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Resumo

O art. 53, § 2° da CF prevé imunidade formal a Deputados e Senadores,
vedando, desde a expedicdo do diploma, que os parlamentares sejam
presos, salvo em flagrante de crime inafiancavel. Confere-se uma garantia
ao exercicio do mandato, imprescindivel ao Estado Democrético de Direito.
No entanto, assistiu-se, recentemente, a prisdo de membros do Congresso
Nacional, exigindo do STF interpretacdes que ndo se mantiveram estaveis
a respeito do conteudo juridico desse dispositivo. Essa pesquisa pretende
verificar qual o conteudo juridico atual da imunidade formal proibitiva da
priséo de parlamentares federais, salvo em flagrante de crime inafiangavel.
Por meio de uma interpretacao sistémica e teleoldgica, o objetivo geral
consiste no fornecimento de uma resposta constitucionalmente adequada

Rev. direitos fundam. democ., v. 27, n. 1, p. 6-33, jan/abril. 2022.
DOI: 10.25192/issn.1982-0496.rdfd.v27i12300



7 PRISAO DE PARLAMENTAR: O CONTEUDO JURIDICO DA IMUNIDADE...

a essa questao e que identifique o conteudo dessa imunidade processual,
resposta obtida a partir da andlise da evolugdo constitucional e da
legislagéo processual penal, com delimitacdo temporal de 1946 até os dias
de hoje. Especificamente, busca-se o0 sentido que esse artigo possuia
guando de sua elaboracéo e revisdo pelo legislador constituinte e aquele
que lhe é conferido pelo STF, aferindo se as decises emanadas da Corte
Constitucional fornecem sentido adequado ao texto em vigor. Conclui-se
qgue o conteudo de “crime inafiangavel”, para os fins do art. 53, § 2°, CF,
alcanca os delitos inafiancéveis previstos na Carta da Republica e também
as situacOes dos arts. 322, caput, e 324, | e IV, CPP, ficando a cargo da
Casa Legislativa a possibilidade de decretagdo de prisédo preventiva ou
medidas cautelares diversas da prisdo. Identificou-se que alteracBes
legislativas ampliaram inadvertidamente o conteldo da imunidade,
exigindo sua reinterpretacdo. A pesquisa é bibliografica, com revisédo de
literatura e emprego de metodologia de analise de decisbes, com recorte
institucional no STF.

Palavras-chave: Conteudo juridico. Imunidade formal. Parlamentar.
Priséo.

Abstract

Art. 53, § 2, of the Federal Constitution provides for formal immunity to
Deputies and Senators, prohibiting, from the issuance of the diploma, that
parliamentarians are imprisoned, except in the act of nonbailable crime. A
guarantee is given to the exercise of the mandate, essential to the
Democratic State of Law. However, there has been, recently, the arrest of
members of the National Congress, demanding from the Supreme Court
interpretations that have not remained stable regarding the legal content of
this provision. This paper intends to verify the current legal subject of the
formal guarantee prohibiting the imprisonment of federal congressmen,
except in the act of nonbailable crime. Through a systemic and teleological
interpretation, the general objective is to provide a constitutionally adequate
answer to this question and that identifies the Legal subject of this
procedural guarantee, an answer obtained from the analysis of the
constitutional evolution and criminal procedural law, with temporal
delimitation. from 1946 to the present day. Specifically, we seek the
meaning that this paper had when it was drafted and revised by the
constituent legislator and the one conferred on it by the STF, assessing
whether the decisions emanating from the Constitutional Court provide
adequate meaning to the text in force. It is concluded that the content of
“nonbailable crime”, for the purposes of art. 53, § 2, Federal Constitution,
covers the nonbailable offenses provided for in the Charter of the Republic
and also the situations of arts. 322, caput, and 324, | and IV, Criminal
Procedure Code, the Legislative House being responsible for the possibility
of decreeing preventive detention or precautionary measures other than
imprisonment. It was identified that legislative changes inadvertently
expanded the content of guarantee, requiring its reinterpretation. The
research is bibliographical, with literature review and use of decision
analysis methodology, with an institutional focus on the Supreme Court.
Key-words: Legal subject. Formal guarantee. Parliamentary. Prison

1 CONSIDERACOES INICIAIS

O art. 53, § 2°, da Constituicdo Federal de 1988, com a redacao dada pela

Emenda Constitucional n° 35, de 2001, prevé, em favor de Deputados Federais e
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Senadores, uma imunidade formal segundo a qual esses parlamentares, desde a
expedicado do diploma, ndo poderdo ser presos, excetuada situacdo de flagrante de
crime inafiancavel, hipotese na qual os autos serdo remetidos no prazo de vinte e
quatro horas a Casa respectiva, para que, pelo voto da maioria de seus membros,
resolva sobre a prisao.

Cuida-se de imunidade que, ao contrario de contemplar mero privilégio,
fornece uma garantia que toca diretamente com o exercicio da democracia, porque
busca proteger o livre exercicio do mandato parlamentar, fundamental para o Estado
Democratico de Direito, evitando que Deputados Federais e Senadores, das mais
diferentes legendas e linhas ideolégicas e politico-partidarias, nao sofram
constrangimento indevido no exercicio de suas fungdes.!

Apesar disso, o pais tem assistido, nos ultimos anos, a casos envolvendo
prisdo de parlamentares federais, com idas e vindas na interpretacdo feita pelo
Supremo Tribunal Federal a respeito da norma constitucional do art. 53, 8§ 2°, o0 que
confere atualidade e importancia a esse tema, autorizando a colocacédo do seguinte
problema de pesquisa: qual o conteudo juridico atual da imunidade formal proibitiva
da prisdo de Deputados Federais e Senadores, salvo em caso de flagrante de crime
inafiancavel?

Por meio de interpretacéo sistémica e teleoldgica, o objetivo geral do trabalho
consiste no fornecimento de uma resposta constitucionalmente adequada a essa
guestao e que identifique o real contetdo juridico dessa imunidade processual, o que
pode ser obtido a partir da analise da evolucdo constitucional e da legislacéo
processual penal, com delimitacdo temporal de 1946 até os dias de hoje. Quanto aos
objetivos especificos, busca-se o0 sentido que esse artigo da Constituicdo possuia
quando de sua elaboracéo e revisdo pelo legislador constituinte e aquele que lhe é

1 “El fundamento de la inmunidad se encuentra, al igual que el de la inviolabilidad, en la necesidad de
garantizar la independencia del Parlamento frente al resto de los poderes. Responde a un postulado
racionalista de organizacion del poder y es instrumento de soberania para un érgano, el Parlamento,
que se siente representante exclusivo de la naciéon soberana. Pero no bastan a explicar la inmunidad
ni la division de poderes ni la supremacia del Parlamento, sino que es preciso encuadrarla en la
concreta forma histérica en que se van a realizar estos postulados: el conflicto ideolégico, politico y
juridico entre los representantes revolucionarios y los poderes constituidos del antiguo régimen aun en
funciones. De la confluencia de las doctrinas de la division de poderes con la forma concreta de
enfrentamiento radical con que se desarrolla en la Francia revolucionaria, surge esta institucion que es
a la par instrumento de soberania y expresion del recelo del Parlamento frente a un ejecutivo y un
aparato judicial en abierto conflicto con él. Esta es la situacién politica en la Francia de finales del siglo
XVIIl, y ésta es la situacion en la Espafia de 1812 que sera el pais que recoja por primera vez en su
Constitucion la institucion francesa.” (FERNANDEZ-MIRANDA CAMPOAMOR, 1977, p. 209);
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conferido pelo Supremo Tribunal Federal, como guardido da Carta da Republica,
aferindo se as decisbes emanadas da Corte Constitucional fornecem sentido
adequado ao texto.

A pesquisa é essencialmente bibliogréfica, com revisdo de literatura e
emprego de metodologia de andlise de decisGes?, com recorte institucional no
Supremo Tribunal Federal e estudo dos trés dultimos casos de prisdo de
parlamentares federais, considerando a data final de 31 de agosto de 2021.

Sendo assim, o artigo esta estruturado em duas partes, consistentes no (1)
estudo do sentido da imunidade formal quando da edicdo da Constituicdo Federal e
sua posterior revisdo (EC n° 35/2001) em funcdo do sistema processual penal, (2)
compreensao analitica do contetdo atualmente reconhecido pelo Supremo Tribunal
a respeito da norma positivada na Carta da Republica, com discussédo a respeito

desse entendimento.

