndo ligadas a saude. O MPTCU vai além e explana que, nessa situacdo, o
recurso de emenda faria as vezes de um socorro financeiro temporario ao ente subnacional,
bastando que o ente consiga apoio de parlamentares, a revelia de programas publicos previamente
existentes.

39. Ou seja, se por um lado, os manifestantes defendem que ha risco de colapso dos servigos de
saude por auséncia de continuidade, por outro, ndo se pode contar com recursos de natureza
eventual, tempordaria e contingencidveis para despesas de custeio, que demandam perenidade.

Inovacdo legislativa

40. O Congresso Nacional promulgou, em 23/6/2025, a Resolugdo 2/2025-CN, que altera
disposi¢oes da Resolugdo 1/2006-CN quanto ao rito de apresentagcdo e de indicagdo de emendas
parlamentares as leis or¢amentarias. Desta forma, a nova redacdo da Resolucdo 1/2006 assim
dispde:

‘Art. 44 As emendas de Comissdo deverdo:

§ 8° Os recursos alocados para complementagao de transferéncias automaticas e regulares da Unido para
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os fundos de satde dos demais entes, destinadas ao custeio da ateng@o primaria da saide e da média e alta
complexidade, poderdo ser utilizados para pagamento de despesas com pessoal ativo, desde que sejam
referentes aos profissionais da area da satde que atuem diretamente na prestacdo de servigos dessa
natureza, devendo o ente beneficidrio administrar as respectivas despesas a cada exercicio
financeiro de forma a nédo prejudicar a continuidade dos servicos ofertados a populacio. (Incluido
pela Resolugdo 2, de 2025) (grifamos)

Art. 47 As emendas de Bancada Estadual:

(..)

§ 8° Os recursos alocados para complementagdo de transferéncias automaticas e regulares da Unido para
os fundos de satde dos demais entes, destinadas ao custeio da atencdo primaria da saude ¢ da média ¢ alta
complexidade, poderdo ser utilizados para pagamento de despesas com pessoal ativo, desde que sejam
referentes aos profissionais da area da saide que atuem diretamente na prestagdo de servigos dessa
natureza, devendo o ente beneficidrio administrar as respectivas despesas a cada exercicio
financeiro de forma a ndo prejudicar a continuidade dos servicos ofertados a populacio. (Incluido
pela Resolugao 2, de 2025)’ (grifamos).

41. Desta forma, em que pese sustentar-se o entendimento deste TCU quanto as argumentacoes
apresentadas pelos embargantes, tal discussdo ocorrera antes do advento da nova resolugdo, que
traz normatizagdo diversa para o caso, incluindo a expressa possibilidade legal de que os recursos
de emendas de comissdo e de bancada possam ser utilizados para pagamento de despesa com
pessoal ativo e atuante diretamente na area da saude.

42. Diante deste novo regramento, pode-se considerar que o dispositivo embargado, item 9.2 do
Acordao 1.914/2024-Plenario, tenha perdido seu objeto, uma vez que o conteudo normativo veio
suprir a interpretacao deste TCU.

43. Assim sendo, propde-se o julgamento de mérito pela procedéncia dos embargos apresentados,
assim como tornar insubsistente o item do referido decisum, dando-se ciéncia aos embargantes -
Camara dos Deputados e Senado Federal, bem como ao Ministério da Saude.

CONCLUSAO

44. Trata-se de embargos de declaragdo interpostos pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal contra o Acordao 1.914/2024-Plenario, item 9.2, que fixara entendimento acerca da
impossibilidade de aplica¢do dos recursos oriundos de emendas parlamentares coletivas para fins
de pagamento de pessoal ativo e seus encargos, na area da saude. Mesmo que intempestivo, o
recurso foi acatado, tendo em vista ndo terem sido ouvidas as Casas Legislativas quando da decisdo
original (itens 1-4).

45. Ouvidas as manifestagoes do Ministério da Saide e de ambos os embargantes, considerou-se
que, a luz do arcabouco normativo vigente a época, manteve-se inalterado o posicionamento
esposado por este TCU quanto a impossibilidade de pagamento de pessoal com transferéncias
advindas de emendas coletivas (itens 5-39).

