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DO OBJETO

O presente parecer tem por objeto a analise de constitucionalidade —
formal e material — do Projeto de Lei n® 2.661/2025, de autoria da Comisséo de
Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia da Camara dos Deputados, que
propde a instituicdo da Consolidacdo das Leis Brasileiras de Inclusdo da Pessoa

com Deficiéncia, também denominada Estatuto da Pessoa com Deficiéncia.

A manifestacdo ora formulada atende a Indicacdo n° 38/2025, subscrita
pela Dra. Danielle Marques de Souza, que invoca as competéncias institucionais
do Instituto dos Advogados Brasileiros na defesa da ordem juridica e na

prevencdo de retrocessos a direitos de segmentos sociais em situagcdo de
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vulnerabilidade. O Instituto dos Advogados Brasileiros, em cumprimento ao seu
objetivo estatutario de promover e defender o Estado Democratico de Direito,
detém ndo apenas legitimidade, mas verdadeiro dever institucional de se

pronunciar sobre proposi¢do de tamanha envergadura.

O PL n° 2.661/2025 apresenta-se, em sua denominagdo e justificagéo,
como instrumento de consolidacdo normativa, com o propoésito declarado de
reunir em diploma unico a Lei Brasileira de Inclusdo — Lei n° 13.146/2015 — e
demais normas esparsas relativas a protecdo e a promocao dos direitos da pessoa

com deficiéncia.

Todavia, 0 exame sistematico e aprofundado de seu contetido evidencia
que a proposicdo transcende os limites da mera sistematizacdo legislativa,
introduzindo inovagdes substanciais de carater inovatorio que suscitam fundadas
duvidas acerca de sua validade constitucional. Tais questionamentos se projetam
tanto no plano formal — pelo aparente desvio do procedimento legislativo
constitucionalmente adequado a espécie —, quanto no plano material — pela
potencial vulneracdo do principio da proibigcdo do retrocesso social e das garantias
asseguradas pela Convencéo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, adotada pela Organizacdo das Naces Unidas e incorporada ao
ordenamento juridico brasileiro com hierarquia de norma constitucional, nos

termos do art. 5°, § 3°, da Constituicdo Federal.

Para o desenvolvimento da analise, 0 parecer estrutura-se em cinco partes:
() o exame da natureza juridica do ato normativo proposto e dos limites
constitucionais inerentes ao processo de consolidacdo legislativa; (ii) a
identificacdo e o exame dos vicios de inconstitucionalidade formal; (iii) a
identificacdo e o exame dos vicios de inconstitucionalidade material; (iv) a
apreciacdo especifica das disposicdes que implicam supressdo ou restricdo de
direitos; e (v) as conclusbes e recomendacfes institucionais, na forma a seguir

exposta.



INICIALMENTE

Cumpre destacar, de inicio, que a controvérsia acerca da
constitucionalidade formal do Projeto de Lei n° 2.661/2025 ndo se relaciona com
eventual vicio de iniciativa legislativa, uma vez que a proposicdo foi apresentada

por 6rgdo dotado de legitimidade constitucional para tanto.

A questdo juridica relevante situa-se em plano diverso e mais sensivel ao
devido processo legislativo: a utilizacdo do procedimento de consolidagéo
legislativa para veicular conteddo materialmente inovador, em aparente desacordo
com os limites estabelecidos pela Lei Complementar n® 95/1998. Em outras
palavras, o debate constitucional ndo gravita em torno da autoria da proposicao,
mas da compatibilidade entre o instrumento procedimental empregado e a efetiva

natureza normativa do projeto.

Se a consolidagdo foi concebida para reunir, sistematizar e racionalizar
normas preexistentes, sem alteracdo substancial de seu contetdo, a introducédo de
comandos inovadores sob esse rito especial pode caracterizar afronta ao modelo
constitucional de elaboragéo das leis, comprometendo a transparéncia do processo
legislativo, a participacdo democratica e a observancia das garantias

procedimentais inerentes ao Estado Democratico de Direito.

NATUREZA JURIDICA DA CONSOLIDACAO E SEUS LIMITES
CONSTITUCIONAIS

Fundamento constitucional e legal

A técnica da consolidacdo legislativa encontra seu fundamento
constitucional no principio da seguranca juridica — extraido do art. 5°, caput, da
Constituicdo Federal — e nas exigéncias de racionalizacdo e clareza do

ordenamento juridico.



