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I - OBJETO DA CONSULTA

Trata-se de consulta formulada pelo Senhor Deputado Federal Duarte

Jr., que requer manifestacdo técnica acerca dos seguintes questionamentos:

1. E possivel realizar um processo de consolidacdo legislativa
emendando a Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia
(Lei n°®13.146, de 2015)?

2. E possivel, no contexto de um processo de consolidacéo, inserir
remissdes (referéncias normativas) a outros diplomas legislativos,

nao consolidados?

3. Por fim, questiona se, durante um processo de consolidagao, seria
juridicamente admissivel qualquer hipotese de restricdo ou
retrocesso de direitos, especialmente no que tange aos direitos das

pessoas com deficiéncia.

Il - RESUMO EXECUTIVO

Sem prejuizo dos desdobramentos apresentados nas sec¢fes seguintes,

seguem, em resumo, as respostas aos questionamentos realizados.

1. E POSSIVEL TRATAR O PROJETO DE CONSOLIDACAO COMO UMA
EMENDA A LBI?

- A resposta é afirmativa. A LBl ndo precisa ser revogada
formalmente. O artigo 13, 81°, da LC n° 95/1998 permite concluir que a

consolidagédo pode ocorrer tomando a LBl como base, sem que isso
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implique sua revogacgao formal. Isso porque a consolidagdo envolve a
integracdo de todas as leis pertinentes a determinada matéria em um
unico diploma legal (que pode ser uma lei nova ou uma lei preexistente),
restringindo-se a revogacao formal as leis incorporadas, nao a lei

gue serve de base para a integragao:

Art. 13. As leis federais serdo reunidas em codificacbes e
consolidacdes, integradas por volumes contendo matérias
conexas ou afins, constituindo em seu todo a Consolidacdo da
Legislacéo Federal.

§ 1° A consolidacdo consistird na integracdo de todas as leis
pertinentes a determinada matéria num Unico diploma legal,
revogando-se formalmente as leis incorporadas a consolidacao,
sem modificacdo do alcance nem interrupc¢ao da for¢ca normativa
dos dispositivos consolidados.

- Por suas caracteristicas estruturais de verdadeiro Cddigo, com Parte
Geral e Parte Especial, por exemplo, a LBl comporta a consolidacao da

legislacdo da pessoa com deficiéncia.

- A prépria Lei Complementar 95 admite que uma consolidacéo se

estruture sobre uma legislacéo preexistente (art. 14, 83°, Il):

Art. 14. Para a consolidagdo de que trata o art. 13 seréo
observados os seguintes procedimentos: [...]

§ 3° Observado o disposto no inciso Il do caput, sera também
admitido projeto de lei de consolidacdo destinado
exclusivamente a:

| —inclusdo de dispositivos ou diplomas esparsos em leis
preexistentes, revogando-se as  disposigcbes  assim
consolidadas nos mesmos termos do 8§ 10 do art. 13.

- Sob a perspectiva teleolégica, alias, é preferivel que a LBl ndo seja
revogada formalmente. Essa solu¢do promove maior seguranca juridica,
clareza e acessibilidade normativa, alinhando-se aos objetivos da
legislagéo, da legistica formal e promovendo o principio constitucional da
seguranca juridica. Acessibilidade, inclusive legislativa, € principio
constitucional (art. 9° da Convencao Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia) e deve ser tomada em elevada consideracéo

nos direitos das pessoas com deficiéncia.
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2. E POSSIVEL INSERIR REMISSOES A OUTROS DIPLOMAS LEGISLATIVOS
NAO CONSOLIDADOS?

- Os objetivos legais de um processo de consolidacdo envolvem
facilitar acomunicacdo, acompreenséao e aidentificacdo das normas
sobre determinado tema. O desafio central para atingir esse objetivo no
caso dos direitos das pessoas com deficiéncia reside em sua natureza
transversal, pois esses direitos estdo presentes em uma ampla gama de
areas juridicas (como tributacédo, direito penal, servicos publicos, financas
publicas e educacdo), mesmo quando ndo constituem o foco principal

dessas leis.

