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I. Imunidades Parlamentares; generalidades, conceito, espécies

Etimologicamente, imunidade vem do latim immunitas, voca-
bulo que significa privilégio, isencao, prerrogativa.

A imunidade parlamentar, de antiqiiissima origem anglo-sazo-
nica, representa uma vigorosa congquista democratica, uma cons-
tante, um ponto comum do direito constitucional de todos 08 povos.

Nasceu a imunidade das praticas e dos costumes, incluindo-se
fragmentariamente no direito constitucional inglés como resultado
dos conflitos entre a Coroa e a Camara dos Comuns, tendo o
instituto, apés secular sedimentacfo, firmando-se no Bill of Rights,
de 13 de fevereiro de 1689, cujo § 9° declarou: “Que a liberdade
de palavrg e os debates ou processos parlamentares nao devem ser
submetidos a acusagio ou a apreciacio em nenhum tribunal ou
em qualquer lugar que nao seja o préprio Parlamento.” O principio
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passou depois para as Constituicdes escritas do século XVIII, como
a dos Estados Unidos da América, de 1787 (art. 19, secio 8.1) e &
da Franca, de 1791 (segéio V.7T). Nos séculos XIX e XX, a regra
é acolhlda expressamente, embora com variagdes, em todas as
Constituigbes editadas.

As Imunidades parlamentares representam uma garantia do
Poder Legislativo. Traduzem uma exce¢io ditada constituclonal-
mente ao direitc comum, porque, nas suas duas formas cléssicas,
Irresponsabilizam os representantes do povo, no exercicio de suas
fung¢des, por suas opinides, palavras ¢ votos, € impedem que eles
sejam presos ou processados criminalmente, sem prévia licenca de
sus CAmara.

Em nosso direlto, & imunidade parlamentar é um tradiclonal
instituto, consagrado h4 muito mais de um século, desde a Consti-
tuigdo do Império (arts. 26 e 27), passando por todas as Constitui-
¢0es Republicanas: de 1891 (arts. 19 e 20), de 1934 (arts. 31 e 32),
1937 (arts. 42 e 43), 1946 (arts. 44 e 45), 1867 (art. 34).

Doutrinariamente, & imunidade se divide em duas espécles:
& primeira, conhecida como imunidade material, e & segunda como
imunidade formal ou processual. Falaremos, adiante, de cada uma

das espécies,

II. Imunidade material

A imunidade material, freedom oft speech do direito inglés, &
a inviolabilidede, que a doutrina francesa denomina “irresponsa-
bilidede”, ¢ a alemad chama “indenidade’”. Acobertado pela invio-
labilidade, o Parlamentar n&o pode ser alcancado, nido pode ser
processado, ndo pode ser perseguido, nem molestado, no exercicio
do seu mandeto, por suas opinides, palavras e votos. Inexiste crime
neste caso, o que vale dizer: as opinibes, palavras e votos perdem
qualifica¢@o penal quando proferidos por Parlamentar no exercicio
de mandato legislativo.

A luz do direlto comparado, podemos afirmar gue a maloria
dos paises reconhece a irresponsebilidade absoluta, tanto civil
quanto criminal, pelas opiniGes, palavras e votos que o Parlamentar
proferir no exercicio do mandato. Assim €, por exemplo, no Japéo,
na Argentina, na Espanha, na Itilia e na Franca, Outros, porém,
contemplam a irresponsabilidade relative, opondo restrigoes & in-
violabilidade, exeluindo-a em determinados casos. A Constitulcdo
dos Estados Unidos da Ameérica, de 1787, art. 1°, Secio VI, dispoe
que 08 Senadores e o8 Representantes gogardao do privilégio de néo

er, em caso algum, ser presos enquanto se acharem presentes
sessiio de sua respectiva Chmara, nem durante ¢ tempo que
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gastarem para ir a ela ou dela voltarem, salvo por traicfo, felonia
e violacio da paz publica (breach of peace). A Constituicic da
Republica Federal da Alemanha, de 1949, art. 46, I, confere também
a prerrogativa da inviolabilidade aos membros do Bundestag, exceto
nos casos de ofensas difamatoérias (dies gilt nicht fuer verleumderi-
sche Beleidigungen). No Brasil, a imunidade material néo é irres-
trita, mas limitada. Nossa Constituicgo, art. 32, com a redacao
dada pela Emenda Constitucional n? 22, de 29 de junho de 1982,
proclama: “Os Deputados e Senadores sio inviolaveis no exercicio
do mandato, por suas opinites, palavras e votos, salvo no caso de
crime contra a honra.”

Antes de 1969, restricoes e limitacdes & inviolabilidade, em toda
a historia do direito constifucional legislado no Brasil, s6 tivemos
em 1937, com a Carta de 10 de novembro daquele ano, inspirada
na Polonesa de 1935, do Marechal Pilsudski, e por isso mesmo
tristemente famosa como “A polaguinha”. Pela Constituicdo de
1937, sob cuja égide, por sinal, o Poder Legislativo jamais se reuniu,
o Parlamentar nao ficava imune da responsabilidade civil e criminal
por difamacédo, caliinia, injaria, ultraje & moral publica ou provo-
cacdo publica ao crime (art. 43, capul).

Apés a Revolucdo de 1964, o Congresso, embora néo investido
de poder constituinte, votou a Constituicio de 24 de janeiro de
1967, com vigéneia a partir de 25 de margo de 1967, que, repetindo
a mesma redacéio do art. 44 da Constituicdo de 1946, prescreveu,
no art. 34: “Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis no exercicio
do mandato, por suas opinides, palavras e votos.” Como Se vé, pelo
texto original da Carta de 1967, a inviolabilidade era ampla e
absoluta. Logo depois, todavia, em decorréncia de grave crise po-
litico-militar, e profundas divergéncias entre o Congresso Nacional
e a Presidéncia da Republica, justamente por um problema rela-
cionado com as imunidades parlamentares, foi editado o AI-5 e
intimeros outros atos de excecfo; ficou em recesso o Congresso e,
ante o impedimento do presidente Costa e Silva, os Ministros Mi-
litares, que haviam assumido a Presidéncia da Reptiblica, promul-
garam a Emenda Constitucional n? 1, de 17 de outubro de 1969,
alterando profundamente a Carta de 67, cujo art. 34 passou a ser
o art, 32, com a seguinte redacfio: “Os Deputados e Senadores séo
inviolaveis no exercicio do mandato, por suas opinides, palavras
e votos, salvo nos casos de injuria, difamacio ou caliinia, ou nos
previstos na Lel de Seguran¢a Nacional.” Mantida, embora, a imu-
nidade material, ela j4 ndo era mais absoluta, pois os Parlamentares
nio estavam excluidos da criminalidade, nos casos apontados.
Abriram-se, entfio, virias brechas & inviolabilidade, quando se
tratasse de crime contra a honra e os atentatdrios & seguranca
nacional, estes tiltimos de contetido eldstico, conceito prenhe de
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subjetivismo, tipificacdo fluida e insegura, o gue gerou incertezas
e limitaches na atividade parlamentar. Tal situagdo perdurou por
quase dez anos, até que, em 1878, quando ji sopravam os primeirocs
ventos da redemocratizacio do Pais, 0 Congresso aprovou & Emenda
Constitucional n? 11, de 13 de outubro de 1978, que entrou em
vigor em 1¢ de janeiro de 1879, revogando-se os Atos Instituclonais,
e dando ao art. 32 da Constituicho a redacio seguinte: “Os Depu-
tados e Senadores séo invioldvels no exercicio do mandato, por suas
opinides, palavras e votos, salvo no caso de crime contra a segu-
ranca nacional.” A Emenda n® 11 flecou a meio caminho do texto
original da Carta de 87 e do estatuido na Emenda n® 1, porque
restaurou a inviolabilidade no que se refere aos crimes contra a
honra, mas manteve como excecfio & regrae os crimes contra s se-
guranga nacional. Por Ultimo, através da Mensagem Presidencial n®
189/82, o Executivo remeteu ac Congresso o Projeto que redundou
na Emenda Constitucional n? 22, de 29 de junho de 1982, dando
a atual redaciio ao arf. 32 de nossa Carta Magna: “Os Deputados
e Senadores sdo invioldvels no exercicio do mandato, por suas
opinides, palavras e votos, salvo no caso de crime contra 8 honra.”
Este o estaglo da matéria, entre nés, sendo patente, na Emenda
n? 22, a influéncia da Constituicdo alema, de 1948, que mals pro-
priamente deve ser chamada Lei Fundamental de Bonn,

Regra geral, pois, o Deputado ou Senador é livre para falar,
votar. emitir conceitos, pareceres e opinides, no exercicio de seu
mandato. A nfio ser gue se trate de casp tipiticado no Cédigo Penal
como injaria, difamac@o ou calinia (crimes contra a honra), o
Parlamentar é excluido da acéio. a hipétese criminal néo se con-
figura, por for¢a daguele dispositivo constitucional material (art.
32). O saudoso mesire PoNTEs DE MIRANDA, enfocando a invio-
labilidade. disserta: “Se n#o se abre o processo é porque todo pro-
cesso supde regra de direito material que incids e se tenha de apli-
car e, na espécie, nio ha exatamente regra de direito material. A lei
material exclui o erime mesmo” (). Em obra mais recente, o
egrégio jurisconsulto ensina: “s opinide do Deputado ou Senador
é livre, 0s chamados crimes de opinido ndo o alcangam, as regras
de direito penal e de outras leis, sobre a manifestacio do pensamen-
to, até a Tribuna nao chegam" (2).

