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Direito Constitucional e Penal. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade n’s 7966, 7967, 7968 e 7969. Exame
conjunto. Lei n° 15.402/2026, que altera dispositivos da Lei n° 7.210/1984 e do Decreto-Lei n° 2.848/1940,
relativamente a progressao de regime, a remi¢do da pena em regime domiciliar, ao concurso de crimes e a causa
especial de diminui¢cdo de pena aplicaveis a delitos contra o Estado Democratico de Direito. Alegagoes de
inconstitucionalidade formal. Processo legislativo bicameral. Artigo 65, pardagrafo unico, da Constitui¢do
Federal. Necessidade de discussdo e aprovagdo por ambas as casas, garantindo-se lealdade e paridade
deliberativa quanto as questoes substantivas avaliadas. Emenda n° 6/CCJ aprovada pelo Senado Federal.
Alteragdo substancial do conteuido normativo deliberado pela Camara dos Deputados. Qualificagdo indevida
como emenda de redagdo. Auséncia de retorno da proposi¢do a Casa iniciadora. Supressdo de instancia
configurada. Veto presidencial integral. Artigo 66, § 4°, da Constituigdo Federal. Ato cuja reapreciagdo
parlamentar deve recair sobre a totalidade do objeto vetado. Preservag¢do da unidade e do impacto da
manifestagdo presidencial. Declarag¢do de prejudicialidade de parte do conteudo vetado pela Presidéncia do
Congresso Nacional. Posterior votag¢do apenas da parcela remanescente. Resultado normativo distinto daquele
encaminhado a sangdo presidencial e daquele integralmente vetado pelo Chefe do Poder Executivo. Vicio
formal configurado. Alegagoes de inconstitucionalidade material. Estado Democratico de Direito como
fundamento da Republica, clausula pétrea e pressuposto de validade de toda a ordem constitucional. Artigos 1°,
caput, 5 inciso XLIV; e 60, § 4°, da Constitui¢do Federal. Mandamento constitucional de criminalizagdo
qualificada. Proporcionalidade como proibi¢cdo de protegdo insuficiente. Regime penal e executorio mais
favoravel precisamente em relagdo aos crimes contra o Estado Democrdatico de Direito. Incompatibilidade dos
dispositivos impugnados com os principios da individualiza¢do da pena, da isonomia, da separagdo de Poderes
e da impessoalidade. Inconstitucionalidade material configurada. Medida cautelar. Plausibilidade juridica do
pedido decorrente dos vicios formais e materiais identificados. Perigo na demora. Suspensdo cautelar como
medida necessaria a preservagdo da eficdcia do julgamento definitivo. Manifesta¢do pela concessdo da medida
cautelar e, no mérito, pela procedéncia dos pedidos.

O Advogado-Geral da Unido, tendo em vista o disposto no artigo 103, § 3°, da

Constituicdo da Republica, bem como na Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, vem,

respeitosamente, manifestar-se quanto a presente acao direta de inconstitucionalidade.



1. DAS ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE N° 7966, 7967, 7968 E
7969

1. Trata-se de agdes diretas de inconstitucionalidade, com pedidos de medida cautelar,
ajuizadas pela Associacdo Brasileira de Imprensa — ABI (ADI 7966), pela Federagdo PSOL-REDE,
pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL e pela Rede Sustentabilidade (ADI 7967), pelo Partido
Democratico Trabalhista — PDT (ADI 7968), e pelo Partido Verde — PV, pelo Partido dos
Trabalhadores — PT e pelo Partido Comunista do Brasil — PCdoB (ADI 7969), tendo por objeto a Lei
n°® 15.402, de 8 de maio de 2026.

2. Embora ajuizadas por legitimados diversos, as agdes diretas apresentam identidade
substancial de objeto e convergéncia relevante de fundamentos. Todas se voltam contra a Lei n°
15.402/2026, editada ap6s a rejeigao do veto integral aposto pelo Presidente da Republica ao Projeto
de Lei n° 2.162/2023, que promoveu alteragdes na Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984, e no
Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940.

3. Diante da afinidade entre as controvérsias constitucionais suscitadas, a presente

manifestacdo examina conjuntamente as referidas agdes diretas.

4. A norma impugnada alterou o artigo 112 da Lei de Execucao Penal, para disciplinar as
fracdes de cumprimento de pena exigidas para a progressao de regime, incluindo ressalva expressa
em relacdo aos crimes previstos no Titulo XII da Parte Especial do Coédigo Penal. Acrescentou,
ainda, o § 9° ao artigo 126 da Lei de Execugdo Penal, relativo a remicdo da pena em regime
domiciliar, e os artigos 359-M-A e 359-M-B ao Codigo Penal, referentes ao concurso de crimes e a
causa especial de diminui¢ao de pena em delitos contra as instituicdes democraticas praticados em

contexto de multiddo.

5. Eis o teor da let em referéncia:

Art. 1° A Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execucdo Penal), passa a vigorar com as seguintes
alteracdes:
“Art. 112. A pena privativa de liberdade serd executada de forma progressiva com a transferéncia
para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido a0 menos
1/6 (um sexto) da pena no regime anterior e seu mérito indicar a progressao, observadas as
seguintes excecdes:
I — se o apenado for primario e for condenado pela prética de crime mediante o exercicio de
violéncia ou grave ameaca, salvo em relagdo aos crimes previstos no Titulo XII da Parte Especial
do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), deverdo ser cumpridos ao
menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;
IT — se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crime mediante o exercicio de
violéncia ou grave ameaga, salvo em relagdo aos crimes previstos no Titulo XII da Parte Especial



do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), deverdo ser cumpridos ao
menos 30% (trinta por cento) da pena;

IIT — se o apenado for reincidente em crime diverso dos crimes referidos nos incisos I e II do caput
deste artigo, deverdo ser cumpridos ao menos 20% (vinte por cento) da pena;

IV — (VETADO);
V — (VETADO);
VI - (VETADO);
VII - (VETADO);
VIII - (VETADO);
IX — (VETADO);
X — (VETADO).

§ 9° O cumprimento da pena restritiva de liberdade em regime domiciliar ndo impede a remigao
da pena.” (NR)

Art. 2° O Capitulo II do Titulo XII da Parte Especial do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Cddigo Penal), passa a vigorar acrescido dos seguintes arts. 359-M-A e 359-M-B:

“Art. 359-M-A. Quando os delitos deste Capitulo estdo inseridos no mesmo contexto, a pena
devera ser aplicada, ainda que existente designio auténomo, na forma do concurso formal proprio
de que trata a primeira parte do art. 70, vedando-se a aplicacdo do computo cumulativo previsto
na segunda parte desse dispositivo e no art. 69, todos deste Codigo.”

“Art. 359-M-B. Quando os crimes previstos neste Capitulo forem praticados em contexto de
multiddo, a pena serd reduzida de 1/3 (um terco) a 2/3 (dois tercos), desde que o agente ndo tenha
praticado ato de financiamento ou exercido papel de lideranga.”

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

6. Os requerentes sustentam, em linhas gerais, que a Lei n® 15.402/2026 apresenta vicios
formais e materiais de inconstitucionalidade. No plano formal, afirmam que, no curso da tramitacao
do Projeto de Lei n® 2.162/2023, o Senado Federal teria aprovado emenda de contetido substancial
sem posterior retorno da proposicao a Camara dos Deputados, em afronta ao artigo 65, paragrafo

unico, da Constituicao Federal.

7. Sob esse enfoque, alegam que a alteracdo promovida pela Casa revisora nao se teria
limitado a ajuste redacional. Segundo afirmam, o texto aprovado pela Camara dos Deputados
vinculava os percentuais de 25% e 30% de cumprimento de pena aos crimes previstos nos Titulos I e
IT da Parte Especial do Codigo Penal, desde que praticados mediante violéncia ou grave ameaga. Ja a
redacdo aprovada pelo Senado Federal teria suprimido essa referéncia e adotado critério fundado na
pratica de crime mediante violéncia ou grave ameaga, com ressalva expressa aos crimes previstos no

Titulo XII da Parte Especial do Cédigo Penal.

8. Os autores também apontam vicio formal no procedimento de apreciacdo do veto
presidencial. Afirmam que, embora o veto aposto ao Projeto de Lei n° 2.162/2023 tenha sido
integral, parte dos dispositivos vetados teria sido considerada prejudicada durante a deliberacao
parlamentar, especialmente os incisos IV a X da nova redagdo proposta para o artigo 112 da Lei de

Execucao Penal, com posterior promulgacdo apenas do texto remanescente.



9. A ADI 7968, proposta pelo Partido Democratico Trabalhista — PDT, acrescenta alegagdo
formal especifica relativa a suposta redugdo indevida do prazo de vista no ambito da Comissdo de
Constituicdo e Justica do Senado Federal, sustentando que a concessdo de prazo exiguo teria

comprometido o exame da matéria e a regularidade da deliberacao legislativa.

10. No plano material, as agdes sustentam que a Lei n°® 15.402/2026 reduz a resposta penal e
executdria aplicavel a crimes contra o Estado Democratico de Direito, em desconformidade com a
prote¢ao constitucional da ordem democratica. Invocam, nesse ponto, os artigos 1°; e 5° inciso
XLIV, da Constituicdo Federal, bem como os principios da proporcionalidade, da isonomia, da

impessoalidade, da razoabilidade e da individualiza¢do da pena.

11. As iniciais também articulam fundamentos relacionados a separacdo de Poderes, a
autoridade das decisoes judiciais, a coisa julgada, & moralidade administrativa, a for¢ca normativa da
Constituicdo e a vedagdao de protecao insuficiente de bens juridicos fundamentais, especialmente
diante da disciplina conferida a progressao de regime, ao concurso de crimes ¢ a causa especial de

diminui¢do de pena em contexto de multidao.

12. Diante disso, os requerentes postulam, em sede cautelar, a suspensao da eficacia da Lei
n°® 15.402/2026 ou, subsidiariamente, dos dispositivos especificamente impugnados em cada acgao,
especialmente daqueles relativos a progressdo de regime e a disciplina penal dos crimes contra o

Estado Democratico de Direito.

13. No mérito, requerem a declaracdo de inconstitucionalidade da Lei n° 15.402/2026, por
vicios formais e materiais, ou, subsidiariamente, dos dispositivos questionados em cada demanda,
em especial das alteragcdes promovidas na Lei de Execug¢do Penal e no Cdédigo Penal quanto a
progressao de regime, a remic¢ao da pena, ao concurso de crimes e a causa especial de diminuicao de

pena aplicéveis aos crimes contra o Estado Democratico de Direito.

14. Os processos foram distribuidos ao Ministro ALEXANDRE DE MORAES, que, nos
termos do artigo 10 da Lei n® 9.868/1999, solicitou informacdes ao Presidente da Republica e ao
Congresso Nacional, bem como determinou a oitiva do Advogado-Geral da Unido e do Procurador-

Geral da Republica.

15. Em suas informagdes, o Senado Federal defendeu a constitucionalidade formal e

material da Lei n° 15.402/2026.



16. O Senado Federal reconstruiu o processo legislativo que resultou na edigdo da norma
impugnada e afirmou que o Projeto de Lei n° 2.162/2023, originalmente relacionado a anistia de
participantes de manifestagdes ocorridas apos as eleicdes de 2022, passou, no curso de sua
tramitacao, a disciplinar matéria penal e de execugdo penal relativa aos crimes contra as institui¢oes

democraticas.

17. Argumentou que a proposi¢do foi aprovada com a Emenda n°® 6, classificada como
emenda de redagdo, sem alteracdo substancial do contetido aprovado pela Camara dos Deputados.
Sustentou, nesse ponto, que as modificagcdes promovidas no artigo 112 da Lei de Execuciao Penal
teriam apenas explicitado o alcance normativo da disciplina ja aprovada pela Casa iniciadora, sem

violagdo ao principio do bicameralismo.

18. Quanto a apreciacao do veto presidencial, afirmou que a declaracdo de prejudicialidade
dos incisos IV a X do artigo 112 da Lei de Execucdo Penal decorreu da superveniéncia da Lei n°
15.358/2026, que teria disciplinado posteriormente as mesmas hipoteses normativas. Defendeu,
ainda, que a prejudicialidade constitui instituto regimental regularmente aplicavel ao Congresso

Nacional.

19. O Senado Federal também sustentou que a alegagdo relativa a reducdo do prazo de vista
na Comissdo de Constituicdo e Justica envolve matéria interna corporis, sem parametro

constitucional expresso.

20. No plano material, defendeu que a Lei n° 15.402/2026 se insere no espago de
conformacao do legislador em matéria penal e de execugdo penal, cabendo ao Congresso Nacional
definir critérios de progressao de regime, concurso de crimes, dosimetria e remig¢do da pena,

observados os limites constitucionais.

21. Ao final, requereu o indeferimento dos pedidos cautelares e, no mérito, a declaragao de

constitucionalidade integral da Lei n°® 15.402/2026.

22. A Camara dos Deputados, em sua manifestagao, também defendeu a constitucionalidade

formal e material da Lei n° 15.402/2026.

23. A Camara dos Deputados apresentou reconstru¢ao do processo legislativo que resultou

na edi¢do da norma impugnada e sustentou que a tramitacdo da proposi¢ao foi precedida de amplo



debate parlamentar, com apreciagdo em comissdao especial, debates em Plendrio e votagdo do

substitutivo aprovado em dezembro de 2025.

24. Em relacdo a alegada violacdo ao principio do bicameralismo, afirmou que as alteragdes
promovidas pelo Senado Federal ndo modificaram substancialmente o conteudo da proposigdo
originalmente aprovada pela Camara dos Deputados. Segundo as informacdes, a Emenda n° 6 teria
natureza meramente redacional e de aperfeicoamento técnico, voltada a clarificagdo do alcance

normativo do dispositivo.

25. Quanto a apreciacdo do veto presidencial, a Camara dos Deputados sustentou a
regularidade da declaracdo de prejudicialidade dos incisos IV a X do artigo 112 da Lei de Execugao
Penal, em razao da superveniéncia da Lei n° 15.358/2026. Argumentou, ainda, que a prejudicialidade
constitui instituto regimental previsto nos regimentos internos das Casas Legislativas e aplicavel ao

Congresso Nacional.

26. No plano material, defendeu que a Lei n° 15.402/2026 se insere no espago de
conformacdo do legislador democratico em matéria penal e de execugdo penal, sustentando que as
alteracoes promovidas pela norma nao eliminam a responsabilizagdo penal pelos crimes contra o
Estado Democratico de Direito nem afastam a incidéncia de requisitos subjetivos para progressao de

regime.

27. A Camara dos Deputados também rejeitou as alegagdes de protecdo deficiente,
retrocesso constitucional, violagdo a separagdo de Poderes e afronta a autoridade das decisoes
judiciais, afirmando que a lei impugnada apenas redefiniu critérios legais de execucdao penal e

aplicacdo da pena no exercicio da competéncia legislativa.

28. Ao final, requereu o ndo conhecimento parcial das agdes e, no meérito, a improcedéncia

dos pedidos formulados nas ac¢des diretas de inconstitucionalidade.

29. O Presidente da Republica, por sua vez, manifestou-se pela procedéncia dos pedidos

formulados nas acdes diretas e pela concessao das medidas cautelares requeridas.

30. Inicialmente, sustentou a existéncia de vicios formais no processo legislativo que
resultou na edi¢ao da Lei n° 15.402/2026. Afirmou que o Congresso Nacional, ao apreciar o veto

integral aposto ao Projeto de Lei n° 2.162/2023, promoveu indevido fracionamento da deliberacao



parlamentar, mediante declaracdo parcial de prejudicialidade do veto, em afronta ao artigo 66, § 4°,
da Constituicao Federal. Segundo as informacgdes, o veto integral configura ato unitario e indivisivel,

de modo que sua apreciagdo parlamentar deveria recair sobre a integralidade da proposicao vetada.

31. Também apontou violagdo ao artigo 65, paragrafo Unico, da Constitui¢do Federal, ao
argumento de que a Emenda n° 6 aprovada pelo Senado Federal promoveu alteragcdo substancial nas
hipdteses de incidéncia dos incisos I e II do artigo 112 da Lei de Execugdo Penal, excepcionando os
crimes contra o Estado Democratico de Direito das fracdes mais gravosas de progressao de regime,

sem retorno da proposi¢do a Camara dos Deputados.

