MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
Procuradoria-Geral da Republica
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Acao direta de inconstitucionalidade 5.468/DF
Relator: Ministro Luiz Fux
Requerente:  Associagdo Nacional dos Magistrados
da Justica do Trabalho (ANAMATRA)
Interessados:  Presidente da Republica
Congresso Nacional

CONSTITUCIONAL E FINANCEIRO. PROCESSO LE-
GISLATIVO ORCAMENTARIO. PODER DE EMENDA
DO LEGISLATIVO. REDUCAO DO ORCAMENTO DA
JUSTICA DO TRABALHO. LEI ORCAMENTARIA
ANUAL DE 2016 (LEI 13.255/2016). LEGITIMIDADE
ATIVA DA ANAMATRA. ART. 166, § 32, DA CONSTITUI-
CAO DA REPUBLICA. CONTROLE DE ATOS LEGISLA-
TIVATIVOS POR DESVIO DE PODER. RAZOES DO
RELATORIO FINAL DA COMISSAO MISTA DE PLA-
NOS, ORCAMENTOS PUBLICOS E FISCALIZACAO DO
CONGRESSO NACIONAL.

1. A Associacao Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
(ANAMATRA), como entidade de classe de ambito nacional
que representa apenas fracio de categoria, possui legitimidade
para ajuizar acdo direta de inconstitucionalidade para tutelar in-
teresse exclusivo da categoria funcional que representa.

2. A Constituicao da Republica confere ao Legislativo poder de
emendar a proposta de lei orcamentaria encaminhada pelo Pre-
sidente da Republica, desde que nio ocorra seu desvirtuamento
e sejam respeitados os requisitos fixados em seu art. 166, § 3°.

3. Fundamenta¢ido constante do relatério final da Comissao
Mista de Planos, Orcamentos Publicos e Fiscalizacio (CMO) do
Congresso Nacional nio vincula os parlamentares das casas le-
gislativas, de maneira que nio é possivel deduzir que tenham
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adotado as razdes apresentadas naquele documento para aprova-
¢do da lei orcamentaria.

4. Niao configura abuso de poder legislativo a reducio do orga-
mento de Orgldos e programas publicos em virtude de crise eco-
noémica e fiscal, ainda que alguns 6rgios tenham sido mais
atingidos pelo corte orcamentario.

5. Nio cabe ao Supremo Tribunal Federal, em principio, substi-
tuir o legislador e aferir as mintcias do orcamento, a fim de re-
manejar recursos or¢amentarios, sob pena de invadir
competéncia do Congresso Nacional para dispor sobre a matéria
(CR, art. 166, capuf) e afrontar o principio da divisio funcional
do poder (CR, art. 2°).

6. Parecer pelo conhecimento da ac¢io direta e pela improcedén-
cia do pedido.

1. RELATORIO

Trata-se de a¢ido direta de inconstitucionalidade ajuizada pela
Associagio Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho
(ANAMATRA) contra a Lei 13.255, de 15 de fevereiro de 2016
(Let Or¢camentaria Anual [LOA] de 2016), na parte em que prevé

o or¢amento da Justi¢a do Trabalho.

Aduz a peti¢io inicial que o corte orcamentario promovido
pelo Poder Legislativo, na proposta de lei orcamentaria do exerci-
cio de 2016, aprovada como Lei 13.255/2016, é inconstitucional
por afronta ao principio da divisio funcional de poder. Argumenta
que a redu¢io do orcamento da Justica do Trabalho foi realizada
com desvio de finalidade e configuraria ato discriminatério, des-
proporcional e desarrazoado. Aponta violagio a autonomia or¢a-
mentaria do Judiciario, consignada no art. 99 da Constituicio da

Republica.
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Segundo a ANAMATRA, a Lei 13.255/2016 ¢ nula na parte
em que dispoe sobre o orcamento da Justi¢a do Trabalho, por forca
de abuso do poder de legislar, pois o fundamento para o corte na
proposta de or¢camento daquele ramo do Judiciario nio foi a reali-
dade financeira e economica da Unido, mas suposta necessidade de
que os tribunais revejam seus posicionamentos a fim de desestimu-
lar a judicializacio de causas trabalhistas. Essa premissa teria sido
exposta pelo Deputado Ricarpo Barros, no relatério geral apre-
sentado na Comissao Mista de Planos, Orcamentos Puablicos e Fis-

calizacio (CMO) do Congresso Nacional.

Assevera que a norma estd em desconformidade com o Plano
Plurianual (PPA) para o periodo 2016 a 2019, porque, entre as di-
retrizes do PPA, estio a promociao do emprego com garantia de
direitos trabalhistas e o fortalecimento das relacdes de trabalho. O
corte do orcamento da Justica do Trabalho prejudicara sua atuagio,
0 que causara impactos negativos na persecu¢ao daqueles objetivos.

Haveria afronta também ao art. 166, § 321, da CR.