- A remissao a outros dispositivos legislativos ndo consolidados em
sentido estrito, por tratarem de outros temas, é, portanto, essencial
no contexto dos direitos de uma consolidagcdo dos direitos das

pessoas com deficiéncia.

- A propria LC n° 95/1998 ndo s6 permite, como recomenda a
utilizacdo de remissfes expressas como técnica legislativa para
assegurar clareza e conexao tematica (art. 7°, IV). A auséncia dessas
remissdes comprometeria, por outro lado, a funcdo sistematizadora da

consolidacao.

- O Regimento Interno da Camara dos Deputados menciona ainda como
objetivo da consolidacdo a “conjugacgao” de textos legais (Art. 212,
RICD), admitindo a interpretacédo da remissdo como técnica, o que, como
explanado, € finalisticamente indispensavel no caso dos direitos das

pessoas com deficiéncia.
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3. E POSSIVEL HAVER RETROCESSO OU RESTRICAO DE DIREITOS NO
PROCESSO DE CONSOLIDACAO?

- Do ponto de vistajuridico, aresposta é negativa. A propria definicdo
juridica de consolidacéo, expressa na LC n° 95/1998 (art. 13, §19),
veda qualquer alteracdo de mérito, sendo proibido reduzir, suprimir

ou restringir direitos:

§ 2°Preservando-se 0 contelddo normativo original dos
dispositivos consolidados, poderdo ser feitas as seguintes
alteracBes nos projetos de lei de consolidacéo:

| — introducéo de novas divisdes do texto legal base;

Il — diferente colocacéo e numeracéo dos artigos
consolidados;

Il — fuséo de disposic¢des repetitivas ou de valor normativo
idéntico;

IV — atualizacdo da denominagédo de 6rgaos e entidades da
administragdo publica;

V — atualizacdo de termos antiquados e modos de escrita
ultrapassados;

VI — atualizacdo do valor de penas pecuniarias, com base
em indexacéo padrao;

VIl — eliminagdo de ambiguidades decorrentes do mau uso
do vernaculo;

VIII — homogeneizagéo terminoldgica do texto;

IX — supresséo de dispositivos declarados inconstitucionais
pelo Supremo Tribunal Federal, observada, no que couber,
a suspenséo pelo Senado Federal de execucéo de
dispositivos, na forma do art. 52, X, da Constituicdo Federal;

X —indicacao de dispositivos ndo recepcionados pela
Constituicdo Federal,

X — declaracdo expressa de revogacao de dispositivos
implicitamente revogados por leis posteriores.

- Nota-se, portanto, que nos projetos de Consolidacdo, sdo permitidas
somente modificacdes formais da legislacdo, como a reorganizacao de
artigos, fusdo de dispositivos idénticos, superacdo de termos
ultrapassados e capacitistas, atualizacdo da denominacao de 6rgéos
e entidades da administragdo publica e indicacdo de dispositivos

néo recepcionados pela Constituicdo Federal.
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- O Regimento Interno da Camara reforca essa vedacéo (art. 212 e art.
213), além de existirem salvaguardas constitucionais e convencionais —
como a vedacado ao retrocesso em matéria de direitos fundamentais e os
principios da Convencéo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (Decreto n°® 6.949/2009). Essas questdes podem ser

suscitadas no controle prévio ou posterior de constitucionalidade.

lIl. E POSSIVEL TRATAR O PROJETO DE CONSOLIDAGAO COMO
UMA EMENDA A LBI?

Em breve resumo, 0 que se questiona é se é possivel tratar o
processo de consolidacdo como um processo de emendamento a LBI. A
este questionamento respondemos desde ja de modo afirmativo, pelas

razdes que se seguem.

