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| - RELATORIO

A Proposta de Emenda a Constituicao n° 3, de 2021, de autoria
do Deputado Celso Sabino, versa sobre prerrogativas parlamentares,
notadamente naquilo que concerne as imunidades material e formal dos
membros do Congresso Nacional, aplicando as inovacdes igualmente aos

Deputados Estaduais.
S&o os seguintes os pontos principais da Proposta:

i) produgdo de efeitos da inelegibilidade prevista no art. 14, §
9°, CF/88, condicionada a observancia do duplo grau de
jurisdicao;

ii) impossibilidade de afastamento da imunidade material,

cabendo apenas responsabilizacdo ético-disciplinar do

Parlamentar perante a Casa respectiva;

iii) aplicagdo da prerrogativa de foro de Parlamentares no STF

para crimes relacionados ao mandato;
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iv) restricdo da prisdo em flagrante de parlamentar aos casos

em que a inafiangabilidade esteja prevista na Constitui¢ao;

v) disposi¢cdes sobre a custddia do parlamentar preso em
flagrante e sobre as medidas seguintes a audiéncia de

custodia;

vi) disposicbes sobre medidas judiciais relacionadas ao

Parlamentar e ao exercicio do mandato;

vii) criagdo de novas hipoteses de recurso ordinario ao STF e
ao STJ, a fim de garantir o duplo grau de jurisdicdo nos
processos criminais julgados originariamente pelo STF, pelos

Tribunais Superiores e pelos Tribunais de segunda instancia.

A proposta em exame esta submetida diretamente ao Plenario,
em virtude da suspensao das reunides de comissdes durante a emergéncia de
saude publica de importancia internacional relacionada ao coronavirus (Covid-
19), determinada pelo § 1° do art. 2° da Resolugdo da Camara dos Deputados
n° 14, de 2020, tendo recebido parecer de Plenario, em substituicdo a
Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania, no sentido de sua

admissibilidade.
Nao foram oferecidas emendas a matéria.

E o relatério.

Il -VOTO DA RELATORA

Como ja anunciado, a proposigao recebeu parecer de Plenario,
em substituicdo a Comissao de Constituicdo e Justica e de Cidadania, no
sentido de sua admissibilidade. Damos sequéncia ao exame da matéria, em
substituicido a Comissao Especial, para analise do mérito (art. 202, § 2°, do

Regimento Interno).

A Proposta de Emenda sob analise foi encaminhada com o
propésito nobre e republicano de aperfeicoar o Estatuto Constitucional dos

Congressistas, de maneira a extirpar eventuais duvidas interpretativas a
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respeito do sentido e alcance do regime juridico das imunidades material e
formal, prerrogativas institucionais essenciais a independéncia e a autonomia

do Poder Legislativo.

De fato, as prerrogativas institucionais ndo consubstanciam
privilégios, os quais seriam incompativeis com o principio republicano, em sua
dimensao de exigir tratamento igualitario de todos os cidadaos perante a ordem
juridica. Em vez disso, devem ser compreendidas como garantias institucionais
vocacionadas a assegurar a existéncia, a viabilidade de funcionamento e a
prépria afirmacéo do Poder Legislativo, enquanto brago fundamental de nosso

Estado Democratico de Direito.

Essa relevancia € destacada em sede doutrinaria. De acordo
com o Professor da Faculdade de Direito da USP José Levi Mello do Amaral
Jr., em densa e erudita obra sobre o tema, “a inviolabilidade é uma prerrogativa
institucional das Casas parlamentares, de modo que os parlamentares dela se
valem se e na medida em que estejam no efetivo desempenho do mandato
representativo e no interesse da atividade parlamentar, proporcionando ao
eleitorado representantes dotados de liberdade e de independéncia plenas
para levar a efeito o mandato que Ihes conferiu o povo.” (AMARAL JR. José
Levi Mello do. Inviolabilidade parlamentar. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2020, p.
61).

