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DECISAOQ:
O SENHOR MINISTRO FLAVIO DINO:

I - SINTESE DOS PEDIDOS DA ADVOCACIA-GERAL DA
UNIAO (AGU)

1. Em Peti¢oes de n%s 171.012/2024 (ADPF 854), 171.016/2024
(ADI 7688), 171.014/2024 (ADI 7695) e 171.015/2024 (ADI 7697), a
Advocacia-Geral da Uniao requer, em sintese: (i) esclarecimento acerca da
existéncia (ou nao) de impedimento da execucao das “emendas de
comissao” referidas no Oficio n® 1.4335.458/2024 (Camara dos
Deputados) e no Oficio n®% 220/2024 (Senado Federal), que foram
empenhadas até 23 de dezembro de 2024, sobretudo das “emendas de
comissao” destinadas a saude, considerando-se o item 19, a, da decisao de
29/12/2024 e (ii) subsidiariamente, que “se garanta a excepcional validade dos
empenhos realizados até 23/12/2024 de emendas de comissio destinados a satide
objeto do Oficio n®. 1.4335.458/2024 e do Oficio n®. 220/2024, do Senado Federal,
exclusivamente e no limite orcamentdrio necessdrio para garantir o minimo
constitucional em saide”, com o condicionamento do prosseguimento de
sua execucao a criagao de contas especificas e a convalidagao posterior
das indicagoes pelo Colegiado, em Ata (e-doc. 1.155 da ADPF 854; e-doc.
168 da ADI 7688; e-doc. 110 da ADI 7695; e-doc. 115 da ADI 7697).

2. Em face dos pedidos apresentados, requisitei ao Poder
Executivo a comprovacao objetiva, com numeros, de que o valor de
R$ 370 milhoes referido em Nota Técnica do Ministério da Satde é
imprescindivel para o alcance do minimo constitucional de gastos com a
Satde, assim como o esclarecimento sobre se os empenhos
correspondentes ao referido valor decorrem de “emendas de comissao”
da Camara, do Senado, ou de ambos - e, neste ultimo caso, em que

proporgao. Transcrevo a resposta apresentada pelo Poder Executivo:
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“2. DA COMPROVACAO DA NECESSIDADE DE
EMPENHO DE NOVOS VALORES PARA CUMPRIMENTO DO
PISO CONSTITUCIONAL DE SAUDE

4. Conforme atesta a documentacio anexa (Despacho
SPO/SE/MS, de 31 de dezembro de 2024), na data de hoje (31 de
dezembro de 2024) o valor necessdrio ao atendimento da previsdo
constitucional do minimo de satide (CF, art. 198, §§ 2° e 3°) é previsto
em R$ 215,5 bilhoes de reais. Ainda sequndo o mesmo documento.

‘[A]té o momento, as despesas em agdes e servigos publicos
empenhadas sdo da ordem de R$ 215,9 bilhoes, dos quais, nos
termos do art. 24 da Lei Complementar n® 141, de 13 de janeiro
de 2012, devem ser abatidos 2,5 bilhdes de reposigdo de restos a
pagar cancelados em exercicios anteriores, restando R$ 2,1
bilhoes a serem empenhados, mesmo considerada a eventual
manutengdo dos empenhos realizados em emendas de comissio
apos 23/12.

O empenho de novos recursos em agoes e servicos publicos de
saude deverd girar em torno dos R$ 2,1 bilhoes. Deste modo, mantida
a determinagdo de cancelamento dos valores empenhados em emendas
de comissdo apds 23/12, constata-se, portanto, a impossibilidade de
alcance da aplicagdo minima em satide.”

5. Mais a frente, o documento destaca as incontingéncias que siao
inerentes a execucdo or¢amentdria e que estdo fora da governanca do
Executivo  federal. ~A partir  dessa constatagdo, afianca a
indispensabilidade de tais valores, sem 0s quais ndo serd possivel
garantir de forma clara e sequra o atendimento da previsio
constitucional da aplicagdo de recursos minimos na saide. No entanto,
caso seja o ultrapassado o wvalor indispensdvel ao atendimento da
previsido constitucional, o Ministério da Saiide se compromete a
garantir o cancelamento de eventual excesso, informagdio que poderd
ser oportunamente ofertada a Corte, caso se considere necessario.
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‘Vale assinalar que a execucgdo orcamentdria é sujeita a
varidveis que ndo estdo totalmente sob controle do Ministério da
Saiide, especialmente o cumprimento de diligéncias por parte dos
destinatdrios das transferéncias de recursos puiblicos. Logo, ndo é
possivel precisar com exatiddo o valor dos empenhos que ainda
serdo realizados no presente exercicio. Caso sejam mantidos os
empenhos de RP 8 no valor de R$ 370 milhdes, a verificagio de
eventual excesso em relagdio ao cumprimento do piso
constitucional  ensejard  correspondente  cancelamento de
empenho de RP 8 na mesma magnitude.’