A imunidade material, também chamada inviolabilidade, con-
siste na irresponsabilidade civil ¢ criminal do Parlamentar. ¥ uma
garantia que se lhe defere, uma prerrogativa que o protege, menos
a ele, individual e pessoalmente, mas| ao préprio Poder que ele

(1) PONTES DE MIRANDA. Comenidrios 4 Constitwigdp de 1946, v, II, p. 28.

(2) PONTES DE MIRANDA. Comentdrios & Constituipdo de 1967 — Com a Emen-
da n.° 1, de 1969, 2* ed., t. IIT, p. 5.
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integra, para que o Legislativo cumpra e possa cumprir, sem peias
e entraves, o seu relevante papel, historico e constitucional, de
intérprete fiel, indormido e corajoso das malis justas aspiracées e
dos mais lidimos anseios e interesses do povo. Rur Bareosa obser-
vou, com a acuidade que lhe era peculiar, que as imunidades
parlamentares nio séo privilégio dos membros do Congresso, escla-
recendo: “Privilégio constituem elas, sim, mas da Chmara, do
Senado, do Congresso, da nacdo, cujas vontades ele exprime no
exercicio do Poder Legislativo, e ndo poderia exprimir com & so-
branceria precisa sem esse escudo para a consciéncia dos seus
membros™ (*). Entretanto, aponta Raur Macmapo Horra (%), é
muito freqiiente a associacio entre imunidades e privilégios. Por
entenderem-na um privilégio, que devia por todas as razdes ser
afastado, a imunidade parlamentar foi estigmatizada pelos cons-
titucionalistas Jodo BaRBALHO (¥), AURELINO LEAL (*) e AMARo Ca-
VALCANTI (7). Néo t8m razfo, porém. A imunidade constitui uma
prerrogativa e nfio um privilégio. E, se consagra excec¢io ao direito
comum, ndo visa a favorecer ¢ individuo, mas o érgéo; néo quebra
o principio da isonomia, porque o que pretende amparar, proteger
e beneficiar é a instituicdo. Na frase expressiva de EisMEIN, por
todos repetida, a imunidade é “um axioma do governo represen-
tativo” (%). O velho PimENTA Bukxro, entre nos. sempre atual nos
seus conceitos, j& fizera sentir que: “A inviolabilidade dos repre-
sentantes da nacdo quanto as opinides que proferirem no exercicio
de suas funcdes é um atributo, uma condicio essencial ¢ insepardvel
da existénecia das Assembléias Legislativas; é o principio de alto
interesse piiblico que anima a liberdade das discussdes, o dogma
constitucional, a soberania da nacéo no exercicio do Poder Legis-
lativo” (?). Este é o ponto! O destinatirio imediato da imunidade
ndo & o Parlamentar, mas a Camara, e, por extenséo, o povo, que
fala pela voz de seus representantes.

A imunidade parlamentar é um verdadeiro esteio do regime
democritico. Ndo representa um privilégio pessogl, insistimos, mas

(3) RUI BARBOSA. Comentdrios & Constitui¢do Federal Brasileira, coligidos e
ordenados por Homero Pires, v, 11, p. 41.

{4) RAUL MACHADO HORTA. “Imunidades Parlamentares” na Revista de In-
formugdo Legislativa, nos 15/16, p. 44,

(5) JOAO BARBALHO, Constituicdo Federal Brasileira — Comentdrios, 2% ed,,
. 93

(6} AURELINO LEAL. Teoric e Prdtica da Constituicio Federal, p. 285.
(7) AMARO CAVALCANTI, O Regime Federativo e g Repiblica Brasileira, p. 357.

(8) EISMEIN. Eléments de Droit Constitutionnel Francais et Comparé, 8% ed,,
v. II, p. 419.

(9) PIMENTA BUENOQ. Direilo Piblico Brasileiro e Andlise da Constituicdo do
I'mpério, ed. do Ministério da Justiga, n.® 144, p. 117.
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garantia do prépric Poder Legislativa. E nfio € por acaso, ensina o
eminente PAULO BROSSARD, “que &8 poucas nagdes que desconhecem
8 imunidade material ou irresponsabilidade legal sdo dominadas
pela chamada “ditadura do proletariado”, apontando o antor (),
que ignoram a imunidade de direito material e consagram apenas
a imunidade processual a Russia (art, 52 ds Constitulgdo de 1836},
a Albénia (art. 49 da Constituicio de 1946), a Hungria (art, 11, 1I,
da Constituicdo de 1949), a Ruménid (art. 59 da Constituigdo de
1948), a Polénia (art. 16 da Constitulgiio de 1952), a Coréia (art.
44 da Constituigao de 1948), a Mongo6la (art. 32 da Constituigio
revista em 1952), a China comunfista (art. 37 da Constituicéio
de 1954).

A professora Rosax RussoMano (') expde que “a imunidade
de direito constitucional msterial enlaga todos os atos pecullares
4 funcéo legislativa, desde que praticadas no exercicio da mesma”.
E praticamente todos os autores, nacionals e estrangeiros, falando
de suas caracteristicas, apontam que & inviolabilidade é ampla,
plena, permanente (perpétua) e mbsoluta. Em razéo da inviolabi-
lidade, fica obstada e excluida, absoluta, total e permanentemente,
qualquer acéio repressiva com base em discursos, opinides, conceitos,
pareceres, votos e palavras proferidas no exercicio e por motivo do
exercicio do mandato, por um Parlamentar, Palavres que, se {0ssém
proferidss por outro, nédo protegido pela garantia, exporiam o seu
titular a ums agéo penal ou a respondabilidade civil, ressalta JULIEN
LererriiRe (*?). Essas assercdes, em nosso ¢&so, 86 podem ser feitas
corretamente tendo-se presente o art. 32 da CF e a exce¢ao que ele
consagra, no que tange aos crimes contra a honra.

Nao € s0 o discurso, feito da Tribuna, que estd abrangido pela
Imunidade. Também os pareceres e votos nas Comissoes, entrevistas
dadas & jornais, rddios, televisGes, e, enflm, toda a opinifo que se
relacione com o exercicio do mandato,; todo o ato que nele esteja
explicito ou implicito. Alids, é menos da Tribung e mais pelas
paginas da imprensa livre que o Parlamentar moderno exerce ver-
dadeiramente ¢ seu mandato.

Nio se olvide, entretanto, que a inviolabilidade néo afasta e
néo elide & a¢io interna e disciplinar da prépria Cmara, que pode
¢ deve intervir para colbir abusocs, reprimir excessos, mandando
riscar dos Anais, por exemplo, um termo anti-regimental emprega-
do, aplicando a pena de censura ac Parlamentar que se utilizar, nos

(1) PAULO BROSSARD. “Imunidades Parlamentares", na Revista de Infor-
magdo Lepislativa, n° 83, p. l6.

(11} ROBAH RUSSOMANO. “Imunidades Parlamentares”., na Revista de Infor-
maedo Legislative, ne Bl, p. 24.

‘(12) JULIEN LEFERRIERE. Manruel de Droit Constitutionnel, p. 707.
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discursos e pareceres, de expressdes desairosas a membros do Poder
Legislativo ou as autoridades constituidas dos demais Poderes da
Republica, evitando que sejam publicados pronunciamentos ofen-
sivos, como pode até a Camara, se se considerar ultrajada e ofen-
dida, defender-se através do atagque ao mandato do seu membro,
se configurado o grave atentado ao decorc parlamentar. Mas a
qualquer outra pessoa ou entidade, publica ou privada, impede-se
qualquer acao. Porque o crime inexiste, tendo sido material e ex-
pressamente excluido, a ndo ser que se trate de difamacao, injuria
ou calunia.