2 CONTEUDO DA IMUNIDADE FORMAL PROIBITIVA DA PRISAO DE
PARLAMENTARES QUANDO DA SUA EDICAO E REVISAO

A imunidade formal proibitiva da prisdo de parlamentares € da tradicdo do
constitucionalismo brasileiro, sofrendo séria limitacdo durante o periodo ditatorial.
Entre 1964 e 1985, o Brasil viveu sob governo militar, em regime de exce¢ao, com
usurpacao de direitos e garantias fundamentais. Durante esse periodo, vigeram as
Constituicdes de 1946 e 1967 (e também a Emenda Constitucional n° 1, de 1969),
gue ja traziam imunidades formais que buscavam defender o exercicio da atividade
parlamentar, com redacao bastante semelhante ao texto da Carta de 1988.

Para bem compreender o alcance da imunidade formal aqui tratada, é
importante fazer um retrospecto das normas constitucionais, a partir da Carta de
1946, cotejando-as com as normas infraconstitucionais que lhes davam o
correspondente complemento e substrato dentro de um sistema juridico-processual

penal.

2.1 A IMUNIDADE FORMAL CONTRA A PRISAO NAS CONSTITUICOES DE 1946

2“Os resultados da aplicagdo da Metodologia de Analise de Decisdes podem ser organizados, para fins
analiticos, em trés distintos planos ou enfoques: 1. Os diferentes niveis de aprofundamento de analise
do problema investigado; 2. Os tipos de escolhas relativamente ao recorte institucional; e 3. As
diferentes tematicas abordadas.” (FREITAS FILHO, Roberto; LIMA, Thalita Moraes. Metodologia de
analise de decisbes — MAD. Universitas Jus, Brasilia, n. 21, p. 1-17, jul./dez. 2010)
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A 1988: UMA LIMITACAO RESTRITA EM RAZAO DO CONTEUDO DA
INAFIANCABILIDADE

A Constituicdo de 1946 dispunha, no art. 45, § 1°, que da expedi¢cdo do
diploma até a inauguracdo da legislatura seguinte, os integrantes do Congresso
Nacional ndo poderiam ser presos, ressalvada situacdo de flagrante de crime
inafiancavel, e nem sequer processados criminalmente, sem prévia licenca de sua
Camara, determinando a remessa dos autos em quarenta e oito horas, em caso de
flagrante, a Casa respectiva, que resolveria sobre a prisdo e autorizaria, ou nao, a
formacdo da culpa (BRASIL, 1946).

O texto da Carta Politica de 1967 seguiu no mesmo sentido. O art. 34, 8§ 1°
e 39 assegurava imunidade formal a Deputados e Senadores, igualmente desde a
expedicao do diploma até a inauguracao da legislatura seguinte, s6 admitindo priséo
em flagrante de crime inafiancavel e obstando processo criminal, sem prévia licenca
da Casa, impondo a remessa dos autos, em caso de flagrante de crime inafiancavel,
dentro de quarenta e oito horas, para que, por voto secreto, houvesse deliberacao
sobre a prisdo e autorizagdo, ou ndo, da formagéo da culpa (BRASIL, 1967).

Entretanto, em 1969, com a edi¢cdo da Emenda Constituicdo n°® 1 (BRASIL,
1969), que alterou integralmente a Constituicdo de 1967 e ja sob forte represséo
militar3, a imunidade formal foi praticamente suprimida, haja vista que o art. 32 previa
somente uma imunidade material mitigada. A proibicdo de prisdo dos parlamentares
limitava-se ao periodo das sessfes e quando para elas estivessem se dirigindo ou
delas regressando, salvo em flagrante de crime comum ou perturbacdo da ordem
publica (8§ 1°)%.

3 Majoritariamente, a literatura juridica considera a EC n° 1/1969 como uma nova Constitui¢éo,
esclarecendo que ela “foi outorgada pela Junta Militar que governava o Brasil sob a forma de emenda
constitucional: era a Emenda Constitucional n°® 1. Invocou-se, como fundamento juridico da outorga, o
Al-5 e o Al-16. O primeiro estabelecia, no seu art. 2°, §1°, que, enquanto o Congresso estivesse de
recesso, o Presidente poderia legislar sobre todas as matérias; e o segundo dispunha, no seu art. 3°,
que, até a posse do novo Presidente da Republica, a Chefia do Executivo seria exercida pelos Ministros
militares. Para justificar a medida, afirmou-se, nos consideranda da Carta outorgada, que, tendo em
vista os referidos atos institucionais, ‘a elaboragdo de emendas a Constituigdo, compreendida no
processo legislativo (art. 49, ), esta na atribuicdo do Poder Executivo Federal.” (SOUZA NETO;
SARMENTO, 2016, p. 148)

4“Art. 32. Os deputados e senadores sdo inviolaveis, no exercicio do mandato, por suas opinides,
palavras e votos, salvo nos casos de injuria, difamagédo ou callunia, ou nos previstos na Lei de
Seguranga Nacional. § 1° Durante as sessdes, e quando para elas se dirigirem ou delas regressarem,
os deputados e senadores nao poderao ser presos, salvo em flagrante de crime comum ou perturbagao
da ordem publica. § 2° Nos crimes comuns, os deputados e senadores serdo submetidos a julgamento
perante o Supremo Tribunal Federal. § 3° A incorporacdo, as forgas armadas, de deputados e
senadores, embora militares e ainda que em tempo de guerra, dependera de licenga da Camara
respectiva. § 4° As prerrogativas processuais dos senadores e deputados, arrolados como
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Depois, em 1978, o art. 32, caput, foi alterado pela Emenda Constitucional n°
11, prevendo a inviolabilidade dos membros do Congresso Nacional, no exercicio do
mandato, por suas opinides, palavras e votos, mas ressalvando o caso de pratica de
crime contra a Seguranca Nacional.® Por ocasido dessa mesma Emenda, os
parlamentares readquiriram a imunidade formal, porquanto o novo § 1° passou a
dispor que, a partir da expedicdo do diploma até a inauguracdo da legislatura
seguinte, Deputados e Senadores nao poderiam ser presos, salvo flagrante de crime
inafiancavel, nem processados, criminalmente, sem prévia licenca de sua Camara,
texto depois modificado pela EC n°® 22/1982, suprimindo-se a necessidade de licenca
da Casa para processamento, criando-se a possibilidade de sustacdo do processo
penal (8 3°).

Fato € que a restricdo a possibilidade de prisdo de parlamentares federais €
da tradicdo constitucional brasileira®, sé suprimida durante o regime militar, o que
evidencia a importancia dessa verdadeira garantia ao livre exercicio das atividades
legislativas, solidificando um dos pilares da democracia e do proprio exercicio de
poder pelo povo, por meio do sufragio.

Em 1988, novamente respirando ares democraticos, foi promulgada a vigente
Carta da Republica, cujas normas buscam, entre outras coisas, garantir a
independéncia e o pleno funcionamento dos trés Poderes e restringir a atuagao das
Forcas Armadas (POMPEU, 2007, p. 70). Seu art. 53, 8 1°, inicialmente definia que
0os membros do Congresso Nacional, desde a expedi¢do do diploma, ndo poderiam
ser presos, salvo em flagrante de crime inafiancavel, nem processados
criminalmente, sem prévia licenca de sua Casa (BRASIL, 1988).

Modificado pela Emenda Constitucional n° 35/2001, o texto passou a
assegurar imunidade formal no 8§ 2° impossibilitando a prisdo dos parlamentares
federais desde a expedicdo do diploma, salvo em flagrante de crime inafiancavel,

cujos autos serdo remetidos dentro de vinte e quatro horas a Casa respectiva, para

testemunhas, ndo subsistirdo, se deixarem éles de atender, sem justa causa, no prazo de trinta dias, o
convite judicial.”

5 0 art. 32, caput ainda seria alterado pela Emenda Constitucional n°® 22, de 1982, com a seguinte
redagdo: “Os deputados e senadores sdo inviolaveis no exercicio do mandato, por suas opinides,
palavras e votos, salvo no caso de crime contra a honra.”

6 Sem embargo de certa uniformidade e coeréncia no tratamento da matéria ao longo das diversas
Constituigbes brasileiras, Paula Ramos Mendes destaca “algumas peculiaridades como a possibilidade
de renuncia ao instituto prevista pela Constituicdo de 1891, a exclusao dos crimes contra a honra e
contra a seguranga nacional das imunidades materiais, prevista pela Constituicdo de 1967 e pela
Emenda n° 1, de 1969, e a suspensao da imunidade por decurso de prazo.” MENDES, Paula Ramos.
Imunidade parlamentar. Cadernos Aslegis, v. 3, n. 9, p. 9-15, 2000.
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que, pelo voto da maioria de seus membros, resolva sobre a priséo.

Entretanto, o conteudo juridico da expressao “crime inafiancavel”’ ndo é o
mesmo de antes de 1988, nem se manteve igual quando da edi¢cdo da ultima Carta
Constitucional e também ndo permanece assim até os dias de hoje, modificando,
significativamente, o sentido da norma.