6. Ao final do documento, ainda em atendimento a determinagio
do Ministro relator, sdo indicados os valores em RP8 relativos as
emendas propostas pelo Senado e pela Cadmara.

7. Diante desse quadro, fica comprovado ser imprescindivel o
empenho de novos valores, estando indicado até o momento o potencial
valor de R$ 370 milhdes, para fins de cumprimento do piso
constitucional em saide, a justificar o deferimento do pedido jdi
formulado por esta Advocacia-Geral da Unido. (e-doc. 1.162 da
ADPF 854)

3. Por sua vez, o Despacho SPO/SE/MS, de 31 de dezembro
de 2024, juntado aos autos pela AGU, esclarece que “em relagio a execugio
dos R$ 370 milhdes em RP 8, informa-se que R$ 40,5 milhoes se referem ao
Senado Federal e R$ 330,0 milhdes a Camara dos Deputados” (e-doc.
1.163 da ADPF 854).

II - ALCANCE DA DETERMINACAO REFERENTE AS
“EMENDAS DE COMISSSAO” (RP 8) INDICADAS NOS
OFICIOS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO
FEDERAL
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4. No que se refere ao alcance da determinacdo relativa a
execucao das “emendas de comissdao” indicadas nos Oficios de n%s
1.4335.458/2024 (Camara dos Deputados) e 220/2024 (Senado Federal),
empenhadas até 23/12/2024, destaco que as decisdes prolatadas em
29/12/2024 e em 30/12/2024 declaram que os referidos oficios sdo
NULOS, o que, por 6bvio, resulta na impossibilidade de que produzam
efeitos juridicos. Sendo assim, qualquer empenho de “emenda de
comissao” que esteja neles indicada, a principio, é NULO,
independentemente da data em que o empenho tenha ocorrido. Em

resumo:

A) Empenhos de “emendas de comissao” listadas nos
Oficio de n®%s 1.4335.458/2024 e 220/2024 realizados ANTES de
23/12/2024 - NULOS;

B) empenhos de “emendas de comissao” listadas nos
Oficio de n%s 1.4335.458/2024 e 220/2024 realizados APOS de
23/12/2024 - NULOS.

5. Friso que, na decisdao proferida em 29/12/2024, determinei,
excepcionalmente, “a continuidade da execugdo do que ja foi empenhado como
‘emenda de comissdo” até o dia 23 de dezembro de 2024, salvo outra ilegalidade
identificada em cada caso concreto”, fazendo-o logo apds declarar a “nulidade
insandvel que marca o Oficio n®. 1.4335.458/2024” e definir que o “Poder
Executivo fica definitivamente vedado empenhar o que ali consta” (e-doc. 1.143
da ADPF 854; e-doc. 155 da ADI 7688; e-doc. 98 da ADI 7695; e-doc. 103
da ADI 7697). Vista em sua integralidade e interpretada teleologicamente,
a decisao conduz a uma unica conclusao, qual seja a de que so esta
autorizada a continuidade da execucao de “emendas de comissdao”,
empenhadas até 23/12/2024, que NAO tenham sido referidas no Oficio
n®. 1.4335.458/2024. Obviamente, o0 mesmo vale para emendas referidas

5
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no Oficio n® 220/2024, do Senado Federal, que é igualmente NULO,
conforme depreendido do item 17 da decisao de 29/12/2024 e reafirmado
na decisao de 30/12/2024.

I - FATO NOVO - GARANTIA DO PISO
CONSTITUCIONAL DA SAUDE

6. Na ja longa marcha processual, agora a AGU traz aos
autos um elemento novo, relativo ao risco de descumprimento de uma
clausula constitucional fundamental - o patamar minimo de despesas
com a SAUDE - em razio dos dbices judiciais a0 empenho das “emendas
de comissao” da Camara e do Senado.