Se os Deputados e Senadores sio, conforme o art. 32 de nossa
Constituicio, inviolaveis no exercicio do mandato, por suas opinides,
palavras e votos, exceto tratando-se de crime contra a honra, estio
eles protegidos pela imunidade material, sendo criminalmente
irresponsaveis e, em conseqiiéneia, impuniveis. Aligs, é curial: se
nio hé crime, nio pode haver processo. Na historia recente do Para
tivemos um caso interessante e que elucida bem esta questio. Um
Deputado estadual, de sua Tribuna, no exercicio de seu mandato,
fez pesadas acusacdes ao Governador, dizendo ter sido ele mandante
de um crime de homicidio. O Governador oficiou ao Tribunal de
Justica do Estado, visando a processar eriminalmente o Deputado.
O Tribunal solicifou da Assembléia Legislativa a prévia licenca
para o processo, tendo o Parlamento estadual denegado o pedido.
Data venia, houve no episoddio alpuns equivocos. Tratava-se de in-
violabilidade, indenidade, imunidade material, e nio da simples
imunidade processual. Estava, entdo, em vigor o art. 32 da Cons-
tituicdo federal, com a redacfio dada pela Emenda Constitucional
n? 11, de 1978. A inica excecao prevista, & época, para a imunidade
material, referia-se ao caso de crime contra a seguranca nacional.
Aquele Deputado, no caso, jamais poderia ser processado, pois tinha
liberdade de palavra, e, no exercicio do mandato, ndo responderia
por suas opinides. Ao Tribunal caberia. a nosso ver, indeferir limi-
narmente o pedido, por incabivel, mandando simplesmente arqui-
vé-lo. A Assembléia, por sua vez, no poderia ter sequer recebido
a solicitacdo para o processo. Muito menos poderia té-la negado,
pela simples razio de gue ndo poderia té-la concedido. A imunidade
material — salvo nos casos excepcionais — é tdo ampla, plena e
absoluta, que dela o Parlamentar n#o pode dispor. Muito menos
pode a Casa legislativa abrir méio da prerrogativa, gue nem exata-
mente dela mesma €, mas do povo. Tratando-se de inviolabilidade,
reiteramos, o Parlamentar néo pode ser processado, De modo
algum! E irresponsével criminalmente, impunivel. Nem com licenca
da respectiva Camara. Até porque seria uma tautologia, uma absur-
dez juridica maior da conta falar-se de tal licenca, que, de jeito
algum, poderia a Cimara conceder. Tratando-se de inviolabilidade,
0 que se consagra € a irresponsabilidade pessocal do Parlamentar,
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0 que se persegue é a sua liberdade de palavra, de expressgo, a sua
independéncia no exercicio do mandato. E o mandatario do povo
néao responde perante qualguer Tribunal, & nao ser o Tribunal de
sua consciéncia e o proprio Parlamento que ele integra. Fases
conceitos todos os juristas externam. E eles j4 estavam gravados,
praticamente com essas palavras, no Bfll of Rights, hé quase tre-
zentos anos.

III. Imunidade formal

A imunidade formgal ou processual, freedom from arrest dos
ingleses, ampara e protege o Parlamentar contra o processo criminal
ern gersl, impedindo que ele seja preso, ou processado sem prévia
licenga de sua Cimara. Niao se trata, evidentemente, da hipétese
de opinides, palavras e votos proferidos no exercicio do mandato,
pois seria ¢ caso da inviolabilidade, relacionada esta com atos fun-
cionais, e para os quais se exclui a qualificagio criminal, vedada a
acdo penal, salvo crime contra & homra, conforme vimos acima.

A imunidade formal é uma prerrogativa do Parlamentar por
atos praticados fora do exercicio do mandato. E, ao contrario da
inviolebilidade, que € absoluta, ampla, permanente e ndo pode ser
suspensa, admite-se que ela seja levantada pelo Parlamento, e o
Deputado ou Senador processado criminalmente, se a respectiva
Cimara der licenca para tal. A inviclabllidade, ndo sendo delito
contra a honra, exclui o crime, inadmite o processo. A imunidade
formal nio exclui o crime, apenas ohsta, paralisa, suspende 0 pro-
cesso. A inviolabilidade é imunidade de fundo, perpétua. Consagra
— salvo aquela excegdo por tantas veges apontada aqui. dos crimes
contra g honra — a irresponsabilidade total, indenidade absoluta.
Nem quando o Parlamentar deixar de sé-lo poderd ser aclonado
no foro civil ou criminal por suas opinides proferidas durante o
exercicio do mandato, pois ndo houvera crime Aquela época e nao
poderia existir processo depois, sentencia Rosan Russomano (%),
Outro é o mecanismo da imunidade farmal. ArciNo PINTO FALCAO,
em excelente e classica monogratia sobre o assunto (14), expoe que
ela atua apenas dilatoriamente sobre ¢ curso da agio pensal. Se a
Cimara nega & licenca, 0 processo nio prossegue apenas enquanto
durar o mandato do Parlamentar. Fica suspenss a acio criminal
até o termo da funcéo eletiva. Extinto p mandato, e nao renovado,
Q gi:aParlamentar responderd pelo ato praticado e poderd ser
punido.

(13} ROSAH RUSSOMANO. Aratomia da Constituigdo, p. 61.
(14) AICINO PINTO FALCAC. Da Imunidade Parlamentar, p. 13,
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Tratando-se de imunidade formal, ela & s6 quanto & prisdo,
dilucida PoNTES DE MIRANDA, que Prosseguc:

“Dai resulta que sé prevalece duranie ¢ investidura.
Se houve o crime, regido pela lel material, so se impede
a prisao. Se o acusado deixa de ser Deputado ou Senador
(e ndo se elege Senador ou Deputado), extinta estd a
fungéio e, pois, a improcessabilidade. O juiz, diante da
cessagdo da imuridade, leva adiante o processo, como se
apenas dele houvesse esquecido. O crime continuou des-
perto; s6 o processo dormiu” (1%).

No direito brasileiro, para falar apenas de um passado mais
recente, a imunidade formal foi regulada na Constituicio de 1948,
cujo art. 45 estabelecia:

“Desde a2 expedicdo do diploma até a inauguracio da
Legislatura seguinte, os membros do Congresso Nacional
nio poderdo ser presos, selvo em flagrante de crime ina-
fiancavel, nem processados criminalmente, sem prévia
licencs de sua Cimara.”

A Constituicao de 1967 tratou da mesma forma o assunto, no
art, 32, § 1° Nota-se, a simples leitura do dispositivo, que a imuni-
dade formal impedia que os Parlamentares pudessem ser presos,
salvo flagrante de crime inafiancéavel, e que fossem processados cri-
minalmente, sem prévia licenca de sua Camara, A prévia licenga,
é claro, era exigida pera o caso de o Parlamentar praticar uma
infracéo penal estranha ao exercicio do mandato. Ja foi dito, e repe-
timos que, tratando-se de opinides, palavras, votos, no exercicio e
em funcio do exercicio do mandato, o Deputado ou Senador esta
resguardado pela outra espécie de imunidade, a material, deixando
a sua conduta de ser tipificada como crime, ndo podendo ele ser
processado.

Quebrando uma tradicdo que vinha desde a Constituicao do
Império, a Emenda Constitucional n? 1, de 1969, eliminou a imuni-
dade processual, ndo exigindo mais que a Cimara se manifestasse
previamente. Apenas manteve o impedimento da prisio do Parla-
mentar, “salvo em flagrante de ¢rime comum ou perturbagio da
ordem publica”, limitando embora a eficacia temporal e espacial
desta franquia, decotando a sua extensfo, ao dispor que nao pode-
riam os Deputados ¢ Senadores ser presos apenas “durante as
sessoes, e quando para elas se dirigirem ou delas regressarem”
(E.C. n? 1/69, art. 32, § 1°}. Coplou-se o modelo norte-americano,
dizendo a Constituicio dos Estados Unidos, art. 19, secgéio VI, T,

(15} PONTES DE MIRANDA. Ob, e t. cits.,, p. 15.
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que os Senadores e 0s Representantes “Terdo o privilégio de néo
poderem, em caso algum, salvo por traigdo, felonia e violagho da
paZz publica, ser presos quando da sus comparéncia ou na ida ou
no regresso de sessdes da respeciiva Cémara”, Em mnosso Texio
Magno, com a atual e vigente redagho do art. 32, § 1°, os Parla-
mentares estao resguardados “desde a expedicdo do diploma até
2 inauguracéo da Legislatura seguinte”,

¥oi a Emenda Constitucional n® 11, de 1978, que fez a nossa
Constituicio retornar aos termos originarios, de 1867, ticando o
art. 32. § 19, com a redacéo seguinte:

“Desde a expedicdo do diploma até a inauguracéo da
Legislatura seguinte, os membros do Congresso Nacional
nfo poderdo ser presos, salvo flagrante de crime inafian-
¢avel, nem processados critminalmente, sem prévia licenca
de sua Cimara.”

O § 22 do art. 32 rezava:

“Se a Camara respectiva nfo se pronunciar sobre
o pedido, dentro de 40 (guerenta) dias a contar de seu
recebimento, ter-se-A como concedida a licenga.”

Nos crimes comuns, os Deputados e Senadores seriam subme-
tidos a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal (art. 32,
§ 49), sendo essa competéncia do Excelso Pretério atribuida pela
Emenda Constitucional n? 1/69, o que.de certo modo, opina PoNTZS
pE MIRaNDA, “atenua a eliminagfio do pressuposto processual da
licenga da Camara dos Deputados ou do Senado” (1%).

