PROPOSTA DE EMENDA A CONSTITUIGAO N° , DE 2021

(Do Sr Celso Sabino e outros)

Altera os arts. 14, 27, 53, 102 e 105 da
Constituicdo Federal, para dispor sobre as
prerrogativas parlamentares e da outras
providéncias.

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

ao texto constitucional:

Art. 1° Os arts. 14, 27, 53, 102 e 105 da Constituicdo Federal
passam a vigorar com a seguinte redacao:

“Art.
T

§ 9°-A As inelegibilidades previstas na Lei Complementar a que
se refere o § 9° somente produzirdo seus efeitos com a

observancia do duplo grau de jurisdigao.

§ 1°-A O disposto no art. 53 aplica-se aos Deputados

Estaduais, no que couber.

“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.
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§ 1° Os Deputados e Senadores, desde a expedicao do
diploma, serdo submetidos a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal, nos processos relativos a crimes cometidos
durante o exercicio do cargo e relacionados as fungdes
parlamentares.
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§ 2° Desde a expedigao do diploma, os membros do Congresso
Nacional ndo poderao ser presos, salvo em flagrante por crime
cuja inafiancabilidade seja prevista nesta Constituicao, 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.

§ 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 prisdo, o juizo competente devera promover,
em até vinte e quatro horas, audiéncia com a presenca do
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 apreensao deferida em desfavor de membro do
Congresso Nacional, quando cumprida nas dependéncias das
respectivas Casas ou residéncias de parlamentares.
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§ 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 e as fung¢des parlamentares:

| — somente produzira eficacia apés a confirmagdo da medida
pelo Plenario do Supremo Tribunal Federal;
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JUSTIFICACAO

A sociedade brasileira acompanhou com grave preocupagao
os recentes acontecimentos relativos a restricao da liberdade de um membro

desta Casa, determinada no bojo do Inquérito 4.781/DF, instaurado no ambito




do Supremo Tribunal Federal e conduzido pelo Excelentissimo Senhor Ministro

Alexandre de Moraes.

Com efeito, ha cerca de uma semana, precisamente em 16 de
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fevereiro de 2021, foi decretada a prisdo em flagrante do Dep. Daniel Silveira
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(PSL-RJ), em razédo de video publicado pelo Parlamentar em uma de suas

redes sociais. Determinada inicialmente de forma monocratica pelo Ministro

supramencionado, a prisao foi ratificada pelo Plenario do STF no dia seguinte.

Segundo o Ministro Alexandre de Moraes, as condutas
praticadas pelo Congressista encontram adequacao tipica imediata em
dispositivos da Lei de Seguranga Nacional (Lei n°® 7.170/1973), especificamente
no art. 17 (tentar mudar, com emprego de violéncia ou grave ameaca, a ordem,
o regime vigente ou o Estado de Direito); art. 18 (tentar impedir, com emprego
de violéncia ou grave ameaca, o livre exercicio de qualquer dos Poderes da
Unido ou dos Estados); art. 22, | e IV (fazer propaganda de processos violentos
ou ilegais para alteracdo da ordem politica ou social ou de qualquer dos crimes
previstos na referida lei); art. 23, |, Il e IV (incitar a subversao da ordem politica
ou social, a animosidade entre as Forcas Armadas ou entre estas e as classes
sociais ou as instituicdes civis ou a pratica de qualquer dos crimes previstos na
referida lei) e art. 26 (caluniar ou difamar o presidente da Republica, do Senado

Federal, da Céamara dos Deputados ou do STF).

Ndo se ignora a gravidade dos fatos perpetrados pelo
Deputado, os quais merecem rigorosa apuragdo - inclusive no ambito
administrativo-disciplinar, onde ja se inicia o devido processo -, tendo esta
Casa, por isso mesmo, mantido a restricao de liberdade imposta pelo Supremo

Tribunal Federal ao Parlamentar.
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Ocorre que os valores envolvidos neste e em outros casos que
envolvem as imunidades parlamentares sdo por demais caros ao regime
democratico para que atravessemos essa quadra sem propor O necessario

burilamento das disposi¢des constitucionais relativas ao tema.