A Carta de 1946 (art. 141, § 21) afirmava que ninguém seria levado a prisao
ou nela detido se prestasse fianca permitida em lei. Por seu turno, a Constituicéo de
1967 (art. 150, § 12) garantia que ninguém seria preso sendo em flagrante delito ou
por ordem escrita de autoridade competente, incumbindo a lei de dispor sobre a
prestacao de fianca, norma repetida no art. 153, 8§ 12, da EC n° 1/19609.

Até aqui, era puramente do legislador infraconstitucional a tarefa de dizer
quais crimes eram ou ndo afiancaveis. A situacédo foi alterada com a Constituicao de
1988, que, no art. 5°, XLII, XLIIl e XLIV, prevé: a pratica do racismo constitui crime
inafiancavel e imprescritivel; a lei considerara crimes inafiancaveis e insuscetiveis de
graca ou anistia a prética da tortura, o tréfico ilicito de entorpecentes e drogas afins,
o terrorismo e os definidos como crimes hediondos; constitui crime inafiancavel e
imprescritivel a acdo de grupos armados, civis ou militares, contra a ordem
constitucional e o Estado Democrético.

Ou seja, a prépria Constituicdo Federal definiu um ndcleo minimo de
inafiancabilidade, compreendendo os seguintes delitos: racismo, tortura, trafico ilicito
de entorpecentes e drogas afins, terrorismo, crimes hediondos e a acédo de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democratico.’

Sem prejuizo, o inciso LXVI do art. 5° ainda estabelece que ninguém seré
levado a prisao ou nela mantido, quando a lei admitir a liberdade proviséria, com ou
sem fianga, autorizando, assim, que a lei ordinaria fixe hipoteses de inafiancabilidade.

Quando as Constituicdes de 1946, 1967 (e EC n° 1/1969, com a redacao
dada pela EC n° 11/1978) e 1988 dispuseram que Deputados e Senadores sO
poderiam ser presos em razao de flagrante de crime inafiancavel, fizeram-no sob os

contornos do Codigo de Processo Penal, com a redacéo original, de 1941.

7 Alinafiangabilidade constitui uma das facetas dos mandados constitucionais de criminalizagéo, assim
entendidos como “os dispositivos constitucionais que ordenam a tipificagdo penal de determinada
conduta, a imposigao de determinada pena, a vedagao de determinados beneficios ou até tratamento
prisional especifico” (RAMOS, André de Carvalho. Mandados de criminalizagdo no direito internacional
dos direitos humanos: novos paradigmas da protecdo das vitimas de violagbes de direitos humanos.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 62, p. 9-55, set. 2006).
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Era o Codigo de Processo Penal que tracava as balizas, o conteudo juridico
para a inafiancabilidade, dispondo (art. 321) que, salvo nos crimes ou contravencdes
punidos com pena privativa de liberdade em que o réu ja tivesse sido condenado por
infracdo penal da mesma natureza em sentenca irrecorrivel ou, em qualquer caso, se
houvesse no processo prova de ser o réu vadio, o agente livrar-se-ia solto,
independentemente de fianca no caso de infracdo, a que nado fosse, isolada,
cumulativa ou alternativamente, cominada pena privativa de liberdade e quando o
méaximo da pena privativa de liberdade, isolada, cumulativa ou alternativamente
cominada, ndo excedesse a trés meses (BRASIL, 1941).

O art. 323 ainda dispunha que ndo seria concedida fiangca: nos crimes
punidos com pena de reclusao, salvo ao réu maior de setenta anos ou menor de vinte
e um, no caso de ndo ser superior a dois anos 0 maximo da pena cominada,
dispositivo depois alterado (Lei n° 6.416/1977) para prever a ndo concessao do
beneficio nos crimes punidos com reclusdo em que a pena minima cominada fosse
superior a 2 (dois) anos; nas contravencdes previstas nos arts. 50, 51 e seu paragrafo
1°, 52 e seu paragrafo, 53 e seu paragrafo, 54 e seu paragrafo, 58, 59 e 60 da Lei
das Contravencdes Penais; nos crimes ou contravenc¢des punidos com pena privativa
de liberdade, se o réu ja tivesse sido condenado por infracdo penal da mesma
natureza em sentenca irrecorrivel; e, em qualquer caso, se houvesse no processo
prova de ser o réu vadio.

Por fim, o art. 324 estabelecia que ndo seria concedida fianca aos que, no
mesmo processo, tivessem quebrado fianga anteriormente concedida ou infringido,
sem motivo justo, qualquer das obrigacdes a que se referia o art. 3508, em caso de
prisédo por mandado do juiz do civel, de priséo disciplinar, administrativa ou militar; ao
que estivesse no gozo de suspensdo condicional da pena ou de livramento
condicional, salvo se processado por crime culposo ou contravencéo que admitisse
fianca.

Em outras palavras, a imunidade formal contra prisdo, conferida pela
Constituicdo da Republica aos parlamentares federais, era bastante restrita, porque,

em resumo, o Cédigo de Processo Penal estabelecia inafiancabilidade para delitos

8 Na redacao original: “Art. 350. Nos casos em que couber fianga, o juiz, verificando ser impossivel ao
réu presta-la, por motivo de pobreza, podera conceder-lhe a liberdade proviséria, sujeitando-o as
obrigacdes constantes dos arts. 327 e 328. Se o réu infringir, sem motivo justo, qualquer dessas
obrigacdes ou praticar outra infragdo penal, sera revogado o beneficio. Paragrafo unico. O escrivdo
intimara o réu das obrigagdes e sanc¢des previstas neste artigo.”
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punidos com recluséo, salvo para réu maior de setenta anos ou menor de vinte e um,
norma que, a partir de 1977, passou a prever o limite para os crimes punidos com
pena de reclusdo cuja sancdo minima fosse de até 2 (dois) anos. Acima desse
patamar legal, o crime era inafiancével até para maiores de 70 e menores de 21 anos.
Assim, admitia-se a prisdo em flagrante de Deputados e Senadores para qualquer
delito punido com recluséo, cuja pena minima superasse dois anos.

As regras do Cdédigo de Processo Penal foram diversas vezes modificadas.
A principal alteragdo veio com a Lei n°® 12.403/2011, alcan¢ando a redagao atual, que
permite a fixacdo de fianca pela autoridade policial nos crimes cuja pena privativa de
liberdade maxima nao seja superior a 4 (quatro) anos, bem como que, nos demais
casos, a fianca seja requerida ao juiz (art. 322, caput e paragrafo Unico).

A inafiancabilidade esta definida nos arts. 323 e 324. O primeiro diz que ela
nao sera concedida nos crimes de racismo, tortura, trafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, terrorismo e nos definidos como crimes hediondos e nos crimes
cometidos por grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o
Estado Democratico, reproduzindo as normas constitucionais (art. 5°, XLII, XLIll e
XLIV, CF/88); o segundo dispde que também ndo se concedera fianca aos que, no
mesmo processo, tenham quebrado fianca anteriormente concedida ou infringido,
sem motivo justo, qualquer das obrigacdes referidas nos arts. 327 e 328, CPP; em
caso de prisdo civil ou militar; e quando presentes 0os motivos que autorizam a
decretacdo da prisdo preventiva (art. 312).

Nota-se que a regra legal foi totalmente invertida. Na redacao original do
Cdbdigo de Processo Penal, que dava o conteudo juridico da garantia parlamentar
contra a prisao, inafiancaveis eram os crimes punidos com reclusdo em que a pena
maxima fosse superior a 2 anos (com posterior modificacdo para crimes punidos com
reclusdo em que a pena minima cominada fosse superior a 2 anos), abarcando uma
grande quantidade de delitos, tornando afiancaveis apenas os crimes mais leves, de
menor gravidade. Ja na redacédo atual, a regra é a afiancabilidade, porquanto o limite
de 4 anos é somente para a autoridade policial, ficando assegurado “nos demais
casos” (art. 322, paragrafo unico) que a fianga seja requerida ao magistrado.

Desse modo, uma interpretacéo literal conduziria ao entendimento de que os
crimes inafiancaveis, para efeito do art. 53, § 2°, da CF s&o aqueles previstos na
Constituicdo Federal (racismo, tortura, trafico de drogas, terrorismo, hediondos e

grupos armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
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Democratico). Os demais poderiam, em tese, autorizar a concessao de fianca pela
autoridade policial ou judiciaria, se ultrapassada a pena de 4 anos.®

As outras hipéteses legais que “vedam” a fianga (art. 324, CPP) ndo dizem
respeito a inafiancabilidade em sentido estrito, mas sim as hipdteses (a) em que ela
ja houver sido quebrada ou infringidas obrigacdes impostas, (b) se for caso de prisdo
civil ou militar e (c) se presentes 0s pressupostos e requisitos para a decretacéo de
prisdo preventiva. Acertada, assim, a orientagdo segundo a qual “[0] que realmente
justifica a inafiancabilidade € a fianca ser insuficiente ou inadequada, no caso
concreto, devendo ser aplicada a prisdo preventiva como Unica medida adequada e
suficiente” (MENDONCA, 2011, p. 351).