32. No plano material, sustentou que a Lei n° 15.402/2026 instituiu regime de
abrandamento da resposta penal aplicavel aos crimes contra o Estado Democratico de Direito, em
afronta aos artigos 1°%; e 5°, inciso XLIV, da Constituicdo Federal. Aduziu que a exclusdo desses
delitos das hipodteses mais gravosas de progressao de regime teria produzido protecao insuficiente da
ordem democratica e criado tratamento sancionatdrio mais favoravel do que aquele conferido a

crimes patrimoniais comuns praticados com violéncia ou grave ameaga.

33. As informagdes também impugnaram o § 9° do artigo 126 da Lei de Execucao Penal, ao
fundamento de que a autorizagdo genérica de remicao da pena em regime domiciliar comprometeria

a individualizagdo da pena e a efetividade da execugdo penal.

34, Em relagdo ao artigo 359-M-A do Codigo Penal, sustentou-se que a imposicao
obrigatoria do concurso formal proprio, mesmo diante de designios autdonomos, subtrairia do Poder
Judiciario atividade tipica de individualizagdo da pena. Quanto ao artigo 359-M-B, argumentou-se
que a causa especial de diminui¢do de pena aplicavel a crimes praticados em contexto de multidao

nao guardaria correspondéncia com reducao da culpabilidade ou da ofensividade da conduta.

35. Ademais, afirmou que os fundamentos apresentados nas informagdes coincidem, em
esséncia, com as razdes que motivaram o veto integral anteriormente aposto ao Projeto de Lei n°

2.162/2023, formalizado por meio da Mensagem n° 17, de 8 de janeiro de 2026.

36. Ao final, manifestou-se pela concessdo da medida cautelar para suspender a eficacia da

Lei n°® 15.402/2026 e, no mérito, pela declaragdo de sua inconstitucionalidade.

37. Na sequéncia, vieram os autos para manifestagao do Advogado-Geral da Unido.



2. DO MERITO

38. Conforme relatado, as presentes agdes diretas t€ém por objeto a Lei n® 15.402, de 8 de
maio de 2026, promulgada apds a deliberacao do Congresso Nacional que rejeitou, em parte, o veto
integral aposto pelo Presidente da Republica ao Projeto de Lei n°® 2.162/2023. A controvérsia envolve
a regularidade do processo legislativo que antecedeu a promulgacdao da norma e a compatibilidade
material da disciplina instituida com a protecdo da ordem democratica e com os parametros que

conformam a atuagdo legislativa em matéria penal e de execugdo penal.

39. A adequada compreensdo dessas questdes recomenda breve reconstrugcdo do itinerario
legislativo da proposicdo. Isso porque os vicios apontados nas agdes diretas dizem respeito tanto ao
contetido normativo finalmente promulgado quanto ao modo pelo qual esse contetido se formou no

curso da tramitacdo parlamentar e da posterior apreciacao do veto presidencial.

40. O Projeto de Lei n°® 2.162/2023 foi apresentado em 26 de abril de 2023 pelo Deputado
Federal Marcelo Crivella e outros parlamentares, com a seguinte ementa inicial: “Concede anistia
aos participantes das manifestacoes reivindicatorias de motivagdo politica ocorridas entre o dia 30

de outubro de 2022 e o dia de entrada em vigor desta Lei, e da outras providéncias”.

41. No curso da tramitacdo legislativa, contudo, a proposicdo foi substancialmente
reformulada. A redacdo aprovada pela Camara dos Deputados deixou de tratar da concessdo de
anistia e passou a alterar dispositivos da Lei de Execugdo Penal e do Cddigo Penal, disciplinando
critérios de progressao de regime, remi¢do da pena em regime domiciliar, concurso de crimes contra
o Estado Democratico de Direito e causa especial de diminui¢do de pena para delitos praticados em

contexto de multidao. Confira-se:

Art. 1° A Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execugdo Penal), passa a vigorar com as seguintes
alteragoes:
“Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva com a transferéncia
para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido a0 menos
1/6 (um sexto) da pena no regime anterior e seu mérito indicar a progressao, observadas as
seguintes excegdes:
I — Se o apenado for primario e for condenado pela pratica de crimes previstos nos Titulos I e Il
da Parte Especial do Codigo Penal mediante exercicio de violéncia ou grave ameaca, devera ser
cumprido ao menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;
IT — Se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crimes previstos nos Titulos I e
II da Parte Especial do Codigo Penal mediante exercicio de violéncia ou grave ameacga, devera ser
cumprido ao menos 30% (trinta por cento) da pena;
IIT - Se o apenado for reincidente em crimes diversos dos apontados nos incisos I e II, devera ser
cumprindo ao menos 20% (vinte por cento) da pena;



IV — Se o apenado for condenado pela pratica de crime hediondo ou equiparado e for primario,
devera ser cumprido ao menos 40% (quarenta por cento) da pena;

V — Se o apenado for condenado pela pratica de crime hediondo ou equiparado, com resultado
morte e se for primario, vedado o livramento condicional, devera ser cumprido ao menos 50%
(cinquenta por cento) da pena;

VI — Se o apenado for condenado por exercer o comando, individual ou coletivo, de organizagao
criminosa estruturada para a pratica de crime hediondo ou equiparado, devera ser cumprido ao
menos 50% (cinquenta por cento da pena);

VII — Se o apenado for condenado pela pratica do crime de constitui¢do de milicia privada, devera
ser cumprido ao menos 50% (cinquenta por cento) da pena;

VIII — Se o apenado for condenado pela pratica de feminicidio e se for primario, vedado o
livramento condicional, devera ser cumprido ao menos 55% (cinquenta e cinco por cento) da
pena,;

IX — Se o apenado for reincidente na pratica de crime hediondo ou equiparado, devera ser
cumprido ao menos 60% (sessenta por cento) da pena;

X — Se o apenado for reincidente em crime hediondo ou equiparado com resultado morte, vedado
o livramento condicional, devera ser cumprido ao menos 70% (setenta por cento) da pena.

§ 9° O cumprimento da pena restritiva de liberdade em regime domiciliar ndo impede a remicdo
da pena.” (NR)
Art. 2° O Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), passa a vigorar acrescido dos
seguintes artigos:
Art. 359-M-A. Quando os delitos deste Capitulo estdo inseridos no mesmo contexto, a pena
devera ser aplicada, ainda que existente designio autdnomo, na forma do concurso formal préprio
de que trata a primeira parte do art. 70, vedandose a aplicagdo do computo cumulativo previsto na
segunda parte desse dispositivo e no art. 69 deste Codigo.

Art. 359-M-B. Quando os crimes previstos neste capitulo forem praticados em contexto de
multiddo, a pena sera reduzida de um terco a dois tergos, desde que o agente nao tenha praticado
ato de financiamento ou exercido papel de lideranca.

Art. 3° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.

42. A proposicdao foi encaminhada ao Senado Federal, que aprovou a Emenda n° 6,
formalmente qualificada como “emenda de redagdo”. A alteracao suprimiu a referéncia aos Titulos I
e II da Parte Especial do Codigo Penal e passou a adotar, nos incisos I e II do artigo 112 da Lei de
Execugdo Penal, critério fundado na pratica de crime mediante violéncia ou grave ameaga, com
ressalva expressa aos crimes previstos no Titulo XII da Parte Especial do Codigo Penal, relativo aos

crimes contra o Estado Democratico de Direito:

Dé-se a seguinte redagdo aos incisos I e IT do art. 112 da Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984, na forma do art. 1°
do Projeto:

CATE 1120
I - se o apenado for primario e for condenado pela pratica de crimes mediante o exercicio de violéncia ou grave

ameaga, salvo em relacdo aos previstos no Titulo XII da Parte Especial do Codigo Penal - Decreto-Lei n® 2.848,
de 7 de dezembro de 1940, devera ser cumprido ao menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;

IT - se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crimes mediante o exercicio de violéncia ou
grave ameaga, salvo em relag@o aos previstos no Titulo XII da Parte Especial do Cdodigo Penal - Decreto-Lei n°
2.848, de 7 de dezembro de 1940, devera ser cumprido ao menos 30% (trinta por cento) da pena;

43. A justificacdo apresentada para a Emenda n° 6 explicita as razdes invocadas para as

modificacdes promovidas pela Casa revisora:

Na redag@o dada pelo Projeto de Lei n® 2.162, de 2023, a alteragdo ao art. 112 da Lei de Execugao Penal vai além
do que se necessitava para se conceder uma progressao de regime mais justa aos condenados pelos atos do dia 8§



de janeiro de 2023. O texto afirma que os crimes que se utilizam de violéncia ou grave ameaga para sua
consumagao, além daqueles previstos nos Titulos I e II da Parte Especial do Codigo Penal (os Crimes contra a
Pessoa e contra o Patriménio — como homicidio, roubo, latrocinio, sequestro, extorsdo, etc.) devem progredir a
partir do cumprimento de 25% da pena.

Isso quer dizer que, se ndo ha violéncia, nem previsdo nos citados Titulos, se progredird com 1/6 da pena. Ocorre
que ndo somente os crimes contra a Ordem Democratica estdo nessa condi¢do, mas também outros crimes como:
a) favorecimento da prostituicdo ou outra forma de exploragdo sexual qualificada pela violéncia (art. 228, § 2°,
do CP); b) rufianismo qualificado pela violéncia (art. 230, § 2°, CP); c) afastamento de licitante (art. 337-K); d)
coagdo no curso do processo (art. 344, CP), etc.; além de outros crimes graves, como os ¢) arts. 21- Ae 21-B da
Lei de Organizagdo criminosa (obstrugdo de agdes contra o crime organizado e Conspiragdo para obstrucdo de
acdes contra o crime organizado).

Entdo, esse equivoco - que ndo possui conteudo de mérito - deve ser corrigido com uma nova redagdo ao texto
do art. 112 do Projeto que seja direcionado tdo somente aos condenados pelos Crimes Contra o Estado
Democratico de Direito, razdo pela qual sugerimos a presente emenda.

Note-se que a emenda ndo altera o conteudo material da proposi¢do, mas aprimora sua clareza redacional e
sistematica. Com efeito, o propodsito deliberado do PL n® 2.162, de 2023, foi conceder condigdes de progressdo
de regime mais favoraveis, bem como outros beneficios penais aos condenados pelos atos do dia 8 de janeiro de
2023. Como ¢ por todos sabido, ndo houve qualquer finalidade de abrandamento da situagdo penal para a
criminalidade em geral, destacadamente a violenta.

Assim, a presente emenda de redacfdo serve para simplificar e clarificar o texto da norma, ndo possuindo
efetivamente qualquer conteudo de mérito.

Do exposto, conto com o apoio dos nobres pares desta CCJ para a aprovagdo da presente emenda.

44. Com essas alteragdes, o projeto foi encaminhado a san¢do presidencial, sem retorno a
Camara dos Deputados. O Presidente da Republica opds veto integral a proposi¢do, por
inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse publico, mediante a Mensagem n° 17, de 8 de

janeiro de 2026, nos seguintes termos:

Em que pese a boa intencdo do legislador, a proposicao ¢ inconstitucional e contraria o interesse publico uma vez
que a redugdo da resposta penal a crimes contra o Estado Democratico de Direito daria o conddo de aumentar a
incidéncia de crimes contra a ordem democratica e indicaria retrocesso no processo historico de
redemocratizag@o que originou a Nova Republica, violando o fundamento disposto no art. 1° da Constituicao.

Além disso, a facilitagdo de condutas que ameagam o Estado Democratico de Direito representaria ndo apenas a
impunidade baseada em interesses casuisticos, mas também a ameaga ao ordenamento juridico e a todo o sistema
de garantias fundamentais alicercado na Constituigdo ao afrontar os principios constitucionais da
proporcionalidade, da isonomia e da impessoalidade, incorrendo em uma protegdo deficiente de bens juridicos
fundamentais.

Por fim, o encaminhamento da proposi¢ao legislativa a sangao presidencial apos a alteragdo de mérito promovida
na Casa Revisora violaria a integridade do processo legislativo e o modelo bicameral disposto no paragrafo
tnico do art. 65 da Constituigao.

45. O veto integral foi submetido a apreciagdo do Congresso Nacional em sessao conjunta
realizada em 30 de abril de 2026. Na ocasido, o Presidente do Congresso Nacional declarou
prejudicada a apreciacdo dos dispositivos relativos aos incisos IV a X da redagdo proposta para o
artigo 112 da Lei de Execugdo Penal, sob o fundamento de incompatibilidade com disciplina
normativa superveniente. Em seguida, submeteu-se a votacdo a parcela remanescente do veto, que
foi rejeitada, resultando na promulgacao do texto correspondente pelo Presidente do Senado Federal

como Lei n° 15.402, de 8 de maio de 2026.

46. Esse itinerario delimita os planos de andlise constitucional a serem enfrentados. No

plano formal, cumpre examinar se a alteracdo promovida pelo Senado Federal preservou o contetido



normativo aprovado pela Camara dos Deputados ou se, ao contrario, modificou substancialmente a
proposicao, atraindo a incidéncia do artigo 65, paragrafo unico, da Constituicdo Federal. Cumpre
verificar, ainda, se a declara¢dao de prejudicialidade de parte do conteudo abrangido por veto integral

se compatibiliza com a sistematica constitucional estabelecida no artigo 66.

47. No plano material, a controvérsia consiste em verificar se a disciplina instituida pela Lei
n°® 15.402/2026 se compatibiliza com a protecdo constitucional da ordem democratica e com os
principios constitucionais que conformam a atuagdo legislativa em matéria penal e de execugdo
penal, especialmente diante da disciplina conferida a progressao de regime, ao concurso de crimes €
a causa especial de diminui¢do de pena aplicdveis aos crimes contra o Estado Democratico de

Direito.

48. A andlise desenvolvida nos itens seguintes demonstrard que, em ambos os planos,

assiste razao as partes autoras.
2.1. Da inconstitucionalidade formal por violacdo ao bicameralismo deliberativo

49. Os requerentes sustentam que a Lei n° 15.402/2026 padece de inconstitucionalidade
formal em razdo da auséncia de retorno do Projeto de Lei n°® 2.162/2023 a Camara dos Deputados
ap6és a aprovagdo, pelo Senado Federal, de emenda que, segundo alegam, modificou

substancialmente o contetido da proposi¢ao legislativa.

50. A controvérsia, nesse ponto, deve ser examinada a luz do artigo 65 da Constituigao
Federal, que disciplina a dindmica bicameral de deliberacdo dos projetos de lei ordinaria. O
dispositivo estabelece que o projeto aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um s6 turno
de discussao e votagdo, sendo encaminhado a san¢do ou promulgacao se aprovado, ou arquivado se

rejeitado. O paragrafo Unico, por sua vez, dispde que, “sendo o projeto emendado, voltara a Casa

iniciadora”:
Art. 65. O projeto de lei aprovado por uma Casa sera revisto pela outra, em um so6 turno de discussdo e votagao,
e enviado a san¢do ou promulgacdo, se a Casa revisora o aprovar, ou arquivado, se o rejeitar.
Paragrafo tinico. Sendo o projeto emendado, voltard a Casa iniciadora.

51. A regra constitucional exprime garantia institucional prépria do modelo bicameral

brasileiro. A formacao valida da lei federal pressupde que Camara dos Deputados e Senado Federal
deliberem sobre o mesmo contetido normativo, ainda que uma das Casas assuma, no itinerario

procedimental, a posi¢do de iniciadora e a outra, a funcdo de revisora. Por isso, quando a Casa



revisora aprova integralmente o texto recebido, a proposi¢do pode seguir a fase de deliberagao
executiva. Se o rejeita, impoe-se o arquivamento. Se o emenda em seu conteudo, a Constituicao

exige o retorno a Casa iniciadora, para que esta se pronuncie sobre a modificagdo introduzida.

52. Essa exigéncia ndao constitui formalidade destituida de funcdo constitucional. Ela
preserva a paridade deliberativa entre as Casas do Congresso Nacional e impede que a vontade
legislativa federal se forme a partir de texto aprovado, em sua conformacao final, por apenas uma
delas. O retorno a Casa iniciadora, nas hipéteses de modificagao substancial, ndo se apresenta como
etapa dispensavel do procedimento, mas como mecanismo de controle reciproco entre as Casas

legislativas, que assegura lealdade deliberativa.