Requer, liminarmente, suspensio da eficicia do or¢camento da
Justica do Trabalho, contido no Anexo IV da LOA de 2016, com
os cortes que foram realizados, e ado¢ao da proposta orcamentaria
daquele 6rgio ou, sucessivamente, com aplicacio dos mesmos cor-
tes efetuados no orcamento dos demais 6rgios do Judiciario da
Uniao.

A relatoria adotou o rito do art. 12 da Lei 9.868, de 10 de
novembro 1999 (peca 15).
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A Presidéncia da Republica defendeu a constitucionalidade

dos valores constantes do or¢camento da Justica do Trabalho no

Anexo 1V da Lei 13.255/2016 (pega 18).

O Senado Federal suscitou ilegitimidade da ANAMATRA
para ajuizar agdo direta de inconstitucionalidade e posicionou-se

por improcedéncia do pedido (pega 20).

A Advocacia-Geral da Unido indicou preliminar de ilegitimi-
dade ativa da requerente, por representar apenas fracio de catego-
ria, e manifestou-se por constitucionalidade da LOA, pois o
Legislativo teria agido “dentro dos limites de sua competéncia
constitucional para deliberar sobre as propostas de orcamento

anual” (peca 22).

A Associa¢do Brasileira de Advogados Trabalhistas (ABRAT)
e a Federacio Nacional dos Trabalhadores do Judiciario Federal e
do Ministério Pablico (FENAJUFE) solicitaram ingresso no pro-

cesso na qualidade de amici curice (pegas 24 e 33).

E o relatorio.

2. LecrrimiDADE A1ivaA pA ANAMATRA

Legitimidade ativa ad causam de entidade de classe de ambito
nacional para provocar controle concentrado de constitucionali-
dade, segundo a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, de-

pende de: (i) homogeneidade da categoria que represente;'

1 Supremo Tribunal Federal. Plenario. Questio de ordem na a¢io direta de
inconstitucionalidade 108/DE R elator: Ministro CeLso b MeLro. 13/4/1992,
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(ii) representatividade da categoria em sua totalidade;” (iii) auséncia
de hibridismo na composicio;’ (iv) comprovacio de carater nacio-
nal pela presenca de membros ou associados em, pelo menos, nove
estados da federacio;* (v) vinculagio temética entre os objetivos ins-

titucionais da postulante e a norma impugnada.’

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal é pacifica
quanto a nio possuir legitimidade para propor a¢des de controle
concentrado de constitucionalidade em defesa de totalidade de ca-
tegoria funcional entidade que represente apenas fracio dessa cate-

goria. Nesse sentido é, por exemplo, o seguinte julgado:

MEDIDA CAUTELAR EM ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
LEGITIMIDADE ATIVA: ASSOCIACAO INACIONAL DOS MAGISTRADOS
Estapuais —  ANAMAGES.  INORMAS  DE  INTERESSE DA
MAGISTRATURA ESTADUAL. ART. 78, § 1, Nc. III, IV eV, pA LEt
CoMPLEMENTAR N. 10/1996 po Estapo DO TOCANTINS.
PROMOCAO POR ANTIGUIDADE DE MAGISTRADOS. CRITERIOS
DIFERENTES DOS PREVISTOS NA LEI ORGANICA DA MAGISTRATURA

NacioNAL — LomAN. CONTRARIEDADE AO ART. 93 bpa
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. MEDIDA CAUTELAR PARCIALMENTE
DEFERIDA.

1. A Associacao Nacional dos Magistrados Estaduais — Ana-
mages nao tem legitimidade para propor ac¢ao direta de in-
constitucionalidade contra norma de interesse de toda a
magistratura. E legitima, todavia, para a propositura de acio

unanime. Didrio da Justiga, 5 jun. 1992; Revista trimestral de jurisprudéncia, vol.
141, pag. 3.

2 STE Plenario. Medida cautelar na ADI 1.486/DE Rel.: Min. MoREIRA
Awves. 19/9/1996. DJ, 13 dez. 1996.

3 STE Plenario. ADI 146/RS. Rel.: Min. Mauricio CorrEA. 6/5/1998, un.
DJ, 19 dez. 2002; RT]J, v. 139, p. 391.

4 STE Plenario. QO/ADI 108/DE Rel.: Min. Cetso pe MEerro. 13/4/1992.
DJ, 5 jun. 1992; RTJ,v. 141, p. 3.

5 STE Plenario. ADI 1.873/MG. Rel.: Min. Marco Aurgrio. 2/9/1998. D],
19 set. 2003.
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direta contra norma de interesse da magistratura de determi-

nado Estado-membro da Federacio. Precedentes. [...].°

A Associacio Nacional dos Magistrados da Justica do Traba-
lho (ANAMATRA), pelo fato de representar somente fracio da
categoria da magistratura judicial nacional — a dos juizes trabalhis-
tas — possuil legitimidade para instaurar processo de controle obje-
tivo de constitucionalidade quando o ato normativo envolver
direitos, deveres e prerrogativas dos magistrados da Justica do Tra-

balho, como neste caso.