Como se v&, com a edigdo da Lei n° 12.403/2011, que modificou
profundamente o Cédigo de Processo Penal em matéria de prisdo processual, fianga,
liberdade provisoria e medidas cautelares, o conteudo juridico de “inafiancabilidade”
foi extremamente restringido, ampliando-se em demasia as hipoteses de fianca.
Houve, portanto, alargamento da imunidade processual concedida aos parlamentares

federais, panorama que merece melhor reflexao, que serd feita abaixo, no item 3.

2.2 A POSSIBILIDADE DE MANUTENCAO OU DECRET~AQAO DA PRISAO
PROCESSUAL DE PARLAMENTARES FEDERAIS EM RAZAO DE FLAGRANTE
DE CRIME INAFIANCAVEL

Para bem compreender o tema, é relevante ter em mente a ideia de unidade
do ordenamento juridico, baseado numa norma fundamental a qual as demais se
remontam de forma direta ou indireta, constituindo um sistema coerente, “‘uma
totalidade ordenada” (BOBBIO, 2014, p. 77).

Como visto no topico anterior, excepcionadas as previsdes a respeito dos
crimes inafiancéveis que constam na Constituicdo Federal de 1988 como verdadeiros
mandados de criminalizacdo expressos (RAMOS, 2006) e que correspondem a um

9Nesse sentido, Rodrigo lennaco diz que “agora, as hipéteses materiais de inafiancgabilidade previstas
no novo art. 323 sdo as mesmas da Constituicdo. Isso quer significar que, em tese, fora os casos de
racismo, tortura, trafico de drogas, terrorismo, crimes hediondos, crimes praticados por grupos armados
contra a ordem constitucional e o Estado Democratico, todos os crimes, culposos ou dolosos, sdo
afiangaveis, independentemente de serem punidos com pena de reclusdo ou detengao, em qualquer
limite minimo ou maximo” (IENNACO, Rodrigo. Reforma do CPP: cautelares, prisdo e liberdade
provisoria. Disponivel em:
https://bd.tjmg.jus.br/jspui/bitstream/tjmg/8482/1/Reforma%20do%20CPP%20-
%20Cautelares%2C%20Pris%C3%A30%20e%20Liberdade%20Provis%C3%B3ria1.pdf. Acesso em:
26 abr. 2022).
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conteudo minimo de inafiancabilidade, as Cartas Politicas, sem embargo das normas
sobre imunidade formal de Deputados e Senadores, sempre deixaram o
complemento a respeito do ndo cabimento de fianca a lei ordinaria.

Ao interpretar o texto do art. 53, § 2°, da Constituigcdo Federal, o jurista deve
considerar que, ao edita-lo, o legislador constituinte o fez a luz do que dispunha o
sistema processual penal vigente. Dizendo de outro modo, a previsdo a respeito da
possibilidade de prisdo de parlamentares foi redigida tendo em conta o conjunto
normativo que disciplinava o que era inafiancavel e como a prisdo em flagrante era
tratada.

Assim, a interpretacéo a ser feita ha de observar valores e principios que
inspiraram o texto e a logica processual subjacente. Nao se trata de interpretar a
Constituicdo Federal a partir da lei infraconstitucional. E exatamente o oposto, €
extrair da Carta da Republica o sentido que ela deseja expressar e que nao pode ser
simplesmente esvaziado por meras alteracdes da legislacédo ordinaria.’® Como diz
Gustavo Zagrebelsky, o texto constitucional, para ndo renunciar aos seus deveres de
unidade e integracdo, exige que seus valores e principios assumam carater nao
absolutos, compativeis com outros com os quais deve conviver (2008, p. 14).

Ademais, segundo licdo de Robert Alexy, o direito corresponde a um sistema
normativo com pretensdo a correcédo, consistente “na totalidade das normas que
integram uma constituicdo socialmente eficaz em termos globais e que ndo sao
extremamente injustas”, com normas conforme a essa constituicao ostentando “um
minimo de eficacia social ou de possibilidade de eficacia” e que também nao sao
extremamente injustas, e “ao qual pertencem os principios e outros argumentos
normativos, nos quais se apoia e/ou deve se apoiar o procedimento de aplicacédo do
direito para satisfazer a pretensado a corregao” (2009, p. 151).

Dentro desse ambiente sistematico com pretensdo a correcdo, normas

socialmente eficazes e ndo extremamente injustas, contendo principios e outros

10 A alteragao promovida pela EC n° 35/2001 pretendeu claramente reduzir a abrangéncia da imunidade
formal, ndo fazendo sentido amplia-la por meio de altera¢des na legislagao ordinaria. Conforme Osmar
Veronese: “[...] O Parlamento federal brasileiro, em 2001, dando vaz&o a crescente indignagéo popular
com o travestimento da imunidade em impunidade, reduziu significativamente a amplitude de sua face
processual (suprimiu a necessidade de autorizagdo da Casa Legislativa para instauragéo de processo
criminal), emagrecendo-a para conter abusos, sem que isso tenha significado a fragilizagdo do
Parlamento. Ora, um Pais que, descontente com a ma utilizagdo da imunidade, a restringe
drasticamente, ndo pode assistir silente (em evidente contradicdo) a tendéncia de interpretagéo
ampliativa da inviolabilidade, quase ao infinito, patrocinada por parcela significativa de parlamentares
e seus defensores (tese com eco jurisprudencial), fazendo caber em seu &mbito toda a atividade politica
do parlamentar, mesmo a divorciada do exercicio funcional.” (2006, p. 100)
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argumentos normativos nos quais se apoia e/ou deve se apoiar o procedimento de
aplicacao do direito que busca a satisfacdo da pretensdo a correcdo, a imunidade
formal, tal como tracada no art. 53, § 2°, CF/88, considerava as consequéncias de
uma prisdo em flagrante como entéo eram definidas no Cédigo de Processo Penal.

Em sua redacéo original, dispunha o Cédigo de Processo Penal que, no prazo
de vinte e quatro horas depois da prisdo, o preso receberia nota de culpa, assinada
pela autoridade, com o motivo da segregagdo, o nome do condutor e os das
testemunhas (art. 306, caput). Somente em 2007, com a Lei n°® 11.449, o dispositivo
foi modificado e passou a exigir comunicacao imediata ao juiz competente e a familia
do preso ou a pessoa por ele indicada'?.

Outrossim, estabeleceu-se no § 1° do art. 306 que, no prazo de vinte e quatro
horas depois da priséo, seria encaminhado ao juiz competente o auto de prisdao em
flagrante com todas as oitivas colhidas e, se o autuado ndo informasse o nome de
seu advogado, copia integral para a Defensoria Publica.

Na realidade, o auto de prisdo em flagrante j& era encaminhado ao juiz
competente (art. 5°, LXIl, CF), que agia, em seguida, na forma do art. 310, caput,
CPP, é dizer, se verificasse que 0 agente praticou o fato amparado por alguma causa
excludente de ilicitude poderia, depois de ouvido o Ministério Publico, conceder
liberdade provisoria, mediante termo de comparecimento a todos os atos do
processo, sob pena de revogacao.

Desse modo, o Cdédigo de Processo Penal trazia um sistema para a prisao
em flagrante segundo o qual a custddia seria automaticamente mantida se realizada
dentro da legalidade e se o juiz ndo verificasse a presenca de alguma excludente de
ilicitude. Isso perdurou até 1977, quando foi editada a Lei n° 6.416, incluindo o
paragrafo Unico ao art. 310, CPP, autorizando a concessao de liberdade provisoria
também quando o juiz, recebendo o auto de prisdo em flagrante, ndo constatasse
qgualquer das hipbteses que permitiam a custddia preventiva.

Cuidava-se, portanto, de um sistema processual que pressuponha a
presenca de cautelaridade no flagrante (fumus comissi delicti e periculum libertatis),
consistente em impedir a continuidade da pratica criminosa (consumacdo ou
exaurimento) e permitir a coleta imediata das provas, evitando a fuga do autuado

(MENDONCGCA, 2011, p. 211), o que justificava a manutencdo da priséo flagrancial

11 A CF/88 ja previa, no art. 5°, LXII, que “a prisdo de qualquer pessoa e o local onde se encontre serdo
comunicados imediatamente ao juiz competente e a familia do preso ou a pessoa por ele indicada”.
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com forca prépria, salvo se: I) a prisdo fosse ilegal, quando deveria ser relaxada; Il)
estivesse presente excludente de ilicitude, ou; Ill) a partir de 1977, ndo se verificasse
nenhuma hipétese de decretacdo de prisdo preventiva.

