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| - RELATORIO

O Projeto de Lei n° 4.609, de 2020, foi apresentado pela
Deputada Chris Tonietto, e propde acrescentar dois paragrafos ao art. 12-A da
Lei n® 9.868, de 10 de novembro de 1988, com o objetivo de dispor sobre o
objeto da acdo direta de inconstitucionalidade por omissao (ADO) perante o
Supremo Tribunal Federal (STF).

De acordo com o projeto, o primeiro paragrafo veda a
possibilidade de ADO tendo por objeto matéria que tenha tramitado no
Congresso Nacional, em qualquer uma das suas fases, em qualquer uma das
Casas Legislativas, pelo periodo correspondente aos ultimos cinco anos. O
segundo paragrafo, a seu turno, veda a deliberacgédo, pelo STF, sobre ADO cujo
fundamento seja disposicdo constitucional de ordem puramente
principioldgica.

A autora avalia as repercussdes da doutrina neoconstitucionalista
nos tribunais, apontando que normas constitucionais principioldgicas, de
natureza essencialmente aberta, tém fundamentado invasées da competéncia
dos Poderes eleitos pelo STF. Para ela, esta pratica exorbita das competéncias
do Judiciario, em detrimento da democracia representativa e da soberania
popular (CF, art. 1°, par. unico). O projeto tem o objetivo de promover um
melhor equilibrio entre os Poderes da Republica.
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O projeto foi distribuido exclusivamente a esta Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania, estando sujeito a apreciagdo conclusiva
pelas Comissdes, em regime de tramitagcao ordinaria.

Em 3 de abril de 2024, foi reaberto o prazo regimental para
apresentacdao de emendas, em atendimento ao disposto no art. 166, do
Regimento Interno (RICD). Encerrado o prazo, nenhuma emenda foi
apresentada ao projeto.

E o relatorio.

Il - VOTO DO RELATOR

Compete a Comissédo de Constituicdo e Justica e de Cidadania,
nos termos do art. 32, IV, “a” e “e”, do Regimento Interno, pronunciar-se quanto
a constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do projeto, bem como
guanto ao seu mérito.

Na Legislatura anterior, a relatoria do presente projeto coube ao
entdo Deputado Vitor Hugo, que elaborou robusto Parecer do qual reproduzo
trechos de seu relatério e analise, para subsidiar a analise a cargo deste
Colegiado:

“No que toca a constitucionalidade formal, verificamos que foram
obedecidos os ditames constitucionais relativos a competéncia
legislativa da Uniao (CF, art. 22, I), sendo atribuicdo do Congresso
Nacional dispor sobre a matéria, com posterior sanc¢ao do Presidente
da Republica (CF, art. 48), mediante iniciativa legislativa concorrente
(CF, art. 61, caput).

No ambito da constitucionalidade material, entendemos nao haver
qualquer violagao a principios ou regras da Constituigdo de 1988. A
proposi¢ao rende homenagens ao principio democratico (CF, art. 1°)
que constitui o eixo central de nossa Lei Maior, contribuindo para
proteger o elemento fundamental da democracia, qual seja: a
manifestacdo da soberania popular, por intermédio de seus
representantes eleitos. Destacamos que a participagdo do povo na
organizagao e no funcionamento do Estado é condig&o sine qua non
de nosso regime politico’ , conferindo legitimidade ao Estado e ao

! GOMES, José Jairo. Direito Eleitoral. 16. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2020, p. 5.
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governo?®. Nesse sentido a ligdo do festejado constitucionalista José
Afonso da Silva, que sublinha:

“O que da esséncia a democracia é o fato de o poder residir no
povo. Toda democracia, para ser tal, repousa na vontade
popular no que tange a fonte e exercicio do poder, em oposi¢do
aos regimes autocraticos em que o poder emana do chefe, do
caudilho, do ditador.”®

No que se refere a juridicidade da proposi¢do, ndo ha reparos a
efetuar. A proposta se insere de forma adequada no sistema
normativo vigente e seu texto é redigido de modo coerente, sem
contradi¢gdes ou outras inconsisténcias ldgicas.

Nada temos a observar, outrossim, no que toca a redacédo e a
técnica legislativa. O texto € bem redigido e obedece aos ditames da
Lei Complementar n° 95, de 1998.

Concernente ao mérito, entendemos que o projeto é oportuno e
meritério, cabendo aprova-lo, pelas razées que se seguem.