Antes de falarmos sobre a posigfio atual do assunto, conforme
estabelecido pela Emenda Constitucional n? 22, de 1982, desejamos
fazer mais algumas observactes sobre & Imunidade formal. Ela
impede apenas que o Parlamentar seja processado criminalmente,
sem prévig licenca de sua CAmara. Nada obsta, portanto, que contra
o Parlamentar seja proposta uma a¢éo clvil ou instauradoe um
processo administrativo,

Alerta ¢ emérito THEMisTocLES BRANDAO CAVALCANTI (ue, ao
decidir sobre a conveniénecia ou n#o do procedimento criminal,
exerce a CAmara funcéo sem diivida delicadz, “em que se deve
atender, de um lado, & necessidade de manterem-se as prerrogativas
parlamentares e, de outro, ao decoro da prépria Clmara, que ndo
deve acobertar com excessiva benevoldncia & responsabilidade de
seus membros” (17). J4 se vé quio importante e dificil é a declsdo,

(16) PONTES DE MIRANDA. Ob. e t. cits, p., 21

(17 THEMISTOCLES BRANDAQO CAVALCANTI. A Constituigio Federal Co-
mentada, 3* ed., v. II, p. 32.
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e a grave missio que pesa sobre o Parlamento. A imunidade formal
nunca poder4 ser a via para o descrédito do direito e para a faléncia
da justica. Transigir com os principios, no caso, chega as lindes da
conivéncia e pode se traduzir num estimulo ao crime. Nunca e
jamais deveré servir & imunidade processual para acobertar o delito
comum ¢ favorecer a impunidade. Para chegar 2 uma decisao, pode
e deve a CAmara examinar os aspectos formais do processo, verificar
a existéncia e classificagdo do crime, os fundamentos da acgdo,
analisar a procedéncia da denuncia, checar as provas e, sobretudo,
perquirir se nao se trata de uma perseguico politica, de uma trama
armada contra ¢ Parlamentar, visando a confundi-lo, a expé-lo a
execracao piblica, a atemoriza-lo e até a afastd-lo do Parlamento.
Como expde a doutring francesa, e ha mais de um século, deve a
Cémara concluir “si la démande de poursuite est loyale et sérieuse
et si elle n'est pas determinée par des motifs politiques”. Entretanto,
nao pode a Camarg invadir a atribuicdo do Judiciario, Ela nio
conclui se o denunciado é inocente ou culpado. Como um Tribunal
Politieo, ela apenas decide se 6 seu membro sera ou nao processado
criminalmente. Porém, se¢ a imunidade formal ac que visa é, no
cabo das contas, prescrvar a liberdade e a dignidade da Camara,
ante a possibilidade de serem elas afetadas pelo processamento de
um dos seus membros, guando a mesma Cdmara, sem razio e com
base no simples “esprit de corps” denegs a licenca, macula-se na
sua propria dignidade. Cabe aqui renovar a adverténcia do grande
RauL Prira, citado pelo seu conterrineo, Pauro Brossarp. “‘Mais
que os canhodes, mais que os tangues, é a debilidade interna o que
ameaga a existéncia das assembléias legislativas”. Em 1923, como
relator da Comissao de Constituicgo e Justica da Camara dos
Deputados, Francisco CaMPpos ponderava: ‘“As assembiéias demo-
craticas tém uma tendéncia muito pronunciada a exagerar o sen-
timento da sua prépria importancia, o que as conduz, muitas vezes,
a estender, além do limite razoavel, as prerrogativas e privilégios
que elas julgam essencials & garantia e defesa da sua indepen-
déncia.”

A imunidade formal, certamente, nao foi estabelecida para que.
a0 sabor das emogdes e paixdes, prevalecesse o coleguismo, o com-
padrismo, a politiquice. Nem f¢i, seguramente, instituida para pro-
teger a impunidade do crime. Seu objetivo precipuo é o de resguar-
dar a independéncia legislativa contra os abusos. Era o que ensi-
nava PIiMENTA BUENO, analisando a Constituigio do Império, e
cpinando ainda: “Desde que houver delito, desde que razées politi-
cas se ndo opuserem, parece fora de divida que a Camara deve con-
sentir na continuacéo do processo” (1%). Os nossos mestres, antigos
e modernos, chamam atencdo para este aspecto, fazem as mesmas

(18y PIMENTA BUENO. Oa. cit., ne 149, p. 120,
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adverténcias. Mas todo 0 apreco e o respeito imenso que nutrimos
pelo Legislativo néo podem obscurecer o nosso espirito critico, e
temos desgragadamente de apontar — como fazem, alids, quase
todos os autores -— que, na pratica, o instituto da imunidade
formal, em nosso Pais, caiu no descrédito, perdeu o seu sentido
nobre e verdadeiro, uma vez que a negativa pars o processo é a
regra, tornou-se sistemética, transmudando aquilo que significa
uma prerrogative hum privilégio odioso, antidemocratico e mere-
cedor do mais vivo repudio. E impressionante (e chocantel) o
depoimento da professora FERNANDA :Dias MENEZES DE ALMEIDA:
“com relagdo ao Brasil, pudemos compulsar noventa e dois parece-
res da Comisséo de Constituigdo e Justica da Cimara dos Depu-
tados, sobre pedidos para processar membros da Casg, no periodo
que medeia entre o inicio da vigéncla da Constituicéo de 1946 e a
entrada em vigor da Emenda Constituclonal n® 1/89, que eliminou
a imunidade relativa ao processo criminal. Em apenas treze Projetos
de Resolugio a Comissio opinou favoravelmente 3 licenca. Em
nenhum caso a Camara a concedeu” (**). De nossa parte, também
pesquisamos a respeito do assunto, na Cidmara Federal, e constata-
mos que, apds a Emenda Constitucional n? 11/78, quando a imuni-
dade formal fol restaurada em nossa Carta, até a Emenda n¢ 22/82,
que novamente suprimiu essa garantia, aquela Casa nfio concedeu
uma 56 licenga para processar gqualquer Deputado, zlguns deles
acusados de crimes infamantes e que nadg, e absolutamente nada,
tinham com o exercicio do mandato. A opinido publica nacional
exigia que se alterasse t@o vexatéria situagfio. Dentro do préprio
Parlamento transparecla o constrangimento de muitos de seus
integrantes,

A Emenda Constitucional n? 22/82 modificou profundamente a
questéo e buscou alcangar o que podemos chamar uma f6rmula de
transi¢do. Manteve, no § 1¢ do art. 32, o preceito de que os membros
do Congresso Nacional néio poderdo ser presos, salvo flagrante de
crime inafiancivel. Entretanto, nao mencionou que o processo
criminal contra qualquer Parlamentar devesse depender de prévia
licenca da respectiva Cdmara. No vigente direito constitucional
legislado de nosso Pais, a imunidade processual nio existe mais,
emborz tenha sido mantida a competénela do STF para julgar os
Deputados e Senadores. Pelo menos n#o mais existe a imunidade
formal com aquela configuragio tradicional. Hoje, no Brasil, qual-
quer Deputado ou Senador pode ser livremente processado por
crime comum. N&o hia mais que falar-se na prévia licenca da

{199 FERNAXDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA. imunidades Parlamentares,
p. 73.
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Camara dos Deputados ou do Senado. Em contrapartida, 2 Emenda
no 22 trouxe uma inovacgio, contida no art. 32, § 39, assim redigido:

“Nos crimes comung, imputaveis g Deputados e Sena-
dores, a Cimara respectiva, por maioria absoluta, podera
& qualquer momento, por iniciativa da Mesa, sustar o
processo.”

Na justificativa que acompanhou a Mensagem Presidencial
n? 189/82, que redundou na EC n¢ 22/82, estava expresso:r “4
proposta visa a excluir do texto constitucional o prineipio da impro-
cessabilidade dos Deputados e Senadores, sem prévia licenca da
respectiva CAmara, substituindo-o, no entanto, por mecanismos
mais eficazes de defesa das prerrogativas parlamentares. A Cimara
e 0 Senado ficam investidos pela proposta de competéncia discricio-
naria para sustar o processo contra qualquer de seus membros,
condicionada & decisdao a iniciativa da Mesa competente e ao
gquorum da maioria absocluta”. Sugerindo Projeto de Resolugao com
objetivo de sustar os processos que estavam em eurso contra os
Deputados Joac Cunha e Theodorico Ferraco, bem como os proces-
sos movidos contra os entde Deputados Freitas Diniz e Gérson
Camata, o jurista HELENO FRAGOso, cujo recente falecimento cons-
ternou a todos nods, referindo-se ao art. 32, § 39, da Constituicdo,
com a redacio da EC n? 22, opincu: “Essa regra significa que a
Constituicéio, excepeionalmente, permite que a Cimara ou o Senado,
conforme o caso, ponha fim ao processo, criando utn impedimento
que impoe & autoridade judiciaria a terminacéo do feito, sem julga-
mento do mérito, se a decisfo ainda nao houver sido proferida”™ (2°).
Néo acatamos esta licdo sem alguns temperamentos, date maxima
venig. A sustacéo do processo, no caso, ndo pode ter aquela exten-
sfo propugnada pelo mestre Fracoso. Ndo pode € nem deve signi-
ficar o término do feito sem julgamento do méritc ou o fim do
processo € definitivo arquivamento do mesmo. Sabemos que 2 imu-
nidade material (inviolabilidade) é absoluta (salvo no caso de crime
contra a honra), permanente ¢ deve ser interpretada liberalmente,
Enquanto que a imunidade formal (ou processual) é relativa,
temporaria (findo o mandato, extinta a improcessabilidade) e deve
ser interpretada restritivamente. Até porgue foi introduzida em
nosso direito constitucional como sucedinea e substituta da imuni-
dade processual, a figura da sustagéio do processo deve submeter-se
aos principios e limites daquela, com a qual mantém flagrante
identidade. Assim, entendemos que mesmo sustado o processo, a
sustacéo, aqui, estd no sentido de suspensio, podendo ressurgir o
feito quando se extinguir o mandato do Parlamentar, se o crime nio
estiver prescrito. Admitir o contrario é recobrir o Parlamentar que

(20) HELENO FRAGOSO in Didrio do Congresso Nacional, Segdo I, ed. de 16
de abrll de 1983.