Nesse sistema processual é que foi escrito o art. 53, § 2°, CF/88, ou seja,
permitindo a prisdo em flagrante de Deputados e Senadores numa ampla gama de
crimes até entdo inafiancaveis e cuja segregacao so deveria ser desfeita se a custédia
em si fosse ilicita (quando seria relaxada), se o fato houvesse sido praticado sob
excludente de ilicitude ou se ausentes as hipdteses para prisdo preventiva, ficando
essa matéria a cargo da deliberacdo da respectiva Casa.

Se a Casa Legislativa mantivesse a prisdo, num juizo afirmativo a respeito da
presenca de cautelaridade, ndo reconhecendo a existéncia de excludente de ilicitude
e admitindo a pertinéncia de causa para a prisdo preventiva, ndo se demandava
expressa intervencao judicial que convertesse o flagrante em preventiva.

Isso evidencia que, para manter um sistema coerente e minimamente eficaz
socialmente e ndo extremamente injusto, o conteudo da inafiancabilidade deve ser o
mais largo e condizente com a ideia subjacente da norma, que € a protecdo ao
Parlamento, ao cargo eletivo, ao livre exercicio das respectivas funcbes e aos
principios democréticos, dentro do sentido processual no qual o texto foi editado, ndo
podendo se converter em privilégio.

Em 1988 (e também ao tempo das Cartas anteriores), a inafiancabilidade era
pautada, basicamente, pela pena que se impunha no preceito secundario da norma
penal incriminadora, qual seja, san¢cdo minima superior a 2 anos, donde se conclui
que a ideia central era a protecédo parlamentar contra prisdées por crimes de menor
gravidade, que pudessem ser usados com objetivo espurio de impedir o exercicio do
cargo eletivo. Para manter alguma coeréncia sistematica, hoje a inafiancabilidade,
para os fins do art. 53, § 2°, CF/88, deve corresponder aos delitos com pena maxima
de até 4 anos, patamar previsto no caput do art. 322, CPP, muito embora, superado
esse limite, a fianga seja permitida por decisao judicial.

Logo, como a autoridade policial s6 podera fixar fianca para crimes com pena
maxima nado superior a 4 anos, é esse 0 sentido atual de inafiancabilidade para se
permitir a prisdo em flagrante de Deputados e Senadores, além daqueles delitos
inafiancaveis definidos na propria Constituicao.

Com isso, (a) mantém-se a coeréncia do sistema, (b) da-se conteudo juridico

ao art. 53, § 2° CF/88, condizente com a realidade social atual, (c) protege-se o
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Parlamento e o livre exercicio do cargo eletivo, (d) garante-se eficacia social ao
dispositivo e, a0 mesmo tempo, (e) ndo gera manifesta injustica, desbordando de
uma prerrogativa para um privilégio desproporcional e desatrelado das funcdes
legislativas.

Ressalte-se que o art. 310, CPP, foi novamente alterado com a entrada em
vigor das Leis n°® 12.403/2011 e 13.964/2019. A prisdo em flagrante deixou de ter
forca cautelar propria, ndo vigendo mais automaticamente, passando a se exigir
expresso pronunciamento decisorio, abrindo-se trés possibilidades a serem definidas
em audiéncia da custodia: 1) o relaxamento da priséo ilegal; 2) a conversao da priséo
em flagrante em preventiva, se presentes os requisitos do art. 312, e se inadequadas
ou insuficientes medidas cautelares diversas da prisao; 3) a concesséao de liberdade
provisoéria, com ou sem fianga.

O preceito do art. 53, 8§ 2°, da Constituicdo Federal ha de ser ajustado a essa
nova sistematica. O texto da Carta da Republica, editado a luz do sistema processual
anterior, assumia a ideia de que a prisdo em flagrante se mantinha por forca propria,
razao pela qual ndo se exigia do Supremo Tribunal Federal a conversdo em prisao
preventiva. Por isso, aparentemente ndo poderia o Poder Judiciario, realizada a
prisdo em flagrante de parlamentar, converter a prisdo em preventiva (leia-se: nao
caberia a decretacdo de prisdo preventiva em se constatando, no curso de
investigacdo, a existéncia de flagrante, como na hipétese de crime permanente).

Ocorre que, como visto, a prisdo em flagrante ndo exigia pronunciamento
decisorio de conversédo em preventiva'?, dai o siléncio da Constituicdo Federal a esse
respeito. Observando o sistema processual, vé-se que atualmente € licito ao
Supremo Tribunal Federal, para manter a harmonia e a coeréncia unitaria do
ordenamento, reconhecer a legalidade da prisdo de parlamentares que se achem em

flagrante de crime inafiancavel, devendo a conversao da prisdo em preventiva ser

120 modelo original do Codigo de Processo Penal de 1941, na mesma linha do sistema italiano,
privilegiava a prisdo em detrimento da liberdade durante todo o processo. Como instrumento necessério
a um modelo de processo penal inquisitivo, fundado na periculosidade do imputado e nao na presungao
de sua inocéncia, o encarceramento era a condigdo natural de o acusado responder ao processo
criminal, sobretudo quando era preso em flagrante: ndo havia previsao legal de medidas restritivas de
liberdade alternativas a prisédo, e o regime de liberdade proviséria, com ou sem fianga, era rigoroso.
Assim, havendo prisdo em flagrante, a custddia era, em regra, automatica, exceto se a infragao fosse
sancionada com multa ou pena privativa de liberdade maxima n&o superior a trés meses, quando o
detido era liberado apds a lavratura do auto de prisédo (artigos 309 e 321). Em caso de infragdo com
previséo legal de pena privativa de liberdade superior a trés meses, a liberdade proviséria poderia ser
concedida mediante pagamento de fianca, exceto nas hipéteses dos artigos 323 e 324 do Cddigo.”
(BARLETTA, 2014, p. 226-227)
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realizada pela respectiva Casa de Leis, que podera decidir pela soltura, com ou sem
a imposicdo de medidas cautelares diversas, conforme serd melhor detalhado no
topico seguinte.

Vejamos, na sequéncia, qual a interpretacdo dada pelo Supremo Tribunal
Federal nos ultimos trés casos envolvendo a prisdo de parlamentares federais.

3 COMEREENSAO ANALITICA DO CONTEUDO DA IMUNIDADE FORMAL NAS
DECISOES DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

A discusséo sobre o limite da imunidade processual constante no art. 53, § 2°,
da Constituicdo Federal de 1988, com a redagdo estabelecida pela Emenda
Constitucional n° 35, de 2001, veio a tona com a prisdo do Senador da Republica
Delcidio do Amaral, em 2015, em decorréncia de decisdo proferida pelo Ministro Teori
Zavascki, no ambito da AC 4039, referendada pela 22 Turma do Supremo Tribunal
Federal (BRASIL, 2015).

Recentemente, outros dois casos relativos a parlamentares federais também
chamaram a atengdo. O primeiro, em 2019, envolveu a suspensao cautelar do
exercicio do mandato legislativo do Deputado Federal Wilson Santiago, decretada no
curso de uma investigacao criminal (BRASIL, 2019). Na oportunidade, o pedido de
prisdo do parlamentar, formulado pela autoridade policial, foi negado, porém foi
estabelecida a referida medida cautelar. O segundo caso envolveu a prisdao do
Deputado Daniel Silveira (BRASIL, 2021).

A prisédo do Senador da Republica Delcidio do Amaral'® ocorreu no curso das
investigacdes da denominada “Operagao Lava Jato”, a pedido da Procuradoria-Geral
da Republica. Na ocasido, o Ministério Publico Federal demonstrou que o Senador e
outros investigados estariam empreendendo esfor¢os para convencer Nestor Cerveré
a nao celebrar acordo de colaboracdo premiada ou, ao menos, nao delatar o Senador
e o investigado André Esteves, buscando, desse modo, embaracar o curso da
investigacdo em questado. Desse modo, o Senador estaria em situacdo permanente
de pratica do delito constante no art. 2, § 1°, na forma do 4°, |l da Lei n°® 12.850/2013,
bem como estariam presentes os requisitos para a decretacdo da prisdo preventiva'4.
Diante desse cenario, foi requerida pelo Ministério Publico Federal, entre outras

medidas, a prisdo preventiva do parlamentar federal.