A uma, porque as crescentes incursdes do STF na esfera politica
interferem indevidamente na atuagdo dos agentes eleitos, em
detrimento da representacdo democratica. Sabemos que, em
décadas recentes, a configuragao histérica da separagao de Poderes
se alterou em favor do Poder Judiciario e, em especial, do STF. O
fenbmeno é objetivamente constatado pelos estudiosos do tema:
disso sao exemplos a obra “Ativismo Judicial: Parametros
Dogmaticos” de Elival da Silva, professor da USP*; o compéndio “As
Novas Faces do Ativismo Judicial’, organizado por André Luiz
Fernandes Fellet, Daniel Giotti de Paula e Marcelo Novelino®; ou,
ainda, a coletdnea “Ativismo Judicial e Garantismo Processual’,
coordenada por Fredie Didier Jr., José Renato Nalini, Glauco
Gumerato Ramos e Wilson Levy®.

Particularmente quanto ao STF, a critica da doutrina € bem resumida
num artigo de Oscar Vilhena Vieira, que aponta a existéncia de uma
“supremocracia” entre nds. Conforme destaca o pesquisador da
FGV, o STF tem exercido, “ainda que subsidiariamente, o papel de

2 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 42. ed. Sdo Paulo:

Malheiros, 2019, p. 140.

3 Idem, p. 135.

4 RAMOS, Elival da Silva. Ativismo Judicial. S3o Paulo: Saraiva, 2010.

5 FELLET, André Luiz Fernandes; PAULA, Daniel Giotti de; NOVELINO, Marcelo (org.). As
Novas Faces do Ativismo Judicial. Salvador: Ed. JusPodium, 2011.

% DIDIER JR., Fred; NALINI, José Renato; RAMOS, Glauco; LEVY (Coord.). Ativismo Judicial e
Garantismo Processual. Salvador: Ed. JusPodium, 2013.
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criador de regras, acumulando a autoridade de intérprete da

constituicdo com o exercicio de Poder legislativo, tradicionalmente

exercido por poderes representativos”. ’
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Vale observar que o fendbmeno de expansao do Poder Judiciario néo
é exclusivo do Brasil, ocorrendo em escala global. E o que
demonstram C. Neal Tate e Torbjorn Vallinder, quando constatam a
‘ubiquidade da determinagdo judicial de politicas publicas”. Os
autores sublinham que a elaboragao, por magistrados, de politicas
publicas — fungao vista como pertencente ao dominio do Legislativo
e Executivo — tornou-se um fendmeno em franco crescimento no
mundo todo. Na América Latina, em particular, isso se deveu em
grande parte a redemocratizagdo — processo que incluiu a previséo
de um Poder Judiciario® forte. O tema do projeto de lei em exame é,
assim, extremamente pertinente, refletindo uma questdo que ocupa
lugar central na comunidade das nacgoes.

Apresentacdo: 08/05/2024 07:55:08.653 - CCJC

A duas, porque o controle da inconstitucionalidade por omissdo —
objeto da proposi¢cao em analise — tem sido uma seara privilegiada
para a invasdo das competéncias do legislador pelo STF. Tal
situacado é bem exposta por Carlos Alexandre de Azevedo Campos,
em elegante trabalho, que demonstra como o STF alterou de modo
profundo — por via exclusivamente pretoriana — o alcance das
decisdes em agao direta de inconstitucionalidade por omissdo e em
mandado de injungdo. O autor enumera, por exemplo, a prolagéo
nao apenas de decisdes de carater geral em mandados de injungéo
— por meio de mera construgcdo jurisprudencial, sem autorizagcéo
normativa —, mas também de sentencas aditivas — pratica alheia a
tradicdo constitucional brasileira, que foge do binbmio classico de
declaragao da constitucionalidade ou inconstitucionalidade de uma
dada norma’. O controle da omissdo inconstitucional tem sido,
portanto, um relevante instrumento judicial para o avango do STF
sobre as prerrogativas do Poder Legislativo. Ao regula-lo, o projeto
de lei em epigrafe é bem-vindo.

A trés, finalmente, porque o neoconstitucionalismo — referencial
tedrico essencialmente estrangeiro — permitiu ao STF justificar suas
incursbes na seara dos Poderes eleitos, em detrimento da
representacao eletiva. Essa tarefa foi sobremodo facilitada por uma
Constituicdo altamente programatica, formulada em termos
fortemente indeterminados, que se presta a todo tipo de

7 VIEIRA, Oscar Vilhena. Supremocracia. Revista Direito GV, Sdo Paulo 4(2), p.441-464, jul-
dez 2008. Disponivel em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/revdireitogv/article/
view/35159/33964>. Acesso em: 1 abr. 2024

8 VALLINDER, Torbjérn e TATE, Neal C. The Global Expansion of Judicial Power. New York:
New York University Press, 1995, p. 2.

° CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Dimens&es do Ativismo Judicial. Rio de Janeiro:
Forense, 2014, p. 297-303.
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interpretagao. Na pratica, a peculiar estrutura do texto constitucional,
aliada a um novo quadro intelectual importado, permitiram ao STF
concretizar diretamente, sem a intermediagado do Poder Legislativo, o
grande numero de principios vagos contidos em nosso pacto
fundamental.
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A esse proposito, registramos a critica de Daniel Sarmento, para
quem o pendor judicialista do neoconstitucionalismo tem claras
matizes antidemocraticas, mesmo entendendo que o teor de sua
visdo, em nosso sentir, se esmaece ao descermos as instancias do
Poder Judiciario (nossos aplausos sinceros aos juizes de primeiro
grau que enfrentam, de maneira preponderantemente técnica e
juridica, desafios de monta nos mais espalhados rincées do nosso
Pais):

“(...) o neoconstitucionalismo tem um foco muito centrado no
Poder Judiciario, no qual deposita enormes expectativas no
sentido de concretizacdo dos ideais emancipatorios presentes
nas constituicbes contempordneas. Contudo, este viés
judicialista sofre contestagbes pelo seu suposto -carater
antidemocratico, na medida em que o0s juizes, diferentemente
dos parlamentares e chefes do Executivo, ndo sdo eleitos e
ndo respondem diretamente perante o povo. Esta critica
democratica se assenta na ideia de que, numa democracia, é
essencial que as decisbes politicas mais importantes sejam
tomadas pelo proprio povo ou por seus representantes eleitos e
ndo por sabios ou tecnocratas de toga. E verdade que a maior
parte dos tedricos contemporaneos da democracia reconhece
que ela ndo se esgota no respeito ao principio majoritario,
pressupondo antes o acatamento das regras do jogo
democratico, que incluem a garantia de direitos basicos,
visando a viabilizar a participagdo igualitaria do cidaddo na
esfera publica, bem como alguma protegdo as minorias. Porém,
temos aqui uma questdo de dosagem, pois se a imposi¢cdo de
alguns limites para a decisdo das maiorias pode ser justificada
em nome da democracia, o exagero tende a revelar-se
antidemocratico, por cercear em demasia a possibilidade do
povo de se autogovernar.” *°

Destacamos que, gracas ao movimento neoconstitucionalista, a
concepgao kelseniana do juiz constitucional como exclusivo
“legislador negativo” foi fortemente relativizada, em prol de uma
incondicional supremacia da Constituicdo. Disso resultou que, hoje,
magistrados nao eleitos se substituem ao legislador, editando

19 SARMENTO, Daniel. Neoconstitucionalismo no Brasil: Riscos e Possibilidades. Disponivel
em: <http://cpu007782.ba.gov.br/sites/default/files/biblioteca/criminal/artigos/
neoconstitucionalismo__daniel_sarmento.pdf>. Acesso em: 1 abr. 2024 (grifos nossos).
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provimentos normativos que nao podem ser deduzidos diretamente
do texto constitucional. Nesse sentido, Allan R. Brewer Carias
reconhece, sem rodeios, o papel de “legislador positivo” exercido
agora pelas cortes constitucionais e pelos tribunais supremos, em
inimeras democracias contemporaneas.’”

A par dos valiosos argumentos trazidos pelos doutrinadores acima
reproduzidos, podemos citar como exemplo desse excesso a ADO 26, que foi
julgada procedente em 2019, reconhecendo a omissao do Congresso Nacional
em criminalizar a Homofobia e a Transfobia, equiparando-os ao crime de
racismo. A decisdo teve como efeito a aplicacdo da Lei de Racismo (Lei n°
7.716/1989) aos casos de homofobia e transfobia.

Nao se busca aqui debater sobre a efetiva conduta desses atos
amplamente condenaveis. Embora a decisao tenha sua relevancia no combate
a discriminacgao, levanta preocupacgdes legitimas relacionadas a separacéo dos
poderes e a reserva de competéncia legislativa.

E fundamental reconhecer que ndo cabe ao Judiciario julgar se,
no cumprimento da sua fungdo normativa, na edigdo da lei contra o racismo, o
Legislativo foi omisso em relagdo a outros delitos.

Ao criminalizar condutas através de ADO, o STF assumiu papel
legislativo, criando um novo tipo penal sem a devida deliberagdo pelo
Congresso Nacional. Essa pratica, se intensificada, pode fragilizar o sistema de
freios e contrapesos e comprometer a democracia.