53. No processo legislativo ordinario, as Casas Legislativas funcionam como revisoras uma
da outra, de modo que os projetos de lei sejam aprovados em ambas. Assim, se o projeto aprovado
por uma Camara for emendado na outra, devera retornar a primeira, para que esta se pronuncie sobre

a modificacao.

54. Essa compreensdo encontra apoio na jurisprudéncia desse Supremo Tribunal Federal,
especialmente no julgamento da ADI 6085, em que essa Corte examinou o alcance do artigo 65,

paragrafo unico, da Constitui¢do Federal, a luz do devido processo legislativo bicameral.

55. Naquele precedente, esse Tribunal assentou que a leitura do devido processo legislativo,
em contexto bicameral, deve considerar a fun¢do de controle reciproco desempenhada pelas Casas
do Congresso Nacional e a necessidade de que a producgdo legislativa espelhe a paridade entre
Camara dos Deputados e Senado Federal. Registrou-se, nesse sentido, que a estrutura do
bicameralismo se volta a criagdo de condigdes para que o poder seja limitado e controlado pelo
proprio poder, exigindo que a formacao da lei resulte de deliberagdo convergente das duas Casas

Legislativas.

56. Essa Suprema Corte também assinalou que a observancia do procedimento bicameral
nao pode ser afastada nem mesmo em razdo da finalidade constitucionalmente relevante atribuida a
emenda aprovada pela Casa revisora. Logo, "ainda que se trate de emenda que visa a maximizagao
da Constituicdo Federal ou mesmo emenda que, de alguma forma, materialize interpretagio

passivel de ser extraida do texto constitucional ou ainda emenda que signifique o adimplemento



de um mandamento constitucional, mostra-se indispensavel, para se tornar validamente norma

juridica, aprovacdo por ambas as Casas do Congresso Nacional'. Confira-se:

Acdo direta de inconstitucionalidade. Lei 13.714/2018. Preliminar. Auséncia de impugnagdo especifica.
Acolhimento. Art. 2° da Lei 13.714/2018. Inconstitucionalidade formal. Violacio ao devido processo
legislativo. Emenda modificativa de proposicio juridica aprovada pela Casa Revisora. Necessidade de
observancia do art. 65, paragrafo unico, da Constituicio Federal. Acdo parcialmente conhecida e, nessa
extensdo, pedido julgado procedente. I. Caso em exame 1. Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade
proposta em face da Lei 13.714/2018, que dispde sobre a normatizacio da identidade visual do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS e sobre o acesso de familias e individuos em situagdo de vulnerabilidade ou risco
social e pessoal a atencdo integral a saude. 2. O requerente sustenta a inconstitucionalidade da Lei 13.714/2018,
alegando vicio formal no processo legislativo, pois a Casa Revisora (Senado Federal) teria alterado o mérito do
projeto de lei original, aprovado pela Casa Iniciadora (Camara dos Deputados), sem o devido retorno para nova
deliberagdo, em violagdo ao art. 65, paragrafo nico, da Constituicdo Federal. II. Questdo em discussdo 3. A
controvérsia submetida a aprecia¢do consiste em saber se a emenda promovida pelo Senado Federal no projeto
de lei que culminou na Lei 13.714/2018 caracterizou alteragdo do mérito do projeto originalmente encaminhado
pela Casa Iniciadora, a exigir o retorno a Camara dos Deputados, nos termos do art. 65, paragrafo tnico, da
Constitui¢do Federal. III. Razodes de decidir (...) 6. Mérito. Bicameralismo. Vetores interpretativos. A leitura do
devido processo legislativo em um contexto de bicameralismo requer que se leve na devida conta dois
tracos essenciais: (i) a estrutura do bicameralismo volta-se a finalidade de gerar condicdes para que o
poder seja limitado e controlado pelo proprio poder; (ii) o processo legislativo bicameral serve de
instrumento para tanto, e, dessa forma, exige que a producio das leis espelhe a paridade entre Cimara
dos Deputados e Senado Federal. 7. M¢rito. Bicameralismo. Interpretacio do art. 65 da Constituicio
Federal. Mostra-se relevante perquirir, diante de uma emenda apresentada pela Casa Revisora, se ela
possui, ou nao, aptidio para modificar a proposicdo juridica originalmente encaminhada pela Casa
Iniciadora. Caso se compreenda que a Casa Revisora introduziu emenda que implica alteracdo, supressio
ou complementacio de contetido, mostra-se indispensavel o retorno a Casa Iniciadora para andlise e
deliberaciio. Caso se entenda em sentido diverso, ou seja, que a emenda inserida pela Casa Revisora nio
acarretou modificacio quanto a substincia do projeto, revela-se prescindivel o retorno a Casa Iniciadora.
8. M¢érito. Art. 2° da Lei 13.714/2018. Dispositivo fruto de emenda promovida pela Casa Revisora. Necessidade
de retorno a Casa Iniciadora. O projeto inicial da Camara dos Deputados tratava exclusivamente da normatizagao
e padronizacio da identidade visual do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), enquanto o Senado Federal
inseriu um novo dispositivo (art. 2° da Lei 13.714/2018) que fixou a dispensabilidade de comprovante de
domicilio ou de inscri¢do no Sistema Unico de Saude — SUS para o acesso de familias e individuos em situagio
de vulnerabilidade ou risco social e pessoal a atencdo integral a saude. 9. Mérito. Art. 2° da Lei 13.714/2018.
Dispositivo fruto de emenda promovida pela Casa Revisora. Necessidade de retorno a Casa Iniciadora. A
emenda, introduzida pelo Senado Federal, atuando como Casa Revisora, no projeto de lei que culminou
na Lei 13.714/2018, modificou substancialmente a proposi¢io juridica originalmente encaminhada pela
Camara dos Deputados (Casa Iniciadora). 10. M¢érito. Art. 2° da Lei 13.714/2018. Dispositivo fruto de
emenda promovida pela Casa Revisora. Necessidade de retorno a Casa Iniciadora. Ainda que se trate de
emenda que visa a maximizacio da Constituicio Federal ou mesmo emenda que, de alguma forma,
materialize interpretacio passivel de ser extraida do texto constitucional ou ainda emenda que signifique o
adimplemento de um mandamento constitucional, mostra-se indispensavel, para se tornar validamente
norma juridica, aprovacio por ambas as Casas do Congresso Nacional. IV. Dispositivo 11. Ag¢do direta de
inconstitucionalidade conhecida, em parte, e, nessa extensdo, pedido julgado procedente, para declarar a
inconstitucionalidade, sem prontncia de nulidade, do art. 2° da Lei 13.714/2018, mantendo sua vigéncia pelo
prazo de 18 (dezoito) meses, lapso temporal razoavel dentro do qual o legislador podera reapreciar o tema.

(ADI 6085, Relator: Ministro CRISTIANO ZANIN, Relator p/ Acérddo: Ministro GILMAR MENDES, Orgio
Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em 19/08/2025, Publicado em 08/10/2025, grifou-se).

57. O Ministro GILMAR MENDES, redator para o acérdao, ao desenvolver a fungdo
constitucional do procedimento legislativo bicameral, ressaltou que a observancia do artigo 65 da
Constituicdo Federal nao pode ser relativizada pela simples qualificagdo formal atribuida a emenda
no curso da tramitacdo legislativa. Assinalou, nesse contexto, a necessidade de especial cautela
diante das chamadas emendas de redagdo, sobretudo quando utilizadas para introduzir modificagdes

substanciais sem retorno da proposicao a Casa iniciadora. Confira-se:

E preciso, entretanto, que o Tribunal se mantenha atento as alteracdes ditas de redaciio, notadamente
diante daquilo que se tem identificado, em aAmbito doutrinario, como um uso estratégico da emenda de



redaciio para evitar o retorno da proposicio a Casa Iniciadora, tendo em vista que, em algumas situagdes,
pode ficar caracterizada uma inconstitucionalidade formal. Paulo Fernando Mohn e Souza alerta que, ao
lancar mao desse recurso estratégico,

“em vez de permitir a participacio da Casa de origem na solucio de eventual divergéncia, a
Casa de revisdo opta por fazer prevalecer o seu texto modificado, com as alteracies
pretendidas, e remeté-lo diretamente a sancdo ou promulgagdo. (...) No caso das leis e das
medidas provisorias, isso pode configurar uma forma de evitar a regra de atribuicio da ultima
palavra a Casa iniciadora, tal como previsto no modelo bicameral estabelecido no art. 65 da
Constituicdo, conferindo maior forca de decisdo a Casa revisora.” (SOUZA, Paulo Fernando
Mohn e. Processo legislativo bicameral no Brasil: como as cimaras resolvem suas
divergéncias na elaboracio legislativa? Rio de Janeiro: GZ, 2024, p. 344)
Em conclusdo: o que se mostra relevante perquirir, diante de uma emenda apresentada pela Casa
Revisora, é se ela possui, ou nio, aptidio para modificar a proposicio juridica originalmente
encaminhada pela Casa Iniciadora. Caso se compreenda que a Casa Revisora introduziu emenda que
implica alteracio, supressio ou complementacio de contetido, mostra-se indispensavel o retorno a Casa
Iniciadora para analise e deliberacio, sendo certo que o eventual encaminhamento direto a sancio
presidencial representaria uma inconstitucionalidade incontornavel.

...)

Parece evidente, a partir da analise comparativa acima exposta, que a emenda introduzida pelo Senado Federal
modificou significativamente o projeto de lei encaminhado pela Camara dos Deputados. Néio se pode, com o
devido respeito, banalizar a questio e trata-la como se fosse menor sob o ponto de vista constitucional. Na
realidade, a emenda implementada esti longe de ser caracterizada como uma de indole meramente
formal, assumindo, isso sim, feicio substancial.

Nio vislumbro como a emenda apresentada no Senado Federal possa ser caracterizada como uma emenda
redacional. Nao sucedeu, na hipotese, saneamento de vicio de linguagem, de incorrecdo de técnica
legislativa, de lapso, defeito ou erro manifesto, tampouco ocorreu aprimoramento redacional para
explicitar o que ja se continha no projeto original. Isso porque o exame da emenda permite constatar que
houve complementaciio de substincia da proposi¢iio original.

Cabe reafirmar, nesse contexto, conforme pontifica José Afonso da Silva, que o principio prevalecente em nosso
bicameralismo ¢ de que um projeto de lei somente pode ser considerado aprovado quando acolhido por ambas as
Casas do Congresso Nacional. Assim, uma emenda substancial implementada pela Casa Revisora apenas
sera adotada se aprovada na Casa Iniciadora, de modo a evidenciar que o projeto de lei passou com
proposicdes juridicas idénticas em ambas as Casas (SILVA, op. cit., p. 296-298). Desse modo, tratando-se de
emenda apresentada pela Casa Revisora modificativa do conteido — alteracio, supressiao ou complementacio
— da proposicio juridica do projeto de lei encaminhado pela Casa Iniciadora, independentemente de seu teor,
ha de se proceder conforme estabelece o paragrafo tnico do art. 65 do texto constitucional.

(...)

Dai porque, munido das ligdes doutrindrias acima mencionadas, tenho para mim que nao se revela licito o
procedimento adotado pelo Senado Federal, na medida em que, atuando como Casa Revisora, promoveu
emenda que, em alguma dimensdo, criou direito novo, caracterizando-se, pois, como de natureza
substancial. Tal circunstancia torna-se ainda mais evidente quando se considera que, do fato de o direito a satde
ser um direito de todos e que o acesso deve ser universal e igualitario, ndo decorre impossibilidade de estabelecer
normas infraconstitucionais de procedimento e organizagdo, que nem por isso representam, por si sos, restrigoes
indevidas.

A questdo relevante a ser analisada, data venia, ndo € se a emenda consubstancia um reforco a normas
juridicas preexistentes, mas, sim, se, no ambito daquele projeto de lei especifico, a emenda aprovada pela Casa
Revisora caracteriza, ou ndo, alteragdo da substincia da proposi¢do originalmente encaminhada pela Casa
Iniciadora. Nesse sentido, extraio do parecer do PROCURADOR-GERAL DA REPUBLICA o seguinte
fragmento: (...) (grifou-se)

58. Nessa linha, o precedente confere prevaléncia ao conteido normativo efetivamente
introduzido no texto legislativo, e ndo a qualificacdo formal atribuida a alteracdo no curso da
tramitacao parlamentar. A denominacdo de “emenda de redagdo”, por si s6, nao afasta a
incidéncia do artigo 65, paragrafo unico, da Constituigdo Federal quando a modificagdo promovida
pela Casa revisora altera o alcance, os destinatarios ou as consequéncias juridicas da proposi¢ao

anteriormente aprovada.



59. Foi precisamente essa preocupagdo que levou o Ministro GILMAR MENDES a advertir
para o uso estratégico de emendas formalmente qualificadas como redacionais com a finalidade de
evitar o retorno da matéria a Casa iniciadora. A questao constitucional relevante, portanto, ndo reside
em saber se a alteragdo legislativa representa aprimoramento normativo, reforco de direitos ja
existentes ou mesmo concretizagdo mais adequada da Constituicdo, mas em verificar se a
modificacdo introduzida possui aptidao para alterar a substidncia da proposicdo originalmente

encaminhada.

60. No ponto, o voto condutor reforcou que “(...) uma emenda substancial implementada
pela Casa Revisora apenas serd adotada se aprovada na Casa Iniciadora, de modo a evidenciar que
o projeto de lei passou com proposigoes juridicas idénticas em ambas as Casas (SILVA, op. cit., p.
296-298). Desse modo, tratando-se de emenda apresentada pela Casa Revisora modificativa do
conteudo — alteragdo, supressdo ou complementagcio — da proposicdao juridica do projeto de lei
encaminhado pela Casa Iniciadora, independentemente de seu teor, ha de se proceder conforme

estabelece o paragrafo unico do art. 65 do texto constitucional” (grifou-se).

61. Essa compreensdo também € coerente com orientagdo ja afirmada por esse Supremo
Tribunal Federal no julgamento da ADI 7442. Naquela oportunidade, a Corte registrou que: “A
observancia de regularidade do devido processo legislativo em ambas as Casas Legislativas é
imprescindivel em face do bicameralismo de nosso Congresso Nacional, que consagra, em regra, a
necessidade de discussdo e aprovacdo de um projeto de lei por ambas as casas, exigindo que
qualquer alteragdo de conteudo ao projeto aprovado por uma delas retorne a outra” (ADI 7442,
Relator: Ministro ALEXANDRE DE MORAES, Orgao Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em
24/10/2024, Publicado em 07/02/2025, grifou-se).

62. Fixadas essas premissas, a distin¢do entre emenda de redacdo e emenda de mérito deve
ser compreendida de modo objetivo, a partir dos efeitos normativos produzidos pela alteracdo. A
emenda de redacdao possui natureza acessoria e instrumental. Sua funcdo ¢ aperfeicoar a linguagem,
corrigir impropriedades formais, ajustar remissoes, eliminar ambiguidades ou conferir maior clareza

ao texto legislativo, sem modificar a substancia da deliberagdo anteriormente tomada.

63. Diversamente, havera emenda de mérito quando a alteracdo modificar o alcance da
norma, redefinir suas hipdteses de incidéncia, alterar seus destinatarios, criar excecgoes, suprimir

comandos ou produzir consequéncias juridicas distintas daquelas aprovadas pela Casa iniciadora.



Nessa hipotese, ainda que a alteragcdo seja apresentada sob a forma de aprimoramento redacional, o
seu conteudo material atrai a incidéncia do artigo 65, paragrafo unico, da Constituicao Federal, sob

pena de inadmissivel supressao de instancia deliberativa.

64. Esse critério preserva a objetividade do controle exigido pela regra constitucional. A
observancia das etapas do processo legislativo ndao pode depender de juizo retrospectivo sobre
intengdes parlamentares ou de avaliacdo subjetiva acerca da finalidade atribuida a emenda,

especialmente em matérias de elevada sensibilidade institucional.