R. Inf. Jegis), Brosilia a. 23 n. 92 out./dex. 1986 159



deixa de s&lo com o manto da impunidade, aceitando-se que a
norma constitucional visa a fazer triunfar o inadequado, o descabi-
do, o indesejavel e o absurdo, como se a sabedoria de séculos nao
gritasse contra isso através do brocardo: Interpretatio illa sumenda
quoeg absurdum evitetur.

IV. Imunidades dos Vereadores

Antes de falarmos especificamente sobre o assunto objeto do
dltimo capftulo deste nosso trabalho, relembremos que é comum a
doutrina e pacifica a jurisprudéncia, em nosso Pais, de que 0s
Estados-Membros tém a faculdade de conferir imunidades aos inte-
grantes das Assembiéias Legisiativas. O que muito se discutin, e
ginda muito se debate, é se as imunidades dos Deputados estaduais
devemn estar previstas expressamente na Constituigio estadual
respectiva, ou se elas existiriam independentemente disto, obedeci-
dos os moldes federais que, por sua propria forca de irradiagéo e
propagacéo, incorporar-se-iam automsaticamente ao direlto consti-
tucional legislado dos Estados, por forga, inclusive, do art. 200 da
Carta Magna. Desenvolvemos o0 assunto em monografia que publi-
camos em 1980 (*'). Aquela discusséo, todavia, perde todo 0 momen-
to e a importéncia quando se verifica que as Constituigbes de todos
os Estados-Membros do Brasil consagram expressamente as imuni-
dades parlamentares dos Deputados ds Assembléias Legislativas,

No que concerne aos Vereadores, chegamos a¢ ponfo que é o
mais controvertido e polémico, ou seja, 0 de saber se as garantias
se estendem, em decorréncia do proprio texta constitucional federal,
ou, nao se estendendo o texto federal, se pode a Constituicao esta-
dual regular a matéria e conferir a imunidade aos Vereadores,

Uma dificuldade inicial, vultosa e aparentemente intranspo-
nivel se alevanta ante os que, como nds, inclinam-se pela tese favo-
ravel: tem reiteradamente declarade o Supremo Tribunal Federal
nio sé que as imunidades dos Vereadores néc se encontram impii-
citas na Carta Magna, como decretado a inconstitucionalidade de
artigos de Constituicdes estaduais que asseguram tais vantagens
aos Vereadores. Na longinqua data de 28 de abril de 1915, vigente
a nossa primeira Constitui¢iio republicana, o STF j4 afirmava em
acorddo: “Os Conselheiros, Intendentés ou Prefeitos municipals nio
gozam das imunidades parlamentares” (cf. Rev. de Direito, v. 39,
P. 306). Proro ALEIXO alerta, todavia,; que este julgado na verdade
nada teve a ver com a questio de imunidades, pois “0 que se tratava
era de apurar a legalidade do ato em virtude do qual militar, que
havia sido eleitc Prefeito da cidade de |Obidos, no Estado do Pars,
tivera interrompido o exercicio de suas fungdes, por haver sido

_{—Z_i') ZENO VELOSO. I'munidades Parlamentares, Cap. V, pp. 23 e segs.
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convocado para retornar & sua atividade no Exército” (22). O Supre-
mo veio realmente a se ocupar do problema apds o advento da
Constituico de 1946, com a concessdo de imunidades parlamentares
aos Vereadores por algumas Constituicdes estaduais. Desde entdo,
o Excelso Pretério vem trilhando o mesmo e invaridvel caminho,
nao reconhecendo as imunidades acs Vereadores, conforme se veri-
fica nos seguintes julgados: Habeas Corpus n? 30.256, do Parana4,
relator designado para lavrar o acordao Ministro Castro Nunes, em
20 de abril de 1948, vencidos os Ministros Hahnemann Guimaries,
Edpar Costa ¢ Anfbal Freire (R.F., 120/213); H.C. n? 31.472, de
Sgo Paulo, relator Ministro José Lirhares, em 3 de janeiro de 1951,
acordao uninime (R.T., 220/547); H.C. n? 31.647. de Mato Grosso,
relator Ministro Orosimbo Nonato, em 9 de julho de 1951, vencido ¢
Ministro Edgar Costa (R.T., 219/570); H.C. n? 32.911, da Paraiba,
relator Minigtro Ribeiro da Costa, em 16 de dezembro de 1953, venci-
dos os Ministros Hahnemann Guimarées e Mario Guimarges (R.T.,
300,/749); H.C. n? 35.041, de Sergipe, relator Ministro Ribeiro da
Costa, em 16 de setembro de 1957, acérddo unanime (R.T., 278/
944); Mandado de Seguranca n¢ 5.014, do Rio Grande do Sul, rela-
tor Ministro Luiz Gallotti, em 8 ¢e janeiro de 1958, acdrdio una-
nime (R.T., 289/928).

Desses todos, o julgamento-padrdo é o do H.C. n? 30.258, de
20-4-1948. Tratava-se do caso de um Vereador eleito, empossado e
diplomado, do Municipio de Arauciria, denunciado pelo promotor
publico do termo como incurso na pena do art. 331 do Codigo Penal,
sem & prévig licen¢a da CAmara Municipal, exigida pelos arts. 11 e
128 da Constituic&o estadual entdio em vigor. Cabia decidir se preva-
leciam os dispositivos da Carta paranaense que outorgava imuni-
dades aos Vereadores, O Supremo dividiu-se em duas correntes:
uma, cheflada pelo Ministro Castrc Nunes; a ou‘ra, pelo Ministro
Hahnemann Guimaraes. E a decis@o jamals seria alcancada se
tivesse que ser tomada pelo valor e pelos méritos dos respectivos
expositores, sendo ambos, como reconhecidamente s8o, dois gigan-
tes e auténticos luminares da cultura juridica, de cuja passagem

fulgurante pelo Supremo Tribunal a Nagio guarda imorredours
lembrangs.

O Ministro Castre NUNES nao reconhecia imunidades parla-
mentares dos Vereadores. Argumentou gue elas constituem um pri-
vilégio, e garantia que, se estendidas aos Edis, atingem o principio
da independéncia dos Poderes, eriando-se para o Executivo e Judi-
cidrio uma situac@o de dependéncia em face das Camaras munici-
pais, limitando estas a a¢fo dos dois Poderes estaduais, pois nao hé
no Municipio a trilogia de poderes, que & essencial, porque inerente
a0 principic da imunidade, ndo se devendo permitir que o Poder

(22) PEDRO ALEIXO. Imunidades Parlementares, p. 113.
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Constituinte estadual assegure imunidades aos Vereadores, consi-
derando, além disso, que os Vereadores, a rigor, nao exercem funcgo
legislativa, ndo sendo a Camara Municipal Poder Legislativo, no
sentido constitucional.

Por sua vez, o0 Ministro HAHNEMANN QUIMARAES ponderou que
a imunidade concedida aos membrns do Congresso Nacional deve
ser estendida aos que exergam, nos Estados, o Poder Legislativo,
porque se trata de garantia necessaria ao exercicio da funcao legis-
lativa, e para seguranca da prépria antonomia munieipal, aduzindo
que o Vereador exerce func¢éo legislativa, embora restrita e reduzida,
concluindo que, no Brasil, quem quer que exer¢a funcéo legislativa
tem direito & imunidede, e isto em decorréncia do préprio texto
constitucional federal (extensivamente compreendido, e néao ana-
logicamente estendido, porque analogia, aqui, ndo caberia), pare-
cendo-lhe até desnecessaria a invocagdo do priviléglo atribuido pela
Constituicdo estadual.