Em outras palavras, mesmo que esses comportamentos sejam
reprovaveis, ndao € competéncia do Judiciario criminaliza-los. A criminalizacéo
por omissdo gera inseguranga juridica, pois a sociedade fica a mercé da
interpretacdo judicial de normas inexistentes. Essa falta de clareza normativa
dificulta a aplicacao da lei e a defesa dos direitos individuais, o que € muito
perigoso!

Além disso, tal intervengao vinda do Judiciario poderia contrariar a
vontade do legislador, 0 qual, caso desejasse, poderia ter incluido essas
condutas de forma explicita na lei, bem como aumentar as penas dos crimes
existentes contra a vida e de discriminacdo dos individuos. O controle da
omissao inconstitucional € um instrumento valioso para a defesa dos direitos
fundamentais, mas sua aplicagao exige cautela e moderacgao.

Nesse sentido, a ADO desempenha um papel crucial ao compelir
o Poder Legislativo a promulgar leis necessarias para assegurar a efetividade

' BREWER-CARIAS, Allan R. Constitutional Courts as Positive Legislators. New York:
Cambridge University Press, 2011, preféacio.
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das normas constitucionais, garantindo, assim, a correta aplicacdo da
Constituigcado Federal.

No entanto, é imprescindivel ndo confundir omissao legislativa
com a escolha consciente do legislador de n&o abordar ou reconhecer
determinado tema por meio da legislagdo, o que ndo pode ser suprido pelo
Judiciario sem ferir os principios de separagao de poderes e legalidade.

A omissdo legislativa refere-se a lacunas normativas que
demandam agdo do Legislativo, enquanto a escolha consciente do legislador
se relaciona a decisdo deliberada de néo tratar de determinado assunto, desde
que nao haja obrigagao constitucional para tanto e ja tenha sido regulamentada
de acordo com a Lei Maior.

Dessa forma, é fundamental manter um equilibrio entre a atuagao
dos poderes, respeitando a competéncia de cada um e garantindo que a
aplicagdo das normas juridicas esteja em conformidade com os ditames
constitucionais, preservando, assim, o Estado Democratico de Direito.

O controle da omissao inconstitucional tem sido um instrumento
para o STF avancgar sobre as prerrogativas do Poder Legislativo. O projeto de
lei busca regular essa ferramenta e evitar abusos.

Outro ponto de preocupagdo reside no emprego do
neoconstitucionalismo pelo STF como justificativa para suas incursées na
esfera dos poderes eleitos. Esta corrente, surgida na segunda metade do
século XX em resposta as transformacodes sociais, politicas e econdmicas pos-
Segunda Guerra Mundial, propée uma interpretagao dindmica da Constituicao,
reconhecendo-a como um instrumento moldador da realidade social.

A Constituicdo brasileira, pela sua natureza altamente
programatica e formulagdo em alguns casos de termos vagos, possibilita
diversas interpretacbes. Esta caracteristica, combinada com o
neoconstitucionalismo, permitiu ao STF concretizar diretamente principios
abstratos do texto constitucional, sem a mediag&o do Legislativo.

Essa abordagem tem sido utilizada para adentrar areas de
competéncia do Poder Legislativo, possibilitando ao STF criar leis e politicas
publicas por meio de decisdes judiciais. Esse comportamento viola o principio
fundamental da separacao dos poderes, concentrando um excesso de poder
nas maos do Judiciario.

O projeto de lei que regulamenta o controle de constitucionalidade
por omissdo assume um papel central no cenario politico brasileiro,
representando um passo crucial para fortalecer a democracia e conter o
ativismo judicial do STF. Através da regulamentacdo, busca-se assegurar o
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equilibrio entre os Poderes e o0 respeito a vontade popular, principios
fundamentais para o bom funcionamento da Republica.

Ao longo dos ultimos anos, a crescente atuagéo do STF no ambito
do controle de constitucionalidade por omissdo gerou debates acalorados.
Argumenta-se que, em alguns casos, o Tribunal teria ultrapassado os limites de
sua funcdo, assumindo um papel de "legislador positivo" e, por vezes,
substituindo o Poder Legislativo em suas prerrogativas.

O movimento neoconstitucionalista, que relativizou a concepcgéao
kelseniana do juiz como "legislador negativo", contribuiu para a intensificagao
do debate. A defesa de uma "supremacia incondicional da Constituicao"
concedeu maior margem de atuagcdo aos magistrados na interpretagdo de
normas e principios vagos, abrindo espaco para o ativismo judicial.