65. No caso em exame, a Emenda n° 6, aprovada pelo Senado Federal, foi formalmente
qualificada como emenda de redagdo. A anélise de seu conteido demonstra, porém, que a alteracao
promovida teve alcance material, pois modificou a estrutura normativa da disciplina de
progressio de regime aprovada pela Camara dos Deputados quanto a diversas espécies de

crimes.

66. O texto aprovado pela Camara dos Deputados previa, nos incisos I e I do artigo 112 da
Lei de Execucao Penal, a incidéncia dos percentuais de 25% e 30% apenas para crimes previstos nos
Titulos I e II da Parte Especial do Cédigo Penal, desde que praticados mediante violéncia ou grave
ameaca. A regra aprovada pela Casa iniciadora adotava, portanto, critério especifico de incidéncia,
fundado na conjugacao entre a forma de execug@o do crime e sua localizagao sistematica no Codigo

Penal. Dada a relevancia, confira-se novamente:

Art. 1° A Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execugdo Penal), passa a vigorar com as seguintes
alteracdes:
“Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva com a transferéncia
para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido ao menos
1/6 (um sexto) da pena no regime anterior e seu mérito indicar a progressdo, observadas as
seguintes excecdes:
I — Se o apenado for primario e for condenado pela pratica de crimes previstos nos Titulos I e
II da Parte Especial do Cédigo Penal mediante exercicio de violéncia ou grave ameaca,
devera ser cumprido ao menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;
IT — Se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crimes previstos nos Titulos 1
e II da Parte Especial do Codigo Penal mediante exercicio de violéncia ou grave ameaca,
devera ser cumprido ao menos 30% (trinta por cento) da pena;

(...)
67. A redacao aprovada pelo Senado Federal modificou essa estrutura. A Casa revisora
suprimiu a referéncia aos Titulos I e II da Parte Especial do Codigo Penal e passou a prever a
incidéncia dos percentuais de 25% e 30% para os crimes praticados mediante violéncia ou
grave ameaca em geral, ressalvando expressamente os crimes previstos no Titulo XII da Parte

Especial do Codigo Penal:



Dé-se a seguinte redagdo aos incisos I e IT do art. 112 da Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984, na forma do art. 1°
do Projeto:

CATE 1120

I - se 0 apenado for primario e for condenado pela pratica de crimes mediante o exercicio de violéncia ou grave
ameaca, salvo em relacdo aos previstos no Titulo XII da Parte Especial do Codigo Penal - Decreto-Lei n°
2.848, de 7 de dezembro de 1940, devera ser cumprido ao menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;

II - se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crimes mediante o exercicio de violéncia ou
grave ameaca, salvo em relacio aos previstos no Titulo XII da Parte Especial do Cédigo Penal - Decreto-
Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940, devera ser cumprido ao menos 30% (trinta por cento) da pena;

68. Com efeito, a diferenca entre as duas redagdes ¢ materialmente relevante. Na versao da
Camara dos Deputados, a norma selecionava positivamente os crimes submetidos as fracdes
diferenciadas de progressdo de regime, mediante referéncia simultdnea a violéncia ou grave ameaga
e aos Titulos I e 1T da Parte Especial do Cédigo Penal. Na versao do Senado Federal, a norma passou
a adotar critério diverso: sujeitou, em regra, os crimes praticados mediante violéncia ou grave
ameaca aos percentuais de 25% e 30%, mas excluiu expressamente os crimes previstos no Titulo XII

da Parte Especial do Codigo Penal.

69. A proépria justificativa da Emenda n°® 6 confirma esse deslocamento. O texto registra
que, sob a redacdao aprovada pela Camara dos Deputados, ndo apenas os crimes contra o Estado
Democratico de Direito, mas também outras categorias de delitos permaneceriam sujeitas ao
percentual geral de um sexto, por ndo se enquadrarem nos Titulos I e II da Parte Especial do Codigo

Penal.

70. A alteracdo aprovada pelo Senado Federal, entdo, substituiu o critério anteriormente
adotado. Com isso, as demais categorias de crimes praticados mediante violéncia ou grave ameaga
passaram a se submeter as fragcdes de 25% e 30%, enquanto os crimes previstos no Titulo XII foram
ressalvados expressamente desse regime. Houve, portanto, modificacao do universo de delitos e de

condenados alcangados pelas fragdes diferenciadas de progressao de regime.

71. Assim, ¢ inequivoco que a redacdo aprovada pelo Senado Federal modificou
substancialmente o conteudo normativo deliberado pela Cadmara dos Deputados, ao substituir o
critério de incidéncia da regra de progressdo de regime e alterar os destinatarios do regime juridico

estabelecido nos incisos I e II do artigo 112 da Lei de Execucao Penal.

72. Nesse contexto, a auséncia de retorno do projeto a Camara dos Deputados impediu que
a Casa iniciadora se pronunciasse sobre o texto efetivamente encaminhado a san¢ao presidencial. Do

mesmo modo, o conteido normativo final submetido ao Presidente da Republica ndo correspondeu,



em substancia, aquele anteriormente aprovado pela Camara dos Deputados, circunstancia que

compromete a formagao convergente da vontade legislativa exigida pelo modelo bicameral.

73. Também cabe registrar, por oportuno, que a jurisprudéncia desse Supremo Tribunal
Federal orienta-se no sentido de que vicios ocorridos no curso do processo legislativo nao se
convalidam por manifestacdes supervenientes praticadas em etapas posteriores da formacao da lei.
Nesse sentido: ADI 2867, Relator: Ministro CELSO DE MELLO, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno,
Julgado em 03/12/2003, Publicado em 09/02/2007; ADI 2113, Relatora Ministra CARMEN LUCIA,
Orgio Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em 04/03/2009, Publicado em 21/08/2009.

74. Embora firmada em precedentes relativos a usurpa¢do de iniciativa, a orientacdo
segundo a qual a sancdo do Chefe do Poder Executivo ndo afasta vicio formal anteriormente
consumado revela premissa aplicdvel ao caso: as etapas constitucionalmente previstas para a
elaboragdo das leis ndo constituem formalidades disponiveis, mas condi¢des de validade da propria
atividade legislativa. Quando a Constituicdo exige que determinado ato seja praticado por 6rgao
especifico, em momento proprio do processo legislativo, a sua supressdo nao pode ser
posteriormente recomposta por manifestacdo de outro 6rgao ou por deliberagdo ocorrida em fase

diversa.

75. Conforme ressaltou a Ministra CARMEN LUCIA no julgamento da ADPF 893, “Os
procedimentos e prazos definidos na Constitui¢do da Republica, em especial aqueles do processo de
elaboragdo das normas, devem ser observados com rigor. Nao sdo formalidades de cumprimento
facultativo. Sdo os prazos instrumentos de racionalizagdo do debate publico e de tomada de

decisoes no Estado Democratico de Direito, sendo o seu respeito fonte de seguranga juridica’.

76. No caso, a auséncia de retorno do Projeto de Lei n°® 2.162/2023 a Camara dos Deputados
comprometeu etapa essencial do processo legislativo bicameral. A lei impugnada resultou de texto
que, em sua conformacdo final, ndo foi aprovado pelas duas Casas do Congresso Nacional. Diante
desse quadro, ha fundamentos para reconhecer a inconstitucionalidade formal da Lei n°® 15.402/2026,

por inobservancia do artigo 65, paragrafo unico, da Constituicao.

2.2. Da impossibilidade de apreciacdo fragmentada do veto integral



77. A segunda dimensdo formal da controvérsia diz respeito a forma pela qual se deu a

apreciacdo do veto integral aposto ao Projeto de Lei n°® 2.162/2023.

78. O artigo 66 da Constituicao Federal disciplina a participacdo do Presidente da Reptblica
na fase constitutiva do processo legislativo. Nos termos do § 1° do referido dispositivo, se o Chefe
do Poder Executivo considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao
interesse publico, podera vetéd-lo total ou parcialmente. O § 2° por sua vez, estabelece que o veto
parcial somente podera abranger texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea. J4 o §
4° dispde que “o veto sera apreciado em sessdo conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu

recebimento, so podendo ser rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores

Art. 66. A Casa na qual tenha sido concluida a votagdo enviara o projeto de lei ao Presidente da Republica, que,
aquiescendo, o sancionara.

§ 1° Se o Presidente da Republica considerar o projeto, no todo ou em parte, inconstitucional ou contrario ao
interesse publico, vetd-lo-a total ou parcialmente, no prazo de quinze dias uteis, contados da data do
recebimento, e comunicard, dentro de quarenta e oito horas, ao Presidente do Senado Federal os motivos do veto.
§ 2° O veto parcial somente abrangera texto integral de artigo, de paragrafo, de inciso ou de alinea.

§ 3° Decorrido o prazo de quinze dias, o siléncio do Presidente da Republica importara sancao.

§ 4° O veto sera apreciado em sess@o conjunta, dentro de trinta dias a contar de seu recebimento, s6 podendo ser

rejeitado pelo voto da maioria absoluta dos Deputados e Senadores. (Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n® 76, de 2013)

§ 5° Se o veto ndo for mantido, serd o projeto enviado, para promulgagdo, ao Presidente da Republica.

§ 6° Esgotado sem deliberacdo o prazo estabelecido no § 4°, o veto serd colocado na ordem do dia da sessdo
imediata, sobrestadas as demais proposicdes, até sua votagdo final. (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 32, de 2001)

§ 7° Se a lei ndo for promulgada dentro de quarenta e oito horas pelo Presidente da Republica, nos casos dos § 3¢
e § 5° o Presidente do Senado a promulgara, e, se este ndo o fizer em igual prazo, caberd ao Vice-Presidente do
Senado fazé-lo.

79. A regra constitucional estabelece sequéncia propria. Aprovado o projeto pelo Congresso
Nacional, abre-se a fase de deliberagdo presidencial. Havendo sang¢do, expressa ou tacita, o projeto
segue a promulgagdo. Havendo veto, total ou parcial, a Constituigao devolve ao Congresso Nacional
a competéncia para reapreciar a objecdo presidencial, em sessdo conjunta e mediante quérum

qualificado.

80. Essa etapa ndo constitui formalidade secundaria do processo legislativo. O veto
presidencial integra o sistema de freios e contrapesos desenhado pela Constitui¢cdo, ao permitir que o
Presidente da Republica manifeste objecdo fundada em inconstitucionalidade ou contrariedade ao
interesse publico. Ao mesmo tempo, a Constitui¢ao preserva a palavra final do Congresso Nacional,

que pode superar a objecao presidencial pela maioria absoluta de Deputados e Senadores.

81. No julgamento do RE 706103, submetido a sistematica da repercussdo geral (Tema

595), esse Supremo Tribunal Federal assentou que o poder de veto constitui "importante mecanismo
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para o adequado funcionamento do sistema de freios e contrapesos”, sem afastar a autoridade do

Poder Legislativo para rejeita-lo. Confira-se:

RECURSO EXTRAORDINARIO COM REPERCUSSAO GERAL (TEMA 595). DIREITO
CONSTITUCIONAL. PROCESSO LEGISLATIVO. PROMULGACAO, PELO CHEFE DO PODER
EXECUTIVO, DE PARTE DE PROJETO DE LEI QUE NAO FOI VETADA, ANTES DA MANIFESTACAQ
DO PODER LEGISLATIVO PELA MANUTENCAO OU REJEICAO DO VETO. POSSIBILIDADE.
AUSENCIA DE VIOLACAO AO PRINCIPIO DA SEPARACAO DOS PODERES OU AS NORMAS
CONSTITUCIONAIS DE PROCESSO LEGISLATIVO. REJEICAO DO VETO PELO PODER
LEGISLATIVO. AUSENCIA DE PROMULGACAO DESSA SEGUNDA PARTE A INTEGRAR A LEI
ANTERIORMENTE JA PROMULGADA. CARACTERIZACAO DE OMISSAO INCONSTITUCIONAL DOS
PODERES EXECUTIVO E LEGISLATIVO (ARTIGO 66, § 7°, DA CRFB/88). SITUACAO QUE NAO
INVALIDA A PARTE INCONTROVERSA E JA PROMULGADA DO PROJETO DE LEI APROVADO.
AUSENCIA DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO. RECURSO
EXTRAORDINARIO A QUE SE DA PROVIMENTO. 1. O poder de veto atribuido ao Chefe do Poder
Executivo afigura-se como importante mecanismo para o adequado funcionamento do sistema de freios e
contrapesos (checks and balances), insito a uma concepcio contemporinea do principio da separacio dos
poderes. 2. A Constitui¢do reconhece que a palavra final em matéria de processo legislativo cabe ao Poder
Legislativo, razio pela qual lhe defere autoridade suficiente para rejeitar o veto do Executivo e aprovar o
projeto de lei tal como originalmente aprovado (artigo 66, §§ 4°, 5° e 7°, da CRFB/88). 3. A aposi¢do de veto
parcial implica o desmembramento do processo legislativo em duas fases distintas, eis que enquanto a parte nao
vetada do projeto de lei segue para a fase de promulgagdo, a parte objeto do veto retorna ao Poder Legislativo
para nova apreciag@o, apos o que sera ou nao promulgada, conforme o resultado da deliberagio. (...) 8. Recurso
extraordinario provido, com a fixagdo da seguinte tese de repercussio geral: “E constitucional a promulgacdo,
pelo Chefe do Poder Executivo, da parte incontroversa de projeto de lei que ndo foi vetada, antes da
manifestagdo do Poder Legislativo pela manutengdo ou pela rejeicdo do veto, inexistindo vicio de
inconstitucionalidade dessa parte inicialmente publicada pela auséncia de promulga¢do da derrubada dos
vetos”.

(RE 706103, Relator: Ministro LUIZ FUX, Orgﬁo Julgador: Tribunal Pleno, Repercussdo Geral, Julgado em
27/04/2020, Publicado em 14/05/2020, grifou-se)

82. No voto condutor do Ministro LUIZ FUX, consignou-se que o processo legislativo
admite as modalidades integral e parcial de veto, com caminhos procedimentais distintos. No caso de
veto integral, "a reapreciagdo legislativa do veto presidencial se dara sobre a propria totalidade do

projeto de lei aprovado pelo Legislativo". Confira-se:

...)

Como procedimento tipico do processo legislativo constitucional, o artigo 66 da Constituicdo de 1988 impde
que, apés a votacdo em ambas as Casas do Congresso Nacional, o projeto de lei aprovado devera ser
encaminhado ao Presidente da Republica para fins de sangdo (artigo 66, caput, da CRFB/88). Nesse mister,
porém, o Chefe do Poder Executivo ndo desempenha papel meramente protocolar, na medida em que
detém a relevante prerrogativa de vetar o projeto, no todo ou em parte, caso o repute inconstitucional ou
contrario ao interesse publico (artigo 66, § 1°, da CRFB/88).

Em uma Republica presidencialista como a brasileira, o veto se afigura como importante mecanismo para
0o adequado funcionamento do sistema de freios e contrapesos (checks and balances), insito a uma
concepcio contemporinea do principio da separacio dos poderes. Com efeito, busca-se promover uma
interlocug@o entre institui¢oes legislativas e executivas no processo de elaboragdo e promulgacdo das leis,
tornando ainda mais dialdgico o processo de vocalizagdo dos anseios populares.

(...)

A despeito desse poder assegurado ao Presidente da Republica (Chefe do Poder Executivo), a Constitui¢ao
reconhece que a palavra final em matéria de processo legislativo cabe ao Congresso Nacional (Poder
Legislativo), razdo pela qual lhe defere autoridade suficiente para rejeitar o veto do Executivo (§4°) e aprovar o
projeto de lei tal como originalmente aprovado (§§ 5° e 7°). Como observa Manoel Gongalves Ferreira Filho, em
estudo cléassico sobre o tema, “no processo de formagdo da lei ordinaria, no Brasil, a vontade principal é a do
Congresso, na qual se integra, pela sangdo, a vontade secundaria do Presidente. Tanto é esta secundaria que
pode ser dispensada, pela aprovagdo do projeto por maioria qualificada” (FERREIRA FILHO, Manoel
Gongalves. Do processo legislativo. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 251).