Antes de adentrarmos as importantes inovacdes ora propostas,

convém tecer breves, mas relevantes, premissas teodricas sobre o instituto das

imunidades parlamentares que nortearam o novo arranjo.



O Estatuto dos Congressistas, em uma proposi¢ao, encerra um
conjunto de prerrogativas e proibi¢coes, disciplinadas entre os arts. 53 a 56, da

Lei Fundamental, destinadas precipuamente a salvaguardar a independéncia e
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a autonomia para o livre exercicio das atividades congressuais, €, no limite,
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assegurar a existéncia, a viabilidade de funcionamento e a propria afirmagao

do Poder Legislativo, enquanto tal, segundo as exigéncias insitas a qualquer

regime democratico.

Consubstanciam “axiomas do governo representativo”, na feliz
expressdo do jurista francés Adhémar ESMEIN, (ESMEIN. Droit
Constitutionnel. Vol. I, 1928, p. 419), erigindo um verdadeiro manto normativo
protetor (i) as multiplas atividades em que se decompdem o oficio parlamentar
(e.g., legiferantes, fiscalizatorias, administrativas e jurisdicional) e (i) a
instituicdo Poder Legislativo, frente a potenciais investidas arbitrarias contra a

Dignidade do Parlamento.

Cuida-se, a evidéncia, de normas que nao traduzem privilégios
de ordem pessoal, ontologicamente incompativel com o postulado republicano,

seu apanagio direto de igualdade perante a lei e com o regime democratico.

Em vez disso, a ideia subjacente das imunidades consiste em
instituir regime juridico garantidor da atuagao independente dos congressistas,
de sorte a neutralizar qualquer cerceamento ao livre exercicio de seu mandato
e as suas fungdes parlamentares, bem assim a inibir intervengdes indevidas e
indesejadas no seio dessas atividades congressuais. E o que explica o

abalizado magistério do jurista francés Maurice HAURIOU:

“(...) no que concerne a imunidade parlamentar, é de
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notar-se que nao se trata de nenhum privilégio, senéo de
uma prerrogativa. O privilégio é a excegao da lei comum,
excecao deduzida da situacdo de superioridade das
pessoas que as desfrutam e a titulo de um direito superior
a lei; a prerrogativa é o conjunto de precaugdes que
rodeiam a fungao e que servem para o exercicio desta. O

privilégio € subjetivo e anterior a lei; a prerrogativa é

objetiva e derivada da lei; o privilégio tem uma esséncia



pessoal; a prerrogativa vai anexa a qualidade do 6rgéo. O
privilégio € poder frente a lei; a prerrogativa é conduto

para que a lei se cumpra e chegue a todos. Por isso,
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pertence o privilégio as aristocracias das ordens sociais,

Apresentacdo: 24/02/2021 11:47 - Mesa

enquanto que a prerrogativa pertence a aristocracia das

instituicbes governamentais, Unica aristocracia que
admitem as democracias” (HAURIOU, Maurice. Principios
de Derecho Publico y Constitucional. Trad. Carlos Ruiz de
Castillo. 22 ed. Madrid: Reus, 1927, p. 117 - grifei)

Nessa linha de raciocinio, as imunidades, compreendidas como
conjunto de prerrogativas politicas das fungdes parlamentares, revelam a
antitese da nogao de privilégio: elas se destinam precipuamente a resguardar a
autonomia e a independéncia da atividade congressual, posto visceralmente
atreladas a instituicdo Poder Legislativo, um poder inerme, na feliz dicgao do
génio Rui BARBOSA (Obras completas, Vol. XXV, tomo |, p. 27), motivo por
que “sao instituidas como uma garantia funcional e, em tais condigdes,
pertencem a tdéda a Camara, e ndo a cada um dos seus membros
isoladamente” (CASTRO, Araujo. A Nova Constituicdo Brasileira. Rio de
Janeiro: Freitas Bastos, 1936, p. 172; No mesmo sentido, FALCAO, Alcino
Pinto. Da Imunidade parlamentar: informe de direito constitucional comparado e

particular brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1955, p. 17).