Ao final, fol vencedora a tese de Castro NUNES, € com ele vota-
ram os Ministros Ribeiro da Costa, Lafayette de Andrade, Goulart
de Oliveira, Orosimbo Nonato, Barros Barreto e Laudo de Camargo,
nao reconhecendo, portanto, imunidades parlamentares aos Verea-
dores, Ao voto de Hahnemann Guimardes, em sentido oposto, ade-
riram 0s Ministros Anibal Freire e Edgar Costa, com a diferenca
de que este ultimo preferiu fixar a sua posicio, ndo derivada de
extensio do texto constitucional federal, mas em decorréncia do
proprio dispositivo da Constitui¢cdo do Estado, no qual nfo enxer-
gava “uma inconstitucionalidade manifesta, acima de qualquer
duavida”.

H4 que se ponderar, em primeiro lugar — e aqui iniciamos
esforgo doutrinéario para justificar nossa submissao 4 tese favordvel
as imunidades dos Vereadores —, hf que se ponderar gue a Chmara
Municipal representa um Poder Legislativo. Municipal, é verdade;
menor que os outros, ninguém contesta. Mas um Poder Legislativo
verdadeiro, exercendo os Vereadores, portanto, funcdo legislativa.
Os atos normativos das Cimaras tém as caracteristicas de genera-
lidade, impessoalidade e objetividade. 8o materialmente legislati-
vos, niio havendo quem replique isto. Argiiiu-se que néo séo, toda-
via, leis formais. Para o desate da questfio que estamos investigan-
do, a objec¢do nido é de fundo, mas estritamente tedrica, e a discussio
de tdo grave e relevante assunto néo ppde ser exclusivamente con-
ceitual. Afirmar que os Vereadores exercem apenas fungdes adminis-
trativas j& era uma erronia, data venig, mesmo hé quatro décadas,
4 luz da Carta de 46, e muito mais hoje, quande todos os caminhos
da incessante luta pelas nossas instituicGes maiores, nesta hora
historica da vida necicnal, levam a0 soerguimento, ao forfalecimen-
to dos Municipios. Mesmo sob o Angulo estritamente doutrinirio,
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hé atos legislativos emanados das Cimaras de Vereadores que séo
eminentemente formais. Aderimes, neste passo, & ligio de Barsosa
Lrva SoBriNEO, quando ele pondera que nac ha funcgao legislativa
mals caracteristica de uma Casa representativa que o exercicio do
poder tributario, fonte de onde vieram os maiores Parlamentos, na
formacéo do direito publico moderno, apontando ainda o venerando
mesfre que as leis urbanisticas nido raramente condicionam, e limi-
tam, o proprio direito de propriedade, e os regulamentos de saiide
publica podem traduzir comandos, que sao leis para fodos os efeifos,
pela obrigatoriedade ¢ pela aplicacio generalizada (23), Como pro-
fessor de Direito Civil, bem apreendemos e vislumbramaos a extenséo
da observagiao de Bareosa Lima SoeriNHO, Recentemente, partici-
pando de um férum de debates, promovido peio Instituto dos Advo-
gados Brasileiros, mostramos que através exatamente das leis de
posturas e de outros atos normatives municipais € que se realiza
com mais nitidez a aplicagdo do principio hodierno, igualitario e
democratico, da fungao social da propriedade, limitando-se a sua
drbita de gravitaglo no campo de atuacdo dos individuos, para gue
aquele direito, outrora absoluto, possa alcar oS seus vO0s mais
nobres ¢ mais altos, no interesse da coletividade e em nome do bem
comum. Com a autoridade de um dos mais eximios administrativis-
tas do Pais, HELY LorPes MEIRELLES doutrina que a Camara ce Verea-
dores & Orgiao do Poder Legislativo do Munieipio, funcionalmente
independente e com relevantes atribuicdes politicas e normativas,
referindo ainda constituir-se um enganoc considerar a Camara “cor-
poragao simplesmente administrativa”, ponderando o mestre paulis-
ta que o eguivoco vem da Lei Imperial de 19 de outubro de 1828,
que, “‘ao retirar das Municipalidades de entéo as fungdes judiciarias
que exerciam cumulativamente com as legislativas e administra-
tivas, as declarou “corporagdes meramente administrativas”, sem
que tal conceito correspondesse 3 realidade” (24).

No seu excelente estudo, sintomaticamente denominado *‘Leis
Municipais”, VicTor NUNEs Lear aponta que a regra geral, nas
Constitui¢oes federais, é a reparti¢do dual de competéncias: da
Unido e das Estados. A partir de 1934, entretanto, nosso ordenamen-
to politico-juridico mudou de rumo e passou a delimitar, no préprio
texto da Constituicdo federal, uma esfera de competéncia privativa
dos Municipios, observando ainda aquele eminente e saudoso Minis-
tro: “Adotamos, assim, em nossa federacéo, a partir ¢e 18 de julha
de 1934, uma peculiaridade digna de nota, porque desconhecida dos
demais regimes federais. Em vez de uma divisdo dual de competén-
cias, como era a regra, passamos a ter uma discriminacao iriplice:
o proprio estatuto politico da nacio definiu a competéncia federal,

(23) BARBOSA LIMA SOBRINHO. 4s Imunidades dos Depulados Estaduais, p.
149,

(24) HELY LOFPES MEIRELLES. Direifo Municipal Brasileiro, p. 683,
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a estadual e, pelo menos parcialmente, a municipal” (*). Somos dos
que refugasm a tese do federalismo bidimensional, que é mesmo
artificial, anacronica e sem sentido ddsde a Carta de 1934, quando,
pela primeira vez no Brasil, a Lex Méter, “senhora da partilha de
competéneias™, como dizia OrRLANDO BITAR, deu competéncia direts
ao Municipio. E por falar em OrcANpo Brrar (um dos trée malores
constitucionalistas que o Pafs jamais produziu), o catedratico
parzense, cujo prematuro passamento abriu lacuna enorme no
panorame juridico pétrio, opinava que s Clmara de Vereadores
efetivamente legisla, ensinando, com toda a énfase: “dizer que o
Municipio nfo legisla é um preconceito e um ressaibo serédio de
mentalidade colonial. £ miopia mental’ (¢},

Quer a seus atos se chame “resolucdes”, quer seiam batizados
de “posturas”, ou qualquer nome que tenham as decisoes dos Vepea-
dores, mas, se exercer o poder tributdrio, votar o orgcamento, prover
0§ recursos e arganizar os servigos loeais, estabelecer & estruturagio
urbanistica (condicionando e limitando até o Coédigo Civil, na
regulamentacéio do direito de propriedade), e se ordenar a cidade,
através de normas de ordem publica, néo caracterizam a Cémara
Municipal como Poder Legisiativo, francamente, 0 que serd Poder
Legislativo para os que entendem dessa maneira?

Sem duvida, a Chmara de Vereadores legisla. E, na esfera da
competéncia privativa dos Municiplog, é & el municipal que troneja.
CeLso RiemIRC BAsTOS, 0 jovem e cultissimo mestre paulista, diz,
inecisivamente: “Nfic hd falar-se em hlerarquia entre as normas
federals, estaduais e municipals. Cada uma dessas categorias nor-
matives é soberana dentro de sua esfera pripria de competén-
cias” (¥). O velho brocardo aleméo Reichsrecht bricht Landesrecht
= “Direito federal cassa direito local”, que muitos repetem sem
alcangaxr-the o contetdo, 86 se aplica se 380 concorrentes as compe-
ténclas legislativas. MiceEL TEMER, sempre precisc nos conceltos,
expde que “no nosso sistema a partitha de competénelas é felta
cntre a Unido, Estados e Municipios porque o Constituinte criou.
ccmo ordem juridica autdnoma, estes Gltimos” (28). Ent&o, nio 86
o Municipio legisia e pode legislar, como & inconstitucional néio
apenas a let estadual, mas, também, a lel federal gque invadir o
espago da competéncia municipal.

Pondere-se, por cutro lado, que ninguém, absolutamente nin-
guém, podera negar que as CAmaras possuem fungdes politicas e
administrativas. S8e o motivo principal, ragdo determinante das

(35} VICTOR NUNES LEAL. Problemas de Direitc Piblico, pp. 160 e sege. e ns
Revista de Direito Adminirtrativo, v, 16, p. 3186,

428) ORLANDO BITAR. Obras Compleias, v. &% p. 380
{27) CELSOC RIBEIRC BASTOS. Curso de Direito Constitucional, 5* ed., p. 106.
(28) MICHEL TEMER. Efementos de Direito Constitucional, 3* ed,, p. 68, nota n. 2.
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imunidades parlamentares € garantir a liberdade e a independéncia
do Poder, com todos os beneficios e as vantagens que advém da
adogo e da aplicagho desse instituto, isto ocorre menos em funcao
de ser atribuida & Camara Federal, ao Senado, 4s Assemblélas a
missao de elaborar e votar as leis, e mais em nome da intangibili-
dade do exercicio do mandato popular, que, observa THEMISTOCLES
BranpAo CavaLcanTi, “se estende & fiscalizagfo dos atos do poder
publico, a0 emprego dos dinheiros publicos, do cumprimento das
leis, a garantia dos direitos individuais ete.” (*¥). OrLanDO BiTar
expoe que no debate sobre as imunidades dos Vercadores tem sido
minimizado, e mesmo ausente, o enfoque certo, e este enriquecera
a tese positiva, apontando: “Néo é s0 por sua fungio normativa
(de que tomaram consciéncia bem mais tarde, v.g. Parlamento
inglés), mas antes por sua tungao inspectiva (csta. sim, com prece-
déncia historica e objeto de cruentas lutas para consecucio) que 0s
corpos deliberativos de representacdo popular exigem, pars seus
membros, em cardter funcional (apesar de por amor a tradicdo,
continuar-se na Inglaterra a falar em privilégios), imunidades” {3°),