(...)
O proprio teor do texto normativo ja revela alguns tracos peculiares da disciplina inaugurada pela Constitui¢ao
de 1988. No que interessa a controvérsia ora em julgamento, a deliberagdo legislativa deixou de ser baseada no



projeto de lei como um todo, passando a recair apenas sobre a parcela que tenha sido efetivamente vetada pelo
Presidente da Republica. Nesse sentido, na linha do que dispde o § 4° do artigo 66 da CRFB/88, o que sera
objeto de nova apreciag@o pelo Poder Legislativo € o proprio veto em si, ndo o ja aprovado projeto de lei como
um todo.

Assevere-se que o processo legislativo admite o veto integral ou parcial (artigo 66, § 2°, da CRFB/88), de modo
que a implementagdo de um ou outro implica em caminhos procedimentais diversos: se integral o veto, ndo ha
que se falar em promulgacio de lei ou do ato normativo, tendo em vista que a reapreciacio legislativa do
veto presidencial se dara sobre a prépria totalidade do projeto de lei aprovado pelo Legislativo. De outro
lado, se parcial o veto, desmembra-se o processo legislativo em duas fases distintas: na primeira, a parte ndo
vetada do texto do projeto de lei segue para a fase de promulgagdo (no caso concreto, o proprio teor da lei
impugnada); na segunda, a parte objeto do veto retorna ao Poder Legislativo para nova apreciagdo, apds o que
sera ou ndo promulgada, conforme o resultado da deliberagio.

...)

Destarte, e com base no principio fundamental da separagdo dos Poderes, para ndo haver “qualquer risco de uma
verdadeira ditadura do Legislativo, reduzindo-se o Chefe do Executivo a condigdo de mero executor automdtico
das leis, foi-lhe concedida a possibilidade de interferir no processo legislativo por meio de veto” (SOARES,
Marcos Antonio Striquer. O veto. Controle juridico do veto presidencial: é possivel? E necessario? Revista de
Informagdo Legislativa. v. 40, n. 159, jul./set. 2003, p. 244), seja por contrariedade ao interesse publico do
projeto de lei, seja por fundamento de inconstitucionalidade (CRFB/88, artigo 66, § 1°). Mesmo assim,
entretanto, permite-se uma noma manifestacdo legislativa sobre os fundamentos invocados pelo Chefe do Poder
Executivo, subsistindo a possibilidade de retomada da parte vetada, mediante deliberagao legislativa por
maioria qualificada, sem prejuizo de que a parte ndo vetada seja, desde logo, promulgada, eis que, quanto a este
segmento incontroverso, estara encerrado o processo legislativo.

...

Deveras, quanto as premissas teoricas aqui expostas, conclui-se que a aposiciao de veto pelo Chefe do Poder
Executivo a Projeto de Lei acarreta um dever constitucional de deliberacio pelo Poder Legislativo, dentro
do prazo constitucionalmente previsto, a fim de que se perfectibilize o processo legislativo, mediante a
manutenciio ou rejeicao do veto. Em caso de veto parcial — como o do caso paradigma da presente repercussao
geral —, a parte ndo vetada ¢ desde logo promulgada e publicada, momento a partir do qual ja passa a ter vigéncia
(respeitado eventual prazo de vacatio legis). Em relagdo a parte ndo vetada, abre-se nova fase do processo
legislativo, relativa a manutencdo ou derrubada do veto aposto. Se mantido o veto, este estara concluido,
persistindo vigente apenas parte ndo vetada, cuja promulgagao ja tera se dado anteriormente. De outro lado, se
derrubado o veto, o projeto serda novamente enviado ao Chefe do Executivo para necessaria promulgagéo (artigo
66, §5°), providéncia a ser tomada em quarenta e oito horas (§7°). Findo tal prazo sem que tenha ocorrido a
promulgacdo da parte relativa ao veto derrubado, devera o Presidente do Poder Legislativo fazé-lo em igual
prazo, apos o qual a atribui¢do de promulgagao transmuda-se ao VicePresidente do Poder Legislativo (§ 7°), para
o qual ndo ha indicagdo de prazo especifico ou de outra consequéncia para o caso de omissao. (grifou-se)

83. A distingdo € estruturalmente relevante, porque o alcance da manifestacdo presidencial
vincula a atividade revisional do Congresso. No veto parcial, admite-se o desdobramento do
procedimento: a parcela nao vetada segue para promulgacdo, enquanto a parte vetada retorna ao
Congresso para nova deliberacdo. No veto integral, diversamente, ndo ha segmento sancionado ou

incontroverso. A objecdo presidencial recai sobre a totalidade da proposi¢do encaminhada a

deliberacdo executiva, e a reapreciagdo parlamentar deve incidir sobre o mesmo objeto devolvido a
apreciacdo do Congresso Nacional.
84. No caso em exame, o Presidente da Republica opds veto integral ao Projeto de Lei n°

2.162/2023, mediante Mensagem n° 17/2026 de 8 de janeiro de 2026, por razdes de
inconstitucionalidade e de contrariedade ao interesse publico. A objecdo presidencial, portanto,

recaiu sobre a integralidade da proposicao.

85. Posteriormente, na sessdo conjunta realizada em 30 de abril de 2026, a Presidéncia do

Congresso Nacional declarou prejudicada a apreciagdo dos dispositivos relativos aos incisos IV a X



do artigo 112 da Lei de Execucdo Penal, sob o fundamento de que a Lei n® 15.358/2026 teria
supervenientemente disciplinado a mesma matéria. Na sequéncia, submeteu-se a votacdo apenas a

parcela remanescente do veto, cuja rejeicao resultou na promulgacao da Lei n°® 15.402/2026.

86. Conquanto o argumento da prejudicialidade seja importante na racionaliza¢do da
producao legislativa, devendo ser considerado na conducao dos trabalhos do Congresso Nacional,
ele encontra limites quando puder se refletir sobre as prerrogativas de outros Poderes. E o que
sucede no caso. Nao se trata de verificar se a rejei¢ao integral do veto produziria disciplina mais ou
menos adequada em matéria de execucdo penal, nem de valorar a intencdo de harmonizar o Projeto
de Lei n® 2.162/2023 com a Lei n® 15.358/2026. A questao é anterior: saber se a solucio
procedimental adotada se compatibiliza com a sistematica constitucional de apreciacao do veto

presidencial.

87. Sob esse enfoque, a manutengdo do alcance integral do veto no momento da revisao
congressual surge como decorréncia da necessidade de se preservar a unidade e o impacto da
prerrogativa presidencial no ambito do processo legislativo. Assim como a reserva de iniciativa em
certos temas limita, em certa medida, o campo de emendas parlamentares aceitaveis, a amplitude da

manifestacao presidencial vincula a reapreciagao do veto.

88. Como a obje¢ao presidencial recaiu sobre a totalidade do projeto, caberia ao Congresso
Nacional aprecid-la na extensdo em que foi formalmente apresentada pelo Chefe do Poder
Executivo, para manté-la ou rejeitd-la, em sessao conjunta e pelo quérum qualificado exigido pelo
artigo 66, § 4°, da Constitui¢ao. Essa compreensdo foi sustentada nas informagdes prestadas pelo
Presidente da Republica, ao afirmar-se que o veto integral “Trata-se, pois, de ato unitdrio e
indivisivel, que recai sobre a integralidade do projeto, razdao pela qual sua apreciacdo parlamentar
deve observar a mesma logica de unidade” (fl. 4 do documento eletronico 66043/2026 da ADI
7966).

89. A mesma premissa parece ter orientado a condugdo da sessdo conjunta. Conforme
transcricdo constante da peti¢ao inicial da ADI 7969, o Presidente do Congresso Nacional, ao
conduzir a sessdo, reconheceu ao Plendrio tratar-se de veto total e, por essa razdo, que haveria apenas
uma votagdo, esclarecendo que eventual rejeicdo conduziria a promulgacao da integralidade do
Projeto de Lei n°® 2.162/2023, “com exce¢do dos dispositivos que foram declarados prejudicados

pela decisdo desta Presidéncia”. Confira-se:



Esclarecimentos sobre o Veto n° 3, de 2026, relacionado ao PL da Dosimetria.

...)

Por fim, esclareco ao Plenirio que essa matéria é um veto total, e, por essa razio, teremos apenas uma
votacdo, com apuracio no painel. Caso o veto seja rejeitado, sera promulgada a integralidade do PL da
Dosimetria, com excecdo dos dispositivos que foram declarados prejudicados pela decisio desta
Presidéncia.

(fl. 13 da petigdo inicial da ADI 7969)

90. Esse registro nao possui relevo apenas descritivo. Ele evidencia a tensdo constitucional
suscitada nos autos. A deliberagdo foi conduzida como unica, em razdo da natureza integral do veto,
e, a0 mesmo tempo, parte do contetido por ele abrangido ja havia sido previamente retirada da

votacao por decisao da Presidéncia da sessao. Trata-se de nitida e insustentavel contradigao.

91. A solucao adotada revela-se incompativel com a sistematica do artigo 66, § 4°, da
Constituicdo Federal. A aplicagdo da prejudicialidade, na hipdtese especifica de veto integral, nao
apenas organizou a dindmica da sessdo. Ela delimitou previamente o objeto que seria submetido ao

Congresso Nacional, restringindo o campo sobre o qual a vontade parlamentar poderia se manifestar.

92. Esse aspecto assume especial importancia porque a fase de apreciagdo do veto possui
conformagdo constitucional propria e relevancia especifica no sistema de freios e contrapesos.
Atribuir a Presidéncia da sessdo a possibilidade de definir, previamente a deliberagdao parlamentar,
quais parcelas de veto integral serdo submetidas ao Congresso Nacional e quais serdo excluidas por
declaracdo de prejudicialidade amplia, de modo sensivel, o espaco de conformacdo procedimental

em etapa disciplinada de forma especifica pela Constituicdo Federal.

93. O fundamento regimental invocado para a declaracio de prejudicialidade
tampouco afasta essa dificuldade. O artigo 334, inciso II, do Regimento Interno do Senado Federal
autoriza a declaragdo de prejudicialidade de matéria pendente de deliberacdo em virtude de seu
prejulgamento pelo Plenario em outra deliberagdo. Trata-se de dispositivo vocacionado a ordenagdo
da atividade parlamentar, cuja aplicacdo subsidiaria a fase de apreciacdo do veto deve ser

compatibilizada com a disciplina constitucional propria do artigo 66.

94. A aplicacdo subsidiaria de norma regimental pode disciplinar aspectos procedimentais
nao regulados diretamente pela Constituigdo. Nao parece, contudo, poder criar hipotese de exclusao
prévia de parte do contetido vetado da deliberacao plenaria, quando o Texto Constitucional atribui ao
Congresso Nacional, reunido em sessdo conjunta e mediante quérum qualificado, a competéncia

para apreciar o veto presidencial.



95. Essa distingdo também delimita o alcance da autonomia regimental invocada pelas
autoridades requeridas. A interpretacio de normas internas das Casas Legislativas, em regra,
insere-se no espac¢o de organizacao parlamentar. Quando, porém, a soluciio regimental adotada
repercute sobre o proprio objeto da deliberacio constitucionalmente prevista, a questao deixa
de se apresentar como matéria meramente interna e passa a envolver a observancia do devido

processo legislativo constitucional.

96. A orientacdo dessa Suprema Corte sobre matéria interna corporis, assentada no
julgamento do RE 1297884 (Tema n° 1120 da repercussdo geral), estabelece que, "(...) quando néo
caracterizado o desrespeito as normas constitucionais pertinentes ao processo legislativo, é defeso
ao Poder Judicidrio exercer o controle jurisdicional em rela¢do a interpreta¢do do sentido e do
alcance de normas meramente regimentais das Casas Legislativas, por se tratar de matéria interna
corporis” (RE 1297884, Relator: Ministro DIAS TOFFOLI, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno,
Repercussao Geral, Julgado em 14/06/2021, Publicado em 04/08/2021, grifou-se).

97. A propria formulagao da tese evidencia, portanto, a premissa de sua aplicabilidade: a
vedacdo ao controle jurisdicional pressupde auséncia de ofensa a normas constitucionais pertinentes
ao processo legislativo. Quando o procedimento regimental adotado restringe o ambito da
deliberacdo parlamentar constitucionalmente assegurada pelo artigo 66, § 4°, da Constituicao

Federal, a invocacao de matéria interna corporis nao afasta, por si sd, o controle jurisdicional.

98. Sob outra perspectiva, a exclusao dos incisos IV a X do artigo 112 da Lei de Execucao
Penal, seguida da votacdo apenas da parcela remanescente do veto, permitiu a formacao de resultado
normativo que ndo corresponde integralmente nem ao Projeto de Lei n° 2.162/2023 encaminhado a
sancdo presidencial, nem ao conteido integralmente vetado pelo Presidente da Republica. Em
termos praticos, formou-se arranjo normativo préoprio, resultante da combinacdo entre parte do

projeto vetado e disciplina superveniente constante da Lei n® 15.358/2026.

99. A proposito, como bem destacado nas informacdes prestadas pelo Presidente da
Republica, a fragmentagao da apreciagdo do veto ndo se mostrou neutra quanto aos seus efeitos, pois
preservou regime normativo especifico, subtraido da deliberagao parlamentar mediante declaragao
de prejudicialidade. Também se registrou que a conformacao de uma terceira versao normativa, nao

submetida as etapas constitucionais proprias, sugere que o fracionamento pode ter operado como



forma indireta de modulacdo do alcance da norma em beneficio de universo determinado de

destinatarios. Confira-se:

23. O procedimento adotado, no entanto, ndo encontra amparo na Constitui¢do. Com efeito, o artigo 66, § 4°, da
Carta de 1988, ndo confere ao Congresso Nacional, no exercicio de tal atribui¢do, competéncia para redefinir o
alcance do ato de veto, excluindo dispositivos de sua incidéncia ou declarando prejudicados trechos integrantes
de veto integral, sob pena de usurpag@o da competéncia constitucional atribuida ao Poder Executivo no dmbito
do processo legislativo.

24. A consequéncia pratica do fracionamento foi a producio de terceira versao normativa, construida sem
observincia das etapas constitucionais do processo legislativo. Tal versao ndo corresponde ao Projeto de
Lei n° 2162/2023, aprovado pelo Senado Federal com alteracdes nas redacées dos incisos I'V a X do artigo
112 da Lei n° 7.210/1984, tampouco ao conteudo integralmente vetado pelo Chefe do Poder Executivo.

25. Portanto, nos termos do artigo 66, § 4°, da Constitui¢cdo Federal, o Congresso Nacional nio poderia
apreciar parcialmente o veto aposto pelo Presidente da Republica, fragmentando ou considerando
prejudicado em parte o ato, sob pena de usurpacio das competéncias constitucionais conferidas ao
Presidente da Republica e alteracio do conteido normativo da proposiciao. Assim, ao fracionar a analise
do veto integral, o Congresso Nacional nao apenas distorceu a unidade do ato de veto presidencial, como
criou no artigo 112 do Cédigo Penal uma disposicio mista decorrente da redacio da Lei n° 15.402/2026 e
da Lei n° 15.358/2026, comprometendo a lisura do processo legislativo e as diretrizes presentes no artige
66, § 4°, do texto constitucional.

26. Cumpre observar, ademais, que a irregularidade formal acima descrita ndo se esgota na inobservancia da
unidade do ato de veto, projetando consequéncias que tocam a propria finalidade institucional do
procedimento adotado. E principio assente que todo ato estatal deve guardar correspondéncia entre a
competéncia exercida e a finalidade que lhe ¢ constitucionalmente atribuida, sob pena de configurar-se desvio de
finalidade quando o agente publico, embora atuando nos limites aparentes de sua competéncia, persegue
resultado diverso daquele que a norma autorizadora visava alcangar.

27. No caso em exame, a fragmentagdo da apreciacdo do veto integral, com a exclusio seletiva dos dispositivos
relativos aos incisos IV a X do artigo 112 da Lei n® 7.210/1984, ndo se mostrou neutra quanto a seus efeitos. Em
contradicdo com os mandamentos inscritos no artigo 37, caput, da Constitui¢do Federal, o expediente alcancou
como resultado pratico a preservacio de regime normativo especifico, subtraido da deliberacio plenaria
mediante declaracio de prejudicialidade, em prejuizo da apreciagdo una e indivisivel que a Constituigdo
reserva ao Congresso Nacional.