Justamente por isso, a proposta consagra a possibilidade de
responsabilizacdo ético-disciplinar por procedimento incompativel com o
decoro parlamentar. Com efeito, apesar de representarem uma mais valia ao
conteudo juridico da liberdade de expressdo dos congressistas, a
inviolabilidade parlamentar encontra mitigagdes, no caso, materializadas
exatamente na sujeicao dos Deputados Federais e Senadores aos respectivos
conselhos de ética e disciplina em caso de procedimento incompativel com o

decoro parlamentar.

A respeito desse ponto, € da mais alta importancia deixar claro:
a Proposta nao traz qualquer ampliagdo da imunidade material hoje existente
ou erige uma modelo normativo mais protetivo aos congressistas. Na verdade,

como se explicitara a seguir, a PEC consagra entendimento consolidado do
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Supremo Tribunal Federal a respeito do sentido e do alcance da prerrogativa,
justamente para coibir abusos e excessos travestidos de prerrogativa

parlamentar.

O cotejo entre a redagéo atual e a nova redagéo do caput do

art. 53 corroboram essa assertiva. Confira-se:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaveis, civil e
penalmente, por quaisquer de suas opiniées, palavras e votos.

(redacao atual)

Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaveis civil e
penalmente por quaisquer de suas opiniées, palavras e votos,
cabendo, exclusivamente, a responsabilizagao ético-disciplinar
por procedimento incompativel com o decoro parlamentar.
(redacgao da PEC).

Percebe-se com clareza meridiana que o novo texto, antes de
flexibilizar ou robustecer, positiva, em sede constitucional, que a imunidade
material é suscetivel de responsabilizacdo perante o Conselho de Etica da

respectiva Casa.
Desenvolve-se o ponto com mais vagar.

De fato, parte da doutrina advoga que a imunidade material
prevista no caput do art. 53 da Constituicdo também geraria a
irresponsabilidade administrativa, na esfera ético-disciplinar. Para essa
corrente, o membro do Congresso Nacional, acobertado pelo manto da
liberdade de fala, ndo poderia sequer ser responsabilizado na esfera politico-
administrativa por meio de processo instaurado no ambito dos conselhos de
ética e disciplina’.

A evidéncia, este Congresso Nacional ndo ir4 endossar, em
hipétese alguma, um elastério do regime das inviolabilidades parlamentares

CcCOmo esse.

1 Ver por todos FERNANDES, Bernardo Gongalves. Curso de Direito Constitucional.
62 ed. rev. e ampl. Salvador: Ed. JusPODIVM, 2014, p. 801: “essa inviolabilidade
também pode ser administrativa de cunho disciplinar ou mesmo politica, apesar de
néo explicitado no caput do art. 53”.
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Imunidade material n&o é privilégio. E seu regime juridico ndo
pode abrir frestas para impunidades do parlamentar quando do seu exercicio.
Dai por que pode e deve o parlamentar ser responsabilizado caso suas

manifestacdes impliqguem conduta incompativel com o decoro parlamentar.

E exatamente o que dispde a novel redacdo do caput do art.
53. Ela expunge qualquer duvida ou controvérsia, politica, doutrinaria ou
jurisprudencial, a respeito da possibilidade de responsabilizagcdo ético-

disciplinar por quebra de decoro.

Por oportuno, convém frisar o obvio ululante: a Proposta em
nada altera o remansoso entendimento do Supremo Tribunal Federal, segundo
0 qual a imunidade material s6 alcanga os atos relacionados ao exercicio do

mandato.

Insista-se: o Congresso Nacional, a despeito de ser legitimo e
auténtico intérprete da Lei Fundamental, aquiesce e corrobora a jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, no sentido de que a inviolabilidade parlamentar
se relaciona apenas aos atos praticados no exercicio do mandato ou em razéo

dele.

Nunca é demais rememorar, para finalizar o ponto, que a
inviolabilidade encerra prerrogativa vinculada ao pluralismo politico e a propria
democracia, conferindo maior amplitude a liberdade de expressdao do
congressista sempre que suas manifestagbes e opinides decorrerem do
exercicio de fungdes ou com elas se relacionarem. Neste mesmo sentido,

“L

Pontes de Miranda adverte que “€ essencial a vida dos Congressos e
Parlamentos que as correntes, neles manifestadas, se pronunciem, ou teremos
simples Conselhos de Estado em um sistema unipartidario.” (PONTES DE
MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Comentarios a Constituicdo de 1967. Tomo

[ll. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 1967, p. 5).