Esta presente, portanto, pertinéncia tematica, porquanto a im-
pugnacao do decréscimo do orcamento da Justica do Trabalho ¢

matéria de interesse primordial da magistratura trabalhista.

3. MERITO

A Constitui¢ao da Reptblica, ao tratar do processo legislativo
orcamentario, conferiu-lhe regramento proprio, distinto do pro-
cesso legislativo ordinario. Dentre as normas especificas, desta-
cam-se: (1) iniciativa privativa do Presidente da Republica para
desencadear o tramite legislativo; (ii) emissio de parecer pela co-
missdo mista permanente; (iii) aprecia¢io conjunta pela Camara
dos Deputados e pelo Senado Federal; (iv) limite temporal para
aprovagio do projeto de lei; (v) limitagdes a emendas parlamenta-

res.

6 STE Plenario. MC/ADI 4.462/TO. Rel.: Min. CArMeN Lucia. 29/6/2011,
unanime. DJ eletrénico, 16 nov. 2011.
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Restri¢des ao poder de emenda do Legislativo a proposta de
lei orcamentaria da Presidéncia da Republica justificam-se por ser
o Executivo, nio aquele, o poder com maior dominio sobre a ma-
téria orcamentaria e por estar primordialmente incumbido de for-
mular politicas publicas e de realizar a execu¢do or¢amentaria
necessaria a consecu¢ao delas. Dessa maneira, o projeto de lei or-
camentaria, se observados os principios constitucionais or¢amenta-
rios e a autonomia financeira do Ministério Puablico, do Judiciario
e da Defensoria Publica, ja é entregue ao Congresso Nacional,

pelo Presidente da Republica, de maneira equilibrada.

Luiz Emycpio E pa Rosa JUNIOR, a0 concordar com o papel
de destaque conferido pela Constituicdo da Reptblica ao Execu-

tivo na elaboracao de lei orcamentaria, observa:

A le1l orcamentaria tem sua origem na proposta or¢amenta-
ria, cuja elaboracio cabe ao Poder Executivo porque é quem
administra, conhecendo melhor as suas necessidades. Por ou-
tro lado, ninguém melhor que o Poder Executivo para dizer
onde se devem buscar os recursos de que carece, e, além do
mais, tem a sua disposicdo os funcionarios que lhe podem
fornecer os dados corretos referentes a situacdo financeira do
pais.

A competéncia do Poder Executivo para elaboragio da pro-
posta orcamentiria esti consagrada universalmente, nio
tendo vingado as experiéncias feitas nos Estados Unidos e na
Franca no sentido de atribui-la ao Poder Legislativo. Todavia,
ha quem defenda esta Gltima orientagio sob fundamento de
preservar a plena competéncia do Congresso Nacional na
parte mais necessaria aos reclamos da coletividade e porque
os representantes do povo sio os que mais conhecem as ne-
cessidades da comunidade social. Entretanto, parece-nos mais
correta a atribui¢io de tal iniciativa ao Poder Executivo,
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conforme, alias, determina o art. 165 da Constitui¢io Fede-
ral, em consonancia com o art. 84, XXIII.’

O Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI
1.759/SC, confirmou medida cautelar e declarou inconstitucional
norma da Constitui¢do do Estado de Santa Catarina que, ao tratar
de lei de diretrizes orcamentarias, vinculava parcela da receita cor-
rente estadual. O tribunal adotou posicionamento de que o dispo-
sitivo afrontava a iniciativa privativa do chefe do Executivo para

dispor sobre tema de diretrizes orcamentarias.”

O Ministro NEr! pa Sivelra destacou, em voto na medida
cautelar, que “[n]ao é possivel estipular em emenda constitucional
estadual regra que subtraifa] ao Poder Executivo competéncia pri-

vativa que a Lei Maior Federal lhe assegura”.’

Por conseguinte, ¢ incabivel muta¢do indiscriminada, pela via
das emendas parlamentares, a projeto de lei orcamentaria. Deve o

Legislativo negociar com o Executivo, caso vislumbre necessidade

7 ROSA JUNIOR, Luiz Emygdio. Manual de Direito Financeiro e Direito
Tributario. 20. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2007, p. 85.

8 “Acio Direta de Inconstitucionalidade contra o inciso V do § 32 do art.

120 da Constitui¢io do Estado de Santa Catarina, com a redagio dada pela
Emenda Constitucional n® 14, promulgada em 10 de novembro de 1997.
Vinculagdo, por dotagio orcamentaria, de parte da receita corrente do
Estado a programas de desenvolvimento da agricultura, pecuiria e
abastecimento. Inconstitucionalidade. Afronta a iniciativa privativa do

Chefe do Poder Executivo em tema de diretrizes orcamentarias.

Precedentes. Violacio ao art. 167, IV, da Constituicdo. Precedentes. A¢io
julgada procedente” STE Plenario. ADI 1.759/SC. Rel.: Min. Giimar
Menpes. 14/4/2010, un. DJe 154, 19 ago. 2010.

