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CONSTITUCIONAL. ART. 52, XLI e XLII, DA CONSTI-
TUICAO DA REPUBLICA. CRIMINALIZACAO DA HO-
MOFOBIA E DA TRANSFOBIA. NAO CONHECIMENTO
DO PEDIDO DE INDENIZACAO POR DANOS A VITI-
MAS DE HOMOFOBIA. MANDADO DE CRIMINALIZA-
CAO DA HOMOFOBIA. CONFIGURACAO DE
RACISMO. LEI 7.716/1989. CONCEITO DE RACA. IN-
TERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO.
MORA LEGISLATIVA. FIXACAO DE PRAZO PARA O
CONGRESSO NACIONAL LEGISLAR.

1. A agio direta de inconstitucionalidade por omissio possui na-
tureza eminentemente objetiva, sendo inadmissivel pedido de
condena¢io do Estado em indenizar vitimas de homofobia e
transfobia, em virtude de descumprimento do dever de legislar.

2. Deve conferir-se interpretacdio conforme a Constitui¢do ao
conceito de raga previsto na Lei 7.716, de 5 de janeiro de 1989,
a fim de que se reconhecam como crimes tipificados nessa lei
comportamentos discriminatoérios e preconceituosos contra a
populacao LGBT (lésbicas, gays, bissexuais, travestis, transexuais e
transgéneros). Nao se trata de analogia in malam partem.

3. O mandado de criminalizacio contido no art. 5, XLII, da
Constitui¢gdo da Republica, abrange a criminaliza¢io de condu-
tas homofdbicas e transfobicas.

4. Caso nio se entenda que a Lei 7.716/1989 tipifica praticas
homofébicas, estd em mora inconstitucional o Congresso Naci-
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onal, por inobservancia do art. 52, XLI e XLII, da CR. Fixac¢io
de prazo para o Legislativo sanar a omissao legislativa.

5. Existéncia de projetos de lei em curso no Congresso Nacio-
nal nio afasta configuracdo de mora legislativa, ante periodo ex-
cessivamente longo de tramitacdo, a frustrar a for¢a normativa da
Constitui¢ao e a consubstanciar inertia deliberandi.

6. A auséncia de tutela judicial concernente a criminalizacio da
homofobia e da transfobia mantém o estado atual de protecio
insuficiente ao bem juridico tutelado e de desrespeito ao sistema
constitucional.

7. Parecer pelo conhecimento parcial da acio direta de inconsti-
tucionalidade por omissio e, no mérito, pela procedéncia do pe-
dido na parte conhecida.

I RELATORIO

Trata-se de agio direta de inconstitucionalidade por omissio

proposta pelo Partido Popular Socialista (PPS), com pedido de

medida cautelar, por inércia legislativa do Congresso Nacional em

editar lei para criminalizar todas as formas de homotobia e transfo-

bia, nos termos do art. 52, XLIL,' ou, subsidiariamente, da determi-

nacio contida no art. 5%, XLI,> ou, por fim, do principio da

vedacdo da protecao deficiente, decorrente do art. 5°, LIV, todos da

Constituicio da Republica.’

1 “Art. 5% Todos sio iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XLII — a pratica do racismo
constitui crime inafiangavel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusio, nos
termos da lei; [...]”.

2 “Art. 52 [...] XLI— a lei punird qualquer discrimina¢io atentatéria dos
direitos e liberdades fundamentais; [...]”.

3 “Art. 5% [...] LIV — ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens
sem o devido processo legal; [...]”.
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Segundo o requerente, a determina¢do de criminalizacio de
todas as formas de racismo, expressa no art. 5%, XLII, da CR,
abrangeria as condutas de descrimina¢io de cunho homotébico e
transfObico, pois seriam espécies do género racismo. Consoante
definiu o Supremo Tribunal Federal no julgamento do habeas cor-
pus 82.424/RS, o conceito de racismo nio estaria adstrito a discri-
minagio por cor da pele, mas abrangeria discrimina¢io por etnia,
procedéncia nacional, religido etc. Subsidiariamente, sustenta que a
criminalizacio da homofobia encontra suporte no art. 5%, XLI, da
Constituicio da Reptblica, o qual determina que “a lei punira
qualquer discrimina¢do atentatéria dos direitos e liberdades funda-
mentais”. Aduz ser inegavel que “todas as formas de homofobia e
transfobia, especialmente (mas nio exclusivamente) das ofensas (in-
dividuais e coletivas), dos homicidios, das agressoes, ameagas e dis-
crimina¢des motivadas pela orienta¢io sexual e/ou identidade de
género, real ou suposta, da vitima constitui discrimina¢io atentatd-
ria a direitos e liberdades fundamentais, pois: (1) viola o direito
fundamental a liberdade, pois implica negacio a populacio LGBT*
de realizar atos que ndo prejudicam terceiros e que nio sio proibi-
dos pela let; (i1) viola o direito fundamental a igualdade, pois nao
ha fundamento l6gico-racional que justifique a discrimina¢do [ne-
gativa] da populacio LGBT relativamente a heterossexuais nao-

transgeneros” .

A terceira linha argumentativa do requerente é no sentido da

inconstitucionalidade da mora legislativa por afronta ao principio

4 LGBT ou LGBTTT ¢é o acronimo que designa lésbicas, gays, bissexuais,

travestis, transexuals e transgeneros.
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da proporcionalidade, na vertente da veda¢ido de prote¢io defici-
ente, e ao direito fundamental a seguran¢a da populagio LGBT
(art. 59, caput, da CR). Por esses fundamentos, requer: (i) reconhe-
cimento de que o conceito de racismo abrange homofobia e
transfobia, para enquadrar tais condutas na ordem de criminaliza-
¢do do racismo (art. 52, XLII, da CR); (i1) declaracio da mora in-
constitucional do  Congresso Nacional em  criminalizar
especificamente a homofobia e a transfobia; (i11) fixacio de prazo
razoavel para o Congresso Nacional aprovar legislagio naquele
sentido; e (iv) caso o Legislativo ndo respeite o prazo estipulado:
(iv.1) inclusio das praticas discriminatérias fundadas em orientagdo
sexual na Lei de Racismo (Lei 7.716, de 5 de janeiro de 1989);
(iv.2) tipificagdo das condutas de homofobia e transfobia, nos mol-
des que o Supremo Tribunal Federal entender mais adequados, e
(iv. 3) responsabilizacdo civil do Estado brasileiro, com indeniza¢io

das vitimas de todas as formas de homofobia e transfobia.

Em despacho de 7 de marco de 2014, o relator solicitou in-
formac¢des a Camara dos Deputados e ao Senado Federal, nos ter-

mos dos arts. 62 ¢ 12-E da Le1 9.868, de 10 de novembro de 1999

(peca 21 dos autos eletronicos).

O Senado Federal posicionou-se por improcedéncia do pe-
dido. Destacou que nio hi, na Constitui¢ao, ordem de criminali-
zagdo especifica de condutas homotdbicas e transfobicas. Invocou a
necessidade de cumprir com cautela os mandados de criminaliza-
¢ao do texto constitucional. Consignou que seria impossivel con-

cluir, com fundamento no julgamento do HC 82.424/RS, que a
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homofobia seria espécie do género racismo, pois sio fenomenos
sociais distintos. Defendeu inexisténcia de mora legislativa, por-
quanto o tema tem sido objeto de intmeros debates no parla-

mento (pega 31).