13 Primeiro Senador da Republica a ser preso no curso do mandato.
14 Vide manifestacdo do Ministério Publico Federal em: hitps://www.migalhas.com.br/arquivos/
2015/11/art20151125-04.pdf

Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 27, n. 1, p. 6-33, jan/abril, de 2022.


https://www.migalhas.com.br/arquivos/

21 PRISAO DE PARLAMENTAR: O CONTEUDO JURIDICO DA IMUNIDADE...

Ao analisar o pleito ministerial no bojo da AC 4039, o relator, Ministro Teori
Zavascki, negou o pedido de prisdo preventiva formulado pelo Ministério Publico
Federal, por entender que a medida seria incabivel em face de parlamentares
federais, porém reconheceu a situacdo de permanéncia delitiva do Senador e que
estavam presentes 0s requisitos da prisdo preventiva, a caracterizarem a situacao
como um caso de flagrante delito de crime inafiancavel, que justificou a decretacdo da
prisdo do parlamentar federal (BRASIL, 2015).

Mais recentemente, o Ministro Alexandre de Moraes, no curso das
investigacdes do inquérito n® 4781, do qual é relator, determinou a imediata efetivacéao
da prisdo em flagrante delito de crime inafiancavel do Deputado Federal Daniel
Silveira, ao reconhecer que a conduta questionada do parlamentar caracterizava uma
situacdo permanente de flagrante delito e, em razdo de estarem presentes 0s
requisitos da prisdo preventiva, ndo admitida em face de parlamentares federais,
determinou a imediata prisdo em flagrante delito do Deputado Federal (BRASIL,
2021). A priséo foi referendada pelo pleno do Supremo Tribunal Federal e comunicada
a Camara dos Deputados para deliberacdo sobre a segregacdo da liberdade do
parlamentar. A Casa Legislativa manteve a medida.

No referido inquérito, no curso do qual decretou-se a mencionada prisdo em
flagrante delito, sdo apuradas situa¢des envolvendo noticias fraudulentas (fake news),
falsas comunicacdes de crimes, denunciagbes caluniosas, ameacas e outras
infracBes que atentam contra a honorabilidade e a seguranca do Supremo Tribunal
Federal, de
seus membros, bem como de seus familiares, nos casos que houver relagdo com
a dignidade dos Ministros, abarcando inclusive o vazamento de informacdes e
documentos sigilosos, que possam atribuir e/ou insinuar a pratica de
atos ilicitos por membros da Suprema Corte, bem como a verificacao da existéncia de
grupos de financiamento e divulgacdo em massa nas redes sociais, objetivando lesar
ou expor a perigo de leséo a independéncia do Poder Judiciario e o Estado de Direito.

Outro caso que gerou discussao em torno do limite da imunidade processual
dos parlamentares federais foi a ocorrida na denominada “Operacao pés de barro”,
referente a investigacdo de pagamentos de propinas por meio de obras
superfaturadas no sertdo da Paraiba, no curso da qual o Ministro do Supremo Tribunal
Federal Celso de Mello, relator, negou pedido de prisdo cautelar do Deputado Federal

José Wilson Santiago, mas determinou a imediata suspensdo do exercicio do
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mandato eletivo no qual o parlamentar se encontrava investido. Cumprida a medida,
foi determinada a imediata comunicacdo a Camara dos Deputados para se manifestar
sobre a cautelar decretada (BRASIL, 2019).

Na ocasido, o Ministro Celso de Mello reconheceu que o Supremo Tribunal
Federal possui competéncia para decretar a referida medida cautelar, devendo, em
seguida, comunicar a Casa Legislativa para apreciacdo, nos termos do art. 53, § 2°,
da Constituicdo Federal. Recebida a comunicag¢ao, a Camara dos Deputados decidiu
pela revogacdo da medida cautelar imposta.

Diante dos casos acima especificados, algumas consideracdes sao
necessarias sobre o limite da imunidade processual dos parlamentares federais,
constante no art. 53 da Constituicdo Federal.

No que diz respeito a prisdo, € preciso esclarecer em quais casos é admissivel
a segregacao provisoria da liberdade do parlamentar e quem podera decreta-la, bem
assim aferir se as medidas cautelares diversas da prisdo, como € o0 caso da suspensao
do exercicio do mandato eletivo, podem ser impostas e, igualmente, quem podera
impd-las, conformando o contelddo juridico da norma constitucional que garante a
imunidade processual.

Nas duas situacdes de prisdo de parlamentares acima especificadas, o
Supremo Tribunal Federal consignou expressamente que, em decorréncia da previsao
normativa do art. 53, § 2°, da Constituicdo da Republica, os parlamentares federais,
desde a expedicao do diploma, sé poderdao ser presos cautelarmente em flagrante
delito de crime inafiancavel. Desse modo, concluiu a Corte Suprema que 0S
parlamentares ndo podem ser submetidos a prisao preventiva, devendo a prisdo em
flagrante delito de crime inafiancavel ser comunicada imediatamente a Casa
Legislativa respectiva para deliberar sobre a manutencgéo da segregacao da liberdade
do parlamentar.

Chama a atencao, nos dois casos de segregacao acima mencionados, que a
prisdo em flagrante passou por uma prévia decisdo monocréatica do Ministro Relator,
posteriormente referendada pelo colegiado, que reconheceu o estado de flagrante
delito do evento relativo ao parlamentar e, em razdo de estarem presentes 0s
requisitos para decretacdo da prisdo preventiva, o crime seria inafiangavel, ou seja, o
conteudo da inafiancabilidade, aqui, foi aquele do art. 324, IV, do Cddigo de Processo
Penal, donde se pode ver que o Supremo Tribunal Federal tem feito 0 necessario

ajuste sistematico do preceito constitucional as alteracdes da lei adjetiva penal.
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Alguns doutrinadores afirmam que as referidas decisfes confirmam que a
prisdo em flagrante delito continua sendo cautelar e autbnoma, mesmo com as
alteracdes advindas da Lei n°® 12.403/2011, sendo a Unica admissivel em face de um
parlamentar no exercicio do mandato. Em nenhuma hipGtese seria cabivel a
decretacdo da priséo preventiva (LIMA, 2016). A Casa Legislativa caberia apenas a
analise da legalidade da prisdo em flagrante delito “decretada” pelo Supremo Tribunal
Federal (LIMA, 2016).

Ha ainda quem afirme que “ndo h& imunidade constitucional (principio
absoluto) que garanta aos parlamentares ndo serem presos preventivamente.”
(FISCHER, 2021). A prisao preventiva, presentes 0s requisitos, podera ser decretada
pelo juizo, sendo que ninguém pode permanecer preso tendo como fundamento a
prisdo em flagrante.

Ocorre que as normas processuais, assim como acontece em todos 0s ramos
do Direito, devem ser analisadas sob uma perspectiva sistémica. A ideia de um
sistema juridico é justificavel, segundo Canaris, “a partir de um dos mais elevados
valores do Direito, nomeadamente do principio da justica e das suas concretizacdes
no principio da igualdade e na tendéncia para a generalizagédo” (2012, p. 22),
concluindo que outro valor supremo presente em uma ordem juridica, “a segurancga
juridica, aponta na mesma direcgao” (2012, p. 22). Nesse cenario, o sistema juridico
se apresenta como a forma de “traduzir e realizar a adequacao valorativa e a unidade
interior da ordem juridica” (CANARIS, 2012, p. 23). Por conseguinte, “a identidade dos
sistemas juridicos depende da identidade das formas sociais as quais eles pertencem”
(RAIZ, 2018, p. 252).

Nesse diapasao, as normas juridicas, sob uma concepc¢ao sistémica, devem
ser compativeis entre si e adequadas aos valores sociais que incorporaram em sua
génese e gque estdo presentes no momento que forem aplicadas, tendo como norte,
no caso das prisbes de parlamentares, 0os anseios da sociedade, incorporados e
materializados na imunidade conferida ao exercicio do mandato.

No Brasil, o sistema processual de restricdo cautelar da liberdade se divide
em duas espécies: a) prisbes cautelares autbnomas; b) prisbes cautelares
decorrentes do flagrante delito.

As prisbes cautelares autbnomas sdo as resultantes de pedidos formulados
pelos 6rgdos de persecucéo penal ao juizo, necessitando, portanto, de prévia decisao

judicial. Essas prisdes poderdo ser preventivas ou temporarias, sendo a primeira
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espécie, a principio, sem prazo determinado, e a segunda com prazo fixado e voltada
exclusivamente para assegurar a persecucao penal investigativa, ou seja, ndo pode
ser decretada no curso da fase persecutdria processual. Para a decretacdo da
medida, o0 juizo analisard a legalidade (observancia dos requisitos legais) e a
conveniéncia (mérito) do ato (necessidade em face da persecucdo penal e dos
interesses sociais envolvidos).

J& as prisGes cautelares decorrentes do flagrante delito, com a sistematica
implementada pela Lei n°® 12.403/2011, poderé&o resultar no relaxamento da medida,
na decretacdo de uma prisdo preventiva, em uma cautelar diversa da prisdo ou na
concessao da liberdade provisoéria. Observa-se, nessa sistematica, que a prisdo em
flagrante delito perde o carater de permanéncia, ndo podendo servir de fundamento
para a manutencao da segregacao da liberdade.