Neste sentido, o suporte infraconstitucional especifico reside na Lei
Complementar n® 95/1998, cujo art. 13 define consolidagédo como a integracdo de
todas as leis pertinentes a determinada matéria num unico diploma legal, com o
objetivo de eliminar redundéncias, revogar dispositivos implicitamente revogados
e organizar sistematicamente o ordenamento. O mesmo dispositivo é expresso ao
impor que a consolidacdo ndo implique modificacdo do alcance ou do conteudo

juridico das normas consolidadas.

Esse regramento decorre do paragrafo Gnico do art. 59 da Constituicao
Federal, que delega a lei complementar a disciplina da elaboragdo, redacéo,
alteracdo e consolidagdo das leis. A consolidacdo, portanto, ndo € ato legislativo
livre: esta vinculada a limites formais e materiais definidos pela LC n° 95/1998,

sob pena de subverséo do ordenamento constitucional.

Por outra banda, o ponto nevralgico da analise constitucional do PL

2.661/2025 reside na distin¢do entre consolidacao e inovacgéo.

A consolidacdo é constitucionalmente legitima quando se limita a
compilar, sistematizar e organizar normas preexistentes, sem alteracdo de
conteldo material relevante. Torna-se inconstitucional quando, sob a aparéncia de
sistematizacdo, introduz inovagdes normativas, modifica direitos, amplia ou
restringe garantias ja asseguradas, ou cria novos deveres ao Estado e a particulares

ndo previstos no ordenamento anterior.

Essa distincdo ndo é meramente técnica, possuindo implicacdes diretas
sobre o processo legislativo, o controle democratico e a protecdo dos direitos

fundamentais.

Ponto grave a se considerar é a inovacdo normativa disfarcada de
consolidacdo que pode privar a sociedade do debate publico que o rito legislativo
ordinario obrigatoriamente proporciona, e subtrai das comissdes tematicas e do

plenério das Casas a deliberacdo plena sobre o contetudo das normas introduzidas.



Entendo que o exame do texto do PL 2.661/2025 evidencia que a
proposicdo ndo se limita a consolidacdo técnica. H& introdugdo de novos
dispositivos — como a tipificacdo do capacitismo, alteracdo de redacdes vigentes
e modificagdo de estruturas normativas da Lei Brasileira de Incluséo,
configurando, em diversas passagens, lei inovadora disfargada de consolidacdo, o
que gera vicio formal por inadequacdo da técnica legislativa e pode gerar,
simultaneamente, vicio material, quando as inovagdes implicam retrocesso

proibido pela Constituicdo Federal de 1988.

ANALISE DE CONSTITUCIONALIDADE FORMAL

Sob o aspecto da legitimidade ativa, o PL 2.661/2025 foi apresentado pela
Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia da Camara dos Deputados,
no exercicio da iniciativa legislativa conferida as comissGes permanentes pelo art. 61,
caput, da Constituicdo Federal e pelos arts. 32 e 35 do Regimento Interno da Camara dos

Deputados. Neste ponto especifico, a proposi¢cdo ndo apresenta vicio de iniciativa.

A matéria tratada — direitos das pessoas com deficiéncia, acessibilidade,
inclusdo e protecdo social — insere-se na competéncia concorrente da Unido, dos Estados
e do Distrito Federal, nos termos do art. 24, XIV, da Constituicdo Federal, e na
competéncia comum de todos os entes federativos para cuidar da saude e da assisténcia
publica, conforme o art. 23, 1l, da mesma Carta. No plano da legislacdo federal, a

competéncia da Unido para editar normas gerais sobre o tema é induvidosa.

Porém, o problema constitucional de maior gravidade na dimensao formal reside
na utilizacdo inadequada do rito especial de consolidagdo. O PL 2.661/2025 tramita sob o
regime simplificado do Grupo de Trabalho de Consolidagao das Leis (GTCL), previsto na
Resolucdo da Cémara dos Deputados n° 1/2002. Esse rito especial foi concebido
exclusivamente para a consolidagéo técnica — organizacdo, renumeragéo e eliminacdo de

redundancias —, sem espaco para inovagdes substanciais de contetdo.

Ao utilizar o rito de consolidacdo para introduzir modificacdes materialmente
relevantes no ordenamento juridico, a proposi¢do subverte o processo legislativo
constitucional. As alteracdes substanciais da Lei Brasileira de Inclusdo — que é lei

ordindria federal que concretiza direitos fundamentais e normas convencionais de



hierarquia constitucional — exigiriam o rito legislativo ordinario, com anlise pelas
comissdes tematicas competentes, realizacdo de audiéncias publicas amplas e deliberacao
plenéria plena. A supressdo dessas etapas configura desvio de finalidade procedimental,
em violagdo ao principio do devido processo legislativo, que deflui do art. 5°, LIV, e do
art. 1°, paragrafo unico, ambos da Constituicdo Federal.