46. Entretanto, a luz de nova norma legislativa, qual seja, a Resolugdo 2/2025-CN, que alterou a
Resolucao 1/2006-CN, foi expressamente prevista a possibilidade de utilizacdo dos recursos de
emendas parlamentares coletivas no pagamento de pessoal ativo em atividade de satude (itens 40-
41).

47. Desta forma, caberd propor que os embargos sejam julgados procedentes e que se torne
insubsistente o dispositivo ora impugnado, por perda de seu objeto (itens 42-43).

PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO
48. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a consideragdo superior, propondo:

a) Com fundamento no RITCU, art. 287, conhecer dos presentes embargos de declaragdo e, no
mérito, julga-los procedentes;

b) tornar insubsistente o item 9.2 do Acoérdao 1.914/2024-TCU-Plenario, proferido nestes autos, em
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sessdo ordinaria de 18/9/2024, tendo em vista o advento de norma legislativa (Resolugao 2/2025-
CN) que passou a prever, de forma expressa, a possibilidade de utilizagao de recursos decorrentes
de emendas parlamentares de comissdo e de bancada para o pagamento de despesas com pessoal
ativo que atue diretamente na area da saude;

¢) dar ciéncia a Camara dos Deputados, ao Senado Federal e ao Ministério da Satude acerca da
decisdo que vier a ser adotada;

d) arquivar os presentes autos, com fundamento no art. 169, V.”

E o relatério.
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VOTO

Trata-se de embargos de declaracdo opostos pela Camara dos Deputados e pelo Senado
Federal em face do Acordao 1.914/2024-TCU-Plenario, por meio do qual este Tribunal, ao apreciar
representacdo acerca da legalidade do pagamento de despesas de pessoal com recursos de emendas
parlamentares, determinou ao Ministério da Satde que revisasse seus normativos de modo a explicitar
a vedacdo ao uso de quaisquer emendas parlamentares para custeio de despesas com pessoal da saude,
incluindo encargos sociais.

2. Conforme constou do relatério precedente, os embargantes sustentam, em sintese, a
ocorréncia de omissao e contradi¢ao no acordao recorrido. Preliminarmente, apontam omissao sob o
argumento de que o entendimento firmado pelo TCU, ao estender as emendas de bancada e de
comissao a vedacdo expressa no texto constitucional apenas para as emendas individuais, teria
produzido efeitos restritivos sobre competéncias parlamentares sem a devida ciéncia e oitiva prévia das
Casas Legislativas, comprometendo o contraditorio institucional e a legitimidade do debate técnico-
juridico que antecedeu a deliberagdo.

3. Alegam, ainda, que a decisao embargada incorreria em contradi¢ao ao violar o principio da
legalidade estrita e aplicar, por analogia, a vedag@o constitucional de custeio de pessoal — restrita as
emendas individuais — as demais modalidades de emenda. Ademais, sustentam a inconsisténcia da
deliberacdo frente a interpretacdo sistematica e harmodnica da Constituigdo, a distingdo material entre
as diferentes espécies de emenda, ao federalismo cooperativo € a natureza obrigatoria das
transferéncias de recursos de emendas para o Sistema Unico de Satide (SUS), o que afastaria a vedagdo
prevista no art. 167, inciso X, da Carta Magna.

4. Por meio de despacho (peca 24), conheci dos embargos de declaracdo, tendo em vista que
0 acordao embargado, ao tratar de prerrogativas do Poder Legislativo, produziu gravame direto as
Casas do Congresso Nacional sem prévia ciéncia ou manifestacdo, o que comprometeu o contraditorio
institucional. Na mesma decisdo, deferi pedido de efeitos infringentes para suspender o item 9.2 do
acordao recorrido e determinei a oitiva do Ministério da Saude e dos Presidentes do Senado Federal e
da Camara dos Deputados sobre a matéria.