Em primeiro lugar, cabe afirmar que uma andlise semantica (Alexy,
2001, p.228), neste caso, do disposto no Art. 13, § 1°, da Lei Complementar n°

95/98, ndo so autoriza, como torna preferivel essa interpretacao.

A consolidacéo, diz o dispositivo mencionado, consistir4 na integracéo
das leis pertinentes “revogando-se formalmente as leis incorporadas a
consolidacédo, sem modificacdo do alcance nem interrupcéo da forca normativa

dos dispositivos consolidados”.

Ora, ndo h& que se falar em revogacao formal das leis que ndo
sdo incorporadas, mas constituem o préprio corpo normativo central do

processo.

Essacondicdo juridica ocorre justamente porque a propria LBl ja
possui as condi¢cdes para figurar como suporte normativo estruturante de

um processo de consolidacéo, na esteira das codificacdes e consolidagcdes
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de que trata o caput do art. 13. Nesse sentido, considere-se, por exemplo, que
ela retne, de forma sistematica e abrangente matérias sobre os direitos da
pessoa com deficiéncia em um anico diploma. Além disso, procurou integrar,
harmonizar e compatibilizar conceitos, ainda que o tenha feito de maneira parcial
e incompleta quando de sua promulgagéo e outras normas tenham surgido

posteriormente.

Além disso, € preciso considerar que art. 14, 8§ 3° |, admite a
possibilidade de projeto de lei de consolidagdo destinado a “inclusao de
dispositivos ou diplomas esparsos em leis preexistentes”. Ainda que nesse
caso fale-se em uma finalidade “exclusiva”, a propria possibilidade da utilizagao
de uma lei preexistente como objeto estruturante da consolidacédo reforca a
admisséo da interpretacdo semantica anteriormente delineada. Ou seja, a LBI
pode ser utilizada como base para a consolidacdo e, nesse caso, ndo ha

gue se falar em revogacéo, ainda que formal.

Mais importante que o argumento semantico, no entanto, deve ser
0 proprio argumento teleolégico. Nao se pode perder de vista que a Lei
Complementar n° 95/98 constitui um diploma de legistica formal — que, conforme
leciona Carlos Blanco de Moraes “consiste na disciplina que estuda a
comunicagao legislativa, com o objetivo de melhorar a compreenséo e a

identificacdo da normacgao legal vigente” (Morais, 2021, p.21).

Para além da referéncia doutrinaria, o proprio sentido teleolégico
da consolidacdo pode ser extraido diretamente da norma, sobretudo nas
disposicbes do 8§ 2° do Art. 13 da LC N° 95/98, que procuram facilitar a
identificacdo de dispositivos (por meio de nova colocagédo, numeracao e fusao,
por exemplo) e melhorar a compreensao das normas (fusdo de disposicées
repetitivas, atualizacao de termos antiqguados, eliminacéo de ambiguidades, etc),

além de outros objetivos.

Ora, se a funcado da legistica formal € justamente facilitar a
comunicacao, a compreensao e a identificacdo das normas, nada haveria

gue se objetar a utilizacdo de um diploma normativo ja existente que, por
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suas caracteristicas estruturais ja poderia servir de base para a
consolidacdo. Com a vantagem de ser lei ja conhecida, aplicada e

valorizada pela sociedade brasileira.

Trata-se, inclusive, de solucdo preferivel, uma vez que a solucao
inversa pode acarretar problemas de comunicagao, identificacdo e compreensao

normativas, justamente o que se quer evitar.

Recentemente, inclusive, no ambito do julgamento de Medida
Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade 6.121 (Brasil, 2019), o
Supremo Tribunal Federal refor¢ou o valor da seguranca juridica na elaboracéo
dos atos normativos, que € precisamente 0 que se prestigia ao se buscar utilizar

como corpo da consolidagdo uma legislacéo preexistente.