A gravidade desse vicio é agravada pelo fato de que as proprias entidades
representativas das pessoas com deficiéncia — destinatérias diretas da legislacdo —
manifestaram, em audiéncias publicas promovidas pela OAB/SP e pela OAB/RJ, sua
rejeicdo ao projeto e a forma de sua conducdo. O lema que orienta 0 movimento
internacional pelos direitos das pessoas com deficiéncia — nada sobre nés, sem nés —
traduz ndo apenas uma reivindicacdo €tica, mas um imperativo constitucional de
participacdo democratica que o rito adotado na tramitacdo do PL 2.661/2025 néo logrou

satisfazer.

Além do problema procedimental, o PL 2.661/2025 apresenta riscos técnico-
legislativos que comprometem os proprios objetivos que a consolidacdo deveria servir. A
Lei Complementar n® 95/1998 exige clareza, precisdo e articulacdo l6gica dos textos
normativos, requisitos que uma consolidacdo bem executada reforcaria. Contudo, a
reunido acritica de diplomas com légicas normativas distintas — a Lei n° 7.853/1989
(CORDE), a Lei n° 10.098/2000 (Acessibilidade), a Lei n° 10.436/2002 (Libras), entre
outras — em um Unico texto, sem adequada harmonizacao, gera antinomias e inseguranca

na aplicacdo do direito.

H& ainda o risco de revogagdes implicitas indevidas. Ao incorporar, com
eventuais alteracdes de redagdo, dispositivos de leis esparsas que possuem logicas
setoriais proprias, o projeto pode suprimir regimes especiais relevantes para a prote¢do
das pessoas com deficiéncia em dareas especificas. Particularmente preocupante é a
delegacgdo, a atos infralegais, da regulamentacdo de aspectos nucleares de direitos —
como o modelo biopsicossocial de avaliagdo da deficiéncia —, o que vulnera a reserva de
lei inerente a protecdo dos direitos fundamentais (art. 5°, 11, da CF/88) e abre espago para
gue normas administrativas posteriores restrinjam direitos em desacordo com o0s

parametros constitucionais e convencionais.

ANALISE DE CONSTITUCIONALIDADE MATERIAL



A anélise de constitucionalidade material do PL 2.661/2025 tem por parametro o
bloco de constitucionalidade composto, em seu nucleo, pelos seguintes dispositivos da
Constituicdo Federal de 1988: o art. 1°, Ill, que consagra a dignidade da pessoa humana
como fundamento da Republica; o art. 3% I, Ill e IV, que estabelece como objetivos
fundamentais a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a erradicagdo da
pobreza, a reducdo das desigualdades e a promogdo do bem de todos sem qualquer
discriminacdo; o art. 5° caput e incisos | e XLI, que asseguram a igualdade formal e
material e a protecdo dos direitos fundamentais contra qualquer forma de discriminacao;
0 art. 6°, que elenca os direitos sociais; o art. 24, X1V, que atribui a Unido, aos Estados e
ao Distrito Federal competéncia concorrente para legislar sobre protecdo e integracdo
social das pessoas com deficiéncia; e os arts. 203, 208 e 227, que dispdem sobre a
assisténcia social, o atendimento educacional especializado e a prote¢do a crianca e ao

adolescente com deficiéncia.

A esses dispositivos constitucionais acrescenta-se, com idéntica hierarquia, o
mais importante parametro externo de controle incidente na espécie: a Convencgdo sobre

os Direitos das Pessoas com Deficiéncia.

A Convencéo sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (CDPD), adotada
pela Assembleia Geral da ONU em 2006 e ratificada pelo Brasil por meio do Decreto
Legislativo n° 186/2008, foi incorporada ao ordenamento juridico patrio nos termos do
art. 5°, 83°, da Constituicdo Federal, com status equivalente ao de emenda constitucional.
Trata-se do Unico tratado internacional de direitos humanos aprovado com esse rito
diferenciado no Brasil, 0 que revela o grau de compromisso constitucional do Pais com a

matéria.

A CDPD consagra o modelo social de deficiéncia, que compreende a deficiéncia
ndo como uma condig&o individual a ser corrigida, mas como resultado da interacéo entre
a pessoa e as barreiras atitudinais e ambientais que impedem sua plena participacéo social
em igualdade de condicOes. Esse modelo foi incorporado & LBI e constitui um dos pilares
normativos sobre os quais qualquer consolidacdo legislativa nessa area necessariamente
deve se assentar. Qualquer norma que reduza o nivel de protecdo assegurado pela CDPD
viola, por consequéncia, a propria Constituicdo Federal, e pode ser objeto de controle

abstrato perante o Supremo Tribunal Federal.