5. Em resposta as oitivas, o Ministério da Satde e as Casas Legislativas sustentaram, em
esséncia, a inaplicabilidade da vedagdo prevista no art. 167, inciso X, da Constituicdo as emendas de
bancada e de comissdo. Argumentaram que a proibicao expressa do art. 166, § 10, ¢ taxativa e restrita
as emendas individuais, e que a inclusao dessa regra na Constituicdo demonstra a opc¢ao consciente do
constituinte derivado por conferir tratamento diferenciado as demais modalidades.

6. Defenderam, ainda, que os recursos provenientes de emendas, uma vez transferidos na
modalidade fundo a fundo, passam a integrar o bloco de custeio geral do SUS, inclusive por sua
vinculagdo ao percentual minimo a ser aplicado na saude, conforme definido no art. 198, da
Constituicao e na Lei Complementar 141/2012. Nessa condicao, e considerando a execugdo impositiva
dessas transferéncias, ndo se aplicaria a vedacao do art. 167, inciso X, da Constituigao.

7. Por fim, ressaltaram que, desde a edicdo da Portaria-GM/MS 2.257/2017, o Ministério da
Satde restringe expressamente a proibicao de pagamento de pessoal apenas as emendas individuais,
admitindo implicitamente o uso dos recursos de emendas coletivas para esse fim, pratica que, segundo
defendem, reforga a interpretagdo sistematica do arcabougo normativo vigente.

8. A Unidade de Auditoria Especializada em Saude (AudSaude), ao reexaminar a matéria,
reafirmou o entendimento firmado no Acordao 1.914/2024-TCU-Plendrio e concluiu que: (i) a
jurisprudéncia desta Corte, desde o Acordao 287/2016-TCU-Plenario, reconhece que as emendas
parlamentares, ainda que de execucao obrigatoria, possuem natureza discricionaria e transitdria, por
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estarem sujeitas a contingenciamento, alteragdo de beneficiarios e condicionantes técnicos; (ii) essa
provisoriedade dos repasses os torna incompativeis com o financiamento de despesas de pessoal, de
carater permanente e continuado, o que acarretaria risco de substituicdo indevida de gastos
permanentes por recursos eventuais e potencial desequilibrio fiscal; (iii) no ambito do Direito
Administrativo e Financeiro, inexiste “siléncio eloquente”, pois o gestor s6 pode agir nos limites da lei,
ndo sendo a auséncia de vedagdo expressa suficiente para legitimar o uso dos recursos em finalidade
diversa; e (iv) o fato de portarias ministeriais restringirem a proibi¢dao apenas as emendas individuais
ndo afastaria o entendimento do Tribunal, por se tratar de ato infralegal em desconformidade com o
texto constitucional e os principios or¢gamentarios aplicaveis.

9. Entretanto, a luz da superveniéncia da Resolugdo 2/2025-CN, que alterou a
Resolugao 1/2006-CN para autorizar expressamente a utilizagdo de recursos de emendas coletivas no
pagamento de pessoal ativo em atividade de saude, a unidade propos o julgamento de procedéncia dos
embargos, com a consequente declaracao de insubsisténcia do item 9.2 do Acordao 1.914/2024-TCU-
Plenario, por perda de objeto.

10. Feito este breve historico dos fatos, passo a decidir.
11. Ratifico o despacho exarado a pega 24 e conheco dos embargos de declaracao.
12. No mérito, acolho, em esséncia, a analise procedida pela unidade instrutora, sem prejuizo

das consideragdes que fago a seguir.

13. Quanto a omissdao suscitada, reconhego a falha processual, consistente na auséncia de
oitiva prévia das Casas Legislativas. Ainda que, em regra, a via dos embargos nao seria o instrumento
processual adequado para sanar tal vicio, entendo que, neste caso excepcional, este Colegiado pode e
deve fazé-lo, em homenagem aos principios do formalismo moderado e da celeridade processual.

14. Com efeito, ndo seria razoavel exigir das partes a interposi¢do de outro recurso quando o
proprio 6rgdo julgador reconheceu a falha e, mais importante, ja a sanou no curso destes embargos. O
despacho proferido a peca 24, ao suspender os efeitos do acordao e determinar a realizagao das oitivas,
restabeleceu o contraditério e garantiu o exercicio pleno do direito de manifestagdo. Assim, a luz do
principio pas de nullité sans grief (nao ha nulidade sem prejuizo), e tendo sido afastado qualquer dano
processual as partes, considero a questao processual superada.