O eminente jurista e politico mineiro Pedro ALEIXO
sistematizou o ponto, com invulgar felicidade, ao prelecionar que “[as
imunidades, ou inviolabilidades ou isen¢des de responsabilidade] confere[m] ao

deputado, ao senador, ao representante do povo, uma prerrogativa que o
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protege contra as inquietagbes processuais, contra a prisdo, contra as
restricobes a sua liberdade para que possa éle exercer as fungdes que o
mandato atribuiu”, concluindo que “s6 por incompreensao ou por leviandade,
por desconhecimento integral do assunto, por, as vézes, perdoavel érro de
entendimento ou por sempre censuravel érro de vontade, haja quem declare
que as imunidades parlamentares constituem odioso privilégio, irritante favor

pessoal violagdo ao principio da igualdade, quebra do sistema democratico”.




(ALEIXO, Pedro. Imunidades parlamentares. Rio de Janeiro: Forense, 1961, p.
57).

De fato, o regime das imunidades, notadamente a
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inviolabilidade parlamentar, outorga uma mais valia a liberdade de expressao
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dos congressistas, na medida em que ha uma garantia institucional de que nao

serao submetidos a persegui¢cdes politicas por exteriorizarem opinides e

manifestacdes dissonantes aquelas exaradas pelos governantes de planto.

7

Aludida garantia institucional ¢é erigida para tutelar os
interesses do povo, que necessitam de representantes livres e independentes

em seu mister de desempenhar seus mandatos.

Perfilhando similar entendimento, € o magistério do Professor
José Levi Mello do Amaral Jr., ao afirmar que “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.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2020, p. 61).

Registre-se, a propoésito, que as criticas que sobejam o
instituto, seja quanto a sua existéncia, seja quanto as aplicagbes concretas a
ele emprestadas pelos o6rgaos legiferantes (ver por todas LEAL, Aurelino.
Theoria e Pratica da Constituicdo Federal Brasileira. Rio de Janeiro: F. Briguiet

& Cia., 1925, p. 285), sao incapazes de dissipar os fundamentos e a razdo de
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existir das imunidades dentro de uma ordem substancialmente democratica,
engendradas no afa de desvincular os membros do Parlamento e a prépria
instituicdo de contingéncias capazes de subjugar sua atuacao independente e

autdbnoma face aos demais poderes da Republica.

Além disso, convém lembrar a imprescindibilidade das
imunidades parlamentares a concretizacdo da prépria democracia. Expressar-
se - muitas vezes contrariando o arbitrio -, assim representando a parcela do

by

povo que |lhe concedeu o mandato, é atividade inerente a representagao




politico-partidaria. Nao exercitara em plenitude suas fungées, o membro do
Poder Legislativo que se ache tolhido pelo temor de quaisquer consequéncias

nefastas advindas de sua atividade parlamentar. E sem um Poder Legislativo
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independente ndo ha falar em Estado Democratico de Direito!
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Sobre o tema guarde-se o que consignou a doutrina, aqui

representada pelo Ministro Alexandre de Moraes, em obra de nomeada:

Assim, para o bom desempenho de seus mandatos, sera
necessario que o parlamento ostente ampla e absoluta
liberdade de convicgdo, pensamento e agdo, por meio de seus
membros, afastando-se a possibilidade de ficar vulneravel as

pressées dos outros poderes do Estado.

Dessa forma, imprescindivel a existéncia das imunidades
parlamentares a pratica da democracia, significando verdadeira
condigdo de independéncia do Poder Legislativo em face dos
demais poderes e garantia da liberdade de pensamento,
palavra e opinido, sem a qual inexistira Poder Legislativo
independente e autbnomo, que possa representar, com
fidelidade e coragem, os interesses do povo e do pais, pois, e
€ sempre importante ressaltar, estas imunidades ndo dizem
respeito a figura do parlamentar, mas a fungdo por ele
exercida, no intuito de resguarda-la da atuagdo do Executivo
ou do Judiciario, consagrando-se como garantia de sua

independéncia perante outros poderes constitucionais.