A prisdo em flagrante € a que “ocorre enquanto a infracdo esta ainda em
estado latente, evidente, visivel” (MENDONCA, 2011, p. 132). No sistema processual
penal brasileiro, € a unica hipotese de cerceamento da liberdade que dispensa ordem
judicial, podendo ser efetivada por qualquer pessoa, pois esta direcionada a fazer
cessar uma situagao latente de pratica delitiva. A prisdo em flagrante se fundamenta
no interesse social de impedir a continuidade de um ato ou atividade delitiva, bem
como na necessidade de se levantar imediatamente as provas inerentes a infracédo
em curso.

Com a Lei n° 12.403/2011, a prisao em flagrante perdeu o carater de
fundamento permanente para a segregacao da liberdade de uma pessoa, devendo
necessariamente resultar em uma conversdo em prisao preventiva, em uma cautelar
diversa da prisdo ou mesmo nha concessao da liberdade. Necessita-se, desse modo,
nao apenas de uma anadlise de legalidade da medida, mas de conveniéncia e
oportunidade (necessidade e suficiéncia) da segregacao da liberdade, em decorréncia
da ideia de prevaléncia do principio da presun¢ao de inocéncia enquanto regra de
tratamento.

A afericdo da necessidade da medida cautelar de prisdo ou da suficiéncia da
medida cautelar diversa da prisdo deve ocorrer de acordo com o grau de €ficiéncia da
medida a ser adotada em relacgao ao fim objetivado. O grau de restricdo da liberdade
em um caso concreto, por exemplo, deve ser apenas 0 hecessario para se atingir o
objetivo da cautelar processual (MORAES, 2010, p. 326).

A prisdo em flagrante, mesmo com as alteracbes advindas da Lei n°
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12.403/2011, manteve o carater cautelar, visto que o periculum libertatis se presume
pela previsao legal e constitucional, e o fumus comissi delicti é latente em decorréncia
da prépria situacao de pratica delitiva (MENDONCA, 2016, p. 390). Contudo, o carater
cautelar da prisdo em flagrante, resultante da nova previsdo normativa, é limitado,
devendo ensejar, caso tenha sido dentro da legalidade, em uma das medidas acima
especificadas, sendo enquadrada, portanto, como uma medida de “subcautela, com
efeitos frageis e mensuraveis em horas, cuja legalidade deve ser confirmada pela
autoridade judicial, pois decorrente de poderes extra-jurisdicionais” (MENDONCA,
2016, p. 390).

Nesse cenario, observa-se ser equivocado o procedimento de “decretagao”
de prisdo em flagrante delito de crime inafiangavel pelo Supremo Tribunal Federal,
nos casos envolvendo parlamentares, quando a medida, em verdade, deve decorrer
de um atuar social (qualquer pessoa) voltado a fazer cessar uma pratica delitiva.

Atualmente, ocorrida uma prisdo em flagrante delito, o caso deve ser
encaminhado imediatamente ao juizo para analise sobre a legalidade da medida.
Caso a prisdo tenha sido ilegal, sera relaxada. Na hipétese de ser reconhecida a
legalidade da prisdo, sera realizado um juizo de necessidade de manutengao da
segregacao da liberdade. Para tanto, a prisdo em flagrante delito podera ser
convertida em: a) liberdade provisoria, quando a restricdo de direitos do custodiado,
especialmente a liberdade, mostra-se desmedida para o caso, devendo prevalecer o
principio da presuncao de inocéncia enquanto regra de tratamento (VALENTE, 2010,
p. 172); b) prisao preventiva, quando presentes os requisitos legais e, apds um juizo
de proporcionalidade, conclui-se ser a medida cabivel/suficiente; c) cautelar diversa
da prisédo, quando, também presentes os requisitos legais para a decretacéo da prisao
preventiva, conclui-se, mais uma vez por um juizo de proporcionalidade, ser a medida
cabivel/suficiente, diante da necessidade de se fazer prevalecer o principio da
presuncao de inocéncia sob a perspectiva de regra de tratamento.

Observa-se que a prisdo em flagrante delito continua mantendo sua natureza
cautelar (ou, mais precisamente, subcautelar), mesmo que temporariamente, nao
podendo, porém, ser fundamento permanente para a segregacao de direitos de uma
pessoa, devendo imediatamente ser convertida em uma das trés hipéteses acima
elencadas.

No caso da prisdo de parlamentares, o constituinte, visando “garantir a
liberdade e a independéncia do Parlamento” (VERONESE, 2006, p. 98), optou por
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assegurar aos membros do Congresso Nacional o direito de ndo serem presos, salvo
nas situacoes de flagrante delito de crime inafiangavel, que sao as situagdes mais
gravosas em nosso ordenamento juridico. Ndo € admitido, a principio, outra hipotese
de prisdo cautelar de parlamentar. Caso o parlamentar seja surpreendido durante a
pratica de um crime inafiangavel, cabera ao Supremo Tribunal Federal, na hipotese
de concluir que a priséo foi legal, comunicar a Casa Legislativa respectiva no prazo
de 24 horas, que resolvera sobre a priséo.

A expressao constitucional “resolver sobre a prisdo” deve ser interpretada sob
uma perspectiva sistémica e teleolégica com as regras e principios processuais
vigentes no ordenamento juridico nacional, como o principio da presuncdo de
inocéncia.

Em razdo das limitagdes constitucionais decorrentes da imunidade
processual, a analise da prisdo cautelar de um parlamentar € um ato complexo, ou
seja, uma conjungdo de vontades de 6rgaos diversos (LOPES, 2007, p. 173).
Diferentemente das prisdes cautelares ordinarias, no caso do parlamentar, a analise
de legalidade e necessidade de segregacdo da liberdade é realizada por 6rgéaos
diversos. Ao Supremo Tribunal Federal, sempre apds o ato (incabivel analise
prévia/decretacdo de prisdo em flagrante), cabera a verificacdo da legalidade da
prisdo. Caso a prisdo tenha sido ilegal, a medida sera relaxada. Sendo legal, o
Supremo Tribunal Federal mantera a prisdo subcautelar e enviara os autos em 24
horas a Casa respectiva, que decidira sobre a liberdade proviséria do custodiado,
convertera a prisdo em flagrante em preventiva ou decretara uma medida cautelar
diversa da prisdo, nos termos do sistema processual penal vigente e em consonancia
com a imunidade formal processual garantida ao parlamentar.

Observa-se, portanto, que a unica hipétese de segregacgao cautelar inicial do
parlamentar admitida pela Constituicdo Federal é a ocorrida em flagrante de crime
inafiancavel, a ser analisada pelo Supremo Tribunal Federal (legalidade). Porém, o
carater precario inerente ao flagrante, diante da auséncia de aferigéo estatal sobre a
necessidade da medida e, por conseguinte, da impossibilidade de o flagrante ser
fundamento permanente de uma segregacao da liberdade, impde que a prisdo seja
convertida em uma das trés hipoteses constantes na legislacdo, sendo que essa
analise, por opcao do constituinte, sera realizada, enquanto representantes da
sociedade, pelos membros da Casa Legislativa, que poderdo mensurar, no caso

concreto, se a manutencado da prisdo do parlamentar, por meio da conversao em
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prisdo preventiva da detencao em flagrante, atende mais o interesse da sociedade do
que a liberdade ou incidéncia de outra restricao de direitos.

A imunidade parlamentar processual relativa a prisdo nao € diferente;
originaria da Revolugédo Francesa, é direcionada para garantir a integridade pessoal
do parlamentar e o livre exercicio da fungao legiferante, por meio de uma conexao
estabelecida entre a figura coletiva do parlamento e a soberania nacional
(VERONESE, 2006, p. 38), impedindo interferéncias de outros poderes nas liberdades
inerentes ao parlamento, necessarias na representagao dos interesses da sociedade
(OLIVEIRA; LAURINDO, 2019). Por conseguinte, eventuais restricdes de direitos que
possam interferir no exercicio das fungdes legiferantes e, principalmente, de legitimos
representantes do povo, s6 poderao ocorrer nos casos expressamente previstos na
Constituicao Federal, devendo-se sempre ocorrer uma interpretacao restritiva.

Nesse diapasdo, eventual segregacdo permanente de liberdade ou de
direitos, como é o caso da prisdo preventiva e das medidas cautelares diversas da
prisdo, s6 podera ser decretada pelo Parlamento, que, enquanto voz da sociedade,
mensurara no caso concreto se 0os anseios da sociedade serdo melhor atendidos por
meio da prisdo do parlamentar, pela restricao de alguns direitos ou pela concessao da
liberdade.