15. No tocante as alegagdes de contradi¢ao e demais pontos suscitados nos embargos, verifico
que, em esséncia, buscam rediscutir o mérito da decisdo, o que extrapola o escopo desta via recursal.

16. O argumento de que o acordao recorrido teria violado o principio da legalidade estrita e
aplicado analogia de forma indevida, ao estender as emendas de bancada e de comissdo a vedacao
prevista no art. 166, § 10, da Constitui¢ao Federal, ndo se sustenta como vicio de contradi¢ao. Como
registrado no voto condutor, aquela decisdo se baseou na aplicacdo direta do art. 167, inciso X, da
Constitui¢ao, em consonancia com a jurisprudéncia desta Corte (v.g. Acordaos 12.767/2011 e
287/2016, ambos do Plenario).

17. Cumpre destacar que a analise do Tribunal ndo se pautou por um formalismo textual, mas
por uma abordagem principioldgica e finalistica, ancorada no principio da responsabilidade fiscal,
segundo a qual a natureza econdmica do recurso (temporario) deve ser compativel com a natureza
econdmica da despesa (permanente).

18. Nesse sentido, o entendimento firmado ¢ que as emendas parlamentares,
independentemente de sua modalidade, configuram transferéncias voluntdrias, em razao de sua
natureza transitéria e eventual, ainda que submetidas ao regime do orcamento impositivo. O voto foi
explicito ao afirmar que “repasses temporarios (...) ndo podem ser utilizados para pagamento de
pessoal”.
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19. Verifica-se, portanto, que a decisdo manteve coeréncia interna e aderéncia a jurisprudéncia
desta Corte.

20. No mesmo sentido, a tese segundo a qual a interpretacdo conferida por este Tribunal
geraria incoeréncia no texto constitucional — por tornar redundante a previsdo do art. 166, § 10 —
tampouco procede. A coexisténcia dos arts. 166 ¢ 167 da Constituicdo ndo configura redundancia
normativa, mas complementaridade de comandos constitucionais: o primeiro estabelece restricao
especifica as emendas individuais, enquanto o segundo impde vedagdo geral de uso de transferéncias
voluntarias para pagamento de pessoal, alcancando todas as modalidades de repasse que conservem
essa natureza. Assim, o fato de o constituinte derivado ter explicitado uma hipdtese particular de
vedagdo ndo exclui a incidéncia da norma geral, que mantém plena eficécia.

21. Quanto a alega¢ao de que ndo se considerou a distingdo material entre as emendas
individuais e as coletivas, entendo que a questdo ja foi implicitamente enfrentada. O acérdio
embargado assenta-se na premissa de que todas as modalidades de emendas, por ndo assegurarem
continuidade de repasses, possuem carater eventual e, portanto, incompativel com o custeio de
despesas permanentes. Sob essa oOtica, a diferenga de propositos — seja o atendimento direto a
demandas pontuais ou a destinacdo a politicas estruturantes — ndo afasta a conclusdo de que os
recursos, em ambos 0s casos, tém natureza transitoria.

22. Os embargantes também sustentam que a interpretagdo adotada comprometeria o
federalismo cooperativo, por supostamente afetar a continuidade dos servigos publicos de saude. Trata-
se de preocupagdo legitima expressamente ponderada no voto condutor, que admitiu a possibilidade de
uso desses recursos em ‘“‘situacdo excepcionalissima”, o que demonstra que o aspecto pragmatico da
execucao orcamentaria foi ponderado, ainda que a decisdo tenha privilegiado a observancia estrita dos
limites constitucionais.

23. Por fim, a tese de incompatibilidade entre o acérddo e as Leis Complementares 141/2012 e
a 100/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) também nao se sustenta. O entendimento firmado foi o de
que apenas as transferéncias regulares e automaticas podem ser qualificadas como obrigatodrias, o que
ndo se aplica as emendas parlamentares, cuja execucao depende de condigdes estabelecidas a cada
exercicio.