No caso das pessoas com deficiéncia, além da seguranca
juridica deve-se levar em conta o status constitucional da Convencdao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Decreto n°
6.949/2009). O referido diploma, em seu Art. 9, f, assegura a acessibilidade
informacional como direito, devendo-se considerar, portanto, a
familiaridade estabelecida com o diploma existente como aspecto a ser
considerado no ambito do processo legislativo.

Ainda no ambito da Convencao, ndo se deve olvidar, ainda, o
status atribuido por este diploma as organizacdes representativas das
pessoas com deficiéncia (Arts 4, 29 e 33, por exemplo) na formulacdo de
politicas de seu interesse. Nesse sentido, o peso material e simbdlico
atribuido a LBI pela sociedade civil também deve ser considerado do ponto

de vista juridico formal.

N&o deveria se tratar, contudo, ja que se fara uma emenda a lei
preexistente, de um processo legislativo ordinario? A resposta é negativa. No
presente caso, uma Comissao da Camara dos Deputados, autora do Projeto,
estabeleceu a si mesma o propoésito de desencadear um ato complexo (cf.

Ferreira Filho, 2012, p. 228), com finalidade especifica (consolidar), com
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procedimentos que permanecem especificos, envolvendo pré-

comprometimentos de nao produzir modificagbes materiais, por exemplo.

Faz-se este Ultimo esclarecimento sobretudo para avalizar que, do
ponto de vista do devido processo legislativo, tampouco nos parece haver
qualquer Obice a utilizacdo da LBI como ponto de partida para o trabalho a ser
desenvolvido, ndo havendo vulneracdo de qualquer norma e, principalmente,
qualquer principio constitucional que, como levantado anteriormente, parecem

mais prestigiados pela solugéo aventada.

IV. E POSSIVEL, NO CONTEXTO DE UM PROCESSO DE
CONSOLIDAGCAO, INSERIR REMISSOES A OUTROS DIPLOMAS
LEGISLATIVOS, NAO CONSOLIDADOS?

Adiante-se que é possivel sim, sob nosso juizo, inserir
remissdes, ndo consolidadas em sentido estrito, ao longo do processo de

consolidacao. Eis as razoes.

Em primeiro lugar, tomando-se o cuidado para ndo repetir em
demasiado o que ja fora dito, é preciso repisar o sentido teleolégico do processo
de consolidacdo e da lei complementar que o regulamenta no ordenamento
brasileiro: conferir, dentre outras coisas, clareza, sistematicidade e seguranca

juridica ao ordenamento.

E preciso observar, contudo, que no caso em tela, o direito das
pessoas com deficiéncia, ndo se trata de um ramo ordinario do direito,
funcionalmente diferenciado, a exemplo dos ramos tributario, trabalhista ou
penal, mas do direito de um segmento da populagao, que se encontra espraiado
por todos esses ramos. Assim, por exemplo, ndo € possivel retirar dispositivos
da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo relacionadas as pessoas com

deficiéncia, sob pena de descaracterizacdo do texto e de segregacdo das
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pessoas com deficiéncia, e coloca-las em um cédigo, ou mesmo retirar incentivos
fiscais de legislacdo especifica, mesmo por forca do Art. 150, § 6° da

Constituicao.

Assim, no caso especifico dos direitos das pessoas com
deficiéncia, os trabalhos de sistematizac&o, simplificagcdo, comunicagéo e
compreensdo, que estdo na propria base do que seria a finalidade da
consolidacdo, ndo sao alcancados, por caracteristicas proprias a este
direito, sem remissfes. Isso porque sem elas séo perdidas informacdes

fundamentais que poderiam estar reunidas em um corpo principal.

A titulo de exemplos, cite-se o direito as cotas nas universidades
(Lei N° 12.711, de 29 de agosto de 2012); o direito as cotas em concursos
publicos (Lei N° 8.112, de 11 de dezembro de 1990) e o direito a meia-entrada
(Lei N° 12.933, de 26 de dezembro de 2013). Todos constituem direitos das
pessoas com deficiéncia, que por tratarem de outros temas ndo podem ser
consolidados em sentido estrito, mas, ao mesmo tempo, se n&o forem
mencionados, n&do fica cumprida a funcdo sistematizadora da

consolidacao.

Recentemente, o Conselho Nacional de Justica chegou a idéntica
conclusdo no processo de consolidagdo das normas relativas aos servigos
notariais e de registro, o chamado “Cédigo Nacional de Normas da Corregedoria
Nacional de Justica do Conselho Nacional de Justica — Foro Extrajudicial
(CNN/CN/CNJ-Extra)”. N&o podendo consolidar em sentido estrito as
Resolucdes do CNJ, por se tratarem de atos da competéncia do plenario e ndo
da Corregedoria Nacional de Justica, o Conselho ainda assim entendeu que
feriria a teleologia da consolidacdo néo fazer referéncia a normas essenciais
para a compreensdo do préprio direito notarial e registral. A este respeito, é
possivel ler na exposi¢cao de motivos do referido Codigo:

A ideia é que os cidaddos, os delegatarios, os magistrados e 0s
demais profissionais do direito encontrem, neste Cédigo Nacional de

Normas, tudo de que o Conselho Nacional de Justica Dispde em
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matéria de atos normativos relativamente aos servicos notariais e

registrais, ainda que por meio de remissdes (CNJ, 2023).

Para além da teleologia da consolidacéo, é de observar que a
prépria LC 95/98 ndo apenas admite como recomenda e, por vezes, exige, a
remissédo como técnica legislativa. Esse € o caso, em primeiro lugar, do Art. 7°,
IV, quando se diz que lei subsequente se vinculara a precedente, por meio de
“remissao expressa’. Mais adiante, visando clareza, diz-se que o texto hormativo

deve indicar expressamente objeto de “remissao”.

Se no ultimo exemplo o sentido da técnica reside na “clareza”, no
primeiro claramente ela € utilizada com a finalidade de conex&o de temas afins,
gue é justamente o que se almeja no presente caso. Quando se fala do direito
ao transporte das pessoas com deficiéncia na LBI, por exemplo, € muito
pertinente que se conecte esses direitos aqueles estabelecidos na lei do
atendimento prioritario (Lei N° 10.048/2000), que reserva assentos identificados

no transporte publico.

E importante mencionar que a técnica, inclusive, ja é utilizada na

prépria LBI, como mostram os seguintes exemplos:

Art. 40. E assegurado & pessoa com deficiéncia que ndo possua meios
para prover sua subsisténcia nem de té-la provida por sua familia o
beneficio mensal de 1 (um) salario-minimo, nos termos da Lei n°®
8.742, de 7 de dezembro de 1993 .

Art. 41. A pessoa com deficiéncia segurada do Regime Geral de
Previdéncia Social (RGPS) tem direito a aposentadoria nos termos

da Lei Complementar n® 142, de 8 de maio de 2013 .

A utilizac&o dessa técnica contraria o disposto na LC 95/98 sobre
consolidagdo? De forma alguma. Em primeiro lugar porque ndo h&d modificagéo
do alcance e nem interrupcao normativa de qualquer dispositivo (Art. 13 8
1°). Em segundo lugar porque a conexdao realizada por meio da técnica da
remissao encontra abrigo no sentido das modificacdes permitidas ao longo

do processo de consolidacao previstos no Art. 13, § 2°.
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Isso porgque se trata justamente de promover uma atualizacéo da
linguagem normativa (Art. 13, § 2°, V), tendo como finalidade o usuéario da norma,
e de recuperar a sistematicidade que estd na razdo de ser das proprias
modificagdes permitidas, j4& que a mengdo aos direitos ao “trabalho”, a
“‘previdéncia”, etc., ficariam incompletos sem informacdes que sdo essenciais

para suas compreensfes sistematicas.

Registre-se, por fim, que o Art. 212 do Regimento Interno da
Camara dos Deputados estabelece a conjugacao de textos legais como uma das
finalidades da consolidagcédo, admitindo, mais uma vez, a interpretacdo da

admissao da remissao como técnica.

O que a torna, além de admissivel, preferivel essa interpretacao,
como ja dito, sdo justamente as caracteristicas intrinsecas do direito das pessoas
com deficiéncia, que, nos termos da Convencao (Art. 4), exige, por exemplo, a
promogcao de “todos os direitos humanos”, a adogdo de “todas as medidas
legislativas e administrativas” e a consideracdo dos direitos em “todos os
programas e politicas”, apontando justamente para a transversalidade desses

direitos, que tornam, no presente caso, Necessario o recurso as remissoes.

Assim, ndo s0 é possivel, como parece ser essencial, no caso
em tela, realizar remissdes a dispositivos que ndo podem ser consolidados

em sentido estrito.

V. HA QUALQUER HIPOTESE DE RESTRIGAO OU RETROCESSO
DE DIREITOS EM UM PROCESSO DE CONSOLIDAGAO?

Do ponto de vista juridico, sdo vedadas quaisquer restri¢cdes,
supressdes, diminuicdes ou retrocessos de direitos no ambito de um
processo de consolidacao legislativa.

A propria natureza juridica da consolidagéo, delimitada pela Lei

Complementar n° 95/1998, impede qualquer alteracdo material do contetudo
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normativo vigente. O artigo 13, §1°, da Lei Complementar n° 95 estabelece que:
nao ha “modificacdo do alcance nem interrupcdo da for¢ca normativa dos
dispositivos consolidados.”

O Regimento Interno da Camara dos Deputados também oferece
garantias nesse sentido. No Art. 212, afirma que no processo de consolidacao
fica “resguardada a matéria de mérito”. Mais adiante, no Art. 213, novas
garantias nesse sentido sdo apresentadas, como supressdo de matérias de
mérito (81°) e suas reunides em projeto autdnomo (8§4°).

Além disso, deve-se considerar que, além do controle prévio de
constitucionalidade realizado pelo proprio Congresso Nacional, fica sujeito ainda
0 projeto, como garantido nos termos do ordenamento juridico, a reviséo judicial.

Em todas essas fases, principios como o da seguranca
juridica, o da vedacao do retrocesso e direitos constitucionais especificos
das pessoas com deficiéncia, como o0s previstos na Convencao
Internacional sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (Decreto n°
6.949/2009) podem e devem ser suscitados, se for o caso.

Em resumo, quaisquer “retrocessos”, do ponto de vista
juridico, configurariam ilegalidades e/ou inconstitucionalidades, sujeitos

aos questionamentos pertinentes.

V1. CONCLUSOES

Diante do exposto, conclui-se que é possivel, do ponto de vista juridico,
realizar um processo de consolidacdo legislativa tomando a Lei Brasileira de
Inclusdo como base estrutural, sem que isso implique sua revogacéo, ainda que
formal.

Igualmente, é admissivel e, no caso especifico dos direitos das pessoas
com deficiéncia, altamente recomendavel a utilizacdo de remissées a outros
diplomas legais n&o consolidados, como técnica de preservagdo da
sistematicidade e da clareza normativa. O essencial € que nao seja produzida

nenhuma modificagdo de mérito, devendo cingir-se o projeto a modificacdes
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formais da legislagdo — como é o caso de uma remissdo legislativa a direito
previsto em outro documento.

Por fim, reafirma-se que o processo de consolidacdo, do ponto de vista
juridico, ndo pode resultar em restricdo, supressado ou retrocesso de direitos,
estando essa vedacdo assegurada pela Convencao Internacional sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia, que possui hierarquia constitucional, pela
Lei Complementar n° 95/1998, pelo Regimento Interno da Camara dos

Deputados e pelos principios constitucionais e de direitos humanos aplicaveis a
materia.
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