Nao a toa, a Constituicdo Federal de 1988, democratica por
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exceléncia, consignou entre as prerrogativas dos parlamentares as imunidades
material (art. 53, caput) e formal (art. 53, § 2°, 3°, 4° e 5°).

E disso, essencialmente, que trata a presente proposicao.

Passemos, assim, a uma breve explicitacdo das propostas ora

apresentadas.

Em primeiro lugar, a alteragcdo no art. 14 da Constituicao

condiciona a eficacia da inelegibilidade relativa prevista no atual § 9° (daquele

mesmo artigo) a observancia do duplo grau de jurisdigdo. Aqui, conscientes de



que o gozo de direitos politicos deve ser a regra; e seu embaraco, a excegao,
buscamos fixar importante requisito para a ocorréncia de restricdes a

capacidade eleitoral passiva.
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A inclusdo de paragrafo (§ 1°-A) no art. 27 da Constituicdo
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deixa expressa a aplicabilidade do sistema de prerrogativas ora proposto aos

membros de Poder Legislativo Estadual. Nada mais natural e adequado, na
medida em que aos Deputados Estaduais - assim como aos membros do
Congresso Nacional - incumbe a representagcdo popular e o exercicio das

fungdes legiferante e fiscalizatoria.

Em verdade, o dispositivo proposto segue o espirito do vigente
§1° do mesmo artigo, cujo texto ja estende ao Deputados Estaduais diversas

regras aplicaveis aos membros do Congresso Nacional.
Sigamos agora com as inovagdes propostas ao art. 53.

A modificacdo no caput, além de reafirmar a indispensavel
imunidade material dos parlamentares, torna expressa a excepcionalidade da
responsabilizagdo do congressista por suas opinides, palavras e votos, a qual
sera tdo somente de natureza ético-disciplinar, em razdo de procedimento

incompativel com o decoro parlamentar.

A redacao proposta para o § 1°, em boa hora, incorpora ao
Texto Magno a tese firmada pelo STF na Agédo Penal 937, segundo a qual o
foro por prerrogativa de fungdo somente se aplica a crimes cometidos durante

o exercicio do cargo e relacionados as fungées desempenhadas.

Quanto a proposta de alteragdo do § 2°, seu intuito € deixar

claro que a prisdo em flagrante de parlamentar pode se dar em somente uma
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hipétese: quando se tratar de crime que a prépria Constituicdo defina como
inafiancavel. Com isso, confere-se maior seguranga juridica a questdo e se
restabelece aquela que foi a intengdo do constituinte originario: autorizar o
flagrante apenas nos casos de inafiangabilidade absoluta (isto €, nos delitos

que, por sua propria natureza, ndo admitam fiancga).

Afinal, admitir que o flagrante de parlamentar seja possivel em

qualquer crime, exigindo-se apenas que, no caso concreto, ndo se entenda
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cabivel a fianga (por critérios outros que ndo a propria natureza do crime), é

fazer letra morta a previsao constitucional.

No que diz respeito ao § 2°-A, busca-se detalhamento preciso a
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respeito da custdodia do congressista. Dessa forma, deixa-se claro que,
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determinada a prisdo em flagrante e ultimadas as providéncias legais cabiveis

a autoridade policial, o parlamentar sera encaminhado a Casa respectiva e

mantido sob sua guarda.

Propbde-se também (§ 2°-B), para conferir maior seguranca
juridica a questédo, que se disponha, no proprio texto constitucional, sobre a
audiéncia de custodia do parlamentar preso em flagrante. Sugere-se que essa
audiéncia ocorra ap6s a deliberagcao da respectiva Casa sobre a prisao e, por
obvio, apenas na hipotese de ela ter sido mantida. Deixa-se claro, ainda, que,
na audiéncia, o juizo competente podera conceder a liberdade proviséria ou,
caso haja requerimento do Ministério Publico (e apenas nessa hipdtese!),
converter a prisdo em flagrante em preventiva ou aplicar medida cautelar

diversa do afastamento da fungao publica.