24, E importante, neste ponto, aprofundar a distingdo ali exposta entre a obrigatoriedade de
execucdo orcamentaria — um dever do Poder Executivo perante o Legislativo no ciclo orcamentario
anual — e a natureza de transferéncia legal obrigatoria, que se refere a um fluxo de recursos regular,
automatico e perene da Unido para os entes subnacionais. Sob essa Otica, a impositividade
or¢amentdria nao alteraria a natureza juridica eventual e ndo recorrente do repasse na perspectiva do
ente recebedor, que ¢ o que atrai a incidéncia do art. 167, X, da CF.

25. Em suma, constata-se que as alegacdes apresentadas, embora relevantes sob o ponto de
vista do debate constitucional e orcamentario, ndo evidenciam vicios no julgado recorrido.

26. No que tange as alegagdes apresentadas em sede de oitiva, acompanho a unidade instrutora
ao concluir que os argumentos entdo expostos ndo afastam os fundamentos do acérdao embargado, os
quais permanecem alinhados a jurisprudéncia desta Corte. Conforme entendimento reiterado, a
natureza transitdria, a ndo recorréncia € a sujeicdo a condicionantes técnicas aproximam as emendas
parlamentares das transferéncias voluntarias, o que atrai, por consequéncia, a vedagao constitucional
ao custeio de despesas de pessoal.

27. Contudo, reconhego que a superveniéncia da Resolugdo 2/2025-CN, que alterou a
Resolugdo 1/2006-CN para, expressamente, autorizar a utilizagdo dos recursos de emendas de
comissdao ¢ de bancada destinadas a saude para pagamento de despesas com pessoal ativo, constitui
fato superveniente que altera o contexto factual e normativo que serviu de fundamento a decisdo
proferida anteriormente por esta Corte.
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28. A concessdo de efeitos infringentes (ou modificativos) aos embargos, em decorréncia de
tal fato, encontra amparo na jurisprudéncia dos tribunais superiores e deste proprio Tribunal. A
doutrina e a jurisprudéncia admitem, excepcionalmente, a atribuicdo desses efeitos aos embargos de
declaragdo quando fundados em fato superveniente que tenha o conddo de alterar o resultado do
julgamento.

29. O Superior Tribunal de Justica j& decidiu que “o fato novo, que pode influenciar no
resultado da lide, pode ser alegado ainda em sede de Embargos de Declaracao” (AgRg nos EDcl no
REsp 1.326.180/RS), e o Supremo Tribunal Federal j& admitiu o cabimento de embargos com efeitos

infringentes para adequar o julgado a uma nova realidade juridica (Rcl 15.724 AgR-ED/STF).

30. Esta Corte também ja adotou encaminhamento semelhante em face de alteracdo legislativa
superveniente, a exemplo do Acordao 1.205/2024-TCU-Primeira Camara. A utilizacdo do fato novo
como unico fundamento para a modificacao do julgado preserva a integridade da tese juridica original
desta Corte, a0 mesmo tempo em que demonstra respeito ao processo legislativo e adaptacao a nova
ordem juridica.

31. Neste contexto, acompanho a unidade instrutora quanto a necessidade de rever a
determinagdo original em face da nova realidade normativa. A superveniéncia da Resolucao 2/2025-
CN alterou o substrato juridico que fundamentou a deliberagdo recorrida, tornando o comando
expedido no item 9.2 do Acdrddo 1.914/2024-TCU-Plenario insubsistente. A manuten¢do de uma
determinagdo que se contrapde a um ato normativo primario posterior, emanado do Congresso
Nacional, seria indcua e geraria inseguranca juridica ao gestor.

32. Assim, a fim de preservar a seguranga juridica e a coeréncia das deliberagdes desta Corte,
bem como adequar esta decisdo a conjuntura normativa vigente, acolho parcialmente os embargos de
declaracao, com efeitos infringentes, para tornar insubsistente a determinacao contida no item 9.2 do
Acoérdao 1.914/2024-TCU-Plenério, que impunha ao Ministério da Saiude a revisdo de seus
normativos.