Em suma: além de ndo modificar a jurisprudéncia do STF sobre
a tematica, a Proposta ndo cria qualquer blindagem normativa aos
congressistas. Mais: na esteira do que preconiza o principio republicano, a

PEC explicita que essa inviolabilidade nao alberga a responsabilidade ético-
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disciplinar, deixando livre de qualquer duvida de que o abuso na utilizagado das

palavras pode levar a puni¢éo pelo Conselho de Etica.

De igual modo, a proposicdo busca aclarar as hipoteses de
prisdo em flagrante de parlamentares: apenas os crimes inafiangaveis, assim
definidos pela Constituigdo de 1988, autorizam a custédia em estado de
flagrancia. O intuito, aqui, € emprestar interpretagao auténtica deste Congresso
Nacional, a respeito do sentido e do alcance do vocabulo inafiancavel, de
ordem a evitar exegeses dissonantes daquelas originalmente pensadas pelo
constituinte e que vém comprometendo a dinamica inter-institucional entre os

poderes da Republica.

Esclareca-se, ainda, que os crimes considerados inafiangaveis
pela legislagao infraconstitucional (art. 323 do Codigo de Processo Penal) sdo
exatamente os mesmos descritos na Constituicdo (art. 5°, inc. XLIl, XLIII e
XLIV): racismo, tortura, trafico ilicito de entorpecentes, terrorismo, os definidos
como crimes hediondos e os crimes cometidos por grupos armados, civis ou

militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico.

Nao ha, portanto, qualquer reducédo da possibilidade de prisao
de parlamentar prevista pelo constituinte originario: flagrante de crime

inafiancavel.

Para que n&o haja qualquer duvida, porém, sugerimos uma
pequena alteragdo no texto, para estabelecer que a prisdo em flagrante sera
admissivel quando se tratar de crime que, por sua natureza, seja inafiangavel
nos termos da lei. Com isso, apesar de mantida a ideia do texto inicial,
possibilita-se que o legislador infraconstitucional estabelega outras hipdteses
de inafiangabilidade relacionadas a natureza do delito, em relacdo as quais

também estara autorizada a prisdo em flagrante de parlamentar.

Além disso, nos parece acertada a opgao de o parlamentar
preso em flagrante ficar custodiado perante a Casa Legislativo a cujos quadros

pertenga, devendo ali permanecer até o pronunciamento definitivo do Plenario.

Também se afigura constitucional a positivagado do instituto da

audiéncia de custodia, conferindo maior seguranca juridica aos congressistas,
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ao assegurar que essa audiéncia ocorra apds a deliberagédo da respectiva Casa

sobre a prisao e, a evidéncia, apenas na hipotese de ela ter sido mantida.

Ademais, e de maneira salutar, preconiza que, na audiéncia, o
juizo competente podera conceder a liberdade proviséria ou, em caso de
provocagao a requerimento do Ministério Publico, converter a prisdo em
flagrante em preventiva ou aplicar medida cautelar diversa do afastamento da
funcdo publica. Dito noutros termos, esta-se prevendo expressamente que a
prisdo em flagrante de parlamentar pode ser convertida em prisdo preventiva,
hipétese hoje ndo prevista na Constituicdo, o que deixa evidente que o objetivo
da proposta nédo é, como se tem divulgado, a impunidade de quem quer que

seja.

Também é meritéria a vedagao, em bases peremptodrias, de
interditar o afastamento do parlamentar de suas fungdées por decisao judicial,
deixando patente que qualquer embaraco ao exercicio do mandato politico-
partidario s6 podera ocorrer nas hipoteses e termos do art. 55 da Carta Cidada.
Aludido arranjo encontra eco no canone fundamental da soberania popular e do
principio democratico. No limite, permitir o afastamento cautelar de membro do
Congresso Nacional por meio de decisdo cautelar do Judiciario ultraja a

separacgao de poderes e o proprio instituto do voto.

