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Hugo Kalil: Nao ha previsao para afastar parlamentar cautelar mente

O presente artigo busca abordar questdo tormentosa nos Ultimos dias da vida e da experiénciajuridica
nacionais, referente a controvérsia instaurada acerca da possibilidade de aplicacdo de medidas cautelares
pessoais, de natureza penal, aos parlamentares, especialmente em vista da recente decisdo que envolve o
Senador Aécio Neves.

A matéria que constitui o cerne deste trabalho nasce com a comunicagéo feita pelo ministro Marco
Aurélio Méllo ao presidente do Senado Federal, que a 12 Turma daguela Corte havia determinado, por
maioria, nos termos do voto do ministro Luis Roberto Barroso, medidas cautelares pessoais, de carater
penal, ao senador investigado.

O contexto da acéo cautelar diz respeito a delitos de corrupcéo e de obstrugdo de investigagao em virtude
da alegada prética, por Senador da Republica, de atos parlamentares stricto sensu que pretenderiam o
enfraguecimento da operacéo “lavajato”, consistentes, supostamente, em:

a) aprovacdo de anistiaao “caixadois’ eleitoral e
b) aprovacéo de projeto de lei de abuso de autoridade.

A aplicabilidade de medidas cautelares diversas da prisdo a Senadores da Republica e a Deputados
Federais é tormentosa

Os defensores da incidéncia dessas cautel ares argumentam no sentido de que tais providéncias judiciais
n&o se confundem com a prisao e, portanto, ndo tém regramento constitucional especifico em relacéo aos
Congressistas.

O argumento, no entanto, € uma simplificagdo um tanto excessiva do problema e, por isso, deve ser visto
Com reservas.

Em nossa ordem juridica, ressalvada a prisdo temporaria, as medidas cautelares pessoais, todas, estdo
ligadas a prisdo preventiva por uma ordem sistemética e |0gico-juridica. Ora sdo dadas em substituicéo
(sucedaneo) a esta modalidade de prisdo (como a prisdo domiciliar substitutiva), ora perdem a eficacia se
Nn&o estiverem ancoradas em seus requisitos (caso da prisdo em flagrante), ora haurem a sua condicéo de
possibilidade a partir de potencia aplicacéo (caso das demais medidas cautelares). As medidas
cautelares, assim, orbitam a prisao preventiva

As medidas cautelares previstas no artigo 319 do Cadigo de Processo Penal constituem limitagdo da
esfera de liberdade de um investigado ou acusado determinada pelo juiz competente. A exequibilidade
da medida cautelar é assegurada somente pela existéncia da sangdo prevista expressamente no artigo
282, 84°, do Codigo de Processo Penal, consistente na conversdo da medida cautelar em priséo
preventiva.

Para os investigados em geral, o descumprimento de medida cautelar € uma das causas de decretacéo de
prisdo preventiva— uma hipétese outra, além daguelas previstas no art. 312 do Codigo. E a partir desta
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premissa exegética gue se devem situar as medidas cautelares do art. 319 do CPP — o que importaem
reconhecer 0 seu carater acessorio em relacdo a prisdo preventiva, como homenagem do legislador ao
principio da vedacdo de excesso em matéria penal.

Os parlamentares, contudo, ndo podem sofrer prisdo preventiva, e isso por forca de determinagdo
constitucional expressa. A medida cautelar diversa da prisdo se revela, assim, como acessorio, ao qual se
estende a proibicéo quanto a medida principal. Conforme o comezinho brocardo, accessorium sequitur
principale.

Em outras palavras, ndo haveria sentido em atribuir validade a medidas cautelares cujo fundamento
mesmo de exequibilidade, em caso de descumprimento, ndo pode ser manejado em face de seu
destinatario. Nao pode o direito retirar com uma méo aquilo gque deu com a outra.

Cuida-se de umaincongruéncia ldgica e juridica grave. Ha muito a doutrina do direito reconhece que a
norma juridica sem a cominagéo de efeito em seu preceito primario (san¢éo) ndo pode existir. Em
reforco, note-se que o disposto no 86° do artigo 282 do Cédigo de Processo Penal estabelece que “a
prisdo preventiva sera determinada quando néo for cabivel a sua substituic¢éo por outra medida cautelar
(art. 319)".

Ora, sO se substitui aquilo que de que se tem posse. Se a propria preventiva esta fora do alcance do Poder
Judiciario, no caso dos membros do Congresso Nacional, € evidente que descabe falar em sua
substitui¢céo por medida cautelar.