Na mesma senda, o principio da proibicdo do retrocesso social — de assento
constitucional implicito, derivado da conjugacéo dos arts. 1°, I11; 3°; 5°, §2°; e 6° da CF/88
— estabelece que, uma vez concretizado pelo legislador ordinario um determinado nivel
de protecéo a direitos sociais e fundamentais, o Estado ndo pode suprimi-lo ou reduzi-lo
sem adequada justificativa constitucional e sem substituicdo por protecdo equivalente ou
superior. Trata-se de uma garantia de irreversibilidade dos avancos normativos,
especialmente relevante quando se cuida de direitos de grupos historicamente

vulnerabilizados.

O STF reconheceu esse principio em diversas ocasides, inclusive em sede de
controle abstrato de constitucionalidade. Na ADI 4.717, a Ministra Relatora Carmen
Ldcia assentou que a vedacgdo ao retrocesso — aplicada naquele caso ao ambiente, mas
com extensdo analdgica reconhecida pela doutrina ao campo social — impede que o
legislador ordinario vulnere conquistas normativas ja incorporadas ao patrimonio juridico

da coletividade.

A Lei Brasileira de Inclusdo representa, nesse contexto, um marco civilizatorio de
elevado nivel de protecdo, sendo o principal instrumento de concretizacdo da CDPD no
direito interno. Qualquer consolidacdo que reduza o nivel de protecdo, enfraqueca
politicas inclusivas, relativize a acessibilidade, a inclusdo ou a igualdade material das
pessoas com deficiéncia poderd ser declarada inconstitucional por violacdo a esse
principio. E precisamente esse o risco que o PL 2.661/2025 apresenta em diversas de suas

disposicoes.

A compreensdo dos riscos do PL 2.661/2025 beneficia-se diretamente da
contribuicdo doutrinaria de Adolfo Mamoru Nishiyama e Rafael José Nadim de Lazari,
cuja producéo cientifica é referéncia central no estudo da protecdo juridica das pessoas
com deficiéncia no Brasil. Em artigo de 2020, publicado na Revista de Estudos Juridicos

da UNESP, os mestres advertem:

O Estado brasileiro, por sua vez, avangou bastante no tocante & legislagdo
protetiva das pessoas com deficiéncia, incorporando ao seu ordenamento
juridico a Convengdo Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia e seu Protocolo Facultativo [...]. Posteriormente, foi promulgada a
Lei Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia, que promoveu
desenvolvimento ainda maior na legislacdo brasileira. No entanto, hd ainda

muitas barreiras a serem vencidas para que efetivamente ocorra a incluséo



social das pessoas com deficiéncia na sociedade brasileira. (NISHIYAMA,
Adolfo Mamoru; LAZARI, Rafael José Nadim de. O Estado Brasileiro e a
Inclusdo Social das Pessoas com Deficiéncia. Revista de Estudos Juridicos
UNESP, Franca, v. 23, n. 37, 2020).

A adverténcia de Nishiyama € precisa e de inteira aplicabilidade ao caso em
analise. O avanco legislativo representado pela incorporacdo da CDPD e pela edigdo da
LBI ndo eliminou as barreiras a inclusdo; ao contrario, revelou a complexidade do
caminho ainda a percorrer. Nesse cendrio, qualquer iniciativa legislativa que, a pretexto
de sistematizar e consolidar, ponha em risco o patamar normativo ja alcancado inverte a
marcha constitucional e contraria a dire¢cdo imposta pelos arts. 3° e 5° da Constituicdo
Federal. O PL 2.661/2025, ao inovar substancialmente sob o rétulo da consolidacéo, corre

exatamente esse risco.