No afa de salvaguardar o livre exercicio do Poder Legislativo, e
evitar a nulidade de provas, previu-se, corretamente, a competéncia exclusiva
do Supremo Tribunal Federal para determinar a busca e apreensao em
desfavor de Parlamentar, sempre que a medida envolver o ingresso nas

dependéncias do Congresso Nacional, acompanhada pela Policia Legislativa.

Aqui também entendemos necessario um esclarecimento:
quando se determina a busca e apreensao nas Dependéncias do Congresso
Nacional, ndo se tem como saber, de antemao, se serdo ou ndo encontrados
elementos relacionados a crimes cometidos no exercicio no mandato! Assim
sendo, se a medida for determinada por um juizo de primeiro grau e, ao se
analisar o material, forem descobertos elementos dessa natureza, nada disso
podera ser utilizado, em razdo do foro por prerrogativa! O texto da PEC,

portanto, ao invés de “blindar” os parlamentares, evita que as provas contra ele
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produzidas sejam posteriormente anuladas por incompeténcia do juizo que

deferiu a busca e apreenséo.

Essa mesma racionalidade justifica uma relevante inovacao: as
medidas cautelares que interfram no mandato parlamentar - e que sao, por
essa razao, gravissimas - terdo a producédo dos seus efeitos condicionada a

ratificacao da respectiva decisido pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal.

Atentaria contra a separacao de poderes o encampamento de
medidas desse cariz, notadamente se monocraticas (ou mesmo quando
oriundas de Turma do STF), obstando, de imediato, o exercicio da atividade

parlamentar.

Também ¢é digna de nota a previsdo de que a analise dos
elementos colhidos em busca e apreensao deve ocorrer em momento posterior
a confirmag¢ao da medida pelo Supremo Tribunal Federal. Aqui, ha um ponto
o6timo de equilibrio: os elementos de prova coligidos serdo devidamente
considerados e analisados, com exame diferido, em consondncia com a

reserva de plenario estabelecida.

Se estamos seguros de que nos encontramos no momento
asado para alterar o regime das imunidades parlamentares, ndo podemos dizer
0 mMesmo no que concerne as inovagoes relativas a garantia do duplo grau de
jurisdigao.

N&o se ignora, por Obvio, a relevancia do tema. Até mesmo
porque, como se sabe, o duplo grau de jurisdicdo foi expressamente
contemplado pela Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de
S&o José da Costa Rica), em seu art. 8%, n° 2, letra “h”. Alias, neste ponto,
convém lembrar que, desde o julgamento do Recurso Extraordinario n°
466.343/SP pelo STF, em 2008, a referida garantia ostenta status de

supralegalidade no ordenamento juridico patrio.

Sucede que, ndo obstante sua relevancia e proeminéncia,
consideramos que o tema, como inserido na proposta, merece maior
maturacao e discussdes mais profundas em momento ulterior. Duas sao as

razoes.
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Quanto ao art. 14, porque a positivagdo do duplo grau de
jurisdicao no ambito eleitoral reverberara em diversos pontos do regime juridico
estatuido na Lei da Ficha Limpa. Tal circunstancia impde cautela e prudéncia
por parte deste Congresso Nacional no presente momento. A tematica deve ser
objeto de debate oportunamente, qual seja, nas discussdes acerca da Reforma
Politica, do Novo Cddigo Eleitoral e da criagdo do Cdodigo de Processo

Eleitoral.

Essa mesma cautela justifica que se mantenha incélume, ao
menos neste momento, a disciplina dos arts. 102 e 105, sem assoberbar, ainda

mais, as competéncias do STF e do STJ, apesar da envergadura constitucional

do tema alusivo ao duplo grau de jurisdicdo das autoridades dotadas de foro

por prerrogativa.

Portanto, o Congresso Nacional tem um encontro marcado
com a positivagdo, em sede constitucional, do duplo grau de jurisdigéo,
notadamente porque ha restricdes ilegitimas ao exercicio de liberdades
fundamentais (e.g., liberdade politica e de locomogdo) decorrentes do

pronunciamento de apenas uma instancia, ainda que colegiadas.