Desse modo, a melhor interpretacéo da imunidade parlamentar contra a prisao (freedom from arrest), em
leitura estritamente legal e em vista da unidade |6gica da matéria, € a de que aos parlamentares ndo se
pode aplicar medida cautelar pessoal penal, porque: i) impossivel a substituicdo da priséo preventiva por
tais medidas (art. 282, 86°); ii) ndo permitida ulterior conversdo das cautelares, em caso de
descumprimento, em prisdo preventiva (art. 282, §49).

H4, ainda, uma razéo de ordem histérico-teleol bgica a dar suporte a essa conclusdo. Toda aliteratura que
trata do Estatuto do Congressi sta assevera que as imunidades parlamentares, tanto aformal quanto a
material, se prestam a assegurar o exercicio livre e desimpedido do mandato parlamentar outorgado pelo
povo.

Quando da elaboragdo do texto constitucional, ndo havia ainda nenhuma medida cautelar pessoal diversa
da priséo estabelecida no caderno processual penal brasileiro. Essas medidas, na verdade, vieram a ser
estabel ecidas em reforma processual de 2011. Assim, uma exegese que venha a pretender alimitacéo da
interpretacdo da clausula de vedacdo de prisdo acaba por estar em desgjuste com a finalidade do instituto
e com o contexto da Constituicao de 1988.

Deve-se reconhecer, entretanto, que essas medidas cautelares tém o efetivo condéo de interferir no livre
exercicio do mandato parlamentar — na medida em que retiram, ainda que temporariamente, do
patrimdnio juridico do investigado ou acusado uma parcela de sua liberdade pessoa (sgja na modalidade
de locomocao, de comunicacdo ou, ainda mais grave, no proprio exercicio da funcéo publica).

A opcéo do Constituinte, vé-se bem, foi a de preservar a plenaliberdade do parlamentar, mesmo quando
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viesse a ser investigado ou acusado por crime (independentemente da gravidade de sua conduta, salvo o
caso de flagrante delito por crimes inafiancavels).

Em sintese: agarantiado art. 53, 82°, da Constituicéo da Republica se impde contra a aplicacéo de
prisdo ou de qual quer outra medida de caréter pessoa que venhaaimpor limitacfes a esfera de liberdade
do parlamentar, porque a finalidade da disposi¢do constitucional € a preservacéo do mandato e da plena
liberdade de seu exercicio.

A protecéo ao pleno exercicio do mandato é corroborada pelas normas constitucionais que permitem a
respectiva Casa L egislativa sustar o andamento de eventual agdo penal em raz&o de recebimento de
denuincia contra Senador ou Deputado (art. 53, 83°) e deliberar sobre a perda do mandato, caso o
parlamentar sofra condenac&o criminal em sentenca transitada em julgado (art. 55, VI e §2°).

Por mais essa raz&o, € descabida a aplicacéo de medidas cautelares penais aos membros do Congresso
Nacional no curso do mandato, salvo a hipétese constitucional de flagrante delito por crime inafiancavel
— quando, entéo, o STF decidira, em vista do caso concreto, sobre a necessidade de preventiva ou sobre
afixagdo de cautelares outras.

O Estatuto do Congressista tem assento constitucional e, por razéo, sempre preval ece sobre
disposicéo infraconstitucional eventualmente em confronto.

A preocupacéo constitucional em assegurar o livre exercicio do mandato outorgado pelo voto popul ar
guarda estreita relagdo com o principio democrético e com a preservacao das instituicdes publicas.

A previsdo constitucional daimunidade processual parlamentar € garantiaindispensavel ao livre e pleno

desempenho da atividade parlamentar, vinculada ao cargo ocupado e ndo a pessoa do parlamentar. Trata
se de ingtituto juridico de natureza intuitu funcionae — e ndo intuitu personae, produzindo efeitos desde

a expedicéo do diploma, nos termos do disposto no art. 53, § 1°, da Constituicéo Federal.

As hipoteses de cassacédo ou perda de mandato parlamentar devem ser arrimadas na Constituicdo da
Republica— ainda que a Constitui¢éo possa autorizar alguma atividade supl etiva dos Regimentos
Internos, neste particular.[1] N&o hd, por seu turno, previsdo constitucional de suspensdo de mandato.[2]

Como afirmou o relator na Acéo Cautelar 4.327, além da auséncia de autorizacdo constitucional, ndo ha
sequer previsdo de afastamento de mandato para parlamentares no Codigo de Processo Penal. A cautelar
de suspensdo de funcéo publica evidentemente ndo poderia ser aplicada aos membros do Congresso
Nacional, cujo regime juridico é especifico e de estatura constitucional.

A conclusdo ganha ainda mais forca quando se recorda que a Constitui¢do ndo autoriza a perda
automatica de mandato em caso algum. Mesmo quando h& condenagdo judicial transitada em julgado, €
preciso uma declaracdo da Casa Parlamentar, observados a ampla defesa e o contraditério, para que o
membro do Congresso Nacional perca o mandato.