Se 530 os mesmos os motivos e as mesmas as razoes determi-
nantes, 88 Imunidades parlamentares sé&o validas tanto para a
Unido, como para os Estados, quanto para os Municipios. Cremos
até nfo exagerar, se ponderarmos que a premissa se apresenta com
maior evidéncia, com um colorido mais forte e mais vivo em relacgéo
aos Municipios, cujos representantes @o povo, no desempenho da
tiscalizacéo e controle da conduta politico-administrativa do Prefei-
to e da gestéo do dinheiro e negéeics publicos, estdn ma’s sujeitcs a
pressdes e perseguicdes de toda ordem. Quem conhece, come nds
conhecemos, as paixdes e os ddics que muita vez se desencadeiam,
até por geragdes, no ambiente restrito e doméstico, ndo raramente
longinquo da politica municipal, sabe muito bem aonde quercmos
chegar.

Exercendo o3 Vereadores, como na verdade exercem, um poder
publico caracteristico, por que negar-lhes a protecéo indispensavel
para & sobranceria, altivez e independénecia desse exercicio? Prote-
¢do que é mais do que essencial, e, a nosso ver, nefyral a tal inde-
pendéncia. Se os Edis municipais detém, como de fato detém, uma
representaciio politica auténtica (quem sabe, a mais pura e autén-
tica de todsas), e se eles sfio titulares, como sao, de um mandato
eletivo, qual 0 motivo e que razio haverd de justificar uma diseri-
minagho, subtraindo-lhes o que se confere aps Parlamentares esta-
duals e aos federais? Qual a diferenca qualitativa do poder da
Cémara dos Deputados e do Senado Federal, do poder das Assem-
bléias Legislativas e do poder das Camaras municipais? Nenhuma e

e

(2 THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI. Ob. ¢ v. cits, p. 39,
(30> ORLANDO BITAR, Ob. ¢ v. cits, pp. 360/361,
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nenhuma! O poder das CAmaras de Vereadores sd é poder pela
mesma e Unica razio que € poder o Cangresso Nacional e as Assem-
bléias Legislativas: emana do povo, através da consagracdo demo-
critica e vivificadora do voto. Em suma: se o Vereador € um legis-
lador; se & Camara municipal é um Poder Legislativo; se esse poder
emana da vontade do povo; se ele, como os outros, tem a mesma
natureza juridica, o mesmo tipo de atividade, ndo vemos como
negar a extensiao das imunidades do art. 32 da Constitui¢ao federal
a0s Vereadores municipais, como propugnavam os Ministros HARNE-
MANN GUIMARAES (pioneiro na tese) e AnxiBar FREIRE, sob 8 égide
da Carta de 1948. E outro nao é o entendimento do grande Pmto
FERREIRA, para quem “a imunidade dos Vereadores deve ser admiti-
da, mesmo no siléncio das Constituigbes estaduais, pois decorre dos
principios constitucionais do diploma magno” (). O critico mais
apressado ja estard contestando, e concluindo, que a2 norma excep-
cional do art. 32 da CF naoc comporta interpretacio analégica. Mas,
quando advogamos a aplicacdo dess& norma a todos que, no Pais,
exercem funcéo legislativa, nao estamos baseados em analogia, mas
em compreensio extensiva do texto, que é algo completamente dife-
rente. Nic se trata de ampliar a prerrogativa constitucional, mas
de se reconhecer que & garantia favorece & todos que exercam a
funcdo legislativa.

N&o estamos esquecidos do argumento do Ministro CasTro
Nunes, fundade na repartigio trinémica de MONTESQUIEU, nem
fugindo dele. O preclaro publicista (por sinal um dos mais notaveis
municipalistas deste Pais), no seu memoravel voto, quando do refe-
rido julgamento do Hebeas Corpus n® 30.258, no STF, enfatizou
que 0 jogo dos poderes é governado por freios e contrapesos, um
dos quais serd a imunidade assegurada aos legisladores, inexistindo,
porém, no plano municipal, os trés Poderes: Executivo, Legislativo
e Judicidrio, e que se néo pode criar para os Poderes Executivo e
Judiciério do Estado uma situagio de dependéncia em face das
Cimaras municipals, permitindo-se que estas limitem a acfo dos
dois poderes estaduais, devendo-se esgotar a extensio da imunidade
na 6rbita estadual.

O argumento impressiona, mas perde ¢ vigor que aparenta,
se analisado detidamente. Os Vereadores devem gozar de imunida.-
des por sua funcéio legislativa, porque a CAmara municipal é um
Poder Legislativo, e tal prerrogativa & inerente a gqualquer Poder
Legislativo, por ser essencial ao seu sxercicio, desempeniho e inde-
pendéncia. De resto, nio é a prépria Cimara que, por uma lel ou
por uma resolucéoc, estabelece tais imunidades. Elas decorrem da
prépria Constituicfio federal — conforme o ncsso entendimento,

(31) PINTO FERREIRA, Principios Gerats do Direilo Constitucional Moderno,
5% ed., p. 478.
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antes exposto —, ou podem decorrer de texto explicito de Consti-
tuicdes estaduais, como opinam muitos gutcres. Em qualquer caso,
criginam-se da Lei Maior, de dispositivos constitucjonals, iendo
como razdo imperativos de ordem publica.

Entao, ndo se trata de a Cimara, poder menor, opor-se a ou-
tros poderes, maiores, segundo a hierarquia constitucional. Mas se
trata de reconhecer a garantia a um mesmo e unice Poder, que
é o Legisiativo. E da necessidade de todos os poderes submeterem-se
ao poder maior e supremo, que é o da Constituigdo. Por que falar-se
em constrangimento, se se trata de obedecer a uma norma consti-
tucional implicita na Carta federal, ou, ndo se aceitando isto, a
uma norma constitucional do Estado-Membro, editada sob ¢ modele
federal?

Os que advogam com tanta énfase o principio de cue todos
580 iguals perante a lei ndo podem desconhecer que © conceito
de igualdade nao é mais absoluto, como outrora, mas relativo,
proporcional, bastando repetir as licoes de RUI, na eterna Oragdo
aos Mogos. “A regra da igualdade nao consiste senfo em quirhoar
desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam.
Nesta desigualdade social, proporcionada & desigualdade natural,
€ que se acha a verdadeira lef da igualdade. O malis sdo desvarios da
inveja, do orgulho, ou da loucura. Tratar com desigualdade a iguais,
ou a desiguals com igualdade, seria desigualdade flagrante, e néo
tgualdade real” (%).

Os Vereadores, enquanto iegisladores e fiscais do povo, exer-
cendo um mandato eletivo, fleam numa posicio de desigualdade
ante os demais cidaddos, na medida em que estdo mais diretamente
sjeitos aos ataques, as pressdes e as agressdes dos demalis poderes.
A imunidade thes deve ser conferida ndo como privilégio, mas como
compensacgio, para que a igualdade seja afinal e pelo menos teari-
camente alcanceda. E, ademais, ndo serd necessario gue se consi-
derem iguais todos os Poderes Legislativos? Conferir-se imunidades
a uns, hegando-as a outres, héo representara discriminacio, e, como
tal, injustica e desigualdade?