9 Trecho do voto do Min. NE&r1 pa Sivelra. STE Plenario. ADI 1.759/SC.

Rel.: Min. NEr1 DA Sivera. 12/3/1998, un. DJ, 6 abr. 2001.
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10

de alterar substancialmente a proposi¢io.”” Nio deve o Legislativo

desfigurar a proposta orcamentaria a ponto de impedir funciona-
mento de 6rgios estatais e tentar direcionar-lhes ilegitimamente a

atuagao.

Precisamente por esses motivos ¢ tendéncia no direito com-
parado certa limitacdo a emendas parlamentares em projetos de lei
orcamentaria. Entende-se que o tema nio se pode submeter a ar-
bitrio desmedido do Legislativo, conforme observa Ricarpo Loso

TORRES:

Assunto dos mais delicados no regime democratico ¢ o da
tramitacao das emendas ao orcamento. Da mesma forma que
a iniciativa da lei orcamentaria é reservada ao Executivo, que
sO ele tem as informacdes e os elementos necessarios a sua
elaboracao, também as emendas nao podem ficar ao arbitrio
do Legislativo. E tendéncia universal estabelecer algumas li-
mitacdes ao poder de legislar sobre o orcamento. Na Ingla-
terra desde 1713 se proibem as emendas que majorem
despesas. Na Franca o art. 40 da Constituicdo chega a dizer
que “as propostas ¢ emendas formuladas pelos membros do
Parlamento serio rejeitadas quando sua adogdo tiver por
consequéncia uma redu¢io dos recursos publicos ou a cria-
¢ao ou aumento da despesa publica”; a iniciativa dos deputa-
dos tem sido vista pela doutrina como “dangereuse et parfois
néfaste”; a proibicdo constitucional vem sendo interpretada
de forma mitigada, a permitir emendas sobre a receita,
quando se indiquem os recursos que devem ser anulados ou
quando se tratar de criagio ou aumento de uma fonte de re-
curso, embora o rigor seja maior no que concerne as despe-
sas, admitindo-se apenas as emendas supressivas de gastos; a
proibicdo de emendas se aplica a lei de financas do Estado, as

10 HARADA, Kiyoshi. Emendas ao projeto de lei orgamentaria anual. Disponivel
em: < http://zip.net/byqr2F > ou < http://www.ambito-

juridico.com.br/site/index.php?

n_link=revista artigos leitura&artigo id=10801 >. Acesso em: 23 maio
2016.
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leis das coletividades locais e a lei de financiamento da segu-

ridade social, que todas elas cuidam de “recurso ptblico”."

Na esfera nacional, a Constituicio de 1946 admitia elabora-
¢do de emendas a projetos de lei orcamentaria pelo Legislativo.
Devido a constantes abusos ao poder de emenda, os textos consti-
tucionais seguintes impediram alteracdes no or¢camento por parte
do Congresso Nacional.”? A Constituicio de 1988, de orientacio
democratica, restaurou a possibilidade de o Legislativo emendar
proposicoes de lei orcamentaria. Nio obstante, o poder constitu-

inte originario definiu restri¢des a atuagdo parlamentar:

Art. 166. [...]

§ 32 As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou
aos projetos que o modifiquem somente podem ser aprova-
das caso:

[ — sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de
diretrizes or¢camentarias;

II — indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os
provenientes de anulacio de despesa, excluidas as que inci-
dam sobre:

a) dotagdes para pessoal e seus encargos;

b) servigco da divida;

¢) transferéncias tributarias constitucionais para Estados, Mu-
nicipios e Distrito Federal; ou

Il — sejam relacionadas:

a) com a corre¢ao de erros ou omissoes; ou

b) com os dispositivos do texto do projeto de lei.

[...]

11 TORRES, Ricardo Lobo. Comentario ao art. 166. In: CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar E; SARLET, Ingo W.; STRECK, Lenio L. (co-
ords.). Comentarios a Constituicao do Brasil. Sio Paulo: Saraiva/Almedina,
2013, p. 1.770.

12 CRETELLA JUNIOR, José. Comentarios a Constituicio de 1988. 2. ed. Rio
de Janeiro: Forense Universitaria, 1997, p. 3.805.
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§ 92 As emendas individuais ao projeto de lei orcamentaria
serao aprovadas no limite de 1,2% ([...]) da receita corrente
liquida prevista no projeto encaminhado pelo Poder Execu-
tivo, sendo que a metade deste percentual serd destinada a
acOes e servigcos publicos de saude.

§ 10. A execu¢io do montante destinado a ac¢des e servigos
publicos de satde previsto no § 99 inclusive custeio, sera
computada para fins do cumprimento do inciso I do § 2° do
art. 198, vedada a destinacdo para pagamento de pessoal ou
encargos sociais.