Note-se a situagcdo paradoxal. De um lado, na Camara dos Deputados, um membro da Casa Parlamentar
cumpre pena definitiva em estabel ecimento prisional e, por forca de expressa disposi¢cao constitucional,
permanece no exercicio do mandato parlamentar, pela vontade de seus pares. Do outro lado, no Senado
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Federal, um senador da Republica no exercicio de suas fun¢es vem a ser afastado “temporariamente”,
sine die, do mandato parlamentar por ato do Poder Judiciario, sem que sequer tenha sido oferecida
denlncia contra si, unicamente em funcdo de investigacdo em curso.

Sequer se afigura valido, nesta seara ora palmilhada, a argumentacdo que, virtualmente, se lastreie na
inafastabilidade dajurisdicéo e no poder geral de cautela da magistratura. O fato € que 0 manejo de
principios constitucionais jamais deve ensgjar o afastamento, na interpretacéo juridica, de regra
congtitucional originaria (e, portanto, de mesma estatura), sob pena de se declarar, por viaobliqua, a
inconstitucionalidade de norma constitucional originaria, o que ha muito ja se sabe impossivel em nosso
ordenamento constitucional .[ 3]

Além disso, ndo pode haver poder geral de cautela em matéria de fixacdo de medidas cautelares pessoais
— justamente em homenagem aos principios da taxatividade e da legalidade penal, t&o frequentemente
desprezados nesta quadra histérica[4]

O presente quadro de instabilidade politica e juridica do pais esta a exigir das instituicdes brasileiras o
estrito cumprimento do texto constitucional e dos principios fundamentais do Estado Democrético de
Direito. Como diria Rui Barbosa, “foradalel ndo ha salvacao”.

Quanto aimunidade material, importa ressaltar que a atividade legislativa constitui o préprio nicleo
essencia daimunidade material parlamentar. SGo competéncias do Congresso Nacional dispor sobre
anistia (art. 48, inc. VII1, da Constituicdo da Republica) e sobre direito penal (donde seinclui arepressao
ao abuso de autoridade).

Mais umavez, recorre-se alegalidade penal, porque esta € a Unica pauta hermenéutica admissivel vis-a-
vis os direitos e garantias fundamentais dos investigados. “ndo ha crime sem lel anterior que o defina,
nem pena sem prévia cominacdo legal”.

Como afirma Zaffaroni, “a Constituicdo da Republica ndo admite que a doutrina, ajurisprudénciaou o
costume sgjam capazes de habilitar o poder punitivo”. Ora, 0 que ontem e sempre se considerou
protegido debaixo daimunidade parlamentar ndo pode hoje — com efeitos retroativos aos atos
praticados até a presente data— passar a ser interpretado como conduta criminalmente relevante.[5]

A pretensdo de enquadramento de atos |egislativos e parlamentares stricto sensu no delito de obstrucéo
de investigacdo de infracdo penal de organizagéo criminosa, resulta em violacdo a liberdade da atividade
legidlativa.

Pelas razdes expostas, entende-se que:

— N&o tem cabimento a aplicacdo de medidas cautel ares penais de natureza pessoal em face de
membros do Congresso Nacional, salvo na hipotese de serem fixadas como substituicdo a prisdo em
flagrante delito por crime inafiancavel, nos termos do art. 53, §2°, da Constituicdo da Republica.

— A imposi¢ao de medida cautelar amembro do Congresso Nacional constitui ato inconstitucional, na
medida em que agride ao disposto no art. 53 da Constituicdo da Republica, em especial quanto a clausula
de vedagao de prisdo — cuja escorreita interpretacao abarca a vedagao de medidas cautelares no escopo
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da protecdo constitucional a plenaliberdade do exercicio do mandato parlamentar.

— Ademais, aimposicéo de medida cautelar a pessoa que ndo pode ser sujeita a prisdo preventiva
congtitui claraviolagdo da unidade sistemética do Codigo de Processo Penal, especialmente em virtude
do disposto no art. 282, 884° e 6° da Lei Processual Penal.

— Na&o ha previsio legal especifica de medida cautelar de afastamento ou suspenséo de mandato
parlamentar. O mandato parlamentar jamais pode ser suspenso por ato do Poder Judiciério. E o que se
extrai, por analogia, do disposto no art. 55 da Constitui¢éo da Republica.