O § 9° em respeito a soberania popular, é cristalino ao vedar o
afastamento do parlamentar de suas fung¢des por decisédo judicial, deixando
patente que qualquer embaragco ao exercicio do mandato politico-partidario sé

podera ocorrer nas hipbéteses e termos do art. 55 da Carta Cidada.
De suma importancia a inclusdo do dispositivo.

Permitir o afastamento cautelar de membro do Congresso
Nacional por meio de decisdo emanada do Poder Judiciario seria esvaziar o

préprio instituto do voto, insculpido como clausula pétrea no art. 60, § 4°, II.
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Onde o respeito ao sufragio universal e a vontade popular se
se permite que milhdes de votos oferecidos no complexo processo eleitoral
brasileiro sejam solapados pelo entendimento de um unico érgao e externo ao

Parlamento?

Deve o Congresso Nacional cuidar para que isso ndo ocorra. E

0 que se pretende neste passo.
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A inclusdo do § 10 busca estatuir, no Texto Magno, a
competéncia exclusiva do Supremo Tribunal Federal para a busca e apreensao
em desfavor de Parlamentar, sempre que a medida envolver o ingresso nas

dependéncias do Congresso Nacional ou nas residéncias dos Deputados ou
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Senadores.

A disposicao é de indiscutivel juridicidade, na medida em que
dialoga com o proprio foro por prerrogativa de fungdo e preserva o livre

exercicio da fungdo legislativa.

Na mesma trilha, o § 11 propde que a Policia Legislativa
acompanhe os mandados de busca e apreensdo, quando cumpridos nas
dependéncias do Congresso Nacional. A inovagéo, por certo, labora em favor
do devido processo legal e da ampla defesa, contribuindo para a
independéncia do Poder Legislativo, o que, em ultima analise, significa

homenagear a propria soberania popular.

Com o § 12, traz-se a baila importantissima disposicao:
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.

Nado se pode admitir que medidas desse jaez, quando
monocraticas (ou mesmo quando oriundas de Turma do STF) impecam, desde
logo, o parlamentar de exercer seu nobre munus outorgado pelo eleitor. A
ingeréncia nos mandatos por meio de decisdes advindas de 6rgao diferente do
Plenario da Corte Suprema parece-nos afrontar até mesmo a independéncia e

a harmonia entre os Poderes, ocorréncia que vergasta a Constituigéo.
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Por derradeiro, o § 13, de forma cuidadosa, posterga a analise
dos elementos colhidos em busca e apreensdo para momento posterior a
confirmacao da medida pelo Supremo Tribunal Federal. Perceba-se: eventuais
elementos de prova serdo devidamente considerados e analisados. Cuida-se
aqui tdo somente de acautelar tais elementos, tornando diferido o seu exame,

em consonancia com a reserva de plenario estabelecida no paragrafo anterior.

E proposta, ainda, uma alteracdo no art. 102: criar nova

hipétese de julgamento em recurso ordinario pelo STF, qual seja, o julgamento
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das agdes penais decididas, em unica instancia, pelo proprio Supremo Tribunal
Federal ou pelos Tribunais Superiores. E medida que se impde até mesmo em

atencao ao duplo grau de jurisdicéo.

PEC n.3/2021

Similar alterag&o é proposta no art. 105. Aqui, o objetivo é criar
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nova hipétese de julgamento em recurso ordinario pelo STJ, i.e., o julgamento

das agdes penais decididas, em Unica instancia, pelos Tribunais Regionais

Federais ou pelos Tribunais dos Estados, do Distrito Federal e Territorios.

Como se percebe, a proposta que ora se apresenta, na medida
em que resguarda as prerrogativas dos membros das Casas que compdem o
Congresso Nacional, fortalece o préprio Estado Democréatico de Direito. As
imunidades parlamentares, reafirme-se, encontram supedaneo no respeito a
vontade popular e sdo indispensaveis a concretizagdo do proprio ideal

constitucionalista.

Convictos da relevancia das imprescindiveis mudancas ora
trazidas a apreciagdo, contamos com o apoio dos nobres Pares para a

aprovacao desta Proposta de Emenda a Constituicio.

Sala das Sessodes, em de de 2021.

Deputado Celso Sabino

PSDB/PA
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