§ 11. E obrigatoria a execucio orcamentaria e financeira das
programacgdes a que se refere o § 9 deste artigo, em mon-
tante correspondente a 1,2% ([...]) da receita corrente li-
quida realizada no exercicio anterior, conforme os critérios
para a execugdo equitativa da programac¢io definidos na lei
complementar prevista no § 9° do art. 165.

§ 12. As programacdes orcamentarias previstas no § 9° deste
artigo nio serdo de execuc¢io obrigatoria nos casos dos im-
pedimentos de ordem técnica.

§ 13. Quando a transferéncia obrigatéria da Unido, para a
execucdo da programacio prevista no § 11 deste artigo, for
destinada a Estados, ao Distrito Federal e a Municipios, in-
dependerd da adimpléncia do ente federativo destinatario e
nio integrard a base de calculo da receita corrente liquida
para fins de aplicagio dos limites de despesa de pessoal de
que trata o caput do art. 169.

§ 14. No caso de impedimento de ordem técnica, no empe-
nho de despesa que integre a programacio, na forma do § 11
deste artigo, serdo adotadas as seguintes medidas:

[ —até 120 ([...]) dias ap6s a publicagdo da lei orcamentaria,
o Poder Executivo, o Poder Legislativo, o Poder Judiciario, o
Ministério Publico e a Defensoria Pablica enviario ao Poder
Legislativo as justificativas do impedimento;

IT — até 30 ([...]) dias apds o término do prazo previsto no
inciso I, o Poder Legislativo indicard ao Poder Executivo o
remanejamento da programacio cujo impedimento seja in-
superavel;

III — até 30 de setembro ou até 30 ([...]) dias apds o prazo
previsto no inciso II, o Poder Executivo encaminhard pro-

11
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jeto de lei sobre o remanejamento da programacio cujo im-
pedimento seja insuperavel;

IV —se, até 20 de novembro ou até 30 ([...]) dias apds o tér-
mino do prazo previsto no inciso III, o Congresso Nacional
nio deliberar sobre o projeto, o remanejamento sera imple-
mentado por ato do Poder Executivo, nos termos previstos
na lei or¢amentaria.

§ 15. Ap6s o prazo previsto no inciso IV do § 14, as progra-
magdes orcamentarias previstas no § 11 nio serdo de execu-
¢do obrigatéria nos casos dos impedimentos justificados na
notifica¢do prevista no inciso I do § 14.

§ 16. Os restos a pagar poderdo ser considerados para fins de
cumprimento da execucdo financeira prevista no § 11 deste
artigo, até o limite de 0,6% ([...]) da receita corrente liquida
realizada no exercicio anterior.

Esse conjunto de normas visa a garantir que alteracdes reali-
zadas pelo Legislativo ndo provoquem desvirtuamento da proposta
orcamentaria encaminhada pela Presidéncia da Republica. Desse
modo, a despeito de admitir-se atua¢do parlamentar na elaboragio
de leis orcamentarias, esta se deve dar com responsabilidade, espi-
rito publico, autocontencao e respeito ao sistema de freios e con-
trapesos, de maneira a observar e concretizar o estado democratico

de direito.

Por mais que a Constituicio da Repuablica permita interfe-
réncia parlamentar na matéria, tal competéncia nio se pode exer-
cer de maneira abusiva, arbitraria, desproporcional, a ponto de
impedir regular funcionamento de instituicdes. O poder de
emenda do Legislativo em qualquer proposi¢ao, inclusive nas pro-

postas orcamentarias, deve, naturalmente, exercer-se em conformi-

12
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dade com a ordem constitucional, além de estar limitado pelo art.

166, § 3% da Lei Fundamental brasileira.

A proposta legislativa para a lei orcamentaria de 2016 passou

por diversas altera¢cdes em razio da crise economica e financeira

por que passa o Pais. Cortes foram realizados em diversos setores e

atingiram varios programas e institui¢des, muitos deles de forte

cunho social, como expde noticia veiculada na pagina da internet

do Senado Federal:

Entre os programas que terdo suas dota¢des reduzidas deste
ano para o proximo estio o Minha Casa, Minha Vida (de
R$ 14 bilhdes para R$ 4,3 bilhdes) e o Programa Nacional
de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego — Pronatec (de
R$ 4 bilhdes para R$ 1,6 bilhio). Por outro lado, o
Bolsa-Familia, que teve sua redu¢io defendida pelo relator,
tera R$ 28,1 bilhoes — acréscimo de R$ 1 bilhio em relagao
a 2015.

Os cortes de gastos nos 6rgios federais foram feitos em rela-
¢ao a proposta original do Executivo e envolvem principal-
mente as despesas de custeio. Os gastos com pessoal, por
exemplo, passaram de R$ 287,5 bilhoes para R$ 277,3 bi-
lhdes. Todos os trés Poderes, além do Ministério publico, fo-
ram afetados. No caso mais extremo, o do Judiciario, os
cortes atingiram 20% do custeio.