E claro que no Estado brasileiro, onde o Poder Executivo se organiza,
conforme Abranches, “com base em grandes coalizbes”, com os partidos se
enfrentando “em manobras calculadas para obter cargos e influéncia deciséria” (1988,
p. 21 e 28), por vezes com “praticas transitando na contramao das promessas do
Constituinte em relagdo a boa governanga e aos principios reitores da Administragéo
Publica” (CLEVE, 2012, p. 37-38), nem sempre a decis&o do Parlamento reverberara
os lidimos anseios sociais.

Embora o arranjo institucional vigente imponha a formacao de coalizbes para
garantir a estabilidade e a governabilidade (SCHIER, 2016, p. 284), o que de certo
modo aumenta o risco de o Legislativo tomar decisdes alheias ao interesse publico!®,

nao se pode aprioristicamente supor que o Parlamento decidiria erroneamente ou pior

15 Vinicius Silva Alves e Denise Paiva ainda alertam que a concentragdo de recursos e de poder
decisorio no Executivo federal “pode interferir de maneira substancial na forma como aliangas politicas
séo forjadas e mantidas, com especial prejuizo para os oposicionistas” (ALVES, Vinicius Silva; PAIVA,
Denise. Presidencialismo de coalizdo no Brasil: mapeamento do debate e apontamentos para uma
nova agenda de pesquisa. Revista de Estudios Brasilefios, 2017, v. 4, n° 6, p. 50-63). Considerando
a matéria aqui tratada, os oposicionistas poderiam ficar em desvantagem no instante da tomada de
decisao pela Casa Legislativa.
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do que o faria o Poder Judiciario, deixando de adotar as providéncias cautelares que
se fizessem necessarias frente ao cometimento de crime inafiangavel por um de seus
membros, ainda mais quando a Constituicdo Federal deferiu esse poder decisorio
unicamente a respectiva Casa.

Conclui-se, portanto, ser cabivel a prisdo preventiva de um parlamentar ou
mesmo a imposi¢cao de uma cautelar diversa da prisao, desde que decorra de flagrante
delito de crime inafiangavel, nunca de pedido autbnomo de cautelar, porém a analise
da necessidade (juizo de mérito) sera da Casa Legislativa, mantendo-se a aferigdo de
legalidade no @mbito do Judiciario (Supremo Tribunal Federal), em virtude da natureza
complexa do ato, advinda de decisédo do Constituinte, voltada ao respeito da soberania
popular exercida por meio do voto. Ndo se pode olvidar que “o parlamento representa
o cidadao politicamente, o tribunal constitucional argumentativamente” (ALEXY, 1999),
por isso se optou, no caso da prisdo, que a analise da permanéncia da medida seja
feita pela Casa Legislativa, por ser uma opg¢ao constitucional de representatividade
politica do cidadéao.

Ocorre que o plenario do Supremo Tribunal Federal, na AC n° 4.070-REF/DF
(BRASIL, 2016), julgou compativel com a Constituicdo Federal a possibilidade de a
Corte decretar, entre outras medidas cautelares, nos termos do art. 319 do Cddigo de
Processo Penal, a suspensdo preventiva do exercicio do mandato legislativo do
parlamentar. A posigéo foi confirmada na ADI n° 5526 (BRASIL, 2017), por meio da
qual foi consignado que o Supremo Tribunal Federal ndo pode decretar a prisdo
preventiva de um parlamentar, mas pode aplicar medidas cautelares diversas da
priséo e, caso essas medidas impossibilitem o exercicio do mandato, os autos devem
ser encaminhados imediatamente, em 24 horas, a Casa Legislativa para deliberagao.

Ao passo em que reconheceu que ndo pode decretar a prisdo preventiva de
parlamentar, o Supremo Tribunal Federal, de maneira contraditéria, consignou que
pode aplicar medidas cautelares diversas da prisao. Contudo, ndo se pode olvidar que
os fundamentos para a decretacdo de uma medida cautelar diversa da prisdo séo os
mesmos de uma prisdo preventiva, diferenciando-se a incidéncia, apenas, de acordo
com o juizo de suficiéncia da medida, a ser aferido, no caso dos parlamentares, pela
respectiva Casa Legislativa. Para o Supremo Tribunal Federal poder reconhecer que
possui competéncia para decretar medidas cautelares diversas da prisdo em face de
um parlamentar seria necessario, ao menos, reconhecer que também possui

competéncia para a decretacdo da prisdo preventiva, sob pena de violagdo da

Revista de Direitos Fundamentais & Democracia, Curitiba, v. 27, n. 1, p. 6-33, jan/abril, de 2022.



29 PRISAO DE PARLAMENTAR: O CONTEUDO JURIDICO DA IMUNIDADE...

configuracao sistémica e teleoldgica da ordem processual penal e constitucional em
vigor no Brasil.

Deve-se ter em mente que a previsdo normativa do art. 53, § 2°, da Constitui-
cao Federal é destinada a “assegurar que qualquer medida do Poder Judiciario que
tenha poder de interferir no exercicio do mandato parlamentar deve, obrigatoriamente,
ser objeto de deliberagao anterior do Legislativo” (OLIVEIRA; LAURINDO, 2019),
como é o caso das medidas cautelares, sejam elas em formato de prisdo preventiva

ou de cautelar diversa da prisdo, ambas com o mesmo fundamento fatico e normativo.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Por meio do presente artigo, buscou-se analisar o contetdo e os limites da
imunidade formal do parlamentar relativa a prisdo, por meio de uma analise da
evolucao historica do instituto ao longo das Constituicées brasileiras a partir de 1946,
bem como por meio de uma interpretacdo sistémica e teleoldgica do instituto em
consonancia com o sistema processual penal atualmente vigente no Brasil.

Para tanto, foram analisadas algumas decisdes do Supremo Tribunal
Federal, compreendidas no periodo de 2015 a 2021, relativas a prisdo ou a restricao
de direitos de parlamentares no curso de investigacdes criminais, oportunidade em
que foi possivel aferir que a interpretagéo da extensao do termo “flagrante delito de
crime inafiancavel” adotada pela Corte Suprema, enquanto delitos que podem
resultar na decretacdo de uma prisdo preventiva, € a que melhor se adéqua a
sistematica processual vigente.

Desse modo, o conteudo juridico da expressao “crime inafiangavel”, para os
fins do disposto no art. 53, § 2°, CF, alcanca ndo apenas os delitos inafiancaveis
previstos na Carta da Republica (racismo; tortura, trafico ilicito de entorpecentes e
drogas afins, terrorismo e os definidos como hediondos; crimes cometidos por grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado Democréatico),
mas também aqueles cuja pena maxima seja superior a 4 (quatro) anos (art. 322,
caput, CPP) e as hipoteses do art. 324, | e IV, CPP (aos que, no mesmo processo,
tiverem quebrado fianga anteriormente concedida ou infringido, sem motivo justo,
qualquer das obrigacdes a que se referem os arts. 327 e 328 deste Codigo; quando
presentes 0s motivos que autorizam a decretacao da prisao preventiva).

Contudo, a forma como vem ocorrendo a prisdo dos parlamentares em tal
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situacdo, por meio de uma prévia decisdo do Supremo Tribunal Federal, destoa da
esséncia logistica da prisdo em flagrante delito, que pode ser efetivada por qualquer
integrante da sociedade, cabendo uma andlise de legalidade a posteriori pelo
Judiciério.

Por outro lado, o Supremo Tribunal Federal, a nosso ver de maneira correta,
concluiu nesses casos que o tribunal ndo pode decretar prisdo preventiva de
parlamentar, devendo comunicar o flagrante & Casa Legislativa respectiva. Em
seguida, devera a Casa, em consonancia com a sistematica processual penal
atualmente vigente, decidir, por meio de um juizo de ponderacédo, qual medida é a
mais adequada para o caso, visto que a prisdo em flagrante delito perdeu seu carater
de fundamento permanente, bem como a segregacdo cautelar do parlamentar se
apresenta como um ato complexo. Por conseguinte, devera ocorrer a conversao da
medida em prisdo preventiva, cautelar diversa da prisdo ou mesmo a concessao da
liberdade proviséria com ou sem fianca.

Por fim, foi constatado, a nosso sentir, um equivoco do Supremo Tribunal
Federal ao reconhecer que a Corte pode decretar cautelares diversas da prisdo em
face de parlamentares, haja vista que o fundamento para essas medidas sdo os
mesmos da prisdo preventiva.

N&o se pode olvidar que toda interpretacdo constitucional deve se ater aos
valores e objetivos presentes na Constituicdo, bem como deve resultar em uma
analise que possibilite sempre uma visdo sistémica e teleoldgica de todos os

institutos, o que se buscou realizar ao longo deste trabalho.
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