7. Vale realcar que esse fato mostra uma preocupante
dependéncia de gastos vinculados a emendas parlamentares, que - por
sua configuragao atual - nao se articulam com agbes planejadas nas
instancias de direcao do SUS. Ao contrdrio, tem prevalecido nas emendas
o carater fragmentario, inclusive sem levar em conta indicadores
sanitarios objetivos, além dos terriveis casos de improbidade ja
identificados ou ainda em investigacao.

8. Decisoes deste STF, ao longo do 2° semestre de 2024,
visam a que tenhamos uma melhor alocacao de recursos, seja pelo
aspecto da eficiéncia, seja no tocante a transparéncia e a rastreabilidade.
Porém, a dimensio do planejamento se circunscreve aos Poderes
Politicos (Executivo e Legislativo), cabendo a esta Corte lembrar que
sem ele (o planejamento) ndo existe o atendimento aos mandamentos
constitucionais da eficiéncia (art. 37, caput, da CF) e da economicidade
(art. 70, caput, da CF). E sem planejamento, conjugado com adequada
vontade politica e administrativa, a balburdia orcamentaria - violadora
da Constituicao Federal - nao tera fim.

9. Nesse passo, dispoe a Lei n®. 8.080/1990:
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“Art. 36. O processo de planejamento e orcamento do
Sistema Unico de Satde (SUS) sera ascendente, do nivel local
até o federal, ouvidos seus Orgaos deliberativos,
compatibilizando-se as necessidades da politica de saide com a
disponibilidade de recursos em planos de satde dos
Municipios, dos Estados, do Distrito Federal e da Unido.”

10. Ocorre, contudo, que estamos no altimo dia da execucao
orcamentaria de 2024 e se apresenta uma grave colisdo entre direitos e
obrigacOes constitucionais. De um lado, a imperativa adequacao das
emendas parlamentares ao devido processo orcamentdrio, de matriz
constitucional; de outro, o alcance do piso constitucional de despesas com
a Saude, sendo que o Poder Executivo alega que somente com um
determinado montante de “emendas de comissao” isso se torna possivel.

11. Conforme ensina Robert Alexy, se a “aplicagio de principios
vdlidos - caso sejam apliciveis - é obrigatoria [...] nos casos de colisdo, é
necessdrio um sopesamento”. Assim, a vista dos dados apresentados pelo
Poder Executivo, mostra-se adequada e necessdria a continuidade da
execucao de “emendas de comissao”, com a finalidade exclusiva de
permitir o alcance do patamar minimo constitucional de despesas com
Saude. Além disso, entendo que a relevancia do direito fundamental a
saude - e do cumprimento do piso constitucional de gastos - justifica, no
presente caso, a adogao de medidas de adaptagao do processo legislativo
or¢camentdario, de modo a permitir a contabiliza¢dao de valores oriundos de

“emendas de comissao”.

IV - DISPOSTIVO

12. Com esses fundamentos, a vista da estatura dos deveres

! ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. 2 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 117.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 3C4D-EEEF-4849-1211 e senha E03D-8DAD-BA56-4A33



ADPF 854/ DF

constitucionais atinentes aos gastos minimos com satde, acolho, em
parte, o pedido do Poder Executivo, desde que:

a) as “emendas de comissao” (ou outro tipo de emenda que
eventualmente seja necessdrio) ja empenhadas ou a serem empenhadas
alcancem apenas e tao somente o valor necessario a consecugao do piso
constitucional da satude;

b) no que se refere a Politica de Satude, sejam empenhadas ou
mantidos os empenhos de “emendas de comissao” (ou outro tipo de
emenda que eventualmente seja necessario) de ambas as Casas
Parlamentares, se possivel na proporgao usual para tal partilha entre
Camara e Senado, conforme Oficio a ser enviado pelo Presidente do
Congresso Nacional, em carater de urgéncia, mediante entendimento
técnico com o Ministério da Saude;

c) ocorra a ratificacio das emendas (incluindo indicagdes) nas
ComissOes tematicas sobre Saude do Senado e da Camara, até o dia 31 de
mar¢o de 2025, sob pena de anulagao imediata e automatica. Até tal
aprovacao, ndo havera nenhum ato subsequente de execucao, que fica
expressamente bloqueada a partir de 31/03/2025, caso nao atendidas as
condicOes elencadas neste item.

A SEJ para providéncias, com urgéncia.

Publique-se.
Brasilia, 3131 de dezembro de 2024.

Ministro FLAVIO DINO
Relator
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