Apenas os Ministérios da Educacdo e da Satde terio mais
dinheiro disponivel, devido a destina¢io de emendas indivi-
duais de deputados e senadores. O fundo partidario também
recebeu dotacido extra durante a tramitacio da LOA, mas
sera menor em 2016 do que foi em 2015.

A meta de superavit de R$ 30,5 bilhoes vale para todo o se-
tor publico nacional, incluindo estados e municipios. Para a
Unido, a economia para pagamento da divida devera ser de
R$ 20 bilhoes. O projeto original do Orcamento, que o
Executivo entregou ao Congresso em agosto, previa um dé-
ficit fiscal equivalente aos mesmos R$ 30,5 bilhoes."

13 Disponivel em:

< http://zip.net/bdtj51 >
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O requerente alega que as razdes expostas no relatorio final
ao projeto de lei 7/2015, da Comissao Mista de Planos, Or¢amen-
tos Pablicos e Fiscalizagio (CMO) do Congresso Nacional revela-
riam abusividade e arbitrariedade da reducio do orcamento da
Justica do Trabalho. Assevera que a Lei 13.255, de 15 de fevereiro
de 2016, a Lei Orcamentaria Anual (LOA) de 2016, na parte em
que cuida do or¢amento da Justica do Trabalho, seria nula por vi-

cio de abuso do poder legislativo.

Desvio de finalidade caracteriza-se como deturpacido do de-
ver-poder atribuido a determinado agente que, apesar de exercé-lo
nos limites aparentes de sua atribuicdo, direciona-o a fim nao bus-
cado pela lei. Relaciona-se com a nog¢ao de legalidade positiva ou
de vincula¢do positiva a legalidade (positive Bindung): exige-se do
agente mais do que nio praticar atos vedados pela lei, mas atuar
sempre e quando autorizado e impelido a tanto por ela. Na co-

nhecida definicio de Cerso ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

No desvio de poder o agente, a0 manipular um plexo de
poderes, evade-se do escopo que lhe é proprio, ou seja, ex-
travia-se da finalidade cabivel em face da regra em que se
calca. Em suma: o ato maculado deste vicio direciona-se a
um resultado diverso daquele ao qual teria de aportar ante o
objetivo da norma habilitante. Ha, entdo, um desvirtuamento
de poder, pois o Poder Puablico, como de outra feita averba-
mos, falseia, deliberadamente ou nio, com intuitos subalter-
nos ou nio, aquele seu dever de operar o estrito cumpri-
mento do que se configuraria, ante o sentindo da norma
aplicanda, como o objetivo prezavel e atingivel pelo ato.

< http://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/12/17/congresso-

aprova-orcamento-de-2016-com-cortes-de-gastos-e-previsao-de-cpmf >.
Acesso em: 20 maio 2016.
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Trata-se, pois, de um vicio objetivo, pois o que importa nio
¢ se o agente pretendeu ou nio discrepar da finalidade legal,
mas se efetivamente dela discrepou.'

A teoria do desvio de poder admite nio apenas controle de
atos administrativos, mas também de atos legislativos e judiciais,
ainda nio de forma ilimitada. E cabivel, portanto, em principio,
apreciar, em ag¢io direta de inconstitucionalidade, a finalidade da lei
orcamentaria de 2016, na parte em que reduziu o or¢amento da

Justi¢a do Trabalho.

Acerca do desvio de poder legislativo, Cerso ANTONIO

BANDEIRA DE MELLO esclarece:

Assim como o ato administrativo esta assujeitado a lei, as fi-
nalidades nela prestigiadas, a lei esta sujeita a Constitui¢ao,
aos desideratos ali consagrados e aos valores encarecidos
neste plano superior.

Demais disto, assim como um ato administrativo ndo pode
buscar escopo distinto do que seja especifico a especifica
norma legal que lhe sirva de arrimo, também nio pode a lei
buscar objetivo diverso do que seja inerente ao especifico
dispositivo constitucional a que esteja atrelada a disposicio
legiferante expedida. Ou seja, se a Constitui¢ao habilita le-
gislar em vista de dado escopo, a lei ndo pode ser produzida
com traicdo a ele.”

J. J. Gomes CanotitHo elucida que a liberdade de conforma-
¢ao legislativa nio € irrestrita e afasta a ideia de que ato legislativo
seja absolutamente livre na finalidade. Destaca duas situagcoes em

que aquela liberdade do legislador encontra limita¢io: (i) vincula-

14 MELLQ, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 29. ed.
Sio Paulo: Malheiros, 2012, p.996.

15 MELLQ, Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de Direito Administrativo.
23. ed. Sio Paulo: Malheiros, 2007, p. 949.
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¢ao das finalidades da norma pela Constitui¢io; (ii) exigéncia de
nio contradi¢do, razoabilidade e congruéncia da norma em si

mesma. 16

Adverte CanoTILHO que a jurisdicdo constitucional deve uti-

lizar com cautela a teoria do desvio de poder legislativo:

[...] Em primeiro lugar, deve demonstrar-se que existe uma
profunda incongruéncia entre o uso do poder legislativo e
os fins ou escopos fixados pela Constituicio. A fixacio de
fins pela Constitui¢ao condiciona o uso em concreto do po-
der legislativo, sendo possivel, em certos casos, controlar se
existe ou nao adequagio entre os fins constitucionais e os
meios utilizados para os prosseguir, e se os fins prosseguidos
sdo radicalmente diversos dos visados pelas normas e princi-
pios constitucionais. Nalguns casos, pretende-se confrontar a
lei com ela propria, perguntando-se se existem ou nio os
pressupostos de facto legitimadores da edicdo de uma deter-
minada disciplina legislativa, ou se o regime juridico estabe-
lecido por lei ¢ ilégico, arbitrario ou contraditério. As hipo-
teses de vicios de mérito reconduzem-se, fundamentalmente,
a duas categorias: (1) vicios de mérito porque o uso do po-
der legislativo no sentido de impor determinadas solugoes é
objectivamente inadmissivel perante determinadas circuns-
tancias, violando-se regras e principios constitucionais (prin-
cipio da igualdade, principio da proibi¢io do excesso, direi-
tos, liberdade e garantias); (2) vicios de mérito por irrazoabi-
lidade da lei captada através de um conjunto de manifesta-
¢des (inconsequéncia, incoeréncia, ilogicidade, arbitrariedade,
contraditoriedade, completo afastamento do senso comum e
da consciéncia ético-juridica comunitaria). Na primeira hi-
poteses (ex.: violacdo do principio da proibicio do excesso).
As hipdteses mais discutiveis sao aquelas em que os fins da
lei ou os meios utilizados sio materialmente falsos. Nestes
ultimos casos, a falsidade material dos meios e dos fins pode-
ra legitimar um controlo mais intenso, mas sem que o Tribu-
nal Constitucional se possa substituir ao legislador nos juizos

16 CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7.
ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1.318.

16

i nformando o co6di go CD5BA127. 7725FA79. 5499A07A. 91D2ED65

em 24/ 05/ 2016 19:09. Para verificar a assinatura acesse

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,

. np. br/ at uacao- f unci onal / consul t a-j udi ci al - e- ext r aj udi ci al

Docurment o assi nado via Token digital mente por

http://ww. transparenci a. npf



PGR Acio direta de inconstitucionalidade 5.468/DF

sobre a bondade e oportunidade das solugoes politico-legis-
lativas."”

Em sentido semelhante, o Supremo Tribunal Federal reco-
nheceu, no julgamento de medida cautelar na acio direta de in-
constitucionalidade 1.063/DF, que a competéncia legislativa nio é
ilimitada, sendo inadmissivel atuacdo imoderada, irresponsavel e ar-
bitraria, que gere subversio da finalidade da funcio legislativa.'
Consoante voto do Ministro CeLso bE MELLO, a clausula do devido
processo legal na perspectiva material (CR, art. 5°, LIV) impede
edi¢do de atos desarrazoados pelo legislador e permite controle do

abuso de poder legislativo:

E preciso salientar, neste ponto, que a clausula do devido
processo legal — objeto de expressa proclamacio pelo art. 59,
LIV, da Constitui¢io — deve ser entendida, na abrangéncia de
sua no¢ao conceitual, ndo s6 sob o aspecto meramente for-
mal, que impode restricdes de carater procedimental a atuagio
do Poder Puablico, mas, sobretudo, em sua dimensiao substan-
tiva, que atua como decisivo obstaculo a edi¢io de atos le-
gislativos de contetdo arbitrario.

A esséncia do substantive due process of law reside, pois, na ne-
cessidade de proteger os direitos e as liberdades das pessoas
contra qualquer modalidade de legislacio que se revele
opressiva ou destituida do necessario coeficiente de razoabi-

lidade.

Essa clausula tutelar, ao neutralizar os efeitos prejudiciais de-
correntes do abuso de poder legislativo, enfatiza a nogao de
que a prerrogativa outorgada a instancia parlamentar consti-
tui atribui¢io juridicamente limitada, ainda que o momento
de abstrata instauragdo normativa possa repousar em juizo
meramente politico ou discricionario do legislador.

17 CANOTILHO, ]. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituigdo. 7.
ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 1.320-1.321.

18 STE Plenario. MC/ADI 1.063/DE Rel.: Min. Ceiso bpE  MELLO.
18/5/1994, maioria, DJ, 27 abr. 2001.
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[sso significa, dentro da perspectiva da extensio da teoria do
desvio de poder ao plano das atividades legislativas do Es-
tado, que este nio dispde da competéncia para legislar ilimi-
tadamente, de forma imoderada e irresponsavel, gerando,
com o seu comportamento institucional, situa¢cdes de abso-
luta distor¢do e, até mesmo, de subversio dos fins que regem
o desempenho da funcio estatal.”

Nesse panorama complexo, em que ¢é indiscutivel o enorme
relevo da Justica do Trabalho como brago da jurisdi¢io na realiza-
cdo de direitos fundamentais, entre eles os direitos sociais, a Procu-
radoria-Geral da Reptblica nio verifica, na lei em analise, vicio de

nulidade por abuso de poder legislativo.