33. Cumpre ainda notar que, em decisdo de 24/8/2025 no ambito da ADPF 854, o Ministro do
Supremo Tribunal Federal Flavio Dino solicitou a este Tribunal informagdes sobre o andamento destes
embargos, consignando que a andlise por parte daquela Suprema Corte sucederia a deliberagdo do
TCU nestes autos. Em resposta, por meio de despacho proferido no TC 017.409/2025-0 (peca 7
daqueles autos, apenso), informei aquele Relator que, tdo logo o exame deste processo fosse concluido,
a decisdo seria comunicada a Suprema Corte.

34. Desse modo, concluida a apreciacdo da matéria, proponho o encaminhamento de cépia
desta deliberacdo ao Excelentissimo Senhor Ministro Flavio Dino, em atendimento ao
Oficio eletronico 16177/2025-STF.

35. Por fim, registro e agradeco as valiosas contribuigdes trazidas aos autos pelo Eminente
Ministro Antonio Anastasia, cujas pertinentes ponderagdes foram integralmente acolhidas com vistas
ao aprimoramento desta deliberagao.

Ante o exposto, VOTO por que o Tribunal adote a minuta de acérddo que ora submeto a
deliberagao deste Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 22 de outubro de 2025.

Ministro BRUNO DANTAS
Relator
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ACORDAO N° 2458/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 032.070/2023-3.

1.1. Apenso: 017.409/2025-0.

2. Grupo II — Classe de Assunto: I — Embargos de declaracao (Representacao).

3. Embargantes: Senado Federal; Camara dos Deputados (00.530.352/0001-59).

4. Unidade Jurisdicionada: Ministério da Saude.

5. Relator: Ministro Bruno Dantas

5.1. Relator da deliberacao recorrida: Ministro Vital do Régo.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Saude (AudSaude).

8. Representacdo legal: Gabrielle Tatith Pereira (30252/0OAB-DF), Mateus Fernandes Vilela Lima
(36455/0AB-DF) e outros, representando Senado Federal; Jules Michelet Pereira Queiroz e Silva
(47467/0AB-DF), representando Camara dos Deputados.

9. Acérdao:

VISTOS, relatados e discutidos estes embargos de declaragdo opostos pela Camara dos
Deputados e pelo Senado Federal em face do Acordao 1.914/2024-TCU-Plenario, por meio do qual
este Tribunal, ao apreciar representacao acerca da legalidade do pagamento de despesas de pessoal
com recursos de emendas parlamentares, determinou ao Ministério da Saude que revisasse seus
normativos de modo a explicitar a vedagao ao uso de quaisquer emendas parlamentares para custeio de
despesas com pessoal da saude, incluindo encargos sociais.

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. com fundamento nos arts. 32, inciso II, e 34 da Lei 8.443/1992, conhecer e acolher
parcialmente os embargos de declara¢do, dando-lhes efeitos infringentes para tornar insubsistente o
subitem 9.2 do Acérdao 1.914/2024-TCU-Plenario;

9.2. encaminhar cépia deste acorddo, acompanhado do relatério e voto que o
fundamentam, ao Ministro do Supremo Tribunal Federal Flavio Dino, em atendimento ao
Oficio eletronico 16177/2025-STF;

9.3. dar ciéncia desta deliberacdo ao Ministério da Satude, ao Presidente da Comissao de
Fiscalizagdo Financeira e Controle da Camara dos Deputados e ao Municipio de Pinheiro/MA e aos
Presidentes do Senado Federal e da Camara dos Deputados;

9.4. arquivar os autos, com fulcro no art. 169, inciso V, do Regimento Interno do TCU.

10. Ata n® 42/2025 — Plenario.

11. Data da Sessao: 22/10/2025 — Ordinaria.
12. Cddigo eletronico para localizagdo na pagina do TCU na Internet: AC-2458-42/25-P.
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13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues, Benjamin Zymler,
Bruno Dantas (Relator), Jorge Oliveira, Antonio Anastasia (Revisor) e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Augusto Sherman Cavalcanti.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO BRUNO DANTAS
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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