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PRERROGATIVA

Prerrogativa € o feminino do adjetivo latino praerogativus, a, um. Ao
pé da letra, significa “o que vota em primeiro lugar’. Na Roma antiga.
quando o comicio das centlrias (comitia centuriata) era a mais impor-
tante das assembléias popularss para votar as leis ou eleger os magis-
trados, & centdria que, por tiragem de sorte, votava antes das demais,
se chamava praerogativa centuria. O termo passou a ter voga no campo
politico e juridico na Inglaterra, especialmente para designar os poderes
e privilégios gozados pela Coroa. Ainda no alvorecer do liberalismo nesse
Pals, JOHN LOCKE, dois anos ap6s a Revolugdo Constitucionalista de
1688 (The Glorious Revolution), dava a lume o seu Two Treatises of
Government ('), cuja segunda parte tem sido editada sob o titulo abre-
viado de Ensaio sobre o Governo Civil, onde ele enumera como poderes
do Estado: o Legislativo, o Executivo, o Federativa (as competéncias na
ordem internacional, como a de declarar guerra e fazer a paz, enviar
e receber embaixadores etfc.), e a Prerrogativa Real. Nio figura nesse
elenco o Poder Judicidrio, cuja fungéo se distribuia pelo Executivo, peia
Prerrogativa e mesmo pelo Legislativo. Até hoje, 2 C&mara dos Lordes
é considerada o mais alto Tribunal do Reino Unido. Mas sssa condigio
é apenas nominal. Na verdade, quem julga ndo é toda a alta Camara,
mas, sim, a sua Comissdo de Apelagdo (Appellate Commitee), formada
pelos Lords of Appeal in Ordinary (no méximeo 11), nomeados pelo Mo-
narca pares hereditarios para esse fim, e os Lords que j& ocuparam
certas fungodes Judiclarias previstas em lei, Todos atuam sob a diregéo
do Lord Chancellor, que & o Presidente da CaAmara dos Lordes. Por al,
pode-se notar como MONTESQUIEU nos deixou uma descrigdo idealizada
da Constitui¢do inglesa, vendo nela uma perfeita — embora nio absoluta
- sgparagdo dos poderes conforme se verifica no famoso Capitulo VI
do Livio Xi do Espirito das Leis. Equivoco fecundo para a histéria do
liberalismo. E evidente, porém, o que ele bebeu em LOCKE, ao enumerar
os Poderes do Estado. O seu Poder Executivo das Coisas do Direito
Internacional (puissance exécutrice des choses qui dépendent du droit
des gens) ndo é senda o “Poder Federative” de LOCKE, como o Poder
Executivo das Coisas do Direito Civil — civil no sentido romano de
Ditelto Interno ou relativo & clvitas — (puissance exécutrice de celles
[choses] qui dépendent du droit civil) é o “Poder de julgar”. Propondo
que se chame o primeiro de Poder Executivo e, o segundo, de Poder
Judicidrio (puissance de juger), temos, com ¢ Poder Legislativo, a tri-
logia classica dos Poderes do Estado.

Todavia, o proprio LOCKE, ao caracterizar, no capitulo do seu livro
ia citado (), a Prerrogativa Real, prevé, de certo modo, o seu definha-
mento. Foi 0 que se verificou no correr da histéria, até a completa
implantagdo do parlamentarismo, quando tudo, no Reino Unido, & fsito
em nome do Rei, mas, na realidade, ele quase nada faz: "o Rei reina,

(1) O titulo completo & mais longo, como coslumavam fazer alguns autares de tempes ma's remotos:
Two Treatises of GQovernmeni; In the lormer the false principles and foundation of 8ir Robert Filmer

and his Folowers are Datecled and Qvarthrown; the latler Is an Essay concering the True Original,
Extent and End al Clvll Government.

{ 2) Consutltamos e edigde francesa Essai sur la Pouvair Civil, traduzido w anctade por JEAN-LOWIS
FYOT, Press Univ. de France, Pgris, 1853
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mas ndo governa”’. Em estudos feitos nos anos 60 do século passado,
BAGEHOT distinguia as partes imponentes e as partes eficientes nas
monarquias parlamentaristas. As primeiras produzem e conservam o res-
peito dos governados. As segundas dio ao governo "o movimenio e
diregdo”. E acrescentava, no primeiro capitulo dedicado & realeza: “O
papel da Rainha, enquanto poder imponente, & de utilidade incalculéa-
vel" (3). Pode-se afirmar que o papel da Rainha é o de um poder neutro,
pairando acima dos partidos, como representante da unidade do reino.
A isso se acrescentou, guando surgiv a Comunidade de Nagdes, a de
ser o seu simboio visivel, reverenciado até pelas reptiblicas que vivem
no seio dessa singular associagdo de povos, que ndo se baseia nem em
tratado nem em uma Constituicdo. A tanto estaria reduzido, em nossos
dias, a outrora ampla Prerrogativa Real.

O vocabulo “prerrogativa’” pode assumir, porém, sentido mais amplo,
como vemos no Dicionario de Direito de BLACK. Além de definir o termo
como “um exclusivo ou peculiar privilégio”, ele registra a seguinte sig-
nificagdo: “O poder, privilégio, imunidade ou vantagem especiais confe-
ridos a pessoa detentora de fungdo piblica, gquer de um modo geral,
quer em relagdo as tarefas de seu cargo; ou a um drgdo oficial, como
uma corte judicidria ou assembléia legislativa.” Mais sinteticamente é
0 mesmo conceito que encontramos em RAFAEL DE PINA: “Atribuig&o
de algum dos poderes do Estado em vista do seu exercicio ou das rela-
cbes com os demais” (¢).

Desse modo, seria licito falar das prerrogativas do Poder Executivo,
que envolverlam as suas atribuigdes e privilégios bem como das prerro-
gativas do Poder Judiciario e das prerrogativas do Poder Legislativo.

PRERROGATIVAS DO PODER LEGISLATIVO

Tals prerrogativas variam em namero, extensio e grau, segundo
os ordenamentos juridicos. Mas a quase totalidade deles inclui as seguin-
tes prerrogativas para as CéAmaras legislativas:

1 — poder legiterante em todos os seus graus;

I — poder de iniciativa legislativa;

Nl — deliberagéo sobre o veto;

IV — promulgagéo da lei quando o Chefe de Estado nio o fizer;
V — resolver sobre tratados e convengées;

VI — declarar ou autorizar a declaragdo de guerra, e permitir
o transito ou permanéncia de tropas estrangeiras no territério
nacional;

VIl — conceder anistia;

VIl — poder de inaugurar a sessio legislativa, de adiar ou pror-
rogar os seus trabalhos e convocar-se extraordinariamente;

{ 3) W. BAGEHOT, La Consiltution Anglaise, Parig, 1869, piAgs. 5 e B2

{ 4) Biack's Dictionary of Law, 4 th ed., St. Paui, Minn,, 1968; RAFAEL DE PINA, Diccicnario de Derecho,
Ed. Porrlia, México, 1975. Vejam-se também, inclusive para a etimclogia da palavra, L. QUIGHE-
RAT @& A DAVELUY, Dictionnaire Latin-Frangais, Libr. Hachette, Paris 1879; e Webster's Third
New Intemaliona] Dictlonary, sd. Encyclopasdla Britannica.

R. Inf, legisl. Brasilia a. 17 n. 67 jul./set, 1980 7%



iX — poder de escolher os membros dirigantes dos seus traba-
lhos, e organizar a sua secretaria;

X — poder de fixar os subsidios e ajuda de custo dos ssus
membros, e os subsidios do Chefe de Estado ou do Governo;

Xi — poder de policia dentro da érbita de suas atividades;

X — fiscalizagdo e controle dos atos do Poder Executivo;
XHlI — aprovar ou recusar a nomeagao de algumas autoridadas;
Xl — ser foro de determinados litulares de cargos executivos
e judiciais;

XV — terem os seus membros as imunidades necessdrias para
o exercfcic de suas fungdes.

A primeira observagao a fazer & que a enumeragio acima rapresenta,
para usar expressio de MAX WEBER, um conjunto que somente se encon-
tra num tipo ideal de parlamento, isto é, de um completo sistema demo-
liberal. O pals que possuisse a integridade dessas prerrogativas seria
um pleno Estade de Direito democrdtico. Seria possivel imaginar um
continuum de regimes politicos, desde os governos de fato {mais ou
menos passageiros) sem CAmaras representativas, passando pelas dita-
duras que as possuem apenas para dar-lhes viso de legitimidade, até
os Estados em que o parlamento é uma das pegas essenciais e atuantes
do mecanismo governamental.

Em segundo lugar, deve-se anctar que lais prerrogativas séo atribu-
tos da assembléia ou assembléias que compdem o Poder Legislativo,
isto &, seja este de estrutura unicameral, bicameral ou, mais raramente
e em via de extingdo, multicameral. No feudalismo, os vassalos estavam
obrigados a presiar ao suzeranc auxilio e consetho, este Oltimo quando
se fratava dos assunios mais importantes da corte senhorial ou da corte
régia. Foi desse dever de conselho qus nasceram as CAmaras, as quais
evoluiram paulatinamente de 6rgdos consultivos para 6rgaos legiferantes.
No continente europeu, ¢ consetho dos magnatas do reino — a Curia
Regia dos monarcas franceses — se ampiiou, com o ingresso da bur-
guesia, nos Estados Gerais, um modeio tricameral, em que a votacdo era
coletiva e nao por cabega, fomando-se separadamente o voto do clero,
da nobreza & do povo. O mesme sucedeu em Espanha e Portugal, onde
as Cortes eram formadas dos “trés bragos do Reino”, que votavam de
modo igual ao dos Estados Gerais. Findo o antigo regime, poda-se dizer
que hoje desapareceu a multicameralidade. Sob NAPOLEAO BONA-
PARTE, porém, houve um andmalo quadricameralismo: Conselho de
Estado, Tribunado, Corpo Legislativo e o Senado. A Suécia manteve
quatro Camaras rapresentativas dos seus estamentos até 1867 (Reforma
Constitucional de 1866): a da nobreza, a do clero, a da burguesia e a
do campesinato. O Brasil conheceu um exemplo de tricameralismo na
Constituigho de 1937, embora tivesse ficado apenas no papel. Essa Carta
politica estatula que o Poder Legislativo era exercido pelo Parlamento
Nacional — (nica das nossas Constitui¢fes a usar o termo "Parlamentn”
(composto da Camara dos Deputados e do Conselho Federal, novo
nome para o Senado), “com a colaboragdo do Conselho de Economia
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Nacional e do Presidente da Republica"” (art. 38). Previa, porém, que,
mediante plebiscito, o Conselho de Economia podia ser investido de
“poderes de legislagdo sobre algumas ou todas as matérias de sua com-
peténcia” {(art. 63). Nessa hipdtese, teriamos um unicameralismo para os
assuntos econdmicos & corporativos, sem faiar nos poderes normativos
normalmente exercidos pelo Conselho de Economia (art. 61). Todavia, a
Constituigdo sé estabelecia imunidades — restritas, como se sabe, para
os membros do Parlamento (arts. 42 e 43).

A Inglaterra ofereceu, desde o século Xlll, o modelo de bicamera-
lismo, quando ¢ Magnum Concilium (Grande Conselho do Rei), formado
dos altos dignitarios eclesidsticos e da alta nobreza, se alargou com a
convocagdo de dois cavaleiros de cada condado, e, posteriormente, de
mais dois representantes dos burgos. Desde enido, o clero superior e a
alta nobreza, cu ‘“0s senhores espirituais e os senhores temporais” se
uniram na Camara dos Lords, enquanto a pequena nobreza e a burgue-
sia se juntaram na Camara dos Communs (ou seja, das comunas). O
bicameralismo gozou de grande voga até a Il Guerra Mundial e ndo falta-
ram apologistas para demonstrar, sobretudo na época dominante do Es-
tado liberal, que era a estrutura ideal do Poder Legislativo. Hoje, esta
em visivel declinio, a comegar pela prépria Inglaterra, chamada a “mée
dos Parlamentos”, em virtude da atrofia da Céamara Alta, especialmente
na area legislativa. Varias sdo as propostas para modifica-la ou suprimi-la.
Por esses motivos, j& se denomina o Reino Unido ¢emo um pais de “bica-
meralismo imperfeito” ou de *“um quase unicameralismo”. De cerca de
160 paises existentes hoje, 39 sdo bicamerais, ou seja, menos de um
quarto. O direito positivo e alguns constitucionalistas ja ndo apresentam
o bicameralismo como essencial para a federagdo. Sem duvida, todas
as federagdes existentes sdo bicamerais. Contudo, ndo se pode dizer que,
em todas elas, haja uma “Camara dos Estados”. E o caso do Canadj,
cujo Senado é composto por nomeagédo do Governador-Geral. Na Mala-
sia, a Camara Alta, composta de 58 membros, tem 38 senadores, mais
da metade, portanto, nomeados pelo Rei. Também a segunda Cémara da
lugoslavia ndo é, exclusivamente, uma representagdo das unidades fede-
radas. Em doutrina, acompanhamos os que sustentam n&o ser uma carac-
teristica indispensavel para o federalismo, a presenga de uma segunda
camara. Entre nés, o campedo dessa tese foi JOAO MANGABEIRA, rela-
tor-geral do Anteprojeto de Constituigdo de 1933, elaborado pela Comis-
séo nomeada pelo Governo, e conhecida pelo nome de “Comissdc do
Itamarati”. O Anteprojeto retirava 4 Camara dos Estados a qualidade de
segundo ramo do Legislativo, transformando-a num “Conseiho Supremo”
(art. 67), de composicd@o hibrida, e que teria, entre outras fungdes, a de
defender os interesses dos Estados-Membros {8).