A despeito de profundamente equivocado e reprovavel o ar-
gumento de que o corte orcamentario da Justica do Trabalho po-
deria ser necessario para incentivar a reducio de litigios
trabalhistas, o relatorio geral do projeto de lei do Congresso Naci-
onal 7, de 2015, a proposta de lei orcamentaria para 2016, traz ou-
tras razOes para justificar a reducio do orcamento: valor alto de

recursos destinados atualmente e crise economico-fiscal do pais.

Dado igualmente relevante é o de que ajustes foram realiza-
dos nas propostas de orcamento do Legislativo, do Ministério Pa-
blico e dos demais ramos do Judiciario, embora, é verdade, em
percentuais distintos. Seja como for, nio € possivel afirmar acima
de davida que houve incongruéncia, contradi¢cio e arbitrariedade
na reducio do orcamento da Justica do Trabalho, na medida que

outras institui¢des e diversos programas da maior relevancia foram

19STE Pleniario. MC/ADI 1.063/DE Rel.: Min. Cerso peE MELLO.

18/5/1994, maioria, DJ, 27 abr. 2001.
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atingidos por medidas semelhantes, com a finalidade de reduzir

despesa publica.

De fato, o corte do or¢amento da Justica do Trabalho foi mais
intenso do que os efetuados no de outros 6rgiaos. Enquanto o
corte médio do Judiciario e do Legislativo ficou em 15% para o
Judiciario e o Legislativo e em 7,5% para o Ministério Pablico da
Unido, aprovou-se cancelamento de 29% dos recursos de custeio
da Justica do Trabalho. O corte das previsdes de investimento ficou
na média de 40%, ao passo que para a Justica do Trabalho a redu-
¢ao chegou a 90%. Sem embargo, ndo cabe, em principio, ao Su-
premo Tribunal Federal substituir o legislador e aferir as mintcias
do orcamento, a fim de remanejar recursos or¢amentarios, sob
pena de invadir competéncia do Congresso Nacional para dispor
sobre a matéria (CR, art. 166, caput) e afrontar o principio da divi-

sdo funcional de poder (CR, art. 29).

Os motivos apontados pela associagdo requerente como com-
provacio para configurar abuso de poder do legislador foram ex-
traidos do relatério geral do projeto de lei orcamentaria anual
(PLOA) para 2016, elaborado pelo Deputado Federal Ricarpo
Barros. Nao € possivel, todavia, inferir que os parlamentares do
Plenario das duas Casas do Congresso Nacional, ao votar o projeto
de lei, tenham adotado as mesmas razdes para aprovar a lei or¢a-
mentaria anual e, por conseguinte, o decréscimo do orcamento da
Justica do Trabalho. Tanto é assim que o corte de 50% das dotag¢des

ara custeio, proposto naquele documento, foi reduzido para 29%.
p , prop q ) p
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Em outras palavras, ainda que os fundamentos e motivagoes
do relator do PLOA sejam em grande parte erroneos, relativa-
mente a Justica do Trabalho, e de fato o sio, nio é possivel extra-
pola-los para concluir pela invalidade da votacio de todo o
Congresso Nacional ao projeto, uma vez que o relatério nio ¢é
vinculante dos parlamentares nem autoriza presumir adesdo aque-
les fundamentos e motiva¢des por parte de todos os legisladores

que aprovaram a versao final do projeto de lei.

Consoante o art. 166, caput, da Constituicdo da Republica,
projetos de lei relativos ao orcamento anual sio apreciados pelas
duas casas do Congresso Nacional. Seria temerario afirmar que to-
dos os parlamentares que votaram pela aprovagido da proposta de
lei orcamentaria o fizeram com o objetivo de promover retaliacao

a Justica do Trabalho, o que é um dos fundamentos da postulagio.

A funcio de definir receitas e despesas da administracio pu-
blica ¢ uma das mais tradicionais e relevantes do Legislativo, a qual
deve ser respeitada e preservada pelo Judiciario, salvo em situagoes
muito graves e excepcionais. Diante dos elementos destes autos,
nao vé o Procurador-Geral da Republica elementos que recomen-
dem invalidar a lei orcamentaria. Ademais, existe a possibilidade de

ajustes do orcamento ao longo do exercicio.

Diante dessas circunstancias, embora seja profundamente la-
mentavel a restricio imposta a Justica do Trabalho e equivocadas as

ponderacdes do relator do PLOA 2016, no particular, nio vé a

20
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Procurador-Geral da Republica fundamento bastante para opinar

pela procedéncia dos pedidos.

4. CONCLUSAO

Ante o exposto, o parecer ¢ pelo conhecimento da acio e, no

mérito, pela improcedéncia do pedido.

Brasilia (DF), 24 de maio de 2016.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WCS/CCC-Par.PGR/WS/2.190/2016
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