28. A circunstiancia de que o contetido assim resguardado incide diretamente sobre a execu¢io penal de
condenados por atos atentatérios ao Estado Democratico de Direito recomenda redobrada cautela na
afericdo da regularidade do procedimento, pois a conformacio de uma terceira versio normativa (nio
submetida as etapas constitucionais proprias), sugere que o fracionamento, longe de constituir mero ajuste
regimental, pode ter servido a propdsito estranho a funcio de reapreciacio do veto, qual seja, o de
modular, por via obliqua, o alcance da norma em beneficio exclusivo de determinado grupo de
destinatarios.

29. Tal desvio, robustecido pela constatada violagdo a unidade do veto presidencial, compromete ndo apenas a
higidez formal do processo legislativo, mas também a impessoalidade que dele se espera, reforcando a
necessidade de restabelecimento do veto integral aposto ao Projeto de Lei n°® 2162/2023. (fl. 5 do documento
eletronico 66043/2026 da ADI 7966, grifou-se)

100. Realmente, ao operar uma reforma no conteido da matéria votada, sob o pretexto de
consideracoes de prejudicialidade, a Presidéncia do Congresso Nacional exerceu poderes
regimentais fora das finalidades admissiveis, com possivel proveito casuistico para pessoas
determinadas, o que indica uma hipdtese de desvio de finalidade que contrasta diretamente com os

principios da impessoalidade e do devido processo legislativo constitucional.

101. Diante desse quadro, verifica-se fundamento relevante para reconhecer que a apreciagao
do Veto n° 3/2026 nao se manteve aderente a sistematica do artigo 66 da Constitui¢ao Federal. A

declaracdo de prejudicialidade de parte do conteudo abrangido por veto integral, com subsequente



votagdo e promulgacdo apenas da parcela remanescente, refor¢a a presenga de vicio formal no

processo de formacao da Lei n° 15.402/2026.

2.3. Da inconstitucionalidade material da Lei n°® 15.402/2026

102. Sem prejuizo dos vicios formais anteriormente examinados, a disciplina instituida pela
Lei n°® 15.402/2026 também suscita incompatibilidade material com a Constitui¢do da Republica. O
diploma impugnado institui tratamento penal e executorio mais favordvel precisamente para os
crimes previstos no Titulo XII da Parte Especial do Cédigo Penal, que tutelam o Estado Democratico
de Direito. A controvérsia constitucional, portanto, ndo se limita a discutir uma op¢ao ordinaria de
politica criminal, mas envolve a suficiéncia da protecdo normativa conferida a um dos bens juridicos

mais relevantes da ordem constitucional de 1988.

103. O Estado Democratico de Direito ocupa posi¢do singular na ordem constitucional de
1988. O artigo 1° da Constituicdo o consagra como fundamento da Republica. O artigo 5°, inciso
XLIV, por sua vez, institui protecao penal especialmente rigorosa a ordem constitucional e ao Estado

Democratico. Ja o artigo 60, § 4°, protege os elementos estruturantes que asseguram sua preservacao.

104. O artigo 5°, inciso XLIV, em particular, ndo representa apenas uma autorizacao para que
o legislador tipifique condutas dessa natureza. O dispositivo expressa diretriz constitucional de
prote¢do qualificada da ordem democratica, indicando que a preservacdo das instituigdes
democraticas constitui pressuposto para o exercicio dos demais direitos fundamentais e para o

funcionamento regular da prépria ordem constitucional.

105. Essa posi¢cdo ¢ confirmada pela mais elevada garantia de que dispde o ordenamento: a
de clausula pétrea. No julgamento da ADPF 964, o Ministro DIAS TOFFOLI assim se pronunciou a

respeito:

A Constitui¢ao de 1988 nao somente instituiu o Estado Brasileiro, dando-lhe a forma de estado de direito, como
também, expressamente, atribuiu-lhe a substancia de um verdadeiro estado democratico de direito, declarando-o
como tal logo em seu predmbulo:

“Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional Constituinte para
instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais e
individuais, a liberdade, a seguranga, o bem-estar, o desenvolvimento, a igualdade e a justica
como valores supremos de uma sociedade fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na
harmonia social e comprometida, na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das
controvérsias, promulgamos, sob a protecio de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL.”

E, como se nado bastasse essa declaragdo, a formula é sacramentada pelo texto constitucional, o qual declara, em
seu art. 1°, que “a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltivel dos Estados e Municipios e



do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito” e estd dotada de fundamentos (art. 1°,
incisos I a V) e de objetivos (art. 3°), os quais sdo em tudo compativeis com essa natureza.

Ressalto, ainda, que nem tudo esté escrito na Constituigdo. E 6bvio que os valores intrinsecos, que inspiraram
suas disposi¢cdes expressas, encontram abrigo no texto constitucional e podem dele ser extraidos mediante
interpretagdo, do que resulta que esses valores podem se traduzir em regras implicitas tdo eficazes quanto as
normas expressas. A titulo ilustrativo, e para melhor compreensdo do ponto de vista que estou a defender,
observo que nio esta escrito no § 4° do art. 60 do texto constitucional que a democracia € insuscetivel de
proposta de emenda constitucional tendente a aboli-la, mas ninguém duvida de que essa seja uma regra
implicita albergada pelo referido preceito legal.

Com efeito, os incisos do citado § 4° consagram como clausulas pétreas, expressamente, “a forma federativa de
Estado” (inciso I); “o voto direto, secreto, universal e peridodico” (inciso II); “a separagdo dos poderes” (inciso
IIl), e, por Gltimo, mas ndo menos importante, “os direitos e garantias individuais” (inciso IV). Em ultima
instancia, ao se proteger o voto, com todos esses predicativos, a separacio dos poderes do Estado e os
direitos e as garantias individuais, esta-se a proteger, direta e efetivamente, como nio poderia deixar de
ser, o proprio estado democratico de direito.

(ADPF 964, Relatora: Ministra ROSA WEBER, Orgdo Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em 10/05/2023,
Publicado em 17/08/2023, grifou-se).

106. No mesmo julgamento, o Ministro LUIZ FUX consignou que: “(...) crime contra o
Estado Democrdtico de Direito é um crime politico e impassivel de anistia, porquanto o Estado
Democratico de Direito é uma clausula pétrea que nem mesmo o Congresso Nacional, por emenda,

pode suprimir”’.

107. Essas diretrizes reforgam a premissa de que o Estado Democratico de Direito ocupa
posicdo central na ordem constitucional de 1988. Sua prote¢do ndo se limita a tutela de determinado
bem juridico penal, mas alcanga a preservacao das condig¢des institucionais que tornam possivel o
exercicio das liberdades publicas, a legitimidade da representacdo politica, a separacdo de Poderes ¢

a autoridade das instituigdes republicanas.

108. Essa posicao de centralidade condiciona o espaco de conformacao do legislador ao
editar normas penais e executorias incidentes sobre os crimes que ameacam a ordem
democratica. Essa condicionante ndo elimina, por certo, a liberdade do Congresso Nacional em
matéria penal, pois compete ao legislador definir tipos penais, estabelecer penas, disciplinar critérios
de dosimetria e regular a execugdo penal. Exige, contudo, que essa liberdade seja exercida em
coeréncia com a protecao qualificada conferida pela Constitui¢ao ao Estado Democratico de Direito,

especialmente a luz dos artigos 1°, caput, 5°, inciso XLIV, e 60, § 4°, da Constituicao Federal.

109. Sob essa perspectiva, a disciplina penal dos crimes dirigidos contra a ordem
democratica ndo pode ser examinada apenas como escolha ordinaria de politica criminal. O controle
constitucional, nesse ponto, ndo substitui o juizo politico-criminal do legislador, mas permite
verificar se a solucdo normativa adotada preserva grau de tutela compativel com a estatura

constitucional do bem juridico protegido.



110. E nesse contexto que incide o principio da proporcionalidade. Em matéria penal, a
proporcionalidade ndo atua apenas como proibicdo de excesso, mas também como parametro de
suficiéncia da protecao estatal a bens juridicos fundamentais. Esse Supremo Tribunal Federal, no HC
104410, reconheceu que os direitos fundamentais também impdem deveres positivos de protecao ao
Estado, vedando solu¢des normativas que deixem bens constitucionais relevantes em situacao de

tutela insuficiente:

HABEAS CORPUS. PORTE ILEGAL DE ARMA DE FOGO DESMUNICIADA. (A)TIPICIDADE DA
CONDUTA. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS PENAIS. MANDATOS
CONSTITUCIONAIS DE CRIMINALIZACAO E MODELO EXIGENTE DE CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE DAS LEIS EM MATERIA PENAL. CRIMES DE PERIGO ABSTRATO EM
FACE DO PRINCiPIO DA PROPORCIONALIDADE. LEGITIMIDADE DA CRIMINALIZACAO DO PORTE
DE ARMA DESMUNICIADA. ORDEM DENEGADA. 1. CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE DAS
LEIS PENAIS. 1.1. Mandatos Constitucionais de Criminalizacio: A Constituicao de 1988 contém um
significativo elenco de normas que, em principio, nio outorgam direitos, mas que, antes, determinam a
criminalizacio de condutas (CF, art. 5°, XLI, XLII, XLIII, XLIV; art. 7°, X; art. 227, § 4°). Em todas essas
normas ¢ possivel identificar um mandato de criminalizacido expresso, tendo em vista os bens e valores
envolvidos. Os direitos fundamentais nio podem ser considerados apenas como proibicoes de intervencio
(Eingriffsverbote), expressando também um postulado de proteciao (Schutzgebote). Pode-se dizer que os
direitos fundamentais expressam niio apenas uma proibicio do excesso (Ubermassverbote), como também
podem ser traduzidos como proibicoes de protecio insuficiente ou imperativos de tutela
(Untermassverbote). Os mandatos constitucionais de criminalizacio, portanto, impdem ao legislador, para
o seu devido cumprimento, o dever de observancia do principio da proporcionalidade como proibicao de
excesso e como proibicdo de protecio insuficiente. 1.2. Modelo exigente de controle de constitucionalidade
das leis em matéria penal, baseado em niveis de intensidade: Podem ser distinguidos 3 (trés) niveis ou graus de
intensidade do controle de constitucionalidade de leis penais, consoante as diretrizes elaboradas pela doutrina e
jurisprudéncia constitucional alema: a) controle de evidéncia (Evidenzkontrolle); b) controle de sustentabilidade
ou justificabilidade (Vertretbarkeitskontrolle); c) controle material de intensidade (intensivierten inhaltlichen
Kontrolle). O Tribunal deve sempre levar em conta que a Constituicio confere ao legislador amplas
margens de aciio para eleger os bens juridicos penais e avaliar as medidas adequadas e necessarias para a
efetiva protecio desses bens. Porém, uma vez que se ateste que as medidas legislativas adotadas
transbordam os limites impostos pela Constituicio — 0 que podera ser verificado com base no principio da
proporcionalidade como proibicio de excesso (Ubermassverbot) e como proibicio de protecio deficiente
(Untermassverbot) —, devera o Tribunal exercer um rigido controle sobre a atividade legislativa,
declarando a inconstitucionalidade de leis penais transgressoras de principios constitucionais. (...) 4.
ORDEM DENEGADA.

(HC 104410, Relator Ministro GILMAR MENDES, Orggo Julgador: Segunda Turma, Julgado em 06/03/2012,
Publicado em 27/03/2012, grifou-se)

111. A Lei n® 15.402/2026 deve ser examinada sob essa perspectiva. O seu efeito sistematico
¢ reduzir a resposta penal e executdria aplicavel aos crimes contra o Estado Democratico de Direito.
A lei altera, de modo convergente, a progressdo de regime, a remi¢do da pena, o concurso de crimes
¢ a dosimetria, sempre em sentido mais favoravel ao condenado por delitos dirigidos contra as

instituigdes democraticas.

112. No ambito da execugdo penal, a nova redacao do artigo 112 da Lei de Execugdo Penal
afasta os crimes previstos no Titulo XII do Cédigo Penal dos percentuais de 25% e 30% aplicéveis
aos crimes praticados mediante violéncia ou grave ameaca. Com isso, delitos contra o Estado
Democratico de Direito, ainda que praticados com violéncia ou grave ameaca, passam a se submeter

ao percentual geral de um sexto da pena:



Art. 1° A Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execug@o Penal), passa a vigorar com as seguintes
alteragdes:

“Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada de forma progressiva com a transferéncia
para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido ao menos
1/6 (um sexto) da pena no regime anterior e seu mérito indicar a progressdo, observadas as
seguintes excecdes:

I — se o apenado for primario e for condenado pela pratica de crime mediante o exercicio de
violéncia ou grave ameaca, salvo em relacdo aos crimes previstos no Titulo XII da Parte
Especial do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal), deverdo ser
cumpridos ao menos 25% (vinte e cinco por cento) da pena;

II — se o apenado for reincidente e for condenado pela pratica de crime mediante o exercicio de
violéncia ou grave ameaca, salvo em relacdo aos crimes previstos no Titulo XII da Parte
Especial do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal), deverdo ser
cumpridos ao menos 30% (trinta por cento) da pena;

III — se o apenado for reincidente em crime diverso dos crimes referidos nos incisos I e II do caput
deste artigo, deverdo ser cumpridos ao menos 20% (vinte por cento) da pena; (grifou-se)

113. Essa diferenciagdo ¢ constitucionalmente sensivel. O problema ndo estd em o legislador
estabelecer percentuais distintos para a progressao de regime, providéncia ordindria no ambito da
execucao penal. O ponto ¢ que a diferenciacdo adotada opera em sentido inverso a protecao
reforcada prevista na Constituicdo. A lei confere tratamento executério mais brando a crimes que

atingem a propria ordem constitucional do que aquele aplicavel a crimes comuns violentos.

114. A assimetria também se revela no plano sistémico. Ao excluir os crimes do Titulo XII
das fragOes diferenciadas, a lei os coloca em posi¢do executoria potencialmente mais favoravel do
que a reservada a outras categorias de delitos previstas no mesmo artigo 112 da Lei de Execucao
Penal. O resultado é uma inversao valorativa relevante: crimes que afetam o nucleo de
sustentacao da Republica podem receber tratamento executério mais favoravel do que

infracdes ordinarias as quais a propria lei atribui maior rigor.

115. Essa disciplina compromete, a0 mesmo tempo, a isonomia e a prote¢do suficiente da
ordem democratica. A Constituicdo ndo exige que todo crime contra o Estado Democratico de
Direito receba o regime mais severo possivel. Exige, porém, que o legislador nao reduza a tutela
penal desses delitos a ponto de torna-la incongruente com a especial hierarquia constitucional do

bem juridico protegido.

116. O artigo 126, § 9° da Lei de Execucdo Penal, também inserido pelo diploma
impugnado, estabelece que o cumprimento da pena em regime domiciliar ndo impede a remicao da

pena:

“Art. 126.

§.9° O cumprimento da pena restritiva de liberdade em regime domiciliar ndo impede a remic¢do da pena.” (NR)
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117. A remigdo constitui instituto tradicionalmente associado ao trabalho, ao estudo e a
outras atividades compativeis com a finalidade ressocializadora da pena, cuja legitimidade pressupoe
que o cumprimento da pena ocorra em condi¢des que permitam o controle efetivo das atividades
exercidas. A extensdao genérica do beneficio ao regime domiciliar, sem que a lei estabeleca critérios e
mecanismos adequados de fiscalizagao e verificagdao, denota incompatibilidade da disciplina com os
principios da individualizagdo da pena e do devido processo legal substantivo, inscritos no artigo 5°,

incisos XLVI e LIV, da Constitui¢ao Federal.

118. Ademais, o dispositivo ndo deve ser examinado de modo isolado. Ele integra o conjunto
normativo da Lei n® 15.402/2026 e refor¢ca a mesma orientagdo de reducao da resposta executdria a

crimes contra o Estado Democratico de Direito que perpassa os demais dispositivos impugnados.

119. O artigo 359-M-A do Codigo Penal, por sua vez, determina que, quando os crimes
contra as instituicdes democraticas estiverem inseridos no mesmo contexto, a pena sera aplicada
segundo a regra do concurso formal proprio, ainda que exista designio autonomo. Com isso, 0
legislador impede, de modo abstrato e prévio, a incidéncia do concurso material e do concurso

formal improprio:

Art. 2° O Capitulo II do Titulo XII da Parte Especial do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Codigo Penal), passa a vigorar acrescido dos seguintes arts. 359-M-A e 359-M-B:

“Art. 359-M-A. Quando os delitos deste Capitulo estdo inseridos no mesmo contexto, a pena devera ser aplicada,
ainda que existente designio autdnomo, na forma do concurso formal proprio de que trata a primeira parte do art.
70, vedando-se a aplicagdo do computo cumulativo previsto na segunda parte desse dispositivo e no art. 69,
todos deste Codigo.”

120. Essa solu¢do subtrai do juiz a possibilidade de avaliar, no caso concreto, se houve
pluralidade de condutas, autonomia de designios, diversidade de bens atingidos e maior grau de
culpabilidade. A individualizacdo da pena, prevista no artigo 5°, inciso XLVI, da Constitui¢cdo, ndo se
esgota na escolha da pena abstrata pelo legislador. Ela também exige que o magistrado possa ajustar

a resposta penal a responsabilidade efetivamente demonstrada no processo.

121. O artigo 359-M-B do Coédigo Penal refor¢a essa mesma orientagdo normativa. O
dispositivo cria causa de diminuicao de pena de um ter¢o a dois ter¢os para crimes praticados em

contexto de multidao, desde que o agente ndo tenha exercido lideranca ou financiado a agao:

Art. 359-M-B. Quando os crimes previstos neste Capitulo forem praticados em contexto de multidao, a pena sera
reduzida de 1/3 (um tergo) a 2/3 (dois tergos), desde que o agente ndo tenha praticado ato de financiamento ou
exercido papel de lideranga.


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm#art359ma
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm#art359mb

122. A circunstancia eleita pela norma, contudo, ndo traduz necessariamente menor
gravidade da conduta ou menor culpabilidade do agente. Em determinadas situagdes, a atuagao
coletiva pode, ao contrario, ampliar a capacidade de intimidagdo, dificultar a contencdo estatal e
potencializar os danos produzidos. Por isso, a previsdao de reducdo expressiva e abstrata da pena em
razao exclusiva do contexto de multidao suscita davidas quanto a compatibilidade da disciplina com

a individualizacao da resposta penal.

123. A conjugacao dos artigos 359-M-A e 359-M-B torna essa dificuldade ainda mais
evidente. A lei impde, de um lado, a aplicacdo do concurso formal proprio mesmo diante de
designios autdnomos e, de outro, admite redu¢do de um terco a dois tercos em razao do contexto de
multiddo. O resultado ¢ a significativa redug¢do da resposta penal aplicavel justamente aos crimes de

abolicao violenta do Estado Democratico de Direito e de golpe de Estado.

124. A andlise sistematica da lei impugnada, considerada sua trajetéria legislativa, a
finalidade declarada durante o processo de forma¢do da norma e o efeito funcional do conjunto
normativo, revela, ainda, tensao com os principios da impessoalidade e da moralidade

administrativa.

125. A justificativa formal da Emenda n°® 6/CCJ, conforme consignado durante a tramitacao
legislativa, registrou que “o propdsito deliberado do PL n° 2.162, de 2023, foi conceder condigoes
de progressdo de regime mais favordveis, bem como outros beneficios penais aos condenados pelos
atos do dia 8 de janeiro de 2023 ”. Embora a lei tenha assumido forma geral e abstrata, esse dado
legislativo ndo pode ser desconsiderado na aferi¢do de sua finalidade constitucional. Nesse cenario,
0 conjunto normativo aproxima-se, em seus efeitos, de mecanismo geral de cleméncia direcionado a
crimes contra a ordem democratica, embora ndo tenha sido formalmente apresentado como anistia,

graga ou indulto.

126. A qualificacdo formal adotada pelo legislador, contudo, ndo afasta o exame de sua
funcionalidade constitucional. Esse Supremo Tribunal Federal assentou, no julgamento da ADI 2667,
que a teoria do desvio de poder também se aplica ao plano das atividades normativas do Estado. Do

referido julgamento, extrai-se a seguinte passagem da ementa:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE — LEI DISTRITAL N° 2.921/2002, QUE DISPOE SOBRE
A EMISSAO DE CERTIFICADO DE CONCLUSAO DE CURSO E QUE AUTORIZA O FORNECIMENTO
DE HISTORICO ESCOLAR PARA ALUNOS DA TERCEIRA SERIE DO ENSINO MEDIO QUE
COMPROVAREM APROVACAO EM VESTIBULAR PARA INGRESSO EM CURSO DE NiVEL SUPERIOR
— ATO LEGISLATIVO QUE REDUZ O TEMPO MINIMO PARA A CONCLUSAO DO ENSINO MEDIO,
INSTITUINDO BENEFICIO A QUE NAO TEM ACESSO OS DEMAIS ESTUDANTES DOMICILIADOS



127.

EM OUTRAS UNIDADES DA FEDERACAO — USURPACAO DE COMPETENCIA LEGISLATIVA
OUTORGADA A UNIAO FEDERAL PELA CONSTITUICAO DA REPUBLICA — CONSIDERACOES EM
TORNO DAS LACUNAS PREENCHIVEIS - NORMA DESTITUIDA DO NECESSARIO COEFICIENTE DE
RAZOABILIDADE - OFENSA AO PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE - ATIVIDADE
LEGISLATIVA EXERCIDA COM DESVIO DE PODER - INCONSTITUCIONALIDADES FORMAL E
MATERIAL DECLARADAS - ACAO DIRETA JULGADA PROCEDENTE. A USURPACAO DA
COMPETENCIA LEGISLATIVA, QUANDO PRATICADA POR QUALQUER DAS PESSOAS ESTATAIS,
QUALIFICA-SE COMO ATO DE TRANSGRESSAO CONSTITUCIONAL — A Constitui¢io da Republica, nas
hipéteses de competéncia concorrente (CF, art. 24), estabeleceu verdadeira situacdo de condominio legislativo
entre a Unido Federal, os Estados-membros e o Distrito Federal (RAUL MACHADO HORTA, “Estudos de
Direito Constitucional”, p. 366, item n. 2, 1995, Del Rey), dai resultando clara repartigdo vertical de
competéncias normativas entre essas pessoas estatais, cabendo a Unido estabelecer normas gerais (CF, art. 24, §
1°) e aos Estados-membros e ao Distrito Federal exercerem competéncia suplementar (CF, art. 24, § 2°). — A
Carta Politica, por sua vez, ao instituir um sistema de condominio legislativo nas matérias taxativamente
indicadas no seu art. 24 — entre as quais avulta, por sua importancia, aquela concernente ao ensino (art. 24, IX) —,
deferiu ao Estado-membro e ao Distrito Federal, em “inexistindo lei federal sobre normas gerais”, a
possibilidade de exercer a competéncia legislativa plena, desde que “para atender a suas peculiaridades” (art. 24,
§ 3°). — Os Estados-membros e o Distrito Federal ndo podem, mediante legislagdo autdnoma, agindo “ultra
vires”, transgredir a legislagdo fundamental ou de principios que a Unido Federal fez editar no desempenho
legitimo de sua competéncia constitucional, de cujo exercicio deriva o poder de fixar, validamente, diretrizes e
bases gerais pertinentes a determinada matéria (educagdo e ensino, na espécie). TODOS OS ATOS
EMANADOS DO PODER PUBLICO ESTAO NECESSARIAMENTE SUJEITOS, PARA EFEITO DE
SUA VALIDADE MATERIAL, A INDECLINAVEL OBSERVANCIA DE PADROES MINIMOS DE
RAZOABILIDADE - As normas legais devem observar, no processo de sua formulagdo, critérios de
razoabilidade que guardem estrita consonancia com os padrdes fundados no principio da proporcionalidade, pois
todos os atos emanados do Poder Piblico devem ajustar-se a clausula que consagra, em sua dimensao material, o
principio do “substantive due process of law”. Lei Distrital que, no caso, ndo observa padrdes minimos de
razoabilidade. A EXIGENCIA DE RAZOABILIDADE QUALIFICA-SE COMO PARAMETRO DE
AFERICAO DA CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL DOS ATOS ESTATAIS — A exigéncia de
razoabilidade — que visa a inibir e a neutralizar eventuais abusos do Poder Piblico, notadamente no desempenho
de suas fungdes normativas — atua, enquanto categoria fundamental de limitacdo dos excessos emanados do
Estado, como verdadeiro pardmetro de afericdo da constitucionalidade material dos atos estatais.
APLICABILIDADE DA TEORIA DO DESVIO DE PODER AO PLANO DAS ATIVIDADES
NORMATIVAS DO ESTADO - A teoria do desvio de poder, quando aplicada ao plano das atividades
legislativas, permite que se contenham eventuais excessos decorrentes do exercicio imoderado e arbitrario da
competéncia institucional outorgada ao Poder Publico, pois o Estado ndo pode, no desempenho de suas
atribuigdes, dar causa a instauragdo de situagdes normativas que comprometam e afetem os fins que regem a
pratica da funcao de legislar.

(ADI 2667, Relator: Ministro CELSO DE MELLO, Orggo Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em 05/10/2020,
Publicado em 19/10/2020, grifou-se)

Essa orientacdo foi retomada por essa Suprema Corte no julgamento da ADPF 964.

Naquela oportunidade, a Corte reconheceu que atos de cleméncia estatal encontram limites

constitucionais quando utilizados de forma incompativel com a preservagdo da democracia, da

separacao de Poderes e da autoridade das decisdes judiciais. Confira-se o trecho pertinente da

ementa:

Arguicdes de descumprimento de preceito fundamental. Decreto de 21 de abril de 2022, editado pelo Presidente
da Republica. Preliminares. Rejeicdo. Competéncia do Supremo Tribunal Federal para decidir sobre a
amplitude, a extensio e os contornos das atribuicoes dos Poderes da Republica. Possibilidade de analise
dos atos politicos pelo Poder Judiciario. Clementia principis. Instrumento do Poder Executivo de
contrapeso ao Poder Judiciario. Indulto como ato politico, espécie de ato administrative. Elementos do ato
administrativo. Controle pelo Poder Judiciario. Legitimidade. Desvio de finalidade caracterizado. Pedido
subsidiario. Nao conhecimento. Indulto ndo atinge os efeitos secundarios da pena, tanto os penais quanto 0s
extrapenais. 1. A jurisprudéncia desta Suprema Corte reconhece possivel a utilizagdo da arguicdo de
descumprimento de preceitos fundamentais para impugnar atos de efeitos concretos, sempre que — diante da
inexisténcia de outro meio capaz de sanar a controvérsia de forma geral, imediata, eficaz — acarretarem grave
violacdo da ordem constitucional, justificando a intervengdo judicial para a tutela de direitos fundamentais ou de
interesses politicos e juridicos socialmente relevantes. Precedentes. 2. O adimplemento dos deveres
constitucionais impostos a este Supremo Tribunal Federal pressupde, de maneira inexoravel e intransigente, o
absoluto respeito, pelos Poderes Executivo, Legislativo e pelos demais 6rgdos do Judiciario, as suas deliberagdes
plenarias, pois o atuar desta Corte Suprema consubstancia expressao direta da superioridade da Constituig¢ao. 3.



A esta Suprema Corte, no exercicio de suas regulares atribui¢des, outorgadas direta e expressamente pela Carta
Politica, incumbe decidir sobre a amplitude, a extensdo e os contornos que conformam as atribui¢des dos
Poderes da Republica. Precedentes. 4. O perdao presidencial ¢ um importante instrumento, a disposi¢do do Poder
Executivo, de contrapeso ao Poder Judicidrio, revelando-se, pois, legitima, em tese, quando devidamente prevista
no texto constitucional, a interferéncia de um Poder no outro. 5. Ao exame da ADI 5.874/DF, Red. p/ acordao
Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 09.5.2019, DJe 05.11.2020, que versou sobre a constitucionalidade
de indulto de carater coletivo, este Supremo Tribunal Federal ndo afirmou que a competéncia privativa do
Presidente da Republica para edigdo do decreto de indulto se reveste de carater absoluto, sem qualquer tipo de
restri¢do. Ressaltada, na ocasido, a inadmissibilidade de invasdo da esfera de competéncia privativa do
Presidente da Repuiblica no que diz com o mérito da concess@o da clementia principis (juizo de conveniéncia e
oportunidade). 6. A existéncia de vicio em quaisquer dos elementos constitutivos do ato administrativo permite a
sua legitima invalidagdo pelo Poder Judiciario. 7. O ato de governo ou ato politico, espécie do género ato
administrativo, reveste-se de espectro mais amplo de discricionariedade. Disso ndo resulta, contudo, sua
insindicabilidade absoluta perante o Poder Judicidrio, até porque alguns dos elementos do ato administrativo sdo
totalmente vinculados, como, por exemplo, o sujeito, a forma e a finalidade em sentido amplo. 8. Considerados
os diferentes graus de vinculag¢do, a menor vinculagdo do ato de governo faz-se presente no objeto, no motivo e
na finalidade restrita, mas, ainda assim, ¢ possivel - mesmo que em menor extensdo-, o devido controle externo
pelo Poder Judiciario sem acarretar qualquer interferéncia no mérito administrativo e/ou violagdo da separacdo
funcional de poderes. 9. A teoria do desvio de finalidade aplica-se quando o agente publico competente
pratica ato aparentemente licito, mas com objetivo de atingir fim diverso do admitido pelo ordenamento
juridico, importando em violagdo de principios constitucionais. 10. Configurado, na espécie, o desvio de
finalidade do Decreto de 21 de abril de 2022, porquanto o Presidente da Repiiblica, a despeito das razdes
elencada, subverteu a regra e violou principios constitucionais, produzindo ato com efeitos inadmissiveis
para a ordem juridico. A concessio de perdao a aliado politico pelo simples e singelo vinculo de afinidade
politico-ideolégica nio se mostra compativel com os principios norteadores da Administraciao Publica, tais
como a impessoalidade e a moralidade administrativa. 11. Admitir que o Presidente da Republica, por
supostamente deter competéncia para edi¢ao de indulto, possa criar, a seu entorno, um circulo de virtual
imunidade penal é negar a sujeicio de todos ao império da lei, permitindo a sobreposicio de interesses
meramente pessoais e subjetivos aos postulados republicanos e democraticos. 12. O pedido subsidiario néo
merece ser conhecido, pois o autor ndo se desincumbiu do 6nus processual de realizar o cotejo analitico entre as
proposi¢cdes normativas e o0s respectivos motivos justificadores do acolhimento da pretensdo de
inconstitucionalidade. 13. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal firmou-se no sentido de que o
indulto, em face da sua propria natureza juridica, tem a aptiddo apenas de extinguir a punibilidade, ou seja,
atinge tdo somente os efeitos principais da condenacdo, remanescendo integros os efeitos secundarios penais e
extrapenais. 14. Argui¢des de descumprimento de preceito fundamental conhecidas. Pedidos julgados
procedentes.

(ADPF 964, Relatora: Ministra ROSA WEBER, Orgﬁo Julgador: Tribunal Pleno, Julgado em 10/05/2023,
Publicado em 17/08/2023, grifou-se)

128. Em seu voto condutor, a Ministra ROSA WEBER registrou que a teoria do desvio de
finalidade incide quando o agente publico, embora formalmente competente, pratica ato
aparentemente licito com o objetivo de alcangar finalidade diversa daquela admitida pelo
ordenamento juridico. Também advertiu que, em se tratando de atos normativos, essa analise deve
ser conduzida com cautela, sem prejuizo de sua aplicagdo no ambito da jurisdigdo constitucional
quando presentes elementos suficientes para demonstrar que a competéncia publica foi exercida de

modo incompativel com os fins que legitimam a fun¢ao normativa.

129. A Ministra Relatora também destacou que a competéncia para a concessao de cleméncia
nao poderia ser convertida em instrumento de neutraliza¢ao da autoridade jurisdicional ou de criagdo
de espago de imunidade penal incompativel com os postulados republicanos e democraticos. Na
sequéncia, consignou que a concessao de perdao, naquele caso, nao poderia servir a criagao de um

“circulo de virtual imunidade penal”, pois tal resultado equivaleria a admitir a instrumentalizagao



do Estado em beneficio de pessoas determinadas, em detrimento dos postulados republicanos e

democraticos. Por relevante, confira-se a passagem do voto:

...)