Cresce cada vez mais a tendéncia ao unicameralismo, como se vé
pelo predominio numérico na cifra redonda de 160 paises: 74 tém apenas
uma Camara legislativa, quase o dobro das na¢bes bicamerais, ou 46%
dos Estados do globo. Os restantes estdo sob governo de fato ou sob
ditaduras sem disfarce, onde as leis sdo feitas por um chefe revolucio-

[ 51 vela-se também o livro de JOAD MANGABEIRA, Em Torno da Constitulcho, Cla. Ed. Nac.. 5.
Paulo, 1934, pég. 60.
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nério (com os seus assessores, é claro), por juntas governativas ou por
comissdes nomeadas pelo Poder Executivo. Ainda entre 0s palses unica-
merais @ bicamerais, encontra-se uma grande parcela com parlamentos
subordinados ou submissos ao Poder Executivo. Para tais assembléias
se pode repetir a frase de KRANENBURG em relagio ao Reichstag de
Hitler, a de ser “um receptor aclstico das declaragées do Fuehrer” (9).
Muitas sdo camaras unanimes em toda a sua existdncia, como exempli-
ficam os dois maiores parlamentos, em termos numéricos, da atualidade:
o Congresso Nacionai da Repiblica Popular da China, com seus 3.497
membros; e o Soviete Supremo da URSS, com 1.517 componentes.
Tudo isso forma um quadro onde se retrata a indisfar¢avel crise do Le-
gislativo. Nos Estados Unidos, o escadndalo de Watergate, seguido de dois
Presidentes de fraca lideranga, GERALD FORD s JIMMY CARTER, serviu
para que o Congresso recobrasse certo alento. De qualquer sorte, vai-se
distanciando o tempo em que o Legislativo estava na ofensiva e o Exe-
cutivo na defensiva. Depois de citar DE LOLME sobre a necessidade de
pdr certos freios ao Poder Legislativo, STORY, com o mesmo pensamento,
escrevia:

“A verdade & que o Poder Legislativo 6 o grande e domi-
nante Poder em todo governo livre. Observou-se, com igual énfa-
se e sagacidade, que o Poder Legislativo estd, por toda parte,
alargando a esfera de sua atividade, e atraindo todo poder para
dentro do seu impetuoso vértice” (7).

Nos préprios Estados Unidos, a luta atual é para que n3o se enfra-
quega ainda mais o lLegislativo na sombra de uma “Presidéncia Impe-
rial” (8}. Na verdade, estamos bem longe da fase 4urea das Assembléias,
que lideraram a luta contra o absolutismo monéarquico. Na Inglaterra, a
vitéria do Parlamento sobre o Rei, na Gloriosa Revolugao de 1688, ievou
a afirmativa, ainda mantida teoricamente, de que a soberania reside no
Parlamento. DE LOLME exprimiu essa convicgdo numa frase pitoresca,
que se tornou proverbial, embora sem prever as faganhas da cirurgia
atual:

“Q Parlamento tudo pode, exceto transtormar um homem
em mulher, ou uma mulher em homem."

Na Frang¢a, foi a transformacgdo dos Estados Gerais em Assembléia
Constituinte que selou a sorte do Antigo Regime. Na guerra de emanci-
pacdo das coldnias inglesas da América do Norte, ndo se pode falar em
Assembléia Legislativa. Mas foi um érgdo colegiado, o Congresso Con-
tinental, espécie de assembléia de plenipotenciarios das Coldnias, que
dirigiu a guerra emancipadora e liberalizante contra a metrépole.

1 €} A. KRANENBURG. Teoria Politica, Fondo de Cult. Econémica, México, 1941, pag. 123,

( 7) JOSEPH STORY. Commentarles on the Conslitulion of the Unlted States, em 3 vols,, Hilliard, Qray
& Co., Boston, 1833, vol. 2.%, pag. 15.

{ 8) Veja-sa 8 andllse do crescimento do Poder Executlvo nos Estados Unidos em ARTHUR M. SCHLE-
SINGER JR., The Imperial Presidency, Popular Library N. York, 1974; @ RAYMOND ARON, Repé-
blica Imperial, Zahar, Rio, 1875. — Quante & Franga, vela-se a pesquisa realizada por ROLAND

il Y Tlemasa - - -
CAYAOL, JEANLUC PORODI o COLETTE YSMAL sob o Hiulo “Ulmage de la Foncon Pare

mentalre chez les Députés Frangals”, publiceda na Revua Frangaise des Sclences Politiques, vol.
XX|, no g, dezembro 1971. A pesqulsa revela que 59% dos deputados acreditam no declinio dos
Parlamentos e que esse declinio se verlflca em provelto dos tecnocratss.
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Por fim, consighemos que nas prerrogativas arroladas nem todas s&o
de natureza legislativa. Isso resulta do fato de que a divisdo de poderes
ndo pode ser entendida no sentido absoluto ou como compartimentos
estanques. Pensar de outro modo redundaria em ser mais montesquiano
do que MONTESQUIEU. Uma separagéo absoluta dos poderes acabaria
na inércia, porque eles ndo se entrosariam como rodas dentadas a fim
de dar movimento ao mecanismo do Governo. Sua representacédo grafica
paderia ser a seguinte:

Poder Poder Poder

Executivo Legislativo Judiciario

BUGUIT observou que as Constituigdes francesas que adotaram uma
rigida separagdo de poderes cairam vitimadas por golpes de Estado, se
bem que o texto constitucional nédo fosse a causa anica deles. A Cons-
tituicdo de 1791, que se pautou por esse ensinamento, ndo foi aplicada.
Mas a Constituigdo do Ano [l (1795), sequidera daquele precedente, foi
derrocada pelo 18 de Brumario de NAPOLEAO BONAPARTE. Com a
Constituigdo da Segunda Repulblica, a de 1848, a histéria se repetiu, com
um protagonista portador do mesmo nome de familia: LUIS NAPOLEAO
destruiu-a com o golpe de 2 de dezembro de 1851 (®). A divisdo de pode-
res foi esbogada, como um sistema de freios e contrapesos do poder,
por MONTESQUIEU no seu ja citado Livro 11, Capitule VI, do Espirito
das Leis, e posto em prética peios autores da Constituicdo norte-ameri-
cana. No Capitulo IV do mesmo Livro 11, MONTESQUIEU assevera ser
“uma experiéncia eterna que todo homem que detém o poder tende a
dele abusar”. E oferece, como preventivo dessa tendéncia, a férmula:
“Para que nao se possa abusar do poder, é preciso que, pela disposigédo
das coisas, o poder freie o poder”.

No capitulo sobre a Constituigdo da Inglaterra, MONTESQUIEU reco-
menda o sistema de duas ca&maras como freie interno do Poder Legisla-
tivo, enquanto fala do veto do Executivo — parece ter em mente o veto
absoluto — como freio externo daquele poder, e traga as linhas mestras
do impeachment.

O sistema de freios e contrapesos do poder — (nica expressfio pra-
tica da separagao de poderes — significa que cada poder possui a essén-
cia das atribuigdes que, pela natureza ou conteddo do seu préprio nome,
lhe deveria pertencer, mas exercita, ao mesmo tempo, algumas atribuigges
gue, pela matéria, seriam dos dois outros poderes. Significa que o Le-
gisiativo ndo se limita a fazer leis. O Executivo ndo se cinge as tarefas
administrativas. Nem o Judicidrio se restringe a prolatar sentengas. Por

{ 8} LEON DUGUIT, Traité de Dvoit Consliullonnel, 3.* ed., Paris, 1928, Tomo N, pag. 651
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outras palavras, a divisdo orgé&nica dos poderes ndo coincide com uma
divisdo material das tarefas de uma organizagio politica. O Legislativo,
a0 mesmo tempo que legifera, executa atos administrativos, como, por
exempio, o de nomear os funciondrios de sua secretaria, e pratica fungdes
judicidrias, quando se transforma em tribunal de impeachment. Por sua
vez, o Executivo, ao lado dos seus encargos administrativos, participa
na elaborag8o legislativa, através da iniciativa dos projetos de lei, do
veto ou da san¢do, além de baixar regulamentos — que, materialmente,
sA0 pegas normativas —, e detém um residuo de Poder Judicidrio quando
comuta ou induita penas. O Judicidrio, por seu turno, além de julgar os
litlgios, exerce papel legislativo, quando os tribunais elaboram os seus
regimentos internos, e age como executivo quando nomeia 0s funcioné-
rios de sua secretaria ou realiza medidas prevenitivas em protegdo dos
menotes.

Todos esses exemplos sdo da época classica da divisdo de poderes,
que hoje estdo muito mais entrelagados.

Nos paises que seguem o figurino soviético existe uma verdadeira
interpenetragdo, sendo confusdo, dos poderes. O parlamento relne-se
poucos dias no ano. O 6rgdo por ele eleito, o Presidium, é, ao mesmo
tempo, uma espécie de comissdo permanente da Assembléia e um Exe-
cutivo colegiado, exercendo fungdes executivas, e no recesso da Camara,
fungdes legislativas.

Mas retornemos & doutrina dos treios e contrapesos do poder. Sua
representacfo grafica seria esta:

Poder Poder
Legisiative Jud ciare

A angistia de tempo ndc nos permite analisar cada uma dessas
prerrogativas. Por issg, passaremos & cuidar daquetas que nos parecem
as fundamentais — as imunidades parlamentares -—, uma vez gue, sem
elas, as demais nao poderiam exercitar-se a contento.

DAS IMUNIDADES PARLAMENTARES EM GERAL
Conceito de imunidade

nifica isengdo de alguma obrigagdo ou encargo, impostog como norma
geral. Assim, immunilas militiee traduz-se como “isengéo do servigo mili-

24 : R. int. legial, Brasilic a. 17 n. 67 [ul/esr, 1980



tar’”. Dal, o termo se estendeu a diferentes dominios da vida e atividades
humanas.

Modernamente, a palavra passou a ter amplo emprego na Blologia e
na Medicina, para designar a aptiddo que um ser vivo lem para resistir
a invasdo, no seu organismo, de substancias ou germes daninhos & saude.
A [munologia, como parte da Fisiclogia, estuda tanto essas resisténcias
como as reagdes que este ou aquele organismo desenvolve para sobre-
viver a tais ataques. Muitos dos avangos médicos consistem em encontrar
meios preventivos — como as vacinas ——, que vengam as investidas
desses inimigos de nosso equilibrie organico. Quando um ser humano ou
qualquer ser vivo triunfa nessa luta, dizemos que ele estd imune a de-
terminadas infecgdes.

A palavra logo se aplicou ao terreno juridico. Seu primeiro uso foi
feito no campo internacional, onde, desde a !dade Média se comegou
a prética constante — que na Antiglidade era esporddica — da troca
de embaixadores entre os povos, e a cercé-los de garantias. Seja pela
ficgdo da extraterritorialidade, seja pelo costume da reciprocidade, tais
garantias tomaram o nome de imunidades diplomaticas. Os agentes diplo-
maticos sao imunes as leis do pais onde servem, ficande sujeitos apenas
as leis do seu prdpric pais.

Fala-se, ademais, em imunidade judicial, pois os juizes ndoc podem
ser responsabilizados por seus despachos ou sentengas, salvo se erram
de mé fé, incidindo nos crimes de concussido, corrup¢do passiva, preva-
ricagdo ou outro ilicito penal.

Quando pessoas fisicas ou juridicas estdo isentas de determinados
tributos, alude-se & imunidade tributaria. Um exemplo conhecido de tal
imunidade se encontra nas alineas do item Il do art. 19 de nossa Cons-
tituicdo, que proibe & Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Muni-
cipios instituir impostos sobre: "“a) o patriménio, a renda ou 0s servigos
uns dos outros; b} os templos de qualguer cuito; c) o patriménio, a renda
ou os servigos dos partidos politicos e de instituigbes de educagéo ou
de assisténcia social, observados os requisitos da lei; e d) o livro, o jornal
e os periddicos, assim como o papel destinado a sua impresséao”.

Também os individuos ou seus procuradores gozam de imunidade
quanto & injaria ou difamagdo quando a ofensa for “irrogada em juizo,
na discussdo da causa”, salvo se lhe der publicidade {art. 142, |, @ seu
paragrafo unico, do Cédigo Penal Brasileiro). Quando muite, o Juiz do
pleito poderd mandar riscar as expressées consideradas impréoprias a
linguagem forense,

As pessoas que estdo obrigadas, por cargo, fungao, ministério, oficio
ou profissdo, a guardar segredo i&m imunidade gquanto a obrigagdo de
depor em juizo (1), A ndo ser que sejam desobrigadas pelos interessados
na manutengdo do sigilo, a revelagdo deste constituirda crime.

Por fim, chegamos a imunidade parlamentar, que é a de que nos
ocuparemos. Seu alcance varia de acordo com 05 ordanamentos juridicos.
(10) O art. 207 do Cobdigo de Processo Penal brasileiro preceitua que tais pessoas “'s#io prolbides de

dapor’. A expressfio nfo retira a Imunidade processual, pois podem furtar-se a prestar depoimento
ategando & autorldade, desconhecedora do slgilo, a existdneia deste.
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As imunidades de que usufruiria ¢ parlamentar — encontradigas num
pleno Estado de Direito democratico — seriam as seguintes: a) ndo ser
imputdvel pelos votos e pronunciamentos emitidos no desempenho do
mandato; b) ndo ser preso ou processado, sem licenga de sua Camara,
por delitos cometidos fora do exercicio da fungdo parlamentar, ressal-
vados 0s casos previstos pela Constituigdo; ¢) ndo ser incorporado &s
Forgas Armadas, ainda que seja militar, sem licenga da respectiva Casa
legislativa;, d) direito de recusar-se a depor sobre fatos, cujo conheci-
mento lhe foi confiade em virtude de sua condig&o de parlamentar.

Todas as espécies de imunidades aqui mencionadas, das diplomé-
ticas &s parlamentares, se justificam pelo interesse da coletividadse, e néo
como um privilégio puramente pessoal, violador do principio da igualdade
de todos perante a lel.