O projeto de lei surge como uma resposta a necessidade de
conter o ativismo judicial e fortalecer a separagcao de Poderes. Através da
regulamentacdo do controle de constitucionalidade por omiss&o, busca-se
estabelecer critérios objetivos e balizas claras para a atuagao do STF, evitando
interpretacdes subjetivas e garantindo maior previsibilidade juridica.

A aprovacido do projeto de lei representara um marco histérico
para a democracia brasileira, assegurando:

e Equilibrio entre os Poderes: Redefinindo o papel do STF
como guardido da Constituicdo, sem interferir nas fungdes
do Poder Legislativo.

e Respeito a Vontade Popular: Priorizando a atuagdo do
Congresso Nacional como representante legitimo do povo
na criacao de leis.

e Seguranca Juridica: Estabelecendo critérios objetivos para
o controle de constitucionalidade por omisséo, evitando
decisdes arbitrarias.

e Fortalecimento da Democracia: Consolidando os principios
da separacao de Poderes e do Estado Democratico de

Direito.

O substitutivo sugerido tem como obijetivo fortalecer e aprimorar o
texto original do projeto, buscando preencher lacunas e garantir uma regulagao
mais abrangente e eficaz da matéria em analise. Visa expandir a aplicabilidade
do projeto, contemplando uma gama mais ampla de situagdes de omissao
inconstitucional, incluindo a limitagcdo de admissibilidade do mandado de
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injungdo. Além disso, buscam aprimorar a técnica legislativa, tornando o texto
mais claro, conciso e preciso, o que contribuira para uma interpretacdo mais
precisa da lei. Por fim, garantem uma maior efetividade na aplicagcdo das
normas, assegurando que estas sejam implementadas de forma eficiente e
coerente com 0s principios constitucionais.

Por fim, visam garantir uma maior efetividade na aplicagdo das
normas, assegurando que estas sejam implementadas de forma eficiente e
coerente com os principios constitucionais.

Dessa forma, considerando a constitucionalidade, juridicidade,
boa técnica legislativa e no mérito do Projeto de Lei n° 4.609 de 2020,
manifesto meu voto pela sua aprovacao, na forma do substitutivo apresentado
em anexo.

Sala das Comissoes, em 16 de abril de 2024.

Deputado GILSON MARQUES

Relator
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COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTIGA E DE CIDADANIA

SUBSTITUTIVO AO PROJETO DE LEI 4.609, de 2020

Altera o art. 12-A da Lei n° 9.868, de 10
de novembro de 1999, acrescentando
paragrafos a fim de limitar a
admissibilidade da Acao Direta de
Inconstitucionalidade por Omissdao e
altera o paragrafo unico do art. 2° da Lei
n° 13.300, de 23 de junho de 2016, a fim
de limitar a admissibilidade do Mandado
de Injuncéo.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei altera o art. 12-A da Lei no 9.868, de 10 de novembro de 1999,
acrescentando paragrafos a fim de limitar a extens&o da aplicacdo da Acgéo Direta de
Inconstitucionalidade por Omissao - ADO, possibilitando um melhor equilibrio entre os
poderes Legislativo e Judiciario, onde este tera seu papel de ultima ratio material
melhor delimitado.

Art. 2° O art. 12-A da Lei no 9.868, de 10 de novembro de 1999, passa a
vigorar com a seguinte redagéo:

AN 12-A e

§ 1° N&o sera objeto de agdo a matéria que tenha tramitado no
Congresso Nacional, em qualquer uma das suas fases, em qualquer
uma das Casas Legislativas, pelo periodo correspondente aos ultimos
5 (cinco) anos.

§ 2° Nao sera objeto de deliberagdo da agdo que se fundar em
qualquer dos itens constitucionais de ordem puramente principioldgica,
ou que vise questionar a conveniéncia e oportunidade da lei ou da
providéncia administrativa.” (NR)

Art. 3° O art. 2 da Lei no 13.300, de 23 de junho de 2016, passa a vigorar com
a seguinte redacéo:

Paragrafo Unico. Considera-se parcial a regulamentacdo quando o
o6rgao legislador competente nao tiver deliberado sobre o tema,
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ndo sendo admitido o mandado de injungao quando a causa de
pedir tiver sido objeto de deliberagdo pelo 6rgao legislador
competente no periodo correspondente aos ultimos 5 (cinco)
anos.” (NR)

Art. 4° Esta lei entra em vigor na data da sua publicacéo.

Sala das Comissodes, em 16 de abril de 2024.

Deputado GILSON MARQUES

Relator
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