Por ora, em face do que acabamos de aduzir, optamos por
suprimir, em nosso Substitutivo, os dispositivos que, por meio de alteragao dos
arts. 14, 102 e 105 da Constituicdo Federal, versavam sobre a garantia do

duplo grau de jurisdigéo.

Por fim, também retiramos a proposta de alteracdo no art. 27
da Constituicdo, por entendermos que o § 1° desse dispositivo, nos termos

vigentes, ja contempla a inovagéao pretendida.

Diante do exposto, no mérito, concluimos o voto no sentido da
aprovacao da Proposta de Emenda a Constituicao n° 3, de 2021, nos termos

do Substitutivo ora apresentado.

Sala das Sessoes, em de de 2021.
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COMISSAO ESPECIAL DESTINADA A PROFERIR PARECER A
PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° 3, DE 2021

SUBSTITUTIVO A PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO
N° 3, DE 2021

Altera o art. 53 da Constituicdo Federal,
para dispor sobre as prerrogativas
parlamentares.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado Federal,
nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo Federal, promulgam a seguinte

Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° O art. 53 da Constituicdo Federal passa a vigorar com a

seguinte redagéao:

“Art. 53. Os Deputados e Senadores sao inviolaveis civil e
penalmente por quaisquer de suas opinides, palavras e votos,
cabendo, exclusivamente, a responsabilizagédo ético-disciplinar
por procedimento incompativel com o decoro parlamentar.

§ 1° Os Deputados e Senadores, desde a expedicao do
diploma, serao submetidos a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nos processos relativos a crimes cometidos
durante o exercicio do cargo e relacionados as fungdes
parlamentares.

§ 2° Desde a expedigao do diploma, os membros do Congresso
Nacional ndo poderdo ser presos, salvo em flagrante por crime
que, por sua natureza, seja inafiancavel na forma da lei,
hipétese em que os autos serdo remetidos dentro de vinte e
quatro horas a Casa respectiva, para que resolva sobre a
prisdo pelo voto da maioria de seus membros.
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§ 2°-A. No caso da prisdo em flagrante prevista no § 2° o
membro do Congresso Nacional devera ser encaminhado a
Casa respectiva logo apos a lavratura do auto, permanecendo
sob sua custddia até o pronunciamento definitivo do Plenario.

§ 2°-B. Mantida a prisao, o juizo competente devera promover,
em até vinte e quatro horas, audiéncia com a presenca do
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custodiado, de sua defesa técnica e de membro do Ministério
Publico, oportunidade em que devera relaxar a prisao,
conceder a liberdade proviséria ou, havendo requerimento do
Ministério Publico:

| — converter a prisdo em flagrante em preventiva;

Il — aplicar medida cautelar diversa do afastamento da fungao
publica, nos termos da lei.

§ 9° E vedado o afastamento judicial cautelar de membro do
Congresso Nacional, somente podendo ser decretada a perda
do mandato nos termos do art. 55.

§ 10. E de competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal
a busca e apreensdo deferida em desfavor de membro do
Congresso Nacional, quando cumprida nas dependéncias das
respectivas Casas.

§ 11. A medida cautelar, quando cumprida nas dependéncias
do Congresso Nacional, deve ser executada com o
acompanhamento da policia legislativa a que se refere o art.
51, IV, ou o art. 52, Xlll, e obedecer aos demais requisitos
previstos em lei.

§ 12. A medida cautelar deferida em desfavor de membro do
Congresso Nacional que afete, direta ou indiretamente, o
exercicio do mandato ou as fungcbes parlamentares, somente
produzira efeitos apdés a sua confirmacdo pelo Plenario do
Supremo Tribunal Federal.

§ 13. Os elementos recolhidos, no caso de busca e apreensao,
ficardo acautelados e nado poderdo ser analisados até a
confirmagao a que se refere o § 12, sob pena de crime de
abuso de autoridade, nos termos da lei.” (NR)

Art. 2° Esta emenda constitucional entra em vigor na data de
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Sala das Sessoes, em de de 2021.

Deputada Margarete Coelho
Relatora
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