Historico

E ébvio que s6 se pode falar em imunidade parlamentar onde existe
parlamento. A Antigliidade nio teve a experiéncia do governo represen-
tativo. Somente conheceu a autocracia de tipo oriental ou, como no mundo
grego e no romano — quando um € outro ndo viveram sob tiranias ou sob
0 cesarismo —, o0 governo direto. Contudo, aponta-se, na democragcia
direta de Atenas, algo que prefigura a imunidade parlamentar ou, methor
dito no caso, a imunidade legisiativa. Nesse Estado-cidade, era o préprio
corpo de cidaddos, reunidos em assembléia popular ou Ecclesia, que
discutia e votava as leis. O orador que usava da palavra, para discutir um
projeto de lei ou uma emenda, tinha a cabecga cingida por uma coroa de
mirtos, para simbolizar que, entdo, a sua pessoa se tornava invioldvel
e sagrada. Mas n&o podia apresentar uma proposta que modificasse as
leis vigentes — especialmente as mais imporiantes, reputadas como ©
cerne da Constituigdo de Atenas, a saber, as leis de DRACCN, de SOLON
e de CLISTENES -—, sem antes ter uma autorizacdo da Ecclesia, a adeia,
que lhe garantia a impunidade. Sem isso poderia ser acusado por uma
agéo publica de violag2o das leis — a graphé pardanomon. Nessa medida,
que procurava obstar a volubilidade das multidées em matéria legislativa,
alguns autores enxergam o mais longinquo antecedente do controle de
constitucionalidade das leis, ndo obstante a diversa natureza da graphé
pardnomon, que punia o autor da ilegalidade, enquanto o atual controle
de constitucionalidade atinge apenas a lei inconstitucional, deixando de
aplicd-la a um caso particular ou a todos os casos, conforme o sistema
adotado (%),

Entretanto, as imunidades somente puderam surgir quando as assem-
bléias representativas se libertaram do mandato imperativo e das intro-
missbes do poder real. Pelo mandato imperativo, os deputados recebiam

(11) ARISTGTELES, A Constituigho ds Atenas, ed. blingue do Inst. de Estudlos Politicos, Madrid, 1948,
passim; G. GLOTZ, La CHé QGrecque, La Renaissance du Llvre, Paris, 1928, Cap. IIl; A. CROISET,
Ay Damocraclas Ardgas, Gamier, Rio, 1923, pags. 51 s segs.; PAUL CLOCHE, La Démocsatis Athé-
nlenne, PUF, Parls, 1951 passim; ALFRED ZIMMER, The Greek Comwnonweaith, The Modern Libeary,
N. York, 5.8 ad,, 1831, pigs. 121 e segs.; B. MAISCH F. POHLHAMMER, Instifuciones Qriegas, Edito-
rial Labor, Barcelona, 1931, pags. 75 e segs.
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instrugdes escritas dos eleitores, como vemos nos Cahlers da Franga,
que somente foram abolidos com a Revolugdo de 1789. Os parlamentares
recebiam um verdadeiro mandato ds direito privado. A palavra mandato
tinha ai um sentido correto, pois os eleitores exigiam o cumprimento
dessas instrugdes e podiam destituir os seus mandatérios infiéis, A ex-
pressdo ""mandato”, porém, se conservou até hoje, embora tecnicamente
incorreta, depois que o deputado passou a “representar” todo o Pais (no
caso das Nagbes federativas, 0s senadares sdo ‘‘representantes’” de todo
o Estado-Membro} e ndo a circunscricdo que ¢ elegeu. Além disso, o
deputado passou a obedecer apenas & sua consciéncia. MAITLAND escre-
ve: "Durante a ldade Média, o direito de cada Casa debater livremente e
sem interferéncia do Rei ou da outra Casa parece ter sido admitido e ob-
servado” (12). O autor parece esquecido de gue os “‘representantes” dos
estamentos estavam vinculados por mandato imperative e formavam um
Conselho consuitivo dos Reis, que o convocavam e ¢ dissolviam quando
bem entendessem. As imunidades vio surgir como uma conquista dos
“parlamentares” nessa luta de duas frentes: contra o eleitorado, que o
peava com o mandato imperativo, e contra o monarca, sobretudo quando
este se tornou mais dominador, com o absolutismo. Somente com a vitéria
nesse duplo embate, os parlamentos se converteram de 6rgaos consul-
tivos em 6rgaos legislativos.

O primeiro palco dessa (uta foi a Ingiaterra. O antagonismo comegou
antes mesmo da dinastia TUDOR, cujos Reis foram bastante habeis para
mascarar o seu absolutismo, além do fato de que souberam estimular o
avanco inglés em todos os campos, desde o econdmico até o das artes
g ciéncias. Quando os indbeis Reis da dinastia STUART pretenderam im-
plantar um absolutismo declarado e sistematico, a hostilidade entre 0
monarca e o Parlamentc se radicalizou até terminar com a vitéria do Par-
lamento, que firmou a sua hegemonia entre os 6rgdos politicos do reino.
MAITLAND cita vdrios casos curiosos (%) e mais recuados no tempo. Assim,
o caso de THOMAS HAXEY (%), que havia apresentado & Camara dos
Comuns, em 1397, uma peticdo de quelxas (bill of complaints). As recla-
magdes eram em numero de quatro. A Ultiima foi a que mais irritou o Rei
RICARDO II: criticava o fato de os bispos viverem na Corte em lugar de se
conservarem em suas propriedades. O monarca pediu o0 nome do autor
das reclamacgfes, enquanto os Lords o declaram traidor. HAXEY foi con-
denado & morte, da qual escapou porque o Arcebispo alegou tratar-se de
um seu secretario. Dois anos depois, com a subida ao trono de HENRI-
QUE IV, o julgamento foi anulado, a pedido da Camara dos Comuns, que
via nesse processo um atentado as “suas liberdades”. Em verdade, HA-
XEY néo era membro da Camara, porquanto ndo passava de um procura-

(12} F. W. MAITLAND, Tha cConstitutional History of Enpgland, Cambridge Unlv. Press, 1850, pég. 241,
Sobra a improprledade dos termos “mandato” e ‘‘sistema representalive’’ para os legisladores
cantemporfneos — Impropriedade contra a qual & indtil toda futa, pela consagragdo do uso —,
vaja-se o verbéte “Eleigles’”, que escrevemos pard a Enciciopédia Saralva de Direlto.

{13) Ob. clt., phgs. 241 a segs, Euses opisddios sfo também mencicnados & comentadoas por ALCINDO

PINTG FALCAO em sua vallosa monografia, Das !munidades Pariamentares. Forense, Rlo, 1955,
pdgs. 20 e s=egs.

{14} Voeja-se também WILLIAM STUBBS, The Conslitulional History of England, 3 vols,, Oxford Pross,
4.8 od,, 1898, 39 vol, pépgs. 515 e segs.
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dor eclesiastico designado para freqlentar as sessfes dessa Casa do
Parlamentc em virtude do direito que, para tanto, possuia o bispado. Mas a
Camara dos Comuns ndo deixou da ser atingida, uma vez que havia aceito
a peticdo de HAXEY. Mais de duas décadas antes, em 1376, tinha havido
fato mais grave: a prisdo de PETER DE LA MARE, Presidente {Speaker) da
mesma Camara, por sua conduta no Parlamento. A prisio s6 foi relaxada
quando o Rei RICARDC |l subju ao trono, sucedendo a EDUARDO lil. Ou-
tra prisdo de um Presidente dos Comuns, a de THOMAS THORPE, se ve-
rificou em 1453, durante um periodo de adiamento das sessfes da C&-
mara, e teria como fundamento a faita de pagamenio de divida. O motivo
alegado teria sido, segundo MAITLAND, um pretexto, sendo a razdo prin-
cipal para o encarceramento a oposigdo de THORPE ao Duque de York,

De maiores conseqliéncias, para a liberdade de palavra no Parla-
mento, foi a prisdo, em 1512, de STRODE, membro da Camara dos Comuns,
pela Stannary Court, por haver apresentado um projeto de regulamentagéo
do privilégio dos mineiros de estanho. O acontecimento provocou a apro-
vaclio da primeira lei sobre a inviolabilidade dos debales no Parlamento.
Segundo a mesma fonte, a lei declarava nule o processo contra STRODE e
estabelecia, “em carater geral, que quaisquer processos conira todo
membro do presente Parlamento ou de qualquer futuro Parlamento, por
discursos neles pronunciados, seriam absolutamente nulos @ de nenhum
efeito”. Em 1541, iniciou-se a praxe de ¢ Presidente da Camara dos
Comuns, na abertura da sessdo, incluir a liberdade de palavia entre os
antigos e irrefutaveis direitos e privilégios que os Comuns reivindicavam
do Rei. No entanto, outros vexames a figuras dessa CAmara continuaram
a ser praticados, como a expulsdo de STRICKLAND do Parlamento, em
1571, por haver apresentado projetos eciesiasticos, embora a Rainha ELi-
SABETH | tivesse, depois, reconsiderado o sau ato. Em 1576, foi a propria
Camara dos Comuns que prendeu, na Torre de Londres, o deputado PETER
WENTWORTH, por ter feito violentos discursos sobre a liberdade de dis-
cussdo. O fato repetiu-se com o mesmo personagem em 1588. Expressivo
da docilidade dos Comuns em relagdo & Rainha ELISABETH | é o consen-~
timento deles & ordem da Soberana para gue evitassem discutir matérias
religiosas, animando-a a declarar, em 1593, que, em tais assuntos, os
parlamentares devem votar apenas por “sim” ou “ndo”, sem debate.
Novamente, um membro dos Comuns, MORICE, é preso, por apresentar
um projeto de natureza eclesidstica.

Contudo, é com a subida da dinastia STUART que a luta se acirra. O
ptimeiro Rei dessa dinastia, JAIME |, subiu a0 poder em 1603. Muito cioso
da sua erudigd@o teoldgica, declarou aberlamente que governava por di-
reito divino, e viveu em constantes atritos com o Parlamento. Em 1614,
ao dissoiver 0 seu segundo Pariamento. sle prendeu quatro deputados.
Em 1621, além de prender o deputado SANDYS, JAIME | prociamou que
os privilégios dos parlamentares s6 existiam como ato de tolerdncia do
Monarca. Os Comuns replicaram em sentido contrdrio, reafirmando que
09 privilégios do Parlamento eram um direito antigo & fora de qualguer
divida, e que eles podiam tratar de qualquer assunto com plena liberdade

de palavra,
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E o problema da liberdade de opinido que vai provocar a Guerra
Civil entre o Longe Parlamento e CARLOS [, sucessor de JAIME [. Em 1642,
indignado com os discursos pronunciados na Camara dos Comuns pelos
cinco membros mais exaltados da oposigdo — PYM, HAMPDEN, HOLLES,
HASLERIG & STRODE —, CARLOS | d& ordens ao Procurador-Geral para
processa-los por alta traigdo. Em seguida, mandou o seu ajudante de or-
dens {sergeant-at-arms) & C&mara a fim de prender os cinco rebeldes.
Em v&o, porque os Comuns recusaram entrega-los. CARLOS | decidiu, en-
140, ir pessoalmente & Camara, acompanhado de 400 homens armados.
Senta-se na cadeira do Presidente, e a este pergunta pelos cinco oposi-
cionistas (que ja se tinham evadido). O Presidente ajoelha-se diinte do
Rei & profere a sua famosa resposta: “Bem haja Vossa Majestade, mas
neste lugar ndo tenho othos para ver nem lingua para falar, a néo ser que
me ordene esta Casa, da qual sou servidor; e humildemente pego o per-
dao de Vossa Majestade por que nfo posso dar outra resposta ao que
Vossa Majestade se dignou perguntar-me” (%). A Guerra Civil se inicia.
O Rei abandona a City (o distrito do alto comércio de Londres), enquan-
to os cinco parlamentares retornam triunfalmente, escoltados por trogos
de cidaddos armados da mesma City. Doravante se firma o principio de
que o Speaker ¢ servidor da Camara dos Comuns, e nasce o costume de
jamais ser permitido ao Monarca o ingresso nessa Casa do Parlamento.
Seguiram-se os acontecimentos que a Histéria registra, e cujo relato néo
nos cabe aqui: a Guerra Civil entre o Parlamento e o Rei, a derrota e de-
capitagdo deste, o paréntese de um novo absolutismo sob CROMWELL, a
Restauragdo e a Gloriosa Revolugido de 1688. No ano seguinte, a Decla-
ragdo de Direitos (Bill of Rights) formaliza em termos juridicos o resulta-
do de quase um século de divergéncias entre o Rei e o Parlamento. Ao
contrdrio das declaragdes posteriores, aprovadas em varios paises e que
se ocupam mais dos direitos e garantias individuais, a inglesa é consa-
grada predominantemente a uma reafirmacdo explicita e solene das fran-
quias parlamentares. Ai se inscreve “que a liberdade de palavra e de de-
bates no Parlamento ndo pode ser objeto de acusagdo ou de proceésso
em nenhum tribunal ou lugar fora do Parlamento” (art. 99).

Menos de um século depois, a onda liberalizante passava para o
oulro lado do Atlantico e, quando as ex-Coldnias inglesas se unitam para
formar uma unica Nacgdo, consagraram, na Constituigdo, as imunidades
dos Congressistas no art. 19, secgéo 62, clausula 1, onde se 1& que os
deputados e senadores “‘em nenhum caso, salvo traigdo, felonia e pertur-
bagédo da paz, poderdo ser presos durante sua assisténcia a sessdo das
respectivas Casas, & enquanto a elas se dirigirem ou delas retornarem.
Eles nado poderdo ser interpelados, em nenhum lugar, por discurso ou
debate realizados em qualquer das Casas”.

Dois anos depois, a mesma onda liberal refluia ao seu Continente de
origem, para assegqurar imunidades aos revolucionarios franceses de 1789.