79. Nesse contexto, desenvolvida a teoria do desvio de poder ou do desvio de finalidade, segundo a qual quando
o agente publico competente pratica ato aparentemente licito, mas com objetivo de atingir fim diverso do
admitido pelo ordenamento juridico, este ato serda tido como nulo, tendo em vista utilizagdo indevida da
discricionariedade administrativa.

Desse modo, a teoria do desvio de poder — criada em reagdo ao formalismo do direito publico — aplica-se
quando, a despeito da existéncia de regra autorizativa, o ato, ao atingir fim distinto do permitido, é praticado em
transgressao a principios juridicos. Consoante Manuel Atienza e Juan Ruiz Manero acentuam

(...)

81. Nao desconhego a jurisprudéncia desta Casa no sentido de que o desvio de finalidade ou desvio de poder
deve ser cabalmente demonstrado, sendo certo que, tratando-se de atos normativos, a aplicag¢ao de referida teoria
precisa ser cautelosamente investigada (ADI 1.935/RO, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. 29.8.2002,
DJ 04.10.2002; ADI 5.717/DF, de minha relatoria, Tribunal Pleno, j. 27.3.2019, DJe 28.6.2019, v.g.).

Ressalto, contudo, que mesmo no ambito da jurisdicdo constitucional esta Corte tem aplicado a teoria do
desvio de poder (ADI 1.231/DF, Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, j. 15.12.2005, DJ 28.4.2006; ADI
5.566/PB, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 25.10.2018, DJe 09.11.2018; ADI 6.529/DF, Rel.
Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, j. 11.10.2021, DJe 22.10.2021; ADI 7.178-MC/DF, Red. p/ acérdao Min.
Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, j. 04.7.2022, DJe 23.8.2022; ADPF 722/DF, Rel. Min. Carmen Lfcia,
Tribunal Pleno, j. 16.5.2022, DJe 09.6.2022, v.g.):
“APLICABILIDADE DA TEORIA DO DESVIO DE PODER AO PLANO DAS ATIVIDADES
NORMATIVAS DO ESTADO - A teoria do desvio de poder, quando aplicada ao plano das
atividades legislativas, permite que se contenham eventuais excessos decorrentes do
exercicio imoderado e arbitrario da competéncia institucional outorgada ao Poder Publico,
pois o Estado niao pode, no desempenho de suas atribui¢cdes, dar causa a instauracio de
situacdes normativas que comprometam e afetem os fins que regem a pratica da funcio de
legislar.” (ADI 2.667/DF, Rel. Min. Celso de Mello, Tribunal Pleno, j. 05.10.2020, DlJe
19.10.2020)

77. No caso em andlise, com todo respeito as posi¢cdes em sentido contrério, a toda evidéncia se faz presente o
desvio de finalidade.

...)

A verdade é que o fim almejado com a edicdo do decreto de indulto foi beneficiar aliado politico de
primeira hora legitimamente condenado criminalmente, por este Supremo Tribunal Federal, a pena de 08
(oito) anos e 09 (meses) de reclusdo, em regime inicial fechado, pela pratica dos crimes tipificados no art. 18 da
Lei 7.170/83, por duas vezes, na forma do art. 71, caput, do Cédigo Penal, em virtude da ultra-atividade da lei
penal benéfica e no art. 344 do Codigo Penal, por trés vezes, em regime de continuidade delitiva (art. 71, caput,
CP).

O Chefe do Poder Executivo federal, ao assim proceder, ndo obstante detivesse, aparentemente, competéncia
para tanto, subverteu a regra e violou principios constitucionais, produzindo ato com efeitos inadmissiveis para a
ordem juridica.

(...)

Admitir que o Presidente da Republica, por supostamente deter competéncia para edigdo de indulto, pudesse
criar, em seu entorno, um circulo de virtual imunidade penal é negar a sujeicdo de todos ao rule of law
permitindo a sobreposi¢cdo de interesses meramente pessoais e subjetivos aos postulados republicanos e
democraticos.

Possibilitar a criacido desse circulo de virtual imunidade penal, seria 0 mesmo que aceitar que a coisa
publica, titularizada pelo povo, pudesse ser administrada em beneficio de pessoas determinadas,
especificas e circunscritas a elite politica, econdmica e juridica, legitimando a preponderancia de designios
particulares em detrimento dos propdsitos comuns, em manifesta transgressao aos principios democratico
e da republica.

Nio se pode aceitar a instrumentalizacdo do Estado, de suas Instituicées e de seus agentes para, de modo
ilicito, ilegitimo e imoral, obter beneficios de indole meramente subjetivos e pessoais, sob pena de
subversao aos postulados mais basicos do Estado de Direito.

78. Cumpre relembrar que, segundo Odete Medauar, a impessoalidade visa impedir que fatores pessoais,
subjetivos, sejam os verdadeiros moveis e fins das atividades administrativas, assim a Constitui¢do pretende
obstaculizar atuagdes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganga, represdlias, nepotismo,
favorecimentos diversos (MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 21. ed. Belo Horizonte: Forum,
2018, p. 119).

Maria Sylvia Zanella Di Pietro compreende que a impessoalidade precisa ser observada tanto em relagdo aos
administrados como a propria Administragdo. Na primeira vertente, a Administra¢do ndo pode atuar com vistas



a prejudicar ou beneficiar pessoas determinadas, uma vez que é sempre o interesse publico que tem que nortear
o seu comportamento (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2022, p. 85). Ja no outro sentido, adota posicionamento consentaneo com o defendido por José Afonso
da Silva, segundo o qual os atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao funcionario que os pratica
mas ao orgdo ou entidade administrativa em nome do qual age o funcionario. Assim, o agente da Administragdo
é apenas o orgdo que formalmente manifesta a vontade estatal (SILVA, José Afonso da. Curso de Direito
Constitucional Positivo. 43. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2020, p. 678-9).

A andlise da jurisprudéncia desta Casa permite constatar que este Supremo Tribunal Federal extrai do principio
da impessoalidade a inadmissibilidade de adoc¢do de condutas, pelo Estado, tendentes a privilegiar ou prejudicar
os administrados, sem qualquer tipo de vinculagdo ao interesse publico. As predilecdes e antipatias pessoais do
agente publico devem ser irrelevantes para fins de administragdo da coisa piblica. Ndo por outra razdo, como
acima exposto, ao verificar que uma lei tem destinatario certo, busca privilegiar grupo restrito e
determinado, esta Casa reconhece a sua incompatibilidade com a Constituicio Federal de 1988.

(..

81. Demonstrado o desvio de finalidade, impde-se a procedéncia dos pedidos deduzidos nestas ADPF’s.

(grifou-se)
130. E certo que o precedente possui configuracio distinta da presente controvérsia. Na
ADPF 964, discutia-se ato individual de cleméncia, direcionado ao beneficiamento de pessoa
determinada. No caso da Lei n°® 15.402/2026, trata-se de lei em sentido formal, editada no ambito da

conformacao legislativa em matéria penal, espaco no qual esse Supremo Tribunal Federal reconhece

margem relevante de discricionariedade politico-legislativa.

131. Essa distincdo, contudo, ndo elimina a preocupagdo constitucional comum. A forma
geral e abstrata da lei ndo impede que se examine se o conjunto normativo, considerado em sua
origem, conformagdo e efeitos, opera como instrumento de reducdo substancial das consequéncias
penais de condutas atentatorias ao Estado Democratico de Direito. A questdo ndo consiste em
equiparar tecnicamente a lei impugnada a decreto de graca ou indulto, mas em verificar se a
competéncia legislativa foi exercida em termos compativeis com a impessoalidade, a moralidade

republicana, a separacao de Poderes e a protecado suficiente da ordem democratica.

132. Nessa perspectiva, ao instituir regime executorio e dosimétrico especialmente favoravel
a condenacodes relacionadas a crimes contra o Estado Democratico de Direito, a Lei n® 15.402/2026
aproxima-se, em sua funcionalidade, de mecanismo legislativo de mitigacdo das consequéncias
penais de decisdes judiciais condenatoérias. Esse resultado tensiona os mandamentos de
impessoalidade e moralidade inscritos no artigo 37, caput, da Constituicdo, além de repercutir sobre

a separacgao de Poderes ¢ a autoridade da jurisdigao.

133. Diante desse quadro, a Lei n® 15.402/2026 revela-se materialmente incompativel com a
Constituicdo. Ao instituir regime mais brando para a progressdo de regime, ampliar hipoteses de
reducdo do tempo de cumprimento da pena, impor concurso formal proprio mesmo diante de

designios autonomos e criar causa expressiva de diminuicdo de pena fundada no contexto de



multiddo, o diploma impugnado enfraquece a tutela penal conferida aos crimes contra o Estado

Democratico de Direito.

134. Considerada em sua origem, em sua conforma¢do normativa ¢ em seus efeitos, a lei
também revela tensdo com as exigéncias de impessoalidade e moralidade republicana, ao estruturar
regime especialmente favoravel a universo identificavel de condenagdes relacionadas a delitos contra

a ordem democratica.

135. Essa solugdo normativa compromete, em perspectiva sistematica, a protecao
constitucionalmente adequada da ordem democratica e projeta tensdo com a isonomia, a
individualizacdo da pena, a impessoalidade, a separacao de Poderes e a autoridade da jurisdigdao, em
desconformidade com os artigos 1°, caput, 2°; 5°, caput e incisos XLIV e XLVI; 37, caput, e 60, §

4° inciso 1V, da Constitui¢ao Federal, justificando a procedéncia do pedido.

3. DOS PRESSUPOSTOS NECESSARIOS A CONCESSAO DA MEDIDA
CAUTELAR

136. Estdo presentes, no caso, 0s pressupostos necessarios a concessao da medida cautelar.
137. A plausibilidade juridica do pedido decorre, inicialmente, dos vicios formais

anteriormente examinados. A Lei n°® 15.402/2026 resultou de processo legislativo cuja regularidade
constitucional se encontra seriamente controvertida, seja em razao da apreciacdo fragmentada de
veto presidencial integral, seja em razao da auséncia de retorno da proposicao a Casa iniciadora apos
alteracao substancial promovida pela Casa revisora. Ambos os fundamentos dizem respeito a propria
formacao constitucional da vontade legislativa e, se acolhidos, mostram-se aptos a comprometer a

validade do diploma impugnado.

138. A plausibilidade também se verifica sob o prisma material. Como demonstrado, a lei
impugnada institui regime penal e executorio mais favordvel precisamente em relagdo aos crimes
contra o Estado Democratico de Direito, mediante a conjugacao de diferentes técnicas normativas:
progressdo de regime em patamar mais brando, ampliagdo de hipotese de remi¢do, imposi¢ao de
concurso formal proprio ainda que presente designio autonomo e criagdo de causa especial de
diminuicdo de pena fundada no contexto de multiddo. Esse conjunto normativo suscita questdo

constitucional relevante quanto a suficiéncia da tutela penal conferida & ordem democratica, bem



como quanto a sua compatibilidade com a individualizagdo da pena, a isonomia, a separagdao de

Poderes, a impessoalidade, a moralidade republicana e a autoridade da jurisdicao.

139. O perigo na demora também se apresenta de modo significativo. A Lei n° 15.402/2026
possui natureza penal e executoria mais benéfica, com aptidao para produzir efeitos imediatos sobre
processos penais, execugdes penais e situagdes juridicas relacionadas a condenagdes por crimes
contra o Estado Democratico de Direito. Sua aplicacao antes do julgamento definitivo pode ensejar
recalculos de pena, progressdes de regime, revisdo de marcos executorios e incidéncia de causas
redutoras cuja recomposi¢cdo pratica, caso posteriormente reconhecida a inconstitucionalidade do

diploma, pode revelar-se particularmente dificil.

140. Essa preocupacdo assume especial relevo porque a retroatividade da lei penal mais

benéfica, embora constitua garantia constitucional relevante, pressupde a validade constitucional da

norma superveniente. A suspensao cautelar, nesse contexto, nado importa afastamento definitivo da
: : : o - o . .

garantia prevista no artigo 5°, inciso XL, da Constituicdo, mas preservagdo temporaria do quadro

normativo anterior, até que esse Supremo Tribunal Federal examine, em carater definitivo, a

compatibilidade da nova disciplina com os demais pardmetros constitucionais envolvidos.

141. A aplicagdo imediata da lei impugnada também pode comprometer a uniformidade e a
seguranca da execucdo penal. A multiplicagao de decisdes executoérias fundadas em diploma cuja
constitucionalidade se encontra sob exame concentrado tende a produzir instabilidade na gestdo das
penas, com repercussdes relevantes tanto para a autoridade das condenagdes ja proferidas quanto

para a coeréncia do sistema de protecao penal da ordem democréatica.

142. Nesse cenario, a suspensao cautelar da Lei n® 15.402/2026 revela-se medida adequada
para preservar a eficacia do futuro julgamento de mérito e evitar a produgdo de efeitos
potencialmente irreversiveis ou de dificil recomposi¢do. Trata-se de providéncia voltada a
conservacao da utilidade do processo objetivo, sem prejuizo do reexame definitivo da matéria pelo

Plenario desta Suprema Corte.

143. Por fim, cumpre registrar que, no item IIl.4 das informagdes prestadas pelo Senado
Federal, intitulado “Da técnica decisoria aplicavel na eventualidade de reconhecimento de
inconstitucionalidade formal”, sustentou-se que eventual reconhecimento de vicio formal ndo

deveria conduzir & pronuncia de nulidade da Lei n° 15.402/2026. Segundo o Senado Federal, o



precedente firmado na ADI 6085 seria aplicavel a hipotese, de modo que a solugdo adequada
consistiria na declaracdo de inconstitucionalidade sem pronuncia de nulidade, com fixacao de prazo

para que o Congresso Nacional reapreciasse a matéria.

144. O precedente invocado, contudo, nao autoriza essa conclusdo por transposi¢cao
automatica. Na ADI 6085, a técnica decisoria intermediaria foi adotada em razdo de circunstancias

especificas do caso entdo examinado.

145. O Ministro GILMAR MENDES, redator para o acérddo, destacou que, embora o
dispositivo da legislacdo analisada padecesse de inconstitucionalidade formal, a declaragdao de
nulidade se revelava inadequada, “tendo em vista que esta vigora ha quase 7 (sete) anos e sua
invalidagdo ipso jure poderia levar a verdadeiro caos juridico, social e administrativo. A
retroatividade decorrente da nulidade traria consigo consequéncias que, hoje, ja ndo podem ser

desfeitas”.

146. A situacdo ora examinada € diversa. A Lei n° 15.402/2026 ¢ recente, foi prontamente
submetida ao controle concentrado de constitucionalidade, de modo que nao apresenta, a0 menos
nesta fase processual, quadro de consolidagdo fatica comparavel ao verificado na ADI 6085. Além
disso, a manuten¢ao de sua eficacia durante o julgamento pode produzir efeitos executérios de dificil
recomposi¢do, justamente em razdo de sua natureza penal mais benéfica e da possibilidade de

incidéncia imediata sobre processos penais e execugdes em curso.

147. Assim, as razdes de seguranca juridica que justificaram a técnica decisoria adotada na
ADI 6085 conduzem, no presente caso, a conclusdo diversa em sede cautelar. A suspensdo da
eficacia da Lei n® 15.402/2026 mostra-se necessaria para preservar a utilidade do processo objetivo e

evitar a consolidagao de efeitos executorios de dificil reversao.

4, CONCLUSAO

148. Ante o exposto, o Advogado-Geral da Unido manifesta-se pela concessdo da medida

cautelar e, no mérito, pela procedéncia do pedido.

149. Sdo essas, Excelentissimo Senhor Relator, as consideragdes que se tem a fazer no

momento, cuja juntada aos autos ora se requer.



Termos em que espera deferimento.

Brasilia, data da assinatura eletronica.

FLAVIO JOSE ROMAN

Advogado-Geral da Unido Substituto

ISADORA MARIA BELEM ROCHA CARTAXO DE ARRUDA

Secretaria-Geral de Contencioso

LAIO DE ALMEIDA VIANA

Advogado da Unido
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