[1] Assim, € precisa e valiosaalicdo do eminente Ministro Marco Aurélio:

A liminar de afastamento &, de regra, incabivel, sobretudo se considerado o fato de o desempenho
parlamentar estar vinculado a mandato que se exaure no tempo. (...) O afastamento precoce — e néo
ocorre o fenbmeno sequer ante titulo judicial condenatorio precluso na via darecorribilidade, porquanto
a Constituicdo Federa pressupde declaraco da Mesa da Casa Legidativa (artigo 53, § 3°) —néo é
compativel com os parametros constitucionais que a todos, indistintamente, submetem, inclusive os
integrantes do Supremo, guarda maior da Constituicéo Federal. Implica o empréstimo de pouca
importancia ao Senado da Republica, como se os integrantes ndo fossem agentes politicos de estatura
impar, que tém incolumidade resguardada por preceitos maiores.

(...)

A suspensdo do mandato eletivo, verdadeira cassacdo temporéria branca, sequer esta prevista, como
cautelar substitutiva da prisdo, no caso descabida, no artigo 319 do Cédigo de Processo Penal.

[2] A suspensdo de mandato parlamentar somente existe como penaintermediaria aplicavel no ambito de
julgamento por quebra de decoro parlamentar, no Conselho de Etica da Casa Legidativa.

[3] Importatrazer alicio de Humberto Avila, que demonstra como as regras sdo, de partida, resultado da
concretizacdo de principios efetuada pelo legislador e, portanto, ndo devem ceder diante de principios de
mesma estatura hierarquica. Sobre isso, a sua funcdo eficacial de trincheiras:

Como ja mencionado, as regras possuem uma rigidez maior, na medida em que a sua superacao so é
admissivel se houver razdes suficientemente fortes paratanto, quer na propria finalidade subjacente a
regra, quer nos principios superiores aela. Dai porque as regras so podem ser superadas (defeasibility of
rules) se houver razbes extraordinarias paraisso, cuja avaliacdo perpassa o postulado da razoabilidade,
adiante analisado. A expressao “trincheira’ bem revela o obstaculo que as regras criam para sua
superagao, bem maior do que aguele criado por um principio. Esse € o motivo pelo qual, se houver um
conflito real entre um principio e uma regra de mesmo nivel hierarquico, devera prevalecer aregra, e ndo
o principio, dada a funcéo decisiva que qualificaaprimeira. A regra consiste numa espécie de decisdo
parlamentar preliminar acerca de um conflito de interesses e, por isso mesmo, deve prevalecer em caso
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de conflito com uma norma imediatamente complementar, como € o0 caso dos principios. Dai a funcéo
eficacial de trincheira das regras.

(Avila, Humberto. Teoria dos Principios: da definicéo a aplicaco dos principios juridicos. 122 ed. ampl.
S&o Paulo: Maheiros, 2011. p. 103). (destacou-se).

[4] Sobre o tema, ajurisprudéncia da CIDH: “La Corte ha establecido en su jurisprudencia que las
medidas cautel ares que afectan, entre otras, |lalibertad personal del procesado tienen un cara?cter
excepcional, ya que se encuentran limitadas por € derecho ala presuncio? de inocenciay |os principios
de legalidad, necesidad y proporcionalidad, indispensables en una sociedad democratica.”

(Disponivel em: http://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articul og/seriec 135 esp.pdf. Extraido da
manifestacéo do IDDD na ADPF n. 395).

E ainda: “ Se se entende por analogia completar o texto legal, de modo a considerar proibido aguilo que
ele ndo proibe ou aquilo que ele permite, censuravel aquilo que ele ndo censura ou, em geral, punivel
aguilo que ele ndo pune, baseando-se a decisdo em que tal texto proibe, ndo justifica, censura ou pune
condutas similares ou de similar gravidade, tal procedimento de interpretacéo fica absolutamente
excluido da elaboracdo juridica do direito penal, porgue a normatem um limite linguisticamente
insuperavel, que é a méxima capacidade da palavra.”

(Zaffaroni e Batista. Direito Penal Brasileiro, Vol. |, Rio de Janeiro: Revan, 2015. pp. 208-209).

[5] “2. N&o obstante, as mudangas de critério jurisprudencial, em particular quando atingem certa
generalidade, ndo podem deixar de compartilhar as razdes que fundamentam o principio dalegalidade e
aproibicdo de retroatividade detrimentosa: ndo € admissivel que se apene a quem ndo poderia conhecer
aproibicdo. Quando uma agédo, que até certo momento era considerada licita, passa a ser tratada como
ilicita em raz&o de um novo critério interpretativo, ela ndo pode ser imputada ao agente, porque isso
equivaleria a pretender que os cidadaos devessem abster-se ndo apenas daguilo que a jurisprudéncia
considera legalmente proibido mas também daquilo passivel de vir a ser julgado proibido (ou sgja, do
“proibivel”) em virtude de possiveis e inovadores critérios interpretativos.(...)”

(zaffaroni, Eugénio Radl. Batista, Nilo. Direito Penal Brasileiro, Vol. I, Rio de Janeiro: Revan, 2015. pp.
223-224). (destacou-se).
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