PONTOS ESPECIFICOS DE INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

a) Enfraquecimento do modelo biopsicossocial

O modelo biopsicossocial de avaliagdo da deficiéncia, consagrado na Lei
Brasileira de Inclusdo e exigido pelo art. 2° da CDPD, é tratado de forma superficial no
PL, com delegacdo de aspectos nucleares de sua regulamentacdo a atos infralegais. Essa
opcao viola a reserva de lei que protege direitos fundamentais — derivada do art. 5°, II,
da CF/88 — e abre margem para que decretos e portarias posteriores restrinjam o
reconhecimento da deficiéncia em desconformidade com os pardmetros constitucionais e
convencionais. O enfraquecimento do modelo biopsicossocial ndo é apenas um problema
técnico: € uma ameaga ao proprio paradigma de direitos humanos que justifica a protecéo

diferenciada das pessoas com deficiéncia.

b) Risco a plena capacidade civil

A Lei Brasileira de Inclusdo promoveu uma profunda e necessaria reforma no
regime de capacidade civil do Cddigo Civil, em consonancia com o art. 12 da CDPD,
assegurando as pessoas com deficiéncia plena capacidade juridica e redefinindo o
instituto da curatela como medida de apoio excepcional. Qualquer dispositivo do PL que

relativize essa conquista, condicione a capacidade a avaliagOes discricionarias de natureza



médica ou ampliar as hipdteses de curatela em relacdo ao regime atual constitui
retrocesso inconstitucional, por afronta ao art. 1° Ill, da CF/88 e ao art. 12 da CDPD,

norma de estatura constitucional.

¢) Riscos terminoldgicos e de paradigma

A absorcdo acritica de diplomas anteriores a LBl — especialmente a Lei n°
7.853/1989, elaborada em contexto normativo inteiramente distinto — pode resultar na
preservacdo de terminologia e estruturas de base assistencialista e médico-individual
(‘portadores de deficiéncia’; 'integracdo’ em vez de 'inclusdo’), em desacordo com o
modelo social consagrado pela CDPD e pela LBI. A manutencéo dessas terminologias em
um diploma unificado de referéncia pode ser utilizada como argumento interpretativo
para restringir direitos, em afronta a igualdade material assegurada pelo art. 5°, caput, da

Constituicdo Federal.

d) Direito a educacéo inclusiva

O art. 24 da CDPD e os arts. 27 a 30 da LBI garantem o direito a educacao
inclusiva em todos os niveis de ensino, vedando a segregacdo em estabelecimentos
especializados como Unica ou prioritaria op¢do. Qualquer modificagdo do PL que
enfragueca essas garantias, amplie hipGteses de encaminhamento exclusivo a escolas
especiais ou reduza as obrigacdes de acessibilidade das instituicbes de ensino violara os
arts. 205, 206 e 208, 11, da Constitui¢do Federal, além do mencionado art. 24 da CDPD.

e) InovagGes que evidenciam a natureza material do projeto

A previsdo, pelo PL 2.661/2025, da tipificacdo do capacitismo como conduta
ilicita com aumento de pena representa, em si mesma, um avango legitimo e compativel
com a ordem constitucional. Contudo, essa inovagdo demonstra, de forma inequivoca,
que o projeto ndo se limita & consolidacdo de normas existentes: introduz normas
materialmente novas. Esse dado reforga a conclusdo de que a proposicdo deveria ser

submetida ao rito legislativo ordinario, com ampla participacdo da sociedade civil,



especialmente das entidades representativas das pessoas com deficiéncia, que por décadas

lutaram pela construcéo do arcabougo normativo ora em risco.

CONCLUSOES

Aos fatores e fundamentos sobreditos, é possivel concluir, sob o aspecto
formal, que o PL 2.661/2025 apresenta potencial vicio de constitucionalidade
decorrente da utilizacdo indevida do rito de consolidacdo para veicular
inovagOes legislativas materialmente relevantes, em desvio de finalidade
procedimental e com manifesto déficit de participacdo democrética das entidades

representativas das pessoas com deficiéncia.

Sob o aspecto material, a proposicao contém dispositivos que, ao inovarem
0 ordenamento juridico sob aparéncia de consolidacdo, podem implicar retrocesso
nos direitos das pessoas com deficiéncia, em afronta ao principio da vedagéo ao
retrocesso social, a dignidade da pessoa humana, a igualdade material e as

garantias asseguradas pela CDPD — norma de estatura constitucional.

Sob o aspecto da técnica legislativa, 0 projeto gera riscos relevantes de
revogacdes implicitas indevidas, conflitos normativos internos e enfraquecimento

de especificidades setoriais essenciais a protecéo do segmento.

Em sintese, o PL 2.661/2025, na sua configuracdo atual, ndo resiste
integralmente ao escrutinio constitucional, e sua eventual aprovacdo sem as
devidas corre¢des criard um passivo juridico de elevada litigiosidade perante o

STF, com risco concreto de declaracdo parcial ou total de inconstitucionalidade.

Rio de Janeiro, 03 de maio de 2026.

Arthur B. de Souza Junior
OAB/SP 237.456
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