(t8) “May it please Your Majesty, | have neither eyes to see nor tongue to speak in this place but as this
House Jg piessed io direci me, whose servant I am here; end humbiy beg yowr Majesfy’'s pardon
that | cannot give any other answer than this to what your MajestY is pleased to demand of me”
In J. R. TANNER, English Constilutional Conflicts of the Seventsenth Century — 1603-1¢89, Cam-
bridge Press, 1960, péAgs. 113 e segs.
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Depois de terem desobedecido as ordens do Rei para que se reunissem
no velho estilo de “estados” ou estamentos separades, e ndo como As-
sembléia Nacional, os seus componentes, receosos de qualquer represé-
lia real, se apressaram em votar a proposta de MIRABEAU, e aprovaram,
assim, a Resolugac de 23 de julho de 1789, segundo a qua! "a pessoa do
deputado & inviolavel”. No ano seguinte (em 26 de junho de 1790), a As-
sembléia Nacional explicou que a inviolabilidade significava que os
deputados somente poderiam ser presos em flagrante delito nos termos da
lei. E acrescentava que, salvo os casos mencionados na Resolugdo de 23
de junho, ndo se receberiam gueixas nem se faria instrugdo contra eles,
ndo podendo nenhum juiz sentencid-los antes que o Corpo Legislativo, &
vista das informagbes e das pegas dos autos, tivessem autorizado o pros-
seguimento da acusagdo (!%). A Constituicdo de 1791 acolheu todas essas
imunidades, no seu THulo i, Secgho 5, arts. 7° & 89, Diz o art, 7%, “Os
representantes da nacgio sao inviolaveis, ndo podendo ser processados,
acusados nem julgados, em tempo algum, pelo que tiverem proferido,
escrito ou praticado no exercicio de suas fungdes”. Art. 82 — "Somente
poderdo ser presos, por fato criminoso, em flagrante delito ou em virtude
de mandado de prisdo, dando-se ciéncia imediata ao Corpo Legislativo.
O processo somente poderd continuar depois que o Corpo Legislativo
houver decidido sobre a procedéncia da acusag¢&o.”

A partir de entdo se generalizou, até hoje, a acolhida das imunidades
pariamentares nas Constifuiches, mesmo nagqustas de paises autoritarios
ou de regime unipartidario.

Espécies de imunidade e o problema terminoi6gico

Aquele elenco de imunidades compreende duas espécies que, embora
aparentadas, tém caracteras distintos. Na boa técnica legislativa deveriam
sempre ser disciplinadas em artigos diferentes do texto constitucional.
Muitas Constituigdes assim procedem, mas outras ndo seguem essa regra.
O primeiro tipo de imunidade, numa caracterizagéo preliminar, consiste
na proibig@io de o parlamentar ser incriminado por suas opinides, palavras
e votos no exercicio do mandato. A segunda, a de ndo ser preso, salvo as
excegdes previstas, nem processado, sem licenga de sua Camara, por
delitos cometidos fora do exercicio das fungbes parlamentares.

Os ingleses, cujo senso pratico ndo os detém em questdes termino-
lagicas, denominam a primeira imunidade liberdade de palavra (freedom
of speech) e a segunda, liberdade contra priséo (freedom from arrest).
Reinem ambas na expressido genérica de privilégios parfamentares (par-
liamentary privileges), que se completam com uma terceira espécie, a de
acesso ao soberano.

No Brasil, é costume empregar-se a palavra imunidade em sentido
genérico para designar as duas variedades. A imunidade pelas opinides
emitidas no exercicio do mandato &€ chamada imunidade substantiva ou

material, e também inviolabilidade. A outra espécie é designada como
imunidade processual ou formal. Quanto 3 nnmmra imunidade, todas as

LLERL LLLAE L LY weoauial JUJd et PRIl ARSI WWWRds

(18) EUGENE PIERRE, Traité de Drolt Politique Electoral et Parlementaire, Libraries — Imprimeries
Réunis, Paris, 6.% ed., s/d., vol. 29, pigs. 1.203 e sage.
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nossas Constituigdes, com excecao da de 1937, usam o adjetivo “inviolé-
veis” em relagdo aos parlamentares.

A Franga comegou por declarar inviolavel a pessoa do deputado pelas
opinides e votos proferidos no exercicio do mandato (Resolugdo de 23 de
junho de 1789, e Constituigdo de 1971, Tit. ili, Capitulo [, Segédo 5, art. 79).
O primeiro texto a empregar o vocabulo responsabilidade foi a Consti-
tuicdo do Ano VIII (1799), que estabeleceu o Consulado. Em seu art. 69,
preceitua que “as fungdes dos membros do Senado, do Corpo Legislativo,
do Tribunado, dos Cdnsules e dos Conselheiros de Estado nio acarretam
nenhuma responsabilidade”. A Constituigdo da Il Republica {1848) voltou
a assegurar que ‘“‘os representantes do povo sdo inviolaveis” (art. 36).
ESMEIN considera imprépria a palavra “inviolabilidade”, porque ‘““desperta
idéias exageradas ou falsas. Poder-se-ia dela deduzir que o representante
fica, em principio, subtraido & agdo das leis” (*7). A critica. ao nosso ver,
nédo procede. O parlamentar somente se subtrai da lei naquelas infragGes
penais (e suas conseqliéncias civis) indicadas no texto constitucional,
que séo atos puniveis para os que ndo exercem fungdes legislativas.
O certo é que a nomenclatura francesa é o inverso da nossa. O que nés
rotulamos de inviolabilidade eles nomeiam irresponsabilidade pariamentar,
e usam aquele termo, inviolabilidade, para o que nés chamamos imuni-
dade processual.

Os autores da Lei Fundamental de Bonn {(1948) inovaram em matéria
de terminologia em relagdo 4s Constituigdes anteriores, a imperial, de 1871,
e a de Weimar (1918). O art. 46, que engloba as duas espécies de imuni-
dade, vem sob a rubrica “Indenitaet, Immunitaet”. Toma a primeira pala-
vra como equivalente 4 nossa ‘“inviolabilidade”, e a segunda como de-
signativa da imunidade formal. HERMANN VON MONGOLDT diz-nos que ©
conceito de indenidade era desconhecido no projeto primitivo. Na segunda
edigdo dos seus comentarios 4 Lei Fundamental, atualizada por FRIEDRICH
KLEIN, censura-se a novidade, por afastar o conceito amplo de imunidade
que abrange os pronunciamentos feitos no exercicio do mandato {art. 46,
n? 1), para dar-lhe o sentido restritc de protegdo contra os atos delituosos
praticados fora da fungiio [egislativa {n.>s 2 a 4 do mesmo artigo). Além
disso — continuam —, o termo poderia despertar idéias diversas sobre-
tudo pelo seu equivalente em linguas estrangeiras, tais como o bill of
indemnity dos ingleses, ou a indemnité francesa (subsidio na linguagem
parlamentar). Por fim, acrescenta que tal palavra esta ligada, na Histéria
Constitucional, “‘com o projeto de indenidade da Camara dos Deputados
prussiana, através do qual o Landtag (Assembléia Legislativa) de BIS-
MARCK, depois dos éxitos deste nos anos de 1864 até 1866, diminuiu a
responsabilidade do seu Governo desprezador da vontade da represen-
tagdo popular e perdoou suas arbitrariedades, designando ¢ termo, por-
tanto, algo completamente diverso do gque se quis significar no n® 1 do
art. 46” (%), Em alemao, alids, o termo que traduziria “inviclabilidade”
seria Unverletzlichkeit.

{17) Etémenis de Droit Constliutionnel Frangais et Comparé, Recueil Sirey Paris, 8.2 ad., 1928, 2.° wvol,
pig. 418.

{i6) HERMANN VON MONGOLDT, Das Bonner Grundgeseiz, Franz Vahien Gmb M., Beriin und Fran-
kfurter, 1853, pdg. 254; ¢ MONGOLDT und FRIEDRICH KLEIN, que & a 2.2 ed. do anterior, pela
meama aditopa, 19684, 2.¢ vol,, pdgs, 966-7.
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Desta resenha, conclui-se que a palavra “imunidade”, no sentido
genérico, tem curso universal. As divergéncias repontam quando se trata
de achar sindnimos para a “imunidade malerial” ou a "processual’. No
presente contexto, usaremos 'inviolabilidade”, como termo equivaiente
ao primeiro espacima de imunidade, por ser o tradicional fanto em nossos
textos constitucionals e na jurisprudéncia como na doutrina.

A INVIOLABILIDADE PARLAMENTAR

J& manifestamos nossa preferéncia pelo termo “inviolabilidade” para
significar a imunidade material, conforme a nossa tradigdo — tradigéo
gue ndo é somente nossa mas também da peninsula hispanica, de onde
emigrou para a América Latina. Nesta também, a maioria das Constitui-
¢bes raza que os deputados e senadores sdo “inviolaveis'" por suas opi-
nides e votos no exercicio do mandato. Ndo obstante, algumas Consti-
tuigdes mais recentes usam o qualificativo de “irresponsdveis’ nessas
situagdes (1?). Alguns autores caracterizam a inviolabilidade como uma
derrogagdo de certas normas penais e civis a favor dos parlamentares no
exercicio de suas fungdes. Na verdade, eles ndo podem praticar crimes
nem serem imputados civilmente pelos seus atos no desempenho do
mandato. S&o, pois, nessas condigdes, inimputéveis. A palavra Inviola-
bllidade tem uma indisfargdvel raiz histérica. Remonia ao tempo em que
os Parlamentares lutavam para arrebatar a soberania politica aos me-
narcas, cujas pessoas eram ‘‘inviolaveis”. Dizendo-se também “inviold-
veis”’, os parlamentares se igualariam aos Reis, quando néo reivindica-
vam o uso exclusive do termo para eles, como os verdadeiros detentores
da soberania popular. Nao seria, conseglientemente, razoavel que o pré-
prio povo se incriminasse a sl mesmo ou fosse limitado por outros Poderss
repressores, quando tomasse deliberagbes sobre as leis ou os assuntos
pablicos. Assim como na Inglaterra se diz que “o Rei ndo pode fazer mai”
(The King can do no wrong), também o representante do povo néo peds
praticar nenhum crime gquando age nessa qualidade.

Por ser também uma prerrogativa das Casas Legislativas, a inviolabi-
lidade tem as seguintes caracteristicas: 18) ela é irrenunciivel por parte
do parlamentar; 2%) & ilimitada no tempo, pois o legislador ndo pode ser
responsabilizado em nenhuma época, mesmo depois de findo o mandato,
porquanto, ndo existindo ilicito penal, a inviolabilldade néo significa mera
suspensdo da prescrigdo penal; 32) a inviolabllidade implica, dessa sorte,
que o parlamentar ndc pode ser responsabilizado civilmente por suas
opiniées ou votos expressos em fungdo do mandato. Tudo isso levou o Ja
citado MONGOLDT a dizer que a imunidade prevista no ndmero 1 do art. 48
da Lai Fundamental de Bonn & “um irrenunciavei direito poblico subjetivo
dos deputados do Bundestag tomados isoladamente no sentido de um

(19) Talvez por isso MONIQUE LIONS utllize a terminologia francesa: ‘“irresponsabilidade'’ para a
Imunidade substantiva e ‘unviclgbilidade’” para s imunidade formal, no asu livio ElI Poder Legls-
ailvo a8 Ambrica Latina, Insl. de Investigacbes Juridicas, Méxica, 1974, phgs. 34 = 28, Ase'm, a
Constitulgllo do Peru, da 1933 (com emendas ate¢ 1968), claciplinande as Imunidades processuals
dos sanadores e deputados, rdota, em relaglo a ales, o adjshvo “invioldveis”. For sua veX, &
Constituigio guatemaiteca da 1058, denomina ''Irresponssbilidede’ a imunidade materlal (art. 132, 2.0},
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direito funcional do o6rgdo” (*°). Dir-se-ia que sdo dois os titulares
da inviolabilidade: o parlamentar e a Ca&mara. Tanto esta como o primeiro
tém o direito de exigir o seu respeito e de pleitear sangdes contra os
seus violadores.

Entenda-se, porém, que, por mais liberal que seja um regime, a
inviolabilidade nao pode ser compreendida em sentido absoluto. Primei-
ramente, ela sd cobre as opinides, palavras e votos, ndo incluindo os
atos criminosos do parlamentar, no exercicio do mandato, tais como a
pratica de lesSes corporais ou de homicidio. Nessas hipdteses, ele teriag
de invocar a imunidade formal, que s6 permite o processo com licenga da
respectiva Camara, nem ficaria livre da responsabilidade civil por tais
atos. Ademais, as opinides, palavras e votos devem ser manifestados nos
termos regimentais, ndo ficando o parlamentar imune ao poder disciplinar
e de policia do Presidente da Casa legislativa ou da comissdo a que o
parlamentar pertence. Desse modo, o Presidente pode censurar a sua
palavra e até cassa-la se foge ao estilo parlamentar, ou impedir a sua pu-
blicagdo. Se o orador ultrapassa esses limites e emprega termos esca-
brosos ou pornograficos, incidindo em falta de decoro parlamentar, a
sangdo poderd ir até a perda de mandato.

Existem gradacdes na inviolabilidade. Mas antes de classifica-las,
devemos fazer mengio dos paises onde o instituto é inexistente.