Ha, entretanto, quem aponte, na Constituigio federal, proibicio
explicita para que as Constitui¢des estaduais confiram imunidades
aos Vereadores. HrELy LoPEs MEIRELLEs pondera: “Os Vereadores
ndo gozam de imunidade parlamentar ou de foro especial, nem a
Justica depende de autorizagdo da Cémara para processé-los por
qualquer crime. Os Estados-Membros que conferiram tais prerro-
gativas aos Edis tiveram esses dispositivos julgados inconstitucio-
nais e na realidade o séo, porgque néo cabe as unidades federadas
legislar sobre garantias politicas e privilégios processuais, matérias

(_3"2) RUT BARBOSA. “Oragdoc aos Mogos", discursa de paraninfo dos doutorandos
da Fac, de Direito de Sio Paulo, em 13929, editora Simoes. 3* ed.. p. 31.
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da privativa competéncia da Unido {Constituicio da Repidblica,
art. 80, XII, b)” (%%), MArCELO CAETANO, na mesma linha de
raciocinio {*), opina que a imunidade, na medida em que com-
preende proibigiio de priséo e irresponsabilidade civil ou criminal,
86 a lef federal pode estatui-la, por se tratar de matéria de direito
civil, penal e processual, aludindo o mestre lusitano, que passou os
fitimos anos de sua vida no Brasil, ao art, 89, XVIII, b, da CP.
Na obra de cada um desses eminéntes aufores hd um lapso de
impresséo, pois o dispositive constitucional que eles desejam invo-
car &, e s6 poderia ser, o art. 89, XVII, b, da Constituicéo federal,
que diz competir & Unifio legislar sobre direito civil, comercial,
penal, processual, eleitoral, agréario, maritimo, aerondutico, espa-
cial e do trabalho, excluida a competéncia supletiva dos Estados-
Membros para legislar sobre essas matérias, conforme o parfgrafo
unico do citado art. 8% Lamentamos estar em descompasso, neste
ponto, com esses egrégios professores, ambos t80 querides, o pri-
meiro citado exercendo influéncia capital em nossa formaciio. E a
obje¢cBo que fazemos € simples, mas radical: a Constitulcéio, no
mencionado artigo, defere realmente competéncia exclusiva & Uniflo
para legislar, dentre outras matérins, sobre direito civil, penal e
processual. Achamos, todavia, que o instituto da imunidade parla-
mentar ndo € de direito civil, nem penal, nem processual, mas de
natureza constitucional, Constitucional-material, quanto & inviola-
bilidade. Constitucional-processual, to & imunidade formal.
Ambos os casos com acentuado e predominante conterdo politico.
Se verdadeira g licgo de HeLy Lores MEIRELLES € MARCELO CAETANO,
levada s 1hltimas conseqiiéneias, ter-se-iam também como incons-
titucionais os dispositivos das Constituigdes estaduals que outor-
gam imunidades parlamentares nos proprios Deputadosqé.s Assem-
bléias Legislativas, o que h4 muito tem sido repelido pela doutrina,
e reiterada e constante jurisprudéncia. A propésito, a Simula n? 3,
do STF, proclama:

“A imunidade concedidd a Deputados estaduals é
restrita & Justiga do Estado.™

O Ministro Aniear Freirg, em justificativa de voto, ja afirmou
que ¢ problema des imunidades é easencialmente politico e sé6 no
campo do direito politico ele pode estar regulado. Como nao existe,
nem explicita nem implicitamente, na Constitui¢ao federal, proibi-
¢do para que a Constituicio do Estado-Membro determine imuni-
dades parlamentares aos respectivos Vereadores municipals, néo
vislumbramos s elva da inconstitucionalldade em dispositivo cons-
titucional estadual que discipline aquela prerrogativa. Em abone
desta tese, o préprio art. 13, § 19, da CF: “Aos Estados sdo confe-

(33) HELY LOPES MEIRELLES. Ob. cit., p, 708
(34) MARCELO CAETANO. Direito Constitucional Brasiieiro, v, 11, p. Bl4
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ridos todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo lhes
sejam vedados por esta Constituicfo.” No STF ja houve quem,
ultimamente, abracasse tal entendimento. Ninguém menos que
Arvaucre LUcic Camrposo, que, como Reiator da Representacio
n® 805-RJ, em 19 de agosto de 1970, proclamou, desenganadamen-
te: “Néo existe na Constitui¢fio federal, que resultou da Emenda
n? 1, outorgada pela Junta Militar em 17-10-6%, nenhuma cefinigéo
metodica da autonomia municipal mencionada no seu art. 15. n® 1.
E irrecusavel, porém, que essa simples mencdo dé testemunho de
que deve existir tal autonomia. E, como corolario, € possivel que as
Constituicoes estaduais, guardando os limites e condicbes fixados
na Carta emendada, de 1969, disponha sobre a inviolabilidade no
exercicio do mandato de Vereadores, na area gecgrafica municipal,
tal qual nela ocorre para Deputados e Senadares” (in RTJ, 56/10).

Aspecto importante, para este estudo, e em favor de nossa
concluséo, é s autonomia municipal, referida no voto acima trans-
crito, de Apaucro LUcio Carposo. Fsta eia previsia e reguiada no
art. 15 da Constituicdo em vigor, e representa. um direito publico
subjetivo pelo qual se confere ac Munieipio a prerrogativa de orga-
nizar o seu governo e servigos, prover a sua administragao, decre-
tando e arrecadando os tributos de sua competéncia, aplicando as
suas rendas, observando o que for de seu “peculiar interesse” e
quando o objetivo local for predominante, tudo, evidentemente, nos
limites da Constituigdo.

A autonomia municipal é proclamada e assegurada sob triplice
aspecta: autonomia politica, administrativa e financeira. Sob o
aspecto politico, a eletividade dos Vereadores é constitucionalmente
considerada uma das manifestacdes da autonomia municipal (CF,
art. 15, I). Observe-se que todos os instrumentos que asseguram
essa autonomia dependem da funcao legislativa do Vereador, pois
€ a CAmara que estabelece as normas da administracdo municipal,
dispde sobre a execugdo de obras e servigos pubiicos, institui, altera
e autoriza a arrecadaco e aplicacdo dos tribuics, fiscaliza e con-
trola & atuagio do Prefeito (funchc inspectiva), exerce a fiscaliza-
¢éo financeira e orgamentéria do Municipio (CF, art. 16), podendo,
em decorréncia dessas graves atribuicbes € responsabilidades, cons-
tituir Comissoes Parlamentares de Inquérito para apurar desvios,
distor¢oes e desmandos. Se a imunidade parlamentar ¢ o apanagio
e o manto protetor da atividade legislativa, e se esta é o meioc que
viabiliza g prépria existéncia e o desenvolvimento ordenado dos
Muniecipios, ndo se pode fugir 4 seguirie coneclusio, como nd> se
pode fugir 4 propria sombra: a imunidade parlamentar dos Verea-
dores ndap & corolario, mas um dos sustenticulos d¢a autonomia
municipal. Nao é conseqgiiéncia, mas pressuposto. Ndo & efeito, mas
uma das for¢as geradoras. ¥ oportuno repetir a sentenga de Fran-
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cisco Campos, em 1920, quando integrante da CAmara dos Depu-
tados de Minas Gerais: “Uma nagio néo pode abdicar da sua sobe-
rania, como os Municfpios nao podem abdicar da sua autonomia.”

Se, todavia, nic se admitir que a8 imunidades dos Vereadores
decorrem do préprioc texto constiturional federal, estariam as
Constituigdes estaduais proibidas de reguléd-las? Entendemos que
nio, e que sio validos os dispositivos constitucloneais estaduals
gque conferem tais garantias aos Vereadores, como, alids, ji o fazem,
por exemplo, as Constituigdes do Ceard (art. 188), de Golas
(art. 97), de Mato Grosso do Sul (art. 126), do Rio de Janeiro
(art. 178), de Santa Catarina (art. 24), de Minas Gerals (art. 180,
pardgrafo unico) e do Par4 (art. 22, § 39). Néo h4a nenhuma regra
juridica no direito brasileiro que proiba o Estadc de editar norma
constitucional reconhecendo a imunidade parlamentar. Se, no
siléncio da Constituicio federal, tém-se como pertinentes e validas
as disposi¢bes das Constituicdes estaduais que conferem imuni-
dades aos Deputados das respectivas Asgembléias Legislativas,
haver-se-& de convir, por coeréncia, que séo também vélidas e per-
tinentes as regras constitucionais estaduais que estatuem jmuni-
dades aos Vereadores. Assim pensam, dentre outros, THEM{STOCLES
BRaNDAO CAVALCANTI, ALCINO PINTO FALCAO, JOSE APONSO pa SILvA
¢ FERNANDA Dias MENEZES DE ALMEIDA (35),

As imunidades parlamentares dos Vereadores, o reconhecimen-
to desta garantia s C&maras municipais é absolutamente neces-
sério para que se alcance e obtenha uma verdadeira sutonomia
municipal. E cremos ter mosirado que ¢ assunto navega em mar
revolto, na doutrina e jurisprudéncia brasileiras. Nio se pode mals
conviver, em nosso Pafs, em pleno e definitivo processo de rede-
mocratizaciao, as vésperas da tio almejada Constituinte, com a
auséncia, em nossa Constitui¢do, de uma norma explicita, de um
dispositivo expresso, inequivoco e induvidoso, que sirva de base
segura para a existéncia da prerrogativa no &mbito municipal,
cortando cerce, e para sempre, todas as vacilaches sobre o tema.

Matéria tao importante, complexa e relevante, que proporciona
tantas e tao diversas conseqiiénciasg, precisa merecer, deve merecer
e, querendo Deus, vai merecer a atengBo da futura Assembléia
Nacional Constituinte.

Se este nosso trabalho servir a0 menos para chamar a atengéo
para o problema, jA estaremos com a conscidncia tranguila do
dever cumprido.

(35) THEMISTOCLES BRANDAC CAVALCANTI. Ob, e v. clts, p. 39. ALCINOQ
PINTO FALCACQ. Ob. elt, p. 105. JOSE AFONSO DA SILVA. Manual do
Vereador, 2% ed., p. 88. FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA. Ob. cit,,
p. 168.
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