Em breve manifestacdo, a Camara dos Deputados reafirmou
seu posicionamento institucional pela aprova¢io do projeto de lei
5.003, de 7 de agosto de 2001, que “determina san¢des as praticas
discriminatoérias em razao da orienta¢ao sexual das pessoas”, atual-

mente sob analise do Senado Federal (peca 32).

O requerente peticionou com argumentagao contraria as in-

formacoes do Senado Federal (peca 47).

Requereram ingresso, na qualidade de amici curie, a Associa-
¢ao Eduardo Banks (peca 6); o Grupo Gay da Bahia (peca 34); o
Grupo de Advogados pela Diversidade Sexual e Associacdo Brasi-
leira de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (peca 39)

e a Associacio Nacional de Juristas Evangélicos (pe¢a 52).

Em despacho de 9 de marco de 2015, o relator solicitou ma-
nifestacio da Procuradoria-Geral da Republica “sobre a admissibi-
lidade da presente acido direta de inconstitucionalidade por
omissao, com particular destaque para o pleito que objetiva esten-
der, por via jurisdicional, mediante analogia (in malam partem?), a

Lei 7.716/89” (pe¢a 59).

E o relatorio.
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II NAo ConNHECIMENTO ParcIAL DA AcCAO

O Partido Popular Socialista requer: (i) reconhecimento de

que o conceito de racismo abrange homofobia e transfobia, para

enquadrar tais condutas na ordem de criminalizar o racismo (art.

59, XLII, da CR); (i1) declaracio de mora inconstitucional do
Congresso Nacional em criminalizar especificamente homofobia e
transfobia; (iii) fixacdo de prazo razoavel para o Congresso Nacio-
nal aprovar legislacio naquele sentido, e (iv) caso o Legislativo ndo
respeite o prazo estipulado: (iv.1) inclusdo das praticas discrimina-
torias fundadas em orientagdo sexual na Lei de Racismo (Lei
7.716, de 5 de janeiro de 1989); (iv.2) tipificacdo das condutas de
homofobia e transfobia, nos moldes que o Supremo Tribunal Fe-
deral entender mais adequados, e (iv.3) responsabiliza¢io civil do
Estado brasileiro, com indeniza¢do das vitimas de todas as formas
de homofobia e transfobia.

Acio direta de inconstitucionalidade por omissio consubs-
tancia instrumento de tutela da Constituicio da Reptblica, com o
fim de garantir-lhe efetividade, por meio do cumprimento do de-
ver de legislar ou da adogdo de providéncia de indole administra-
tiva (art. 12-B, I, da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999).

Trata-se de acdo de indole nitidamente objetiva, que ndo se
destina a proteger situacOes subjetivas e concretas, conforme ressal-
tam, em obra doutrinaria, GiLMAR MEeNDES e Pauro GONET

Branco:

5 “Art. 12-B. A peti¢io indicara:
[ — a omissio inconstitucional total ou parcial quanto ao cumprimento de
dever constitucional de legislar ou quanto a adog¢io de providéncia de
indole administrativa; [...]”.
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Tal como a acdo direta de inconstitucionalidade (ADI), o
processo de controle abstrato da omissio (ADI) nio tem ou-
tro escopo sendo o da defesa da ordem fundamental contra
condutas com ela incompativeis. Nio se destina, pela propria
indole, a prote¢io de situacdes individuais ou de relagdes
subjetivadas. Mas visa, precipuamente, a defesa da ordem ju-
ridica. Nio se pressupde, portanto, aqui a configuracdo de
um interesse juridica especifico ou de um interesse de agir.
Os 6rgios ou entes incumbidos de instaurar esse processo de
defesa da ordem juridica agem nio como autor, no sentido
estritamente processual, mas como um Advogado do Interes-
se Publico ou, para usar a expressio de KeLsEn, como um ad-
vogado da Constituicao. O direito de instaurar o processo de
controle nio lhes foi outorgado tendo em vista a defesa de
posi¢Oes subjetivas. Afigura-se suficiente, portanto, a configu-
racio de um interesse publico de controle. Tem-se aqui, pois,
para usarmos uma denominagdo usada por TRIEPEL e adotada
pela Corte Constitucional alemi, tipico processo objetivo.’

Desse modo, o altimo pedido, de responsabilizacio civil do
Estado por praticas homofébicas e transtobicas, é incompativel
com a sistematica da a¢do direta de inconstitucionalidade por
omissao. Nio cabe ao Supremo Tribunal Federal, em controle con-
centrado de constitucionalidade, condenar o Estado brasileiro a in-
denizar vitimas desse tipo de conduta, por mais reprovavel que
seja.

A acio direta de inconstitucionalidade por omissio nio deve,

portanto, ser conhecida nessa porcao.

III MeriTO

Na parte a ser conhecida, o pedido deve ser julgado proce-

dente.

6 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCQO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 1.289.
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I11.1 HomoroBia como CRIME RESULTANTE
DE DISCRIMINACAO OU PRECONCEITO DE RACA

O constituinte originario, fundado na metanorma da digni-
dade do ser humano, dedicou-se especificamente a erradicacio de
praticas discriminatoérias. Sio exemplos de normas voltadas a essa
finalidade o principio da igualdade, inscrito no art. 5%, caput, da
Constituicio da Republica, e a promoc¢io do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras
formas de discriminacdo, como objetivo fundamental da Repu-
blica, insculpido no art. 32, IV, da CR. Além disso, conferiu a lei a
funcao de punir discriminacao atentatéria de direitos e liberdades
fundamentais (art. 5%, XLI, CR) e definiu o racismo como crime

inafiancavel e imprescritivel.

Condutas contrarias a liberdade de orientacio sexual pos-
suem nitido carater discriminatério e violador da dignidade do ser
humano, em patente confronto com esse conjunto de normas
constitucionais. A homofobia decorre da mesma intolerancia que
suscitou outros tipos de discrimina¢do, como aqueles em razio de
cor, procedéncia nacional, religido, etnia, classe e género. Conso-
ante explica DanieL Borritro, a légica perpetrada é a mesma, de

inferiorizagio de certos grupos e individuos:

Enquanto violéncia global caracterizada pela supervaloriza-
¢do de uns e pelo menosprezo de outros, a homofobia ba-
sela-se na mesma logica utilizada por outras formas de
inferiorizacdo: tratando-se de ideologia racista, classista ou
antissemita, o objetivo perseguido consiste sempre em desu-
manizar o outro, em torni-lo inexoravelmente diferente. A
semelhanc¢a de qualquer outra forma de intolerancia, a ho-
mofobia articula-se em torno de emocodes (crencas, precon-
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ceitos, convic¢des, fantasmas...), de condutas (atos, praticas,
procedimentos, leis...) e de um dispositivo ideolodgico (teo-
rias, mitos, doutrinas, argumentos de autoridade...).

O profundo conservadorismo do conjunto das manifesta-
¢oes de exclusio evocadas reside no fato de que todas elas,
por um lado, se inspiram no fundo irracional comum de
uma opinido particularmente orientada para a desconfianca
em relacdo aos outros e, por outro, elas transformam tal pre-
conceito corriqueiro em doutrina elaborada.”

Mais a frente, BorrirLo destaca:

[...] O problema da homofobia supera a questio gay, inscre-
vendo-se na mesma logica de intolerancia que, em diferentes
momentos da Historia, produziu a exclusio tanto dos escra-
vos e dos judeus quanto dos protestantes; até mesmo 0s co-
mediantes haviam sido, outrora, excluidos do direito ao
casamento.

A semelhanca do que ocorre em rela¢do a diferenca cultural
entre nacional e estrangeiro (espécie de eufemismo do ra-
cismo), a diferenca sexual entre heterossexual e homossexual,
¢ apresentada como um indicador objetivo do sistema desi-
gual de atribuicio e de acesso aos bens culturais, a saber, di-
reitos, capacidades, prerrogativas, alocacdes, dinheiro, cultura,
prestigio etc. E, embora o principio da igualdade seja for-
malmente proclamado, é efetivamente em nome das diferen-
cas e ao dissimular precavidamente qualquer inten¢ao
discriminatéria, que os dominantes entendem reservar um
tratamento desfavoravel aos dominados. A constru¢io da di-
ferenca homossexual é um mecanismo juridico bem rodado
que permite excluir gays e lésbicas do direito comum (uni-
versal), inscrevendo-os(as) em um regime de exce¢do (parti-
cular). [...]?

Nessa perspectiva, a pratica de racismo destacada no art. 5°,
XLII, da CR, abrange atos homofobicos e transfoébicos. De acordo

com Uapi LammEco Butros, racismo € “todo e qualquer tratamento

7 BORRILLO, Daniel. Homofobia: histéria e critica de um preconceito. Belo
Horizonte: Auténtica, 2010, p. 34-35.
8 BORRILLO, obra citada na nota 7, p. 38-39.

i nformando o c6di go BB1DB366. C3033EDA. 2C735853. 5FFDB224

em 16/ 06/ 2015 17:30. Para verificar a assinatura acesse

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

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARRCS,

Document o assi nado di gi tal nente por
http://ww. transparenci a. npf



PGR Acio direta de inconstitucionalidade por omissao 26/DF

discriminador da condi¢io humana em que o agente dilacera a au-
toestima e o patrimonio moral de uma pessoa ou de um grupo de
pessoas, tomando como critérios raga ou cor da pele, sexo, condi-

¢io econdmica, origem etc.”.’

Conforme destacou o Ministro Mauricio CorRrEa, no julga-
mento do habeas corpus 82.424/RS, “limitar o racismo a simples
discrimina¢ao de racas, considerado apenas o sentido léxico ou co-
mum do termo, implica a propria negacio do principio da igual-
dade, abrindo-se a possibilidade de discussdo sobre a limitacio de
direitos a determinada parcela da sociedade, o que poe em xeque a

propria natureza e prevaléncia dos direitos humanos”.

Nesse contexto, em observancia ao principio da igualdade, os
crimes previstos pela Lei 7.716, de 5 de janeiro de 1989, abarcam
as condutas homofébicas, isto €, os atos de discriminacdo em vir-
tude de orienta¢do sexual, motivo por que o reconhecimento de
sua inclusio naqueles tipos nido ofende o principio da legalidade
em matéria penal. O conceito de raca sob o viés biolégico é obso-
leto, e deve sua interpretacdo ser conferida de acordo com o prin-
cipio da dignidade do ser humano e o Estado Democratico de

Direito.

No julgamento paradigmatico do HC 82.424/RS, o Ministro

Mauricio CorrEA ponderou:

[...] 85. Como afirmei quando do pedido de vista, revela-se
essencial, na espécie, que se proceda a uma interpretacio te-
leoldgica e sistémica da Carta Federal, a fim de conjuga-la

9 BULOS, Uadi Lammeégo. Constituicio Federal anotada. 10 ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2012, p. 253.
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com circunstancias historicas, politicas e sociologicas, para
que se localize o sentido da lei para aplica-la. Os vocabulos
raca e racismo ndo sio suficientes, por si sOs, para se deter-
minar o alcance da norma. Cumpre ao juiz, como elementar,
nesses casos, suprir a vaguidade da regra juridica, buscando o
significado das palavras nos valores sociais, éticos, morais e
dos costumes da sociedade, observado o contexto e o mo-
mento histérico de sua incidéncia. [...]"

Por sua vez, o Ministro Cerso bE Merro destacou que “a no-
¢ao de racismo — ao contrario do que equivocadamente sustentado
na presente impetracdo — nao se resume a um conceito de ordem
estritamente antropolégico ou bioldgica, projetando-se, a0 contra-
rio, numa dimensio abertamente cultural e socioldgica, além de
caracterizar, em sua abrangéncia conceitual, um indisfar¢avel ins-
trumento de controle ideologico, de dominacio politica e de sub-

jugacio social”."

A definicio de raca e racismo ¢, em realidade, desenvolvida
de acordo com o contexto historico e varia conforme o tempo e
o local; nio depende necessariamente de similaridade fisica entre
as pessoas que compdem o grupo racializado. Em outras palavras, o
conceito de raga ¢é fluido, de maneira que se tornam possiveis o
surgimento de novos grupamentos considerados racas e o desapa-

recimento de outros grupos racializados.

Sobre o conceito histérico de raga, FaBiano Siveira destaca
que a determinacio de um grupamento como raga prescinde de

identidade bioldgica e, por outro lado, depende de “discurso racia-

10 Supremo Tribunal Federal. Habeas corpus 82.424/RS. Relator: Ministro

Morera  Arves. Redator para acérdio: Min. Mauricio CORREA.

17/9/2003, maioria. Diario da Justica, 19 mar. 2004.
11 STE HC 82.424/RS, cit. na nota 10.
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lizante que permeia as relacdes intergrupais”.'> Segundo o autor,
“esse discurso € construido historicamente por quem recebe o
qualificativo racial, ou por quem o manipula exteriormente (ainda
que manipulagio sutil e constantemente negada, como no caso
brasileiro), ou por ambos. Como quer que seja, o discurso raciali-
zante nao se prende as dessemelhancas fisicas entre grupos contras-
tados, podendo, inclusive, inventa-las artificialmente. Assim, as
diferencas fisicas e/ou culturais entre determinados grupos nao
criam, elas mesmas, a ideia de raca. Podem ser capturadas, no en-
tanto, por um discurso cujo proposito € o de agudizar a0 maximo
tais diferencgas e de fazer acreditar que elas existem em termos ra-
clais — a tonica discursiva, com efeito, podera recair ora sobre o
elemento bioldgico, ora sobre o elemento cultural, mas, em maior

ou menor intensidade, ambos tendem a combinar-se”."

Dessa maneira, considerando o conceito historico de raca e,
por consequéncia, de racismo, a homofobia e a transfobia, como
comportamentos discriminatérios voltados a inferioriza¢do do ser
humano simplesmente pela orientacio sexual, incluem-se entre os

crimes resultantes de discriminacio ou preconceito de raca.

/.

E esse o correto entendimento de GUILHERME DE Souza

Nuccr:

[...] Portanto, raga é termo infeliz e ambiguo, pois quer dizer
tanto um conjunto de pessoas com Os MeSMOs caracteres so-
maticos como também um grupo de individuos de mesma
origem étnica, linguistica ou social. Ra¢a, enfim, um gru-

12 SILVEIR A, Fabiano Augusto Martins. Da criminalizagdo do racismo: aspectos
Juridicos e sociocriminoldgicos. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 82.
13 SILVEIRA, Da criminalizagao do racismo..., ob. cit. na nota 12, p. 82-83.

i nformando o c6di go BB1DB366. C3033EDA. 2C735853. 5FFDB224

RODRI GO JANOT MONTEI RO DE BARROCS, em 16/ 06/ 2015 17:30. Para verificar a assinatura acesse

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

Document o assi nado di gi tal nente por
http://ww. transparenci a. npf



PGR

Acio direta de inconstitucionalidade por omissao 26/DF

po de pessoas que comunga de ideais ou comporta-
mentos comuns, ajuntando-se para defendé-los, sem
que, necessariamente, constituam um homogéneo
conjunto de pessoas fisicamente parecidas. Alias, as-
sim pensando, homossexuais discriminados podem
ser, para os fins de aplicacao desta Lei, considerados
como grupo racial. [...] Ora, se o STF considerou racis-
mo, para efeito de considerar imprescritivel o art. 20 desta
Lei, atitudes de anti-semitismo sio imprescritivels, mesmo se
considerando que o judeu é o adepto da religido denomina-
da judaismo, podendo ser qualquer pessoa, inclusive o que
nasceu e se formou catélico, mas, posteriormente, conver-
teu-se. Dessa forma, parece-nos possivel, igualmente, consi-
derar racismo a busca da exclusio de outros grupos sociais
homogéneos, exteriormente identificados por qualquer ra-
z30. [...] Parece-nos que é racismo, desde que na esteira da
interpretacao dada pelo STE qualquer forma de fobia, dirigi-
da ao ser humano, pode ser manifestagio racista. Dai por
que, inclui-se no contexto da Lei 7.716/89. Nem se fale em
utilizacdo de analogia in malam partem. Nao se esta buscando,
em um processo de equipara¢ao por semelhanca, considerar
o ateu ou o homossexual alguém parecido com o integrante
de determinada raga. Ao contrario, esta-se negando
existir um conceito de raga, valido para definir qual-
quer agrupamento humano, de forma que racismo
ou, se for preferivel, a discrimina¢ao ou o preconcei-
to de raca é somente uma manifestacao de pensa-
mento segregacionista, voltado a dividir os seres hu-
manos, conforme qualquer critério leviano e arbitra-
riamente eleito, em castas, privilegiando umas em
detrimento de outras. [...] Logo, ser ateu, homossexual,
pobre, entre outros fatores, também pode ser elemento de
valoragdo razoavel para evidenciar a busca de um grupo he-
gemonico qualquer de extirpar da convivéncia social indivi-
duos indesejaveis. Nio se pode considerar racismo atacar ju-
deus, unicamente por conta de lamentaveis fatos historicos,
como o holocausto, mas, sobretudo, porque todos sio seres
humanos e raca é conceito enigmatico e ambiguo, merece-
dor, pois, de uma interpretacio segundo os preceitos da
igualdade, apregoada pela Constitui¢io Federal, em funcio
do Estado Democritico de Direito. '
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Document o assi nado di gi tal nente por
http://ww. transparenci a. npf



PGR Acio direta de inconstitucionalidade por omissao 26/DF

Portanto, nio se trata de defender tipificacio por meio de
analogia in malam partem, mas de interpretacdo conforme a Consti-
tuicio do conceito de raga, para adequa-lo a realidade brasileira
atual, em processo de muta¢io de conceitos juridicos — o que é
plenamente compativel com o contetdo histérico da nocio de

13 : »
racismo .

Dados do Relatério Sobre Violéncia Homofdbica no Brasil: ano de
2012, elaborado pela Secretaria de Direitos Humanos da Presidén-
cia da Reptblica, que abrangem apenas violagdes relatadas, reve-
lam a gravidade e a amplitude dos atos discriminatérios praticados

contra a popula¢io LGBT:"

2011 2012 Percentual de
aumento

Denuncias 1.159 3.084 166,09%
Violagdes 6.809 9.982 46,60%
Vitimas 1.713 4.851 183,19%
Suspeitos 2.275 4.784 110,29%
I\/!édia violacao/ 3.97 3.23

vitima

O relatério ressalta que, a despeito da subnotificacio de dados
acerca desse tipo de violéncia, “os nimeros apontam para um
grave quadro de violéncias homofébicas no Brasil: no ano de 2012,
foram reportadas 27,34 viola¢des de direitos humanos de carater

homotébico por dia. A cada dia, durante o ano de 2012, 13,29

original.

15 Disponivel em: < http://bit.ly/violhomo2012 > ou
< http://www.sdh.gov.br/assuntos/lgbt/pdf/relatorio-violencia-
homofobica-ano-2012 > Acesso em 11 jun. 2015.
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pessoas foram vitimas de violéncia homofbbica reportada no
pais”."¢

Interpretacio atualizada da Constituicio da Republica, cal-
cada nos principios da igualdade e da dignidade do ser humano,
evidencia que a Lei 7.716/1989 abrange atos discriminatorios e

preconceituosos praticados motivados por orientagio sexual e/ou

identidade de género.

[11.2 OmissAo INCONSTITUCIONAL

Omissio legislativa ocorre quando se verifica inércia do le-
gislador em elaborar lei regulamentadora necessaria a concretiza-
¢ao de norma constitucional. “Verifica-se nos casos em que nio
sejam praticados atos legislativos ou administrativos requeridos
para tornar plenamente aplicaveis normas constitucionais (art. 103,
§ 29). Muitas destas, de fato, requerem uma lei ou uma providéncia
administrativa ulterior para que os direitos ou situa¢des nelas pre-
vistos efetivem-se na pratica. Se esses direitos nio se realizam por-
que o legislador nio produziu a lei, ou o administrador nio criou
o0 ato, da-se uma omissdo inconstitucional, surgindo dai o pressuposto
para a propositura de uma agdo de inconstitucionalidade por omissao,

visando a obter a elaboracio da lei ou a prética do ato”."”

Ao analisar a inércia legislativa, ANna CANDIDA DA CUNHA
FErRRAZ caracteriza-a como um dos processos informais de muta-

cao da Constituicao:

16 Idem, ibidem.
17 SILVA, José Afonso da. Comentario contextual a Constituicdo. 7. ed. Sio Paulo:
Malheiros, 2010, p. 569.
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A inércia provoca mutagio inconstitucional na Constituicdo
quando a omissao dos poderes constituidos é intencional,
provisoria mas prolongada, de tal sorte que paralisa a aplica-
¢ao da norma constitucional, evidentemente nio desejada
pelo constituinte. Configura, na verdade, uma inconstitucio-
nalidade por omissdo, figura hoje consagrada inclusive na
Constitui¢do Brasileira de 1988. Como modalidade de pro-
cesso de mutacdo da constituicdo a inércia é processo perni-
cioso, que acarreta consequéncias desastrosas a vida
constitucional dos Estados. De um lado porque, ao contrario
dos demais processos de mutagido, raramente busca adaptar a
Constitui¢ido a realidade. De outro, porque arrasta consigo,
quase que invariavelmente, a descrenca na Constitui¢io. '

Gimar MENDEs e Pauto GONET Branco alertam para a re-
levancia do tema da omissio inconstitucional, a qual “é fundamen-
tal sobretudo para a concretizagdo da Constitui¢do como um todo,
isto €, para a realizacio do proprio Estado de Direito democratico,
fundado na soberania, na cidadania, na dignidade da pessoa hu-
mana, nos valores sociais do trabalho, da iniciativa privada, e no
pluralismo politico, tal como estabelecido no art. 1¢ da Carta
Magna. Assinale-se, outrossim, que o estudo da omissao inconstitu-
cional é indissociavel do estudo sobre a for¢a normativa da Consti-
tuicio”."

A necessaria criminalizacio da homofobia e da transfobia nio
foi deixada a discricionariedade politica do legislador pela Consti-
tuicio da Reptblica de 1988, a qual dispos expressamente a res-

peito da puni¢ao de qualquer discriminag¢do atentatoéria a direitos e

18 FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Mutacio, reforma e revisio das nor-
mas constitucionais. In: CLEVE, Cléemerson Merlin; BARROSO, Luis
Roberto (org.). Direito Constitucional: teoria geral da constituicdo. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2011, p. 791.

19 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2011, p. 1.285.
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liberdades fundamentais, no art. 52, XLI, e, logo em seguida, deter-

minou tratamento penal especifico para a pratica do racismo como

crime inafiancavel e imprescritivel, sujeito a pena de reclusio (art.

52, XLII). E verdade que, em ambos os dispositivos, atribui 4 lei a
respectiva disciplina, mas nio ¢ menos verdade que a Constituicao
estabeleceu dever especifico de legislar para proteger tal valor
constitucional. A esse proposito, calha a afirmac¢ao de Luiz Carros

DOS SANTOS (GONCALVES:

O reconhecimento dos deveres de protecio penal aos direi-
tos fundamentais faz o bem juridico funcionar como limite
minimo, aquém do qual nio se podem situar as san¢des pe-
nais, sob o risco de proteger insuficientemente aqueles di-
reitos.”

O texto constitucional, que se refere claramente a puni¢io e
ao tratamento penal, ndo se satisfaz com “legislacio nio criminal
punitiva [que] ndo tem se mostrado apta a coibir a homofobia e a
transfobia”, como aduz o requerente. O art. 52, XLII, consubstan-
cia mandado de criminalizacio, ao qual o Legislativo se encontra
vinculado, de maneira que nio esta sob sua discricionariedade cri-
minalizar ou nio praticas racistas. O bem juridico a ser protegido
foi determinado pela Constituicio da Republica e deve ser prote-

gido pela atuacio legislativa.”

20 GONCALVES, Luiz Carlos dos Santos. Mandados expressos de criminalizagao
e a protegio de direitos fundamentais na Constituicdo brasileira de 1988. Belo
Horizonte: Forum, 2007, p. 67.

21 Luciano FELDENS, a0 comentar essa norma, consigna que o “mandado de
criminalizagio veicula, portanto, uma relagio de natureza impositiva que
tem como destinatario o legislador, a este competindo a criacio de um
abrigo normativo, de carater juridico-penal, estabelecendo os termos e os
limites dessa tutela, a qual, se por um lado nio pode situar-se além do
constitucionalmente permitido (proibi¢io do excesso), tampouco se pode
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Nesse contexto, razdes de equivaléncia constitucional, anco-
radas no principio da igualdade, impdem criminaliza¢io da discri-
mina¢do e do preconceito contra cidaddos e cidadas lésbicas, gays,
bissexuais, travestis e transexuais, pois a repressio penal da discri-
mina¢io e do preconceito de raca, cor, etnia, religiio ou proce-
déncia nacional ja é prevista pela legislagio criminal brasileira (Lei
7.716/1989) e nio ha justificativa para tratamento juridico diverso,
sob pena de intoleravel hierarquizagao de opressées. No elegante dizer
do Ministro RoserTO BarRrOSO: “E preciso avangar no processo ci-
vilizatorio”.”

A determina¢io de editar normas penais para combater ho-
mofobia e transfobia é, por outro lado, compromisso internacional.
Citem-se alguns documentos pertinentes:

* Resolucio 17/19 da Organizagio das Nac¢oes Unidas

(ONU) sobre “Direitos humanos, orientacio sexual e

identidade de género” (14 de junho de 2011), que preve,

no item 2, o estabelecimento de “didlogo construtivo,

fundamentado e transparente sobre a questio das leis e

praticas discriminatérias e atos de violéncia contra as

pessoas por motivo de sua orienta¢do sexual e identi-
dade de género”.

* Resolucio AG/RES-2435 (XXXVIII-0/08) da Orga-
nizacao dos Estados Americanos (OEA) sobre “Direitos
humanos, orientac¢io sexual e identidade de género” (3 de
junho de 2008), semelhante a anteriormente referida.

estabelecer aquém do constitucionalmente exigido (proibi¢ao de protecio
deficiente). FELDENS, Luciano. Comentario ao art. 5% XLII. In:
CANOTILHO, ]J. J. Gomes; MENDES, Gilmar E; SARLET, Ingo W
STRECK, Lenio L. (Coord.). Comentarios a Constituicio do Brasil. Sio
Paulo: Saraiva; Almedina, 2013,

22 O direito de amar e de ser feliz. In: FERRAZ, Carolina Valenga et alii (co-
ords.). Manual do direito homoafetivo. Sio Paulo: Saraiva; IDP, 2013, p. 28.
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* Recomendacio CM/Rec(2010)5 do Comité de Mi-
nistros aos Estados-Membros da Unido Europeia sobre
medidas para o combate a discrimina¢io devido a orien-
tacdo sexual ou da identidade de género (31 de marco de
2010), que exorta os Governos a assegurar “‘que as vitimas
de discriminacdo estejam cientes da existéncia e tenham
acesso aos meios juridicos eficazes disponibilizados pelas
autoridades nacionais competentes e que as medidas ado-
tadas para o combate a discriminag¢io prevejam, se for caso,
sang¢Oes para as infra¢les, assim como a atribuicdo de
compensacio adequada as vitimas de discriminac¢io”.

* Resolucio do Parlamento Europeu sobre a homofo-
bia na Europa (Estrasburgo, 16 de janeiro de 2006), cujo
item 9 exorta urgentemente a Comissao a considerar o
recurso a san¢oes penais em caso de viola¢do das direti-
vas fundadas no artigo 13 do tratado (que versa sobre o
combate a toda discriminacio, inclusive por orientag¢io
sexual).”

* Principios de Yogyakarta (Indonésia, 2006), enuncia-
dos pelo painel internacional de especialistas em legisla-
¢do internacional de direitos humanos, orienta¢io sexual
¢ identidade de género — expressamente referidos pelo
Ministro CeLso pE MEeLLo em voto na ADI 4.277/DF —,
entre os quais figura o direito a seguranga pessoal, inde-
pendentemente de orientacdo sexual ou identidade de
género, com o respectivo dever de os Estados tomarem
“todas as medidas legislativas necessarias para impor pe-
nalidades criminais adequadas a violéncia, ameacas de
violéncia, incitagdo a violéncia e assédio associado, por
motivo de orientacdo sexual ou identidade de género de
qualquer pessoa ou grupo de pessoas em todas as esferas
da vida, inclusive a familiar”.
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23 LANG, Jack; BORRILLO, Daniel. Homossexuels: quels droits? Paris: Dalloz,
2007, p. 81-89.
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Croacia, Dinamarca, Espanha, Estados Unidos, Franca, Grécia, Ho-
landa, Lituania, Luxemburgo, Portugal, Reino Unido, Roménia e

Suécia.

No plano interno, existe compromisso oficial do governo
brasileiro, exteriorizado no Plano Nacional de Direitos Humanos
(PNDH), desde sua segunda versio (Decreto 4.229, de 13 de maio
de 2002 — anexo, item 116: “Propor o aperfeicoamento da legisla-
¢ao penal no que se refere a discriminagio e a violéncia motivadas

por orientacdo sexual”) até a atual (Decreto 7.037, de 21 de de-

zembro de 2009).

As normas criminais existentes, que punem de forma genérica
homicidio, lesdes corporais e injuria, sio notoriamente insuficientes
para prevenir e reprimir atos de homofobia e transfobia, os quais se
qualificam pelo desprezo oriundo de preconceito. Segundo afirma a
peticdo 1inicial, “crimes de 6dio sio socialmente mais graves do que
crimes praticados sem motivagao de 6dio contra as vitimas por conta
do alto grau de intolerancia”. Por outro lado, a Constitui¢io (art. 52,
XLI e XLII) e a legislacio criminal brasileira (na Lei 7.716/1989) re-
conhecem explicitamente que preconceito e discriminagio sio fatores

de justificacdo para resposta penal especifica.

Protegao insuficiente € notoria hipOtese caracterizadora de incons-
titucionalidade por omissdo. Trata-se da versao “negativa” da propor-

cionalidade, conforme esclarece Pauro GiLserto C. LEIVAS:

A proibi¢io da ndo suficiéncia exige que o legislador [e
também o administrador|, se estd obrigado a uma acido, nio
deixe de alcancar limites minimos. O Estado, portanto, é li-
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mitado de um lado, por meio dos limites superiores da proi-
bicdo do excesso, e de outro, por meio de limites inferiores
da proibicio da nio suficiéncia.*

O importante argumento da reserva absoluta de lei (principio da
legalidade estrita) em matéria penal precisa ser interpretado a luz da
supremacia da Constituicdo, das determinacoes especificas de legislar
para proteger a dignidade, do controle de constitucionalidade, da pre-
visio de mecanismos processuais talhados para enfrentamento da
omissao inconstitucional (como o mandado de injun¢io e a agio di-
reta de inconstitucionalidade por omissdo) e do papel do Supremo

Tribunal Federal na concretizacao constitucional.

Auséncia de resposta juridica eficaz a0 comando constitucional
de combate a discrimina¢io e ao preconceito contra lésbicas, gays, bis-
sexuais, travestis e transexuais € intoleravel em quadro social no qual
centenas de individuos sio mortos a cada ano primariamente por

causa de sua orientacio sexual.”

Caso se entenda que atos discriminatdrios contra homossexuais
ndo foram criminalizados pela Lei 7.716/1989, deve-se reconhecer
auséncia de norma regulamentadora que inviabiliza o exercicio da li-

berdade constitucional de orientacio sexual e de identidade de gé-

24 Teoria dos direitos fundamentais sociais. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2006, p. 76.

25 Levantamento da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da
Reptblica para o ano de 2012 estimou a ocorréncia de 310 homicidios
ligados a intolerancia em face da orientacio sexual da vitima (Relatério
sobre violéncia homofdbica no Brasil: ano de 2012, p. 39; disponivel em
< http://bit.ly/violhomo2012 > ou
< http://www.sdh.gov.br/assuntos/lgbt/pdf/relatorio-violencia-
homofobica-ano-2012 >; acesso em 11 jun. 2015). Esse nimero é muito
provavelmente  subdimensionado, pelas dificuldades associadas a
subnotificacio e a identificacio da homofobia ou transfobia como movel
da infracio.
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nero, bem como da liberdade de expressio, sem as quais fica inapela-
velmente comprometido o livre desenvolvimento da personalidade,
em atentado a dignidade do ser humano, que ¢ fundamento do Es-
tado democratico de Direito em que se erige a Republica Federativa

do Brasil (art. 12, I1I, da Constitui¢io).

A discriminacgio e o preconceito contra lésbicas, gays, bissexu-
ais, travestis e transexuais atingem especialmente determinadas pes-
soas e grupos, o que macula o principio da igualdade e acarreta
situacao especial de grave vulnerabilidade fisica, psiquica e social,
em violagdo ao direito a seguranga, importantes prerrogativas da
cidadania. Aduza-se componente democratico, dado pelo para-
digma do pluralismo, que — segundo Awaro Ricarpo Souza
Cruz — “tem por pressuposto a admissio de respeito e prote¢io a
projetos de vida distintos daqueles considerados como padrio pela

maioria da sociedade”.?

Deve ser julgado procedente o pedido de reconhecimento de
mora do Congresso Nacional em editar diploma legal voltado a

criminaliza¢do de praticas homofodbicas e transfobicas.

Apods mais de treze anos de tramitacio, o projeto de lei (PL)
5.003, de 7 de agosto de 2001, aprovado originariamente na Ca-
mara dos Deputados e que se convolou no projeto de lei 122, de
12 de dezembro de 2006, do Senado Federal, foi apensado ao PL
236, de 9 de julho de 2012 (novo Codigo Penal), também do Se-

26 O direito a diferenga: as a¢Oes afirmativas como mecanismo de inclusio so-
cial de mulheres, negros, homossexuais e pessoas portadoras de deficiéncia.
2. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2005, p. 71.
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nado, e arquivado em 26 de dezembro de 2015.*” Entretanto, na
proposta original do PL 236/2012, previa-se criminalizacdo da
homofobia em capitulo destinado ao racismo e a crimes resultan-

tes de preconceito e discriminacio (arts. 472 e seguintes).

E relevante que o Supremo Tribunal Federal intervenha para
acelerar o processo de producio normativa e conferir concretiza-
¢ao aos comandos constitucionais de puni¢do de qualquer discri-
minacdo atentatoria dos direitos e liberdades fundamentais (art. 52,
XLI) e da pratica do racismo como crime inafianc¢avel e imprescri-
tivel, sujeito a pena de reclusio (art. 52, XLII), os quais geram cla-

ramente dever especifico de legislar.

Encontra-se definitivamente superado o entendimento de
que a existéncia de proposta legislativa em discussdo no Congresso
Nacional constitui 6bice a acido direta de inconstitucionalidade
por omissdo. A inércia daquela instituicdo deve ser avaliada nao so
quanto a inaugurac¢ao do processo de elabora¢do das leis, mas tam-
bém no que tange a delibera¢io sobre processo legislativo ja ins-
taurado (inertia deliberandi), “porquanto s6 conferem exequibilidade
a normas constitucionais medidas legislativas actuais e nio futuras

ou potenciais”.*®

O proprio Supremo Tribunal ja admitiu configurar-se inércia

do legislador — portanto, omissdo inconstitucional — mesmo

27 Disponivel em: < http://zip.net/bjrgVec > ou
< http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?
p_cod mate=79604 >.Acesso em 11 de junho de 2015.

28 MIRANDA, Jorge. Manual de Direito Constitucional. 3. ed. Coimbra: Co-
imbra Editora, 1996. Tomo II (Constitui¢io e inconstitucionalidade), p.
523.
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quando ja tenha atuado, ao propor projeto de lei ou dar inicio a
sua tramitacdo. No julgamento da ADI 3.682/MT, cujo objeto
consistiu na omissao do legislador em elaborar a lei complementar
prevista no art. 18, § 4°, da Constituicao da Republica, reconheceu
como omissao inconstitucional a demora na deliberacio e aprova-

¢ao do diploma legal:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
POR. OMISSAO. INATIVIDADE DO LEGISLADOR
QUANTO AO DEVER DE ELABORAR A LEI
COMPLEMENTAR A QUE SE REFERE O § 42 DO
ART. 18 DA CONSTITUICAO FEDERAL, NA

REDACAO DADA PELA EMENDA
CONSTITUCIONAL N2 15/1996. ACAO JULGADA
PROCEDENTE.

1. A Emenda Constitucional n® 15, que alterou a redacio do
§ 42 do art. 18 da Constitui¢do, foi publicada no dia 13 de
setembro de 1996. Passados mais de 10 (]...]) anos, nio foi
editada a lei complementar federal definidora do periodo
dentro do qual poderio tramitar os procedimentos tendentes
a criac¢do, incorporagio, desmembramento e fusio de muni-
cipios. Existéncia de notodrio lapso temporal a demonstrar a
inatividade do legislador em relagio ao cumprimento de
inequivoco dever constitucional de legislar, decorrente do
comando do art. 18, § 42, da Constitui¢io.

2. Apesar de existirem no Congresso Nacional diversos pro-
jetos de lei apresentados visando a regulamenta¢io do art.
18, § 4°, da Constituicdo, é possivel constatar a omissao in-
constitucional quanto a efetiva deliberacdo e aprovacio da
lei complementar em referéncia. As peculiaridades da ativi-
dade parlamentar que afetam, inexoravelmente, o processo
legislativo ndo justificam uma conduta manifestamente ne-
gligente ou desidiosa das Casas Legislativas, conduta esta que
pode por em risco a propria ordem constitucional. A inertia
deliberandi das Casas Legislativas pode ser objeto da acdo di-
reta de inconstitucionalidade por omissio.

3. A omissao legislativa em relagcio a regulamentac¢io do art.
18, § 42, da Constitui¢do acabou dando ensejo a conforma-
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¢do e a consolidacdo de estados de inconstitucionalidade que
nio podem ser ignorados pelo legislador na elaboracio da lei
complementar federal.

4. A¢io julgada procedente para declarar o estado de mora
em que se encontra o Congresso Nacional, a fim de que, em
prazo razoavel de 18 ([...]) meses, adote ele todas as provi-
déncias legislativas necessarias ao cumprimento do dever
constitucional imposto pelo art. 18, § 42, da Constitui¢ao,
devendo ser contempladas as situacdes imperfeitas decorren-
tes do estado de inconstitucionalidade gerado pela omissio.
Nio se trata de impor um prazo para a atuagao legislativa do
Congresso Nacional, mas apenas da fixacio de um parame-
tro temporal razoavel, tendo em vista o prazo de 24 meses
determinado pelo Tribunal nas ADI n* 2.240, 3.316, 3.489 ¢
3.689 para que as leis estaduais que criam municipios ou al-
teram seus limites territoriais continuem vigendo, até que a
lei complementar federal seja promulgada contemplando as
realidades desses municipios.

Tal ocorre em casos, como o destes autos, em que O processo
legislativo se procrastina ha tanto tempo que o efeito pratico é o
mesmo daqueles em que inexiste projeto de lei: auséncia de regu-
lamentag¢io legislativa para direito constitucionalmente assegurado

ou para outra matéria dela pendente.

Por um lado, nio ha como mensurar objetivamente o tempo
adequado para dura¢ao do processo legislativo, dada a natureza po-
litica dessa atividade e suas diversas nuancgas e variaveis, que se in-
tensificam diante de certos temas a serem analisados e
disciplinados. Por outro, mostra-se necessario juizo de razoabili-
dade acerca do periodo de elabora¢io das normas legais, conside-

rando-se a natureza da matéria e a urgéncia da sua disciplina

29 STE Plenario. ADI 3.682/MT. Rel.: Min. GiLMAR MEeNDES. 9/5/2007, mai-
oria. DJe, 5 set. 2007.
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perante os anseios da sociedade — e, sobretudo, diante do comando

constitucional que exige interposi¢do do legislador.

Portanto, além da existéncia de processo legislativo para regu-
lamenta¢io do tema, faz-se necessario agregar critério para aferir a
caracterizacio de omissao inconstitucional do legislador: o da ra-

zoabilidade no tempo de tramitacio.

No caso, o projeto de lei sobre criminalizacio de condutas
atentatorias a liberdade de orientagio sexual ja ultrapassou qual-
quer lapso aceitavel de tramitacio, de modo que se caracteriza
mora legislativa inconstitucional. Relembre-se que a Constitui¢ao
impods o dever de regulamentar a matéria ha mais de um quarto de

século.

[11.3 ProviDEncias DA MORA LEGISLATIVA

Apesar de confirmada mora legislativa e, portanto, omissao
inconstitucional, o Supremo Tribunal Federal nio pode impor ao
Congresso Nacional prazo peremptoério para finalizar as medidas

necessarias ao cumprimento integral da Constituicio.

A partir da ADI 2.061/DF a jurisprudéncia da Corte é no
sentido de que o prazo de 30 dias para adotar as providéncias ne-
cessarias, em caso de omissdo inconstitucional, previsto no art. 103,
§ 2¢, da Constitui¢io, se aplica somente as atribui¢des administrati-

vas do Chefe do Poder Executivo.

30 “ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE POR OMIS-
SAO. ART. 37, X, DA CONSTITUICAO FEDERAL (REDACAO DA
EC N2 19, DE 4 DE JUNHO DE 1998). Norma constitucional que
impde ao Presidente da Republica o dever de desencadear o processo de
elaboragdo da lei anual de revisio geral da remuneracio dos servidores da

. np. br/ at uacao- f unci onal / consul t a-j udi ci al - e-extraj udicial informndo o cédi go BB1DB366. C3033EDA. 2C735853. 5FFDB224

Docurent o assi nado digital nente por RODRI GO JANOT MONTElI RO DE BARRCS, em 16/06/2015 17:30. Para verificar a assinatura acesse

http://ww. transparenci a. npf



PGR Acio direta de inconstitucionalidade por omissao 26/DF

Também é certo que “a Constitui¢io nio pode se submeter a
vontade dos Poderes constituidos nem ao império dos fatos e das
circunstancias. A supremacia de que ela se reveste — enquanto for
respeitada — constituira a garantia mais efetiva de que os direitos e

liberdades nio serdo jamais ofendidos”.”

Com base nessa compreensio, a jurisprudéncia recente do
Supremo Tribunal tem flexibilizado o entendimento de que a de-
cisao, nessa hipotese, deva limitar-se a constatacdo da omissio in-

: : 32 33
constitucional. Tanto no controle abstrato™ quanto no concreto,
vem admitindo fixa¢io de prazo para as providéncias necessarias

ao cumprimento dos deveres constitucionais.

Nesse sentido ¢ a decisio na ADI 3.682/MT, ja mencionada:

Unido, prevista no dispositivo constitucional em destaque, na qualidade de
titular exclusivo da competéncia para iniciativa da espécie, na forma pre-
vista no art. 61, § 12, I1, a, da CE Mora que, no caso, se tem por verificada,
quanto a observancia do preceito constitucional, desde junho/1999,
quando transcorridos os primeiros doze meses da data da edicdo da refe-
rida EC n® 19/98. Nio se compreende, a providéncia, nas atribuicdes de
natureza administrativa do Chefe do Poder Executivo, nio havendo cogi-
tar, por isso, da aplica¢do, no caso, da norma do art. 103, §22, in fine, que
prevé a fixacio de prazo para o mister. Procedéncia parcial da acio.”” STE
Plenario. ADI 2.061/DE Rel.: Min. [tmar Gawvao. 25/4/2001, un. DJ, 29
jun. 2001.

31 STE Plenario. ADI-MC 293/DE Rel.: Min. Cerso pE MgLLo. 6/6/1990,
un. DJ, 16 abr. 1993.

32 Veja-se a ADI 2.240/BA, na qual se declarou a inconstitucionalidade sem
pronuncia de nulidade de lei estadual que criou municipio, diante de situa-
¢do fatica consolidada, em 9 de maio de 2007. No mesmo sentido, as ADIs
3.616 e 3.689/PA, D] de 29 jun. 2007; e ADI 3.489/SC, DJ de 3 ago.
2007, todas de relatoria do Min. Eros GrAu.

33 No MI 283/DF rel. Min. SepUrvepa Pertence (D], 14 nov. 1991), o STE
pela primeira vez, estipulou prazo para que fosse preenchida lacuna relativa
a mora legislativa, sob pena de assegurar ao prejudicado a satisfacio de seus
direitos. No MI 232/R], rel. Min. Moreira Awves (DJ, 27 mar. 1992), a
Corte afirmou que, transcorridos seis meses sem que o Congresso Nacio-
nal editasse a lei prevista no art. 195, § 72, da Constituicdo, o requerente
passaria a gozar da imunidade pleiteada.
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[...] 3. A omissdo legislativa em relacio a regulamentac¢io do
art. 18, § 42, da Constituicao acabou dando ensejo a confor-
macio e a consolidacio de estados de inconstitucionalidade
que nio podem ser ignorados pelo legislador na elaboracio
da lei complementar federal. 4. A¢io julgada procedente para
declarar o estado de mora em que se encontra o Congresso
Nacional, a fim de que, em prazo razoavel de 18 ([...]) meses,
adote ele todas as providéncias legislativas necessarias ao
cumprimento do dever constitucional imposto pelo art. 18,
§ 42, da Constitui¢iao, devendo ser contempladas as situa¢oes
imperfeitas decorrentes do estado de inconstitucionalidade
gerado pela omissio. Nio se trata de impor um prazo para a
atuacio legislativa do Congresso Nacional, mas apenas da fi-
xacdo de um parametro temporal razoavel, tendo em vista o
prazo de 24 meses determinado pelo Tribunal nas ADI n*
2.240, 3.316, 3.489 e 3.689 para que as leis estaduais que
criam municipios ou alteram seus limites territoriais conti-
nuem vigendo, até que a lei complementar federal seja pro-
mulgada contemplando as realidades desses municipios.™

Dado o entendimento recente da Suprema Corte brasileira
no que se refere as omissoes inconstitucionais, & cabivel estabelecer
prazo razoavel, a luz dos parametros acima, para que o Congresso

Nacional conclua a deliberag¢io acerca das leis apropriadas.

Na hipoétese de o prazo estipulado pelo Supremo Tribunal
Federal nio ser observado, a omissio legislativa podera ser suprida
normativamente pela propria Corte, consoante propds Fravia

Provesan:

A titulo de proposi¢io, sustenta-se que mais conveniente e
eficaz seria se o Supremo Tribunal Federal declarasse incons-
titucional a omissdo e fixasse prazo para que o legislador
omisso suprisse a omissio inconstitucional, no sentido de
conferir efetividade a norma constitucional. O prazo pode-
ria corresponder ao prazo da apreciacio em “regime de ur-

34 STE Plenario. ADI 3.682/MT. Rel.: Min. GitMAR MEeNDES. 9/5/2007, mai-
oria. DJe, 5 set. 2007.
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géncia” que, nos termos do art. 64, § 22, do texto, é de qua-
renta e cinco dias. Pois bem, finalizado o prazo, sem qualquer
providéncia adotada, poderia o proprio Supremo, a depender
do caso, dispor normativamente da matéria, a titulo provis6-
rio, até que o legislador viesse a elaborar a norma faltante.
Esta decisio normativa do Supremo Tribunal Federal, de ca-
rater temporario, viabilizaria, desde logo, a concretizacdo de
preceito constitucional. Estariam entio conciliados o princi-
pio politico da autonomia do legislador e a exigéncia do
efetivo cumprimento das normas constitucionais.”

Nesse sentido, sera possivel acolher o pedido de aplicacio da
Lei 7.716/1989 para todas as formas de homofobia e transfobia,
especialmente (mas nio exclusivamente), ofensas (individuais e co-
letivas), homicidios, agressoes, ameacas e discriminagdes motivadas
por orienta¢io sexual ou identidade de género, real ou suposta, da
vitima. Tal pedido repousa na técnica de interpretacio conforme a
Constituicdo, em que o Supremo Tribunal Federal podera adotar
decisio de perfil moderadamente aditivo a partir da legislacao
existente. Ao tempo em que se respeita a vontade manifesta do Po-
der Legislativo, externada em lei vigente por ele criada, con-

cede-se interpreta¢do extensiva, sintonizada a realidade social.

A propoésito, esta expresso na redacio do art. 10 da Lei 9.882,
de 3 de dezembro de 1999 (sobre a argui¢io de descumprimento
de preceito fundamental) que o Tribunal pode, no momento da
decisdo, fixar “as condi¢des e o modo de interpretacao e aplicagio
do preceito fundamental”, regime que ¢é perfeitamente cabivel para
processos decisorios em questoes de constitucionalidade de modo

geral. Essa Corte tem adotado decisdes intermédias

35 PIOVESAN, Flavia. Protegao judicial contra omissées legislativas: acao direta de
inconstitucionalidade por omissio e mandado de injuncio. 2. ed. Sio
Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 126.
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(manipulativas), nas quais interpreta textos legislativos e confere
maior ou menor extensao a literalidade, de que sdo exemplos sig-
nificativos, no ambito civil, a contempla¢io das unides homoafeti-
vas no art. 1.723 do Codigo Civil (ADI 4.277/DE, relator Ministro
Avres BriTTo, julgada em 5 de maio de 2011)* e, na 6rbita crimi-
nal, a exclusdo, do art. 287 do Cddigo Penal (apologia de crime ou
criminoso), de “qualquer exegese que possa ensejar a criminaliza-
¢do da defesa da legalizacido das drogas, ou de qualquer substancia
entorpecente especifica, inclusive através de manifestacdes e even-

tos publicos” (ADPF 187/DE relator Ministro Cerso pE MELLO,
julgada em 15 de junho de 2011).

Por fim, pode ser acolhido o pedido maior da acio direta de
inconstitucionalidade por omissdo, para que o proprio Supremo
Tribunal Federal proceda a regulamentacio dos dispositivos consti-
tucionais invocados como carentes de interposi¢io legislativa, en-
quanto ndo sobrevier edicio de lei especifica pelo Congresso
Nacional. A possibilidade de constru¢do normativa no controle de
constitucionalidade é reconhecida no quadro atual da jurisdi¢io
constitucional e expressamente oferecida na Constituicio brasileira
por meio do mandado de injunc¢io. Havera a maior extensio pos-
sivel aos efeitos do instituto, no sentido do que se convencionou

designar por posi¢io concretista geral.

Importard entdo adotar parametros para atuacdo normativa

concretizadora do Supremo Tribunal Federal. Seria o caso, por

36 A ementa afirma que a interpretacdo conforme a Constituicdo destina-se a
“excluir do dispositivo em causa qualquer significado que impeg¢a o reco-
nhecimento da unido continua, publica e duradoura entre pessoas do
mesmo sexo como familia”.
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exemplo, de utilizar desde logo o contetido do projeto de lei
122/2006 ou dos dispositivos do projeto de Cddigo Penal do Se-
nado (que preve, no art. 487, o racismo e os crimes resultantes de
preconceito e discriminagio, “quando praticado por motivo de
discrimina¢io ou preconceito de género, racga, cor, etnia, identi-
dade ou orientacio sexual, religido, procedéncia regional ou nacio-
nal ou por outro motivo assemelhado, indicativo de 6dio ou

intolerancia”, com pena de prisio de um a cinco anos).

Ressalte-se, ainda uma vez, que nenhuma dessas solucoes ¢ a
mais apropriada e a mais compativel com o sistema juridico tradi-
cional, mas todas elas se impdem como alternativas, diante do
comportamento do Congresso Nacional, que ndo deu concretiza-
¢a0, ha mais de duas décadas e meia, a comando constitucional ex-

presso.

IV Concrusio

Ante o exposto, o parecer € pelo conhecimento parcial da

acio direta e, no mérito, pela procedéncia do pedido.

Brasilia (DF), 15 de junho de 2015.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WS/CCC-Par.PGR/WS/2.025/2015
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