Inexisténcia da inviolabilidade

Alguns paises, geralmente de regimes autoritarios, ndo concedem
inviolabilidade aos membros das camaras representativas. Na Unido So-
viética, ela ndo aparece em nenhuma de suas Constituigdes, desde a de
1923, passando pela de 1936, até a atual, de 1977. A de 1923 silencla a
respeito de imunidades em geral. A Constituigdo de uma das republicas
federadas da URSS, da maior delas, a Republica Socialista Federada
Russa, de 1925, guarda o mesmo siléncio. Em seu artigo 75, confere aos
eleitores o direito de destituir do Soviete, a qualquer momente, um
deputado. Nao diz que os eleitos estdo ligados por mandato imperativo.
Na verdade, pode haver revogagdo popular de mandatos, sem que o0s
parlamentares recebam instrugdes dos seus eleitores, como é o caso de
vérios Estados-Membros da Unido norte-americana. Neles, essa revogagio
— o recall, como ¢ chamado — ndo deriva do fato de que os eleitores
déem instrugbes aos eleitos, 0 que seria, alias, irrecongilidvel com o voto
secreto. Poder-se-ia supor que os eleitos estariam ligados as plataformas
ou promessas eleitorais. Mas tal ndo sucede. Todo deputado, senador
astadual ou versador bem como governador ou prefeito — a medida néo
existe apenas para os cargos legislativos — pode ser alvo de uma petigéo
de recall, por qualquer motivo, bastando gque certo nimerc ou percenta-
gem de eleitores decida ter a iniciativa do pedido. Mesmo juizes (em
poucos Estados) e funciondrios ndo-eletivos podem ser atingidos pelo

ranall Eoia tantn nnrnda earvir nara sfaskar um roanracontanta naalinantsa Ao
SO, ol Al PUlc Soivn paiad qiaowdl uii ICHITothianiug Gaiyoiine Ju

{20) VON MONGOLODT-KLEIN, ob. cH., comentédric ac art, 45, n.* 1. N¢ mesmo sentido ANDREAS HAM-
MAN, Das Grundgesetz, Mermann Luchterhand Veriag, Berlin, 1858, pdg. 243.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 67 jul./set. 1980 3



corrupto como um representante independente, capaz de contrariar inte-
resses de poderosos. Em alguns casos, sobretudo municipais, grandes
empresas, quse tiveram as suas pretensdes contrariadas por pollticos ze-
losos da coisa poblica, mobilizaram o0s meios de comunicagdo a fim de
denegri-los perante a opinido publica e ter éxito no seu intento de afasta-
los de suas fungdes.

Mas na Russia, ao que tudo indica, os seus constituintes parecem
ndo enxergar incompatibilidade entre os dois institutos: ¢ mandato impe-
rativo e o voto secreto. Na Constituicdo de 1936, essa circunstidncia ainda
n&o esia clara. No texto somente se assegura aps deputados do Soviete
Supremo a imunidage processual (ar:, 52), mas se acrescenta que eles
s8o obrigados a prestar contas do seu trabalho parlamentar e do trabalho
do Soviele aos eleitores, podendo estes, a qualquer momento, revogar
0 mandato nutorgado {art. 142}, A eleicdo, entretanio, continua a ser faita
por “escrutinio secreto” (art. 134). Na Constituigdo de 1977, as quatro
coisas estio presentes: auséncia da inviolabilidade parlamentar (art. 118),
mandato imperativo {art. 102}, vato secreto (art. 95) e revogagdo popular
do mandato (art. 107).

A Constituicao da Republica Popular da China, de 1845, desconhece
a .rviolabilidade parlamentar {art. 34} e admite o recall no estilo soviético
(art. 38). A atual Constituicdo, de 1978, ndo menciona nenhuma espécie
de :\munidade, enquanto abriga a revogagdo popular de mandato (art. 29).

Também excluem a inviolabilidade a Constituigao romena {de 1948)
@ a da Hungria de 1949. Na mesma situagdo est4 a Constituigdo tcheca de
1960, a0 contréario da Constituigdo de 1948, cujos §§ 44 a 47 eram minu-
ciosos em prever todas as espécies de imunidades. A Constituigdo iugos-
lava de 1945 emprega uma linguagem dubia, em seu art. 69, que nos leva
a incerteza quanto & existéncia da inviolabilidade parlamentar, principat-
mente quando vemos a revogagdo popular de mandato, em seu art. 79
Reza o art. 69: “Os deputados da Skupstina popular da Republica Popular
Federaliva da [ugosidvia gozam de imunidade. Os deputados ndo podem
ser presos nem ser objetc de processo penal sem a aprovagéo da yes-
pectiva Camara ou do Presidium da Skupstina popular da Republica Po-
pular Federativa da lugosidvia, salvo em caso de flagrante delitc @ sob
reserva de uma comunicagdo imediata ao Presidium da Skupstina popular
da Republica Popular Federativa da lugosldvia” (). Mas a Constituicdo de
1853 acolhe de modo indubitave! a inviolabilidade parlamentar (art. 57)
& mantém o recall nos seus arts. 29 e 32. A Constituigdo da Alb&nia, de
1945, também é ambigua no particular, usando de linguagem semeilhants
a da Constituigao iugoslava de 1945. Com efeito, o art. 49 da Carta Politica
albanesa reza: “Os representantes do povo na Assembléia Popuiar go-
zam de imunidade. Eles ndo podem ser presos nem processados criminal-
mente sem ¢ consentimento da Assembléia Popular e de seu Presidtium,
salvo em caso de flagrante delito” (*?). O artigo d4 idéia de prever apsenas
a imunidade processual. O racall aparece no art. 39, § 3¢

{21) Nic se pode deixar da obssrvar como 6 palavroso o texto constitucional, como econtecs, aiids,
com as Constituicdes da UHSS e das chamadas temocracias populares.

(22) N#oc nos foi possivel consuitar cs textos das atuais Constlivighes ca lugoslévis, de 1674; da Re-
ménin, de 1965; s da Albdnia, da 1976,
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A primeira vista, ndo deixa de ser estranho o fato de adotar-se a
imunidade processual, excluindo-se a material, quando se considera que
a primeira é um complemento da segunda. Inexistindo o principal, néo
haveria razdo para existir o acessdrio. A estranheza desaparece, porém,
quando se tem em mente que as Cimaras desses paises sdo Camaras
de deliberagbes unanimes. A democracia de tipo marxista sé admite as
divergéncias na fase de discussao, a portas fechadas, de qualquer ma-
téria. Tomados os votos, a minoria se curva a vontade da maioria, apa-
recendo como resultado, em pOblico, sempre uma decisdo unanime. Séo
democracias a la ROUSSEAU, segundo ¢ qual a maioria tem sempre
razéo.

Nos totalitarismos de direita, também n&o se cogita de inviolabilidade
parlamentar. Nas Camaras de HITLER e de MUSSOLINI as vozes dissiden-
tes desapareceram ou foram sufocadas. Na verdade, perderam o caréter
de orgdos legislativos, transformando-se em corpos de aclamagdo dos
atos do Fuehrer cu do Duce, como havia acontecido com o Senado ro-
mano diante da pessoa sagrada dos Imperadores. Na Espanha franquista,
a Lei Constitutiva das Cortes, de 1942 (com as modificagdes até 1967),
nada contédm sobre a inviolabilidade parlamentar. Na Constituigéo polo-
nesa de 1935, de cunho ditatorial e que foi o molde em que se vazou a
Carta brasileira de 1937, também é dificil lobrigar a inviolabilidade par-
lamentar. Seu art. 41 parece dar guarida a inviolabilidade e, aoc mesmo
tempo, esvazia-la de conteddo, Fagamos a sua leitura: “Art. 41 — 1) Os
deputadas gozam apenas das imunidades indispenséaveis a sua partici-
pacdo nos trabalhos da Camara dos Deputados. 2) Os deputados respon-
dem somente perante a Camara dos Deputados pelo teor dos discursos
pronunciados, propostas apresentadas, interpelagbes, e pelas atitudes in-
convenientes gue assumiram no decorrer das sessdes. 3) Pelas manifes-
tagdes contrarias ao dever de fidelidade para com o Estado polonés ou
que contenham indicios (sic) de criminalidade punivel por lei, qualquer
deputado pode, com o consentimento da Camara dos Deputados ou por
pedido formal do Marecha! (Presidente) da Camara dos Deputados ou do
Ministro da Justiga, ser submetido ao Tribunal de Estado e, por deciséo
desse Tribunal, pode ser cassado o seu mandato. 4) No caso de atentado
contra direitoe de terceiros, durante as sessdes, o deputade poder& ser
processado criminalmente somente com o consentimento da Camara.”
Tais disposicbes, que também se aplicam aos senadores, por forga do
art. 48, colocam o deputado a mercé do Presidente da Camara e do Poder
Executive. O artigo seguinte, o 42, trata das atividades dos deputados e
senadores (art. 48) fora das sessdes, isto &, da imunidade processual pro-
priamente dita. Cremos que cabe 0 mesmgo juizo em relagdo & Constituigdo
brasileira de 1937, que, alids, ndo foi aplicada na quase iotalidade de
suas normas. Basta relembrar o seu arl. 43: “Sé perante a sua respectiva
Camara responderdo os membros do Parlamento Nacional pelas opinides
e votos que emitirem no exercicio de suas fungdes. Ndo estardo, porém,
isentos de responsabilidade civit @ criminal por difamagao, calunia, injo-
ria, ultraje & moral pablica ou provocagdo publica ao crime. Paragrafo
tnico — Em caso de manifestagio contraria & existéncia ou indepen-
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déncia da Nagao ou incitamento & subversao violenta da ordem politica
ou social, pode gualguer das Cémaras, por maicria de votos, deciarar
vago ¢ lugar de deputado ou membro do Conselho Federal, autor da
manifestagdo ou incitamento.” Essaes preceitos reproduzem quase literal-
mente os §§ 19 e 22 do art. 89 da Constituigdo portuguesa de 1933, Ex-
pressdes tdo vagas ndo cercam o parlamentar de garantias suficientes
para assegurar-lhe incependéncia no exercicio de suas fungdes, que 6
justamente o fundamento da inviolabilidade. Elas representam, antes, um
convite & mudez do pariamentar, salvo para louvar ou aprovar 0s atos
do Executivo.

Classificagéo da inviolabilidade

A inviolabilidade comporta ser classificada de vérios pontos de vista.
Materialmente ou quanto ao conteudo, pode-se distinguir entre inviolabl-
lidade plena e inviolabilidade restrita. Especiaimente, sera licito dife-
renciar entre inviolabilidade em qualquer lugar onde o parlamentar aja
nessa condi¢do e inviolabilidade cingida & atuag#io no recinio da CAmara
logislativa. Temporalmente, & admissivel falar em inviolabllidade perdu-
rével em todo o tempo em que o pariamentar atue neesa qualidade ¢ In-
violabilidade sujeita a suspensio em certas conjunturas.

Inviolabilidade plena — E aquela que escuda todos os pronuncia-
mentos co parlamentar no exercicio do mandato. E a mais frequente nos
regimes demoliberais. £ a que vem enunciada desde o ja citado art. 9% —
do Bill of Rights inglés de 1689. A Constituicdo francesa de 1791 deu-lhe
uma formutagdo completa: “Os representantes da nagéo séo invioldveis:
ndo poderdo ser processados, acusados nem julgados, em tempo algum,
pelo que disseram, escreveram ou fizeram no exercicio de suas fungdes
de representantes.” Fol a modalidads que conhecemos em todas as nos-
sas Constituicdes {excetuada a de 1937) até a Emenda n® 1, de 1969, &
Constituicdo de 1967. Sua mas feliz redacgéo é a do art. 19 de nossa pri-
meira Constituigdo republicana: “Os deputados e senadores séo invioléveis
por suas opinides, palavras e volos no exercicio do mandato.” Tais ex-
pressdes foram reproduzidas, em sua esséncia, nas Constituicbes de
1934 e 1946.

Inviolabilidade restrita — Deixamos de fado os diplomas constitu-
clonais que excluem uma variada gama de figuras criminais do abrigo
da inviolabilidade, ou usam de linguagem téo vaga que acabam, pratica-
mente, negando essa prerrogativa parlamentar. Foi 0 que vimos nos casos
da Constiluigdo polonesa de 1935 e da brasileira de 1937.

A Constituigdo da Bulgaria, ce 1947, em seu art. 29, n? 2, disple
gue “os deputados no incorrem em responsabilidade penal pelas opinides
a votos emitidos no Noredino Sobranié”. De teor semelhante é o art. 27
da Constituigdo da Republica Dominicana de 1947: “Os membros de uma
e outra Camara gozardo da mais completa imunidade penal pelas apinides
que expressarem nas sessdes.”” Consignando apenas a imunidade penat,
essas Constituigdes se desviam do genuino conceito de inviolabilidade,
que é o da exclusdo de qualquer ilicito nas manifestagbes e votos dos
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parlamentares. Numa interpretagdo literal, os dispositivos citados expdem
o parlamentar a acdes civeis por aqueles que se julgarem prejudicados
pela atuag@o do deputade ou senador. Essa conseqiiéncia coarcta seria-
mente a liberdade do parlamentar no exercicio do seu mandato, a nio
ser que, como lembra ALCINO PINTO FALCAO (2%, o Judicidrio, numa
interpretagdo construtiva, entenda que o parlamentar ndo incide em res-
ponsabilidade civil pelo desempenho de suas fungoes.

A Lei Fundamental de Bonn excluiu da inviolabilidade (ou da Indeni-
dade, na terminologia nela usada) as “‘ofensas caluniosas™” (art. 46, § 19,
in fine}. A figura criminal excluida é a callnia, tipificada no art. 187 do
Cddigo Penal alemdo. O mesmo fez a Constituigdo da Alemanha OQriental
de 1949, e com mais cautela, ao retirar a calinia do manto protetor da
imunidade material. O seu art. 67, depois de caractarizar a inviolabilidade,
acrescenta: “[sso ndo se aplica as calunias definidas no Cédigo Penal,
guando estas tiverem sido caracterizadas como tais por uma Comissao de
Inquérito da Camara Popular.” Nesses casos, a calinia cai no dominio
da imunidade formal, sendo necessario o pedido de licenga para processar
o deputado.

Provavelmente, o que teria inspirado dispositivos como os das Cons-
tituicbes das duas Alemanhas tenha sido o desejo de defender o cidadao
comum, inerme contra atentados & sua honra por parte de parlamentares
abroquelados pela inviolabilidade. O risco, porém, se encontra — especial-
mente nos paises de fraca estabilidade democréatica — no fato de que
sejam os detentores do Poder que se sintam atingidos por ofensas calu-
niosas. Qualquer critica mais veemente da oposigdo pode ser traduzida
como calunia. Sem duvida, toda prerrogativa pode dar margem a abusos.
Mas, no caso da inviclabilidade parlamentar, tais abusos sao preferiveis as
camaras déceis, submissas ou emasculadas. O cidaddo comum deve pagar
esse preco para ter assembléias representativas independentes. Se tiver
suficientes recursos, poderd publicar a sua defesa em qualquer meio
de comunicag@o. Caso néo disponha de situagdo financeira que lhe per-
mita dar maior publicidade & sua resposta, podera usar do direito de pe-
tigdo, dirigido ao presidente da Camara de onde partiu a calinia, pedindo
que tal peticdo seja lida em plenario e inserida nos anais. Nenhum pre-
sidente de orgao legisiativo devera (na pratica vemos 0 oposto) permitir
que o coleguismo o impe¢a de receber, d¢ modo neutro, uma peticdo
dessa ordem — desde que vazada em termos parlamentares —, partida
de qualquer pessoa do povo em defesa do que julgar um agravo a sua
honra feita por representante do mesmo povo.

HA mais de um século, PIMENTA BUENO, comentando a inviolabili-
dade parlamentar na Constituicdo do Império, arrematava com estas pa-
lavras sempre atuais: “Esta inviolabilidade legal ndo produz a inviolabi-
lidade moral na opinido do Pals, que certamente tem o direito de apreciar

{23) Da Imunldade Pariamentar, Ed. Rev. Forense, Rio, 1985, pdg. 36. Ndo conhecemos a atual Conse
fituicSo dominicane, de 1988,
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como ©8 seus representantes cumprem o seu mandato e a liberdade de
reelegé-los ou néo, segundo seus atos e opinides” {24).

Passemos, agora, a examinar as restriges & inviolabilidade no Brasil,
posteriores a Constituigdo de 1967. Esta acolhia a inviolabilidade piena.
Mas a Emenda n® 1, de 1969, retirou essa salvaguarda “nos casos de
injaria, difamag&@o ou cailnia, ou nos previstos na Lei de Seguranga Na-
cional”. Isso & o que consta na redagdo do art. 32. Existe, entretanto,
mais um caso para o qual ndo ha inviolabilidade: a falta de fidelidade
partidaria (paragrafo Onico do art. 152). Em 1978, a Emenda n? 11 &
Constituigdo de 1867 diminuiu para duas as hipdteses banidas do refligio
da inviolabilidade parlamentar: crime contra a seguranga nacional (art. 32)
e a quebra da fidelidade partidaria (art. 152, § 59).

Indagar-se-4, em face dessas restrigdes, se a inviolabilidade parla-
mentar, na sua esséncia, ainda existe no Brasil de hoje. N30 nos parece
possivel, como veremos, concluir pela afirmativa. A Lei de Seguranca
Nacional {*5) encerra nada menos de 56 figuras criminais, muitas delas
de contornos imprecisos. Mencionemos alguns dos seus dispositivos que
poderiam, com pouco esforgo dos cetensores da situagio dominanie, ser-
vir para enquadrar um oposicionista incdmodo. Assim o art. 11: “Redis-
tribuir material ou fundos de propaganda de proveniéncia estrangeira, sob
qualquer forma ou a qualquer titulo, para a infiltragdo de doutrinas ou
idéias incompativeis com a Constituigdo.” Por ai seria facil condenar
qualquer adepio de uma reforma constitucional que, como parlamentar,
distribuisse material que fizesse imprimir, no exterior, até por ser mais
barata a publicagdo. Note-se que a atual Constituigdo j& sofreu 13 emen-
das, algumas das quais significaram retrocesso, sendo negac¢do, do *'re-
gime representativo e democritico” que, sequndo a mesma Lei de Se-
guranga Nacional, constitui um dos objetivos nacionais (art. 29, pardgrafo
unico). O art. 19 é do teor seguinte: “Ofender, publicamente, por palavras
ou por escrito, chele de Governo (*) de Nagao estrangeira.” Eis um
crime, cuja punigdo dependera das idiossincrasias do Executivo ou das
preferénctas da Justiga. O parlamentar que condenasse o8 atos de um
1Dl AMIN, de um BOKASSA, ou de qualquer reincarnagdao de ADOLF HI-
TLER seria classiticado como criminoso? Eis outra figura delituosa na
qual facilmente se poderia enquadrar um parlamentar oposicionista: ""Ofen-
der a honra ou a dignidade do Presidenie ou do Vice-Presidents da
Republica, dos Presidenies do Senado Federal, da Camara dos Depu-
tados ou do Supremo Tribunal Federal, de Ministros de Estado e de Go-
vernadoras de Estado, do Distrito Federal ou de Territorios” (art. 33). Se
essa lei existisse nos Estados Unidos, NIXON poderia pér na cadeia todos
o5 congressistas que denunciaram o escandalo de Watergate e atos de

{24) Direito Piblico Brasileiro s Andliss da Consiitulgiio do Império, .. VILLENEUVE E. C., Rio, 1857

Com. mo art. 2B.
{25) Lel n.? 6.620, d» "7 do dezembro de 1978.

{28} Anots-ss gue, como 2 suA precedsnis, A atuaj Lei ¢e Seguranga Naclznal somenle connidera
crime a ofenss a “Chefe de Goverro'. Desse mode, quam ofender a Rainha da Inglaterra (Chete
da Estado} nada sotrerh, mas quem ofender a Primelra-Ministra MARGARETH THATCHEA {Chelas
de Governc) poderd ser levado 8 barra dos tribunals,
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corrupgdo, enquanto os seus autores ficariam impunes. Os corruptores
passariam a inocentes, e seus denunciadores, a criminosos. Peio art. 36,
item |l, considera-se crime “incitar & desobediéncia coletiva as leis”.
Conforme sejam as idéias de alguns, muitas leis sdo injustas — lei nao
é sinbnimo de justica — e devem ser revogadas ou mesmo desobedecidas.
Sem falar nos objetores de consciéncia, figure-se a hipdtese de um par-
tamentar solidario com o movimento feminista que aconselhe a desobe-
diéncia & norma que proibe o abarto provocado. Lembro-me de, hé poucos
anos, ter visto, em peridédico ilustrado, uma passeata, na Alemanha Qci-
dental, em que mulheres portavam cartazes, onde se lia: “Eu ¢cometi abor-
to’'. Apesar da confissdo, ndo passaram por nenhum vexame, até porque
vexame maior seria das autoridades se as prendessem, sobrecarregando
o erério com as despesas de manutengac de tantas manifestantes pacifi-
cas, inconformadas com a lei de aborto. Mas, no Brasil de hoje, qualquer
parlamentar que se solidarizasse com elas poderia ser preso e perder
o mandato. Na verdade, contrariando a Constituigdo, a Lei de Seguranga
Nacional contém muitos “‘crimes de opinido”. Se estamos, com freqiiéncia,
fazendo referéncia a parlamentares oposicionistas, & porque a inviolabi-
lidade foi criada mais para eles, porquanfo os que vivem & sombra do
Poder pouco precisam de outro manto protetor.

Mais dificil ainda de conciliar-se com o instituto da inviolabilidade
é a "infidelidade” partidaria slevada a motivo de perda de mandato. Com
ela, criou-se uma esdraxula figura delituosa de ordem constitucional, em-
bora em chocante conflito com partes nucleares da Constituigdo. Por essa
originalidade, o senador, deputado federal ou estadual e o vereador poderé
perder 0 mandato se, “por atitudes (sic) ou pelo voto, se opuser as dire-
trizes legitimamente estabelecidas pelos 6rgdos de direcdo partidaria ou
deixar o partido sob cuja legenda foi eleito, salvo se para participar,
como fundador da constituigdo de novo partido” (art. 152, § 59). Essa
grotesca tipicidade penal é contraditéria em seus préoprios termos. Com
efeito, se o que se pretende punir é a falta de fidelidade partidaria, a
fundacao de um novo partido pelo infiel ndo poderia constituir dirimente,
pois é também consumacdo do delito. Mas afirmamos que essa disposigdo
briga com a letra e o espirito da Constituigdo em seus pontos mais vitais.
Sendo vejamos:

1) Em seu art. 39, a Constituigdo diz que os deputados sdo ‘“repre-
sentantes do povo”, enquanto os senadores, segundo o art. 41, represen-
tam os Estados. Mas nem o povo nem o Estado podem destituir, respec-
tivamente, os deputados & os senadores, uma vez que nem uns nem
outros recebem instrugfes do povo ou do Estade. Desde a Revolugio
Francesa de 1789, as Constituigdes vém proibindo o “mandato imperativo™.
Ressalvadas algumas Cartas Politicas de tipo soviético, muitas Constitui-
¢8es atuais ainda abrigam a mesma proibigdo. Nas outras Constituigdes
que silenciam a respeito, considera-se que a vedagdo & implicita, decor-
rendo da prépria natureza do mandato moderno ou mandato livre, que,
por toda parte, substituiu o mandato imperativo do Antigo Regime. Uma
vez eleito, o representante nadc mantém nenhum vinculo juridico com o
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eleitorado, e passa a agir de acordo com a sua consciéncia. Quando
muito, podera ter um vinculo moral, cujo alcance dependera do juizo ou
do foro intimo do eieito.

2) Néo se compreende, pois, por que passe de magica, a Constituigdo
dispde que os eleitos recebem instrugées do partido, introduzindo, clan-
destinamente, um tipo estranho de mandato imperativo, como se eles fos-
sem representantes dos partidos. Na realidade, passariam a ser fantoches
das camarilhas partidarias, que se autoperpetuam na diregdo, pois todo
partido, conforme acentua ROBERT MICHELS em seu livro classico 09
Partidos Politicos, pela sua propria natureza de grupo de combate, tende
a peirificar-se numa esirutura oligarquica. Nossa Constituicdo, numa am-
bigilidade indisfar¢ével, d4 um passo n¢ sentido do “Estado de Partidos”
— o Partelenstaat dos autores alemies —, que costuma abrir o caminho
para o Estado totalitario. Para tanio, basta que um partido conquiste a
hegemonia politica, banindo os demais, e proclamando-se ser o préprio
povo, por uma espécie de unido hipostatica. Nao nos furtamos a repro-
duzir um trecho da critica de MARCEL WALINE a essa concepgio de Es-
tado, no seu sugestivo ensaio Les Partis contre la République: “Tudo se
passa, com efeito, como se cada partido constituisse uma poténcia, e
a vida politica interior do Parteienstaat se tornasse comparével as rela-
¢0es de poiéncia a poténcia. Equivale a dizer que cada partido constitui
um Estado dentro do Estado. Poder-se-ia suprimir o Parlamento e atri-
buir a cada partido um coeficiente correspondente 4 percentagem de seus
votos no pals. Se num pals, por exemplo, existem, segundo a ultima
consuita eleitoral, quatro partidos, reunindo cada qual, respectivamente,
40%, 30%, 20% e 10% dos votos, bastaria um diretério de quatro pessoas,
deliberando uma com 4 votos, a outra com 3, a terceira com 2, e a GOltima
com um sé. Far-se-ia a economia de um Parlamento e o resultado seria
0 mesmo.” Em nota ao pé da pégina cita uma frase de 1581 do Hetman
polonés WIELECKI: “Parece que quem envia deputados cum limitata po-
testate (com poder limitado) poderia fazé-lo com menos despesas man-
dando uma carta por um doméstico” (¥). Num partido em que os elei-
tores decidissem a sorte dos eleitos, tal processo ainda seria toleravel,
jamais, porém, em partidos que tém donos ou oligarcas 4 frente. Con-
tinuando nessas consideragbes metajuridicas, porque de cunho sociolé-
gico, poder-se-ia prever que as primeiras cabegas sacrificadas seriam as
dos parlamentares mais corajosos, mais independentes e mais sérios no
trato da coisa plblica, enquanto seriam poupados os acomodados e ade-
sistas, justamente os verdadeiros desertores da aridez da oposigéo em
busca da sombra do poder. Com o preceito da fidelidade, a Constituigéo
fomenta, ademais, a hipocrisia politica. A fim de ndo ser apanhado por
ola, o parlamentar, embora divergindo das “diretrizes” do partido, dissi-
mularia as suas opinides e volo, salvo quando este Gltimo, sendo secreto,
Ihe permitisse seguir a voz de sua consciéncia. A disciplina partidaria
jamais deve resultar de imposigéo legal. Sua consecugdo devera ser fruto
do amadurecimento democrético, que promana do acompanhamento dos

atos do representante popular pelos eleitores, como se vé na Inglaterra.

(27) Lss Partls contrs la République, Ed. Rousseau et Cia., Pads, 1848, pigs. €58,
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O eleitorado é que deve ser o supremo juiz, reelegendo ou nao determi-
nado parlamentar. Q instituto da fidelidade aparenta uma casa dividida.
Ao mesmo tempo que a Constituigdo exige a “disciplina partidaria”, a
divergéncia interna ¢ estimulada por meio da adog&c das sublegendas.

3) A perda de mandato por infidelidade partidaria briga com outro
principic cardeal de nossa Constituigdo, o da igualdade perante a lei. A
infidelidade partidéria s6 & exigida de membros de corpos legislativos:
senadores, deputados federais ou sstaduais e vereadores podem perder
o mandato se considerados autores desse “delito’”, enquanto prefeitos, go-
vernadores e presidentes da Republica podem emigrar, impunemente,
para qualquer agremiaga¢ politica.

4) A norma constitucional comina a perda de mandato para o par-
lamentar que, “por atitudes ou pelo voto, se opuser as diretrizes legiti-
mamente estabelecidas pelos érgdos de diregdo partidaria ou deixar o
partido sob cuja legenda foi eleito”. Somente se eximir4, na segunda
hipbtese, dagueia sangdo, se abandonar o partido a fim de ser fundador
de novo partido. Mas quem, embora divergindo da diregdo partidaria,
néo deserte as fileiras do partido e nele queira permanecer podera ser
expulso por decisac judicial. O preceite fala em '‘diretrizes legitimaments
estabelecidas”. Mas o conceito do que é legitimo nem sempre & univoco,
levantando, geralmente, interpretagdes, por vezes, as mais desencontra-
das. Se houvesse univocidade em matéria juridica, nao haveria necessi-
dade da profissdo de advogado, e os proprios juizes poderiam ser dispen-
sados, substituidos por computadores. Por isso, 0 preceito suscita vérias
indagag¢bes: © conceite de intidelidade partidaria pode abranger proble-
mas técnicos, questdes de consciéncia ou divergéncia sobre constitu-
cionalidade das instrugdes partidarias? No Oitimo caso, se o dissidente
estlvesse com a interpretagdo correta, poderia verificar-se a ironia de
ver-se punido pelo Poder Judicidrio o incumbido de velar pela constitu-
cionalidade das leis.

5) Por fim, a disposigdo constitucional entrega A apreciagio da
Justica — no caso a eleitoral — um problema eminentemente politico,
violando o principio universal que a afasta de questdes dessa natureza.
— Uma Justica mais audaciosa, como a anglo-saxfnica, formada no
tralo com o common law, poderia de logo fulminar o preceito da fidsli-
dade nos termos em que estd delineado entre nos. Nfo se podera, cer
tamente, tachar de inconstitucional a norma, pois tal adjetivo ndo caberia
para o que esti na Constituicdo. Mas é evidente gue o preceito entra em
choque — como demonstramos — com outros da mesma Constituigdo:
o de que nenhum legislador representa o partido, a vedagdo {implicita
no caso brasileiro) do mandato imperativo, e o principio da igualdade
perante a lei. O juigador teria, pois, de escolher entre normas conflitan-
tes, & 0 mals acertado seria se preferisse estas ullimas, que, além de
mais ponderaveis, $40 em maior nimero, rejeitando a primeira como corpo
estranho enxertado no organismo constitucional.
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Inviolabilidade espaciaimente ampla

Muitas Constituigbes dispdem que os parlamentares ndo serdo impu-
tados pelos discursos e votos emitidos em sua respectiva Camara. £ o
caso dos dizeres da Constituigdo norte-americana. A Lei Fundamental de
Bonn confere a mesma inviolabilidade pelo “voto ou manifestagéo feita
no Parlamento ou em uma de suas comissdes”. Tais expressdes néo
devem ser tomadas ao pé da letra, para significar que a inviolabilidade
se limita a0 que foi expresso ou votado no espago fisico do edificio da
Céamara. O parlamentar fica resguardado pela inviolabilidade sempre que
age como tal, ainda que fora do prédio da Camara, como, por exemplo,
numa comissdo de inquérito que se reune em outro local, ou quando
estd como representante da sua Camara em gqualquer parte. Por isso, a
melhor formulagdo é aquela que caracteriza a inviolabilidade sem refe-
réncia ao local, e sim ao exercicio das fungbes parlamentares. Muitas
Constituigbes, inclusive todas as brasileiras, usam essas expressdes que,
por mais abrangentes, ndo dido margem a dulvidas.

Relacionado com o presente problema, estd o do érgdo de imprensa
que publica os discursos ou discussdes da Camara. Alguns paises ndo
estendem a inviolabilidade a publicagdes ndo oficiais do Parlamento. Com
o desenvolvimento da imprensa e o interesse dos parlamentares para
que o eleitorado acompanhe a atuagao deles, essa restricdo foi sendo
posta de lado. Quase todos os Parlamentos de hoje costumam reservar
espago para o pessoal da imprensa. Quando a sessdo da Camara é
publica, como acontece de regra, sendo exceco a sessdo secreta, nédo
vemos raziec para se cercear a divulgagdo do que nela se passou, nem
para que se faga, sob 0 pdlio da inviolabilidade, a reprodu¢éo, mesmo em
edigdes privadas, dos discursos proferidos. Com o aparecimento do radio
e da televisdo, cremos que o mesmo tratamento, quanto & reprodugdo
de discursos, deve ser estendido a esses meios de comunicagio. Antes
disso, a Franga j4 havia consagrado em lei que "“as reprodugdes de dis-
cursos e os relatos exatos e de boa fé ndo podem ser objeto de processo
contra os jornais ou contra os autores dos relatos” (Lei de 28 de julho
de 1881). Na Alemanha, essa norma tem categoria constitucional desde
a Constituicdo de Weimar (art. 30) e vem reproduzida na Lei Fundamental
de Bonn: “Os informes veridicos das sessdes publicas do Parlamento
Federal e de suas comissées ficam isentos de toda responsabilidade”
(art. 42, n? 3).

Inviolabilidade espacialmente restrita

Dizendo a atual Constituigao brasileira que “‘a comissdo parlamentar
de inquérito funcionard na sede do Congresso Nacional” significa que
toda reunido fora desse recinto serd inconstitucional e, consegliente-
mente, as suas discussfes e votos ndo terdo o abrigo da inviolabilidade
(inviolabilidade, alias, j& restrita materialmente, como vimos, senfo efeti-
vamente inexistente}.

Na Inglaterra, a inviolabilidade (freedom of speech) se estende &
“publicagdo de quaisquer documentos impressos por ordem da Camara’,
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e “qualquer editor de jornal que publique exatos e honestos noticidrlos
do gque se passou na Cé&mara também & protegido”. Mas o mesmo néo
acontece com um membro do Parlamento que publica, “por sua pro-
pria iniciativa, quaisquer discursos que pronunciou no recinto da Ca-
mara” (28). A situacdo € a mesma nos Estados Unidos (*®). Parece-nos
uma sutileza essa distingao quando o discurso publicado pelo parlamen-
tar & aguai ao impresso no orgdo oficial, ov seja, depois de passado
pelo crivo do Presidente da Camara, no uso de seu poder de policia.

Inviolabilidade temporalmente ampla

Nas democracias estaveis, a inviolabilidade perdura por todo o tempo
de exercicio do mandato parlamentar. No Brasil, essa foi a préatica em
fodas as Constituigbes até 1946. Nao levamos em conta, para o caso,
a Constituigdo de 1937, na qual, como vimos, a imunidade material era
praticamente inexistentie. A Constituigdo de 1946 permitiu, duranle ¢ esta-
do de sitio, a suspensao das “imunidades”, sem adjetivagio, envolvendo,
conseqiientemente, a inviolabilidade. Nas democracias tradicionais, pro-
cura-se conservar a inteireza do Parlamento no estado de sitio ou situa-
¢do equivalente, por considerar que, entdo, se torna mais necesséria
a fungdo de fiscalizagdo e de controle do Legislativo, em virtude do
reforgo dos poderes do Executivo. Na Franga, a Constituigdo de 1958
suspende a atribuigdo de o Presidente da Republica dissoiver o Par-
lamento enquanto estiver investido dos poderes excepcionais previstos
ne art. 16.

Inviolabilidade temporalmente restrita

Denominamos, assim, a inviolabilidade suscetivel de ser suspensa em
determinadas situagdes excepcionais, como o estado de sitio, 0 de emer-
géncia, o de guerra ou que outro nome tenha. Repetindo que deixamos
de lado a Constituigdo de 1937, pelo motivo j4 exposto, a suspenséo da
inviolabilidade parlamentar passou a ser possivei, durante o estado de
sitio, cam a Constituicdo de 1946. Sew art 213 estabelecia, como regra,
que “as imunidades dos membros do Congresso Nacional subsistirdo
durante o estado de sitio”. Logo a seguir previa a excegdo nestes termos:
“Todavia, poderdo ser suspensas, mediante voto de dois tergos dos mem-
bros da Camara ou do Senado, as de determinados deputados ou sena-
dores cuja liberdade se torne manifestamente incompativel com a defesa
da Nagio ou com a seguranga das institui¢des politicas ou sociais.” O
volo seria, entdo, secreto, em virtude do art. 43. O paragrafo Unico do
mesmo artigo 213 cogitava da hipétese no intervalo das sessdes legisla-
tivas. Entdo “a autorizagdo (*°) serd dada pelo Presidente da Camara dos

{28) NORMA WILDING & PHILIP LAUNDY, An Encyclopaedia ol Psrliament, verbete '"Privilége'”.
{29) Veja-se BERANARD SCHWARTZ, Direito Constitucional Amerlcano, Forense, Rio, 1988, pags. §1.2,

{30} A palavra “autorizagdo” & de todo imprépria, pois & Camara ou o Senado ndo autorizava a sus-
pensfe das imuhidades de determinado congreasista, mas a decretava.
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Deputados ou pelo Vice-Presidente do Senado’” ad referendum dos res-
pectivos plenarics, convocando-se imediatamente o ramo competente do
Congresso para reunir-se dentro de quinze dias. A Constituigio de 1967
fol mais cautelosa no particular: manteve a votagdo secreta, com 0 mesmo
fjuorum de deliberagao, e retirou ac Presidente de qualquer Casa do
Congresso a atribuicdo de decretar a suspensdo proviséria da inviolabili-
dade de congressista. As modificagdes feitas nessa Constituigdo pelas
Emendas n.>* 1 e 11 ndo nos interessariam para o problema em foco,
uma vez que a inviolabilidade parlamentar ficou, efetivamente, sem con-
telido. Observe-se, porém, que nie havia, com tais Emendas, necessidade
de suspensédo da inviolabilidade, porquanto, no estado de sitio como no
de emergéncia, os crimes cuja repressdo mais interessa ao poder publico
séo os previstos na Lei de Seguranga, e estes deixaram de ser resguar-
dados pela inviolabilidade. Com a Emenda n® 11. a suspensdo das imu-
nidades, nessa hipétese, passou a ser uma redundéancia, porquanto nos
crimes contra a seguranga nacional, cometidos por congressistas, o pro-
cesso “independe de licenga da respectiva Camara’'.

A IMUNIDADE PROCESSUAL

A imunidade processual completa a material ou a inviolabilidade
parlamentar. Por ela, o parlamentar fica, geraimente, amparadc contra
a prisdo ou o processo penal, e oulros vexames gque possam criar em-
pacithos a sua atividade como legisiador ou trazer obstaculo ac pleno
funcionamento da Camara a que pertence. Seu fundamento &, pois, o
mesmo da inviolabilidade. Se o juiz supremo quanto a prisdo de um par-
lamentar ou o seu processo & a CAmara a que ele pertence. o parla-
mentar também tem o direito de defender essa imunidade nos casos de
violagdo. Seus tragos sdo: 1) a limitagdo a infragdes penais (embora haja
umas poucas excecBes, no direito positivo, que a estendem a agdes civis);
2} ao contrarioc da inviolabilidade, seus efeitos ndo sao ilimitados no
tempo. Ela apenas suspende — no caso em que a Cémara negue a
autorizagio para 0 processo — a prescrigAo da agdo penal. Significa,
portanto, que, finda a legislatura, a agfo penal prosseguird no seu curso;
3) a imunidade material é irrenuncidvel em principic (se bem gue haja
ordenamentos constitucionais que admitam a rendncia).

Um rol, mafs ou menos completo, dessas imunidades abrangeria:
1 — a proibig&o de priséo do parlamentar, salvo em flagrante delito;

2 — comunicac&o imediata da prisac 2 CAmara para gue esta decida
sobre a sua manutengdo ou nio;

3 — proibigdo de processo contra parlamentar, sem autorizacdo da
respectiva Camara;

4 — relaxamento da prisdo ou suspensé@o do processo contra parla-
mentar a pedido da respectiva CAmara;
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5 — nédo poder o parlamentar ser incorporado &s Forgas Armadas
sem licenga da respectiva Camara;

6 — direito do parlamentar de recusar testemunhar sobre fatos que
lhe foram confiados em virtude da sua condigdo de legislador.

De mesmo modo que fizemos em relagdo & inviolabilidade, devemos
frisar que a relagdo acima é um enunciado ‘ideal” das imunidades pro-
cessuais, do qual a realidade se aproximard mais ou menos. As espécies
enumeradas encontram-se, porém, na maioria das Constituigoes demo-
craticas de tipo europeu (as anglo-saxdnicas formam um caso A parte).
Nos regimes totalitarios, elas sdo em menor ndmero e figuram mais nos
textos constitucionais do que na realidade, dada a composi¢ado monopar-
tidaria dos seus Parlamentos, de onde esti ausente a oposigéao.

Esta clarc que, sem tais imunidades, o Governo poderia prender e
afastar todos os parlamentares incémodos ou da oposigdo, ou mesmo
deixar as cadmaras sem quorum suficiente para deliberar. Por isso, no
pedido de licenga para prisdo ou processo do parlamentar, o que a Ca-
mara deve investigar primordialmente € se a restrigdo & sua liberdade
pessoal se inspira em motivos politicos. E verdade gue, quando a politica
chega a uma radicalizagdo excessiva, vizinha da revolugdo ou da guerra
civil, todas essas medidas protetoras do Parlamento e, em especial, da
oposicdo, sfo desrespeitadas sumariamente. Foi o gue se viu com 0s
expurgos dos oposicionistas na Italia fascista, na Alemanha hitlerista e
na Rulssia stalinista. Mas tais consideragdes ja sao de natureza socio-
légica e néo juridica. Do ponto de vista do jurista, o gue vale salientar,
agora, é que as imunidades processuais comportam variagfes em ex-
tenséo e grau. Todavia, vejamos antes a inexisténcia das imunidades dessa
natureza.

Inexisténcia da imunidade processual

Assim como vimos alguns paises que ndo conhacem a imunidade
material mas acolhem a imunidade processual, o inverso ocorre em
outros, onde a primeira espécie existe mas falta a segunda. Praticamente,
esse é o caso da Gra-Bretanha e dos Estados Unidos. A freedom from
arrest, no primeiro pais, somente protege contra as prisGes civis. Dessa
imunidade estdo excluidos os crimes de ‘‘traicdo, felonia e de pertur-
bagdo da ordem’. A imunidade visava sobretudo a proteger contra as
prisdes por dividas. Como estas ndo mais existem, no Reino Unido, o
privilégio perdeu sua significagdo pratica. Aquelas figuras delituosas pas-
saram para a América do Norte, cuja Constituicdo diz que os senadores
e deputados "n&o poderdo ser presos durante o periodo de sessao das

&i i o id o alan oo ra +, Paro
regpeciivas L.asas, nem na laa para ©i8s U RO Seu regresso, exceis hos

casos de traigdo, felonia e perturbagdo da paz” (art. |, secéo 6). Segundo
BIDEGAIN, tais ofensas cobrem todas as figuras penais, mesmo as de
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menor importancia (*). Desse modo, a imunidade processual, nesses
palses, passou a ter interesse apenas histérico, ou, nas palavras de
BERNARD SCHWARTZ: “Como a prisdo de pessoa, pelo atual direito
americano, quase nunca & autorizada a ndo ser por crimes, segue-se que
o privilégio da isengio de ser preso outorgado aos membros do Con-
gresso americano tem apenas significagdo tedrica™ (32).

Classificagcdo das imunidades processuais

Como a inviolabilidade, podemos classificar as imunidades proces-
suais sob diversos &ngulos de visdo. Quanto ao nimero de imunidades
processuais reconhecidas, pode-se diferencid-las em completas e incom-
pitetas. Quanto & extensdio ou as espécies de processos contra 05 quais
protege o parlamentar, pode-se falar em imunidade processual amplissi-
ma, ampla e restrita. Quanto & sua duragdo, pode-se distinguir entre
imunidade temporalmente ampla e imunidade temporaimente restrita. De
referéncia aos delitos que ddo margem & prisdo em flagrante de parla-
mentares, a imunidade serd fortememte protetora ou fracamente prote-
tora. Em relagdo & renunciabllidade, pode distinguir-se entre imunidade
renunciavel ¢ irrenunciavel. Quanto & possibilidade de sua suspensdo em
determinadas circunsta&ncias, as imunidades processuals serdo suspensi-
veis ou insuspensiveis. Essas distingdes sdo, em geral, de grau, e, por
isso, a classiticagdo é feita a fim de facilitar a exposigéao.

imunidades processuais completas

Assim dizemos quando todo aquele elenco de imunidades apresen-
tado acima vem contempiado na legislagdo de um pais. E o caso da
Constituigdo de Weimar, em seus arts. 37 e 38. Al figuram até o direito
de recusar-se a depor sobre fatos que foram confiados ao parlamentar
em virtude de sua qualidade de deputado e a proibigdo de seqliestro
dos correspondentes documentos. Na Lei Fundamental de Bonn, essas
imunidades sdo reproduzidas (arts. 46 e 47). A (ltima prerrogativa é,
também, incluida na lei ordinaria sobre as testemunhas. Nessas duas
Constituigdes alemas, ndo se prevé a necessidade de licenga da Camara
para & incorporagio de parlamentar 4s Forgas Armadas. Em democracias
ja consolidadas, entretanto, a incorporagio as Forgas Armadas seguird
as normas gerais, hdo se concebendo que © governo possa agir de
modo discriminatério contra qualquer deputado. Em outras sociedades

(31} CARLOS MARIA BIDEGAIN, El Congreso de Estados Unidos de América, Ed. Depalma, Buenos Aires,
1850, pag. 111, Os crimas excetuados da imunidade sdo ''treason, felony and breach of the peace'’
Segundo MAX RADIN, no atual diteito norte-americano, as felonles ''sio dlferenciadas de infragdes
penais menores, chamadas misdemeanors, pela malor severidade da puniglo. Além da execugho,
tal punigio, nos Estados Unidos, consiste em encarceramento por mais de um ano, numa prisfo
de Estado, em |ugar de em uma penitencidria oy cadeia similar’” Law Dictionary, Oceana Publi-
cations, N. York, 19855, verbete “'Felony”.

(32) Dirsito Constitucional Americano, Forense, Ric, 1966, pag. 80.
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pluralistas, as imunidades processuais estdo geralmente inscritas de modo
ou completo ou satisfatério para que o Parlamento possa funcionar nor-
malmente. A partir da Constituigdo de 1934 — excetuadas a de 1937 e
a de 1967, esta agravada com as modificagdes das Emendas n.os 1 ¢
11 —, o Brasil tem conferido um elenco de imunidades formais abran-
gente do essencial., Se, na Gonstituigdo de 1934, de 1948 e na de 1967,
nao se registra o direito de recusar-se a depor sobre fatos que lhe foram
confiados em razdo da sua qualidade de parlamentar, este ndo deixa de
possuir tal direito nos termos do art. 207 do Codigo de Processo Penal,
que protege mesmo o cidaddo comum nas situagbes nele previstas.

Imunidades processuais incompletas

Cataiogamos sob essa denominagdo as Constituigdes que ndo con-
cedem toda a lista de imunidades formais. Em varios paises, somente se
cuida de proibir a prisdo (exceto em flagrante) ou o processo penal
contra parlamentares sem licenga da sua Camara, A Constituigdo Sovié-
tica de 1977, em seu art. 118 {reproduzindo o art. 52 da Constituigdo de
1936), é sucinta ao disciplinar a imunidade formal: *Um deputado do
Soviete Supremo da URSS ndo pode ser processado ou preso nem sofrer
uma penzlidade judicial sem o consentimento do Soviete Supremo da
URSS ou, no intervalo de suas sessfies, sem ¢ consentimento do Presi-
dium do Soviete Supremo da URSS.” Faormulas semelhantes encontramos
em algumas das chamadas democracias populares que seguem o modelo
soviético. Por exemplo, a Constituigdo hingara de 1949 (art. 11, 1) e a
romena de 1948 (art. 59). A Constituigdo da Poldnia de 1935, entdo scb
uma ditadura da direita, também & sumaria na mesma matéria. Limita-se
a prescrever que “os dsputados gozam apenas das imunidades indispen-
séveis & sua participagao nos trabathos da Camara dos Deputados” (art. 41,
n? 1). Um exemplo de casa temos na Constituigdo de 1937, cujo art. 42
assim reza: "Durante o prazo em que estiver funcionando o Parlamento,
nenhum dos seus membros podera ser preso ou processado criminal-
mente sem licenga da respectiva Camara, salvo caso de flagrante em
crime inafiangavel.” A Constituigdo de 1967 cerceou, porém, a imunidade
processual, ao estabelecer que a deliberagdo sobre a licenga para pro-
cessar congressista devera ser tomada no prazo de 90 dias, findos os
quais o pedido sera automaticamente incluido em ordem do dia. Se, de-
pois de quinze sessdes ordinérias consecutivas, perdurasse a falta de
deliberagdo, a licenga seria considerada como concedida. A Emenda
n® 1 retirou essa licenga tacita, mas, em compensagdo, silenciou sobre
a obrigacdo de a autoridade coatora comunicar, dentro de 48 horas, a
prisdo em flagrante, a fim de que a Camara interessada sobre ela resol-
vesse, por voto secreto, e autorizasse, ou nhdo, a formagdo da culpa. A
Emenda n® 11 enfragueceu ainda mais a imunidade processual. O pro-
cesso nos crimes contra a seguranga nacional deixou de depender de
licenga do respective ramo do Congresso; a licenga tacita teve o seu
prazo encurtado para 40 dias sem deliberagdo, houvesse ou néo inclusdo
na ordem do dia; a votag80 deixou de ser secreta no caso de decisdo
relativa & prisdo em flagrante.
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Imunidade processual amplissima

Assim apelidamos aquela que estende a sua protecdo até as agbes
civis, @ ndo apenas as penais. E figura que destoa do conceito doutri-
nario de tal imunidade. Contudo, aparece em algumas Constituigdes,
como, por exemplo, na da Bolivia de 1945 (art. 53), disposi¢do mantida
na reforma de 1947 {art. 52); na de El Salvador, de 1886, art. 65, mantido
na reforma de 1945 (imunidade supressa, porém, na Constituigao de 1950);
na do Panama, de 1946, art. 114, conservado na reforma de 1956; na de
Honduras, de 1936, art. 98, n¢ 2, dispositivo que passou para o art, 185,
43 da Constituigo de 1957; na da NicarAdgua, de 1848, art. 125, n® 3,
e na Constituicdo de 1950, art. 140, § 3° O Projeto de Constituigdo do
Impéric brasileiro, elaborado pela Constituinte de 1823, também admitia
a imunidade forma! contra agbes civis (art. 73).

imunidade processual ampla

E a que protege contra todas as infragdes penais. Por ser a mais
comum, dispensa exemplos. Vemo-la em todas as Constituigbes brasi-
leiras, até a Emenda n? 11 & Constituicdo de 1967, que excluiu da imu-
nidade processual os crimes contra a seguranga nacional.

imunidade processual restrita

Nao resguardada contra todos ¢s ilicitos penais, mas, sim, contra
determinadas espécies deles. O exemplo classico é o da Franga, onde
essa imunidade sé existe nos casos de crime e delito, excluindo as con-
travengdes (3%). Reza o art. 26, § 2°, da atual Constituigdo francesa: “Ne-
nhum membro do Parlamento pode, durante o periodo de suas sessdes,
ser processado ou preso em matéria criminal ou cotrecional, sem auto-
rizagdo da Assembléia a que pertence, salvo em caso de flagrante delito.”
E a mesma norma da I Replblica (Lei Constitucional de 16 de julho
de 1875) e da IV Repdiblica (art. 22 da Constituigdo de 1946). A Consti-
tuigdo de El Salvador, de 1886, reformada em 1945, faz uma distingéio
entre delitos graves e delitos menos graves, dispondo: “Pelos delitos
graves que comelem desde 0 dia da eleigéo até o recesso, [os deputados]
s6 poderdo ser juigados pela Assembiéia, para o exclusivo efeito de des-
tituir o culpado e submeté-lo aos tribunais comuns. Pelos delitos menos
graves e faltas que cometam durante o mesmo periodo, serdo julgades

33) A Franga adota, como se sabe, 2 triparticio das Infragles penais detininde-as no an. 1.9 do
Cédigo Penal: “A Infragdo que s lels punem com penas de policia é uma contravenclo. A In-
frag8o que as leis punem com penas correcionals ¢ um dellto. A Infracdo que as leis punem com
uma pena aflitiva ou Infamante & um crime.” Essa triplicidade iambém existe na Aiemanhs Fe-
derativa, cujo Cddigo Penal, em seu art, 1.0, faz diferenciacles equivalentes, em llnhas gerals,
as do Cédigo francés. O Coédigo germanice distingue, segundo a nalureza e grau das penas,
antre delito muilc grave (Verbrechen), delitos de menor gravidade (Vergehen) e contravengbes
{Vebertretungen). Todavla, a imunidade processval, diferentemente do qQue suceds na Frangs, abran.
ge todas essas espécias de [licite penal.
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pelo juiz competente, mas s6 poderdo ser detidos, presos ou chamados
a depor depois do recesso” (art. 65). A Constituicdo de 1950 manteve
essa discriminagdo, com modificagdo quanto ao julgamento, limitando-se
a Assembléia, no caso de delitos graves, a permitir o processo (art. 44).

Imunidade processual temporalmente ampla

E aquela que ampara o parlamentar durante toda a legislatura ou
até por mais tempo. Muitas Constituigbes nao prevéem o inicio e o término
da imunidade processual, deixando a matéria para a lei ordinaria ou (o
gue ndp nos parece recomendéavel) para ¢ regimento internoc. No Con-
tinente europeu, quando ha siléncio na Constituigdo e na lei, geralmente
se deve entender que a itnunidade processual vigora, sem interrupgdo,
durante todo 0 mandato, ou seja, mesmo nos recessos dentfro da mesma
legislatura. A Constituigdo francesa de 1946 estabeleceu a vigéncia da
imunidade durante o mandato (art. 22), dispondo de igual modo a atual
Constituigdo espanhola (art. 71, § 29). Nossa Constituigdo do Império se-
guia a mesma norma, dizendo: “durante a deputagdo”. Com a Republica,
as nossas Constituigbes liberais estenderam mais a duragdo da imuni-
dade. Na Constituigdo de 1891, essa prerrogativa ia desde o recebimento
do diploma até a nova eleigdo — férmula que ndo nos parece feliz, porque
a nova eleigdo poderia verificar-se antes de finda a legislatura. Teriamos,
assim, parlamentares sem imunidades processuais desde a elei¢cd0 para
a nova legislatura até o fim da legislatura em cursc. Na Constituigdo de
1934, a imunidade se esiendia desde “o recebimento do diploma até a
expedigdo dos diplomas subseqiientes” (art. 32) — o que poderia acarre-
tar a mesma situagdo referida, ha pouco, se a diplomagéo dos novos con-
gressistas se realizasse antes de expirado o mandato dos parlamentares
da legislatura findante. Tal falha nédo foi corrigida com a férmula usada
em 1946 e 1967, modificada com a Emenda n® 1, e restabelecida na
Emenda n? 11: “Desde a expedigdo do diploma até a inauguragéo da
legislatura seguinte.” O inconveniente apontado poderia acontecer no
inicio e no fim da legisfatura durante a qual se processaram as eleigdes:
parlamentares com mandato, mas sem imunidade processual, a ndo ser
que se adote a conclusdo de que tanto os parlamentares prestes a deixar
a CaAmara como os novos gozariam dessa prerrogativa — © que soa algo
estranho, mas nos parece a unica interpretagdo cabivel.

Imunidade processual temporalmente restrita

E a que sé vigora no periodo das sessdes, desaparecendo nos re-
cessos, Temos os exemplos da Constituigdo vigente da Franga, art. 26,
gue retomou, hesse ponto, critério da Ill Republica; o da nossa Cons-
tituigdo de 1937 (art. 42: “Durante o prazo em que estiver funcionando
o Parlamento...”). Na Emenda n? 1 A Constituicdo de 1967, o prazo era
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um pouce mais longo: “‘Durante as sessfes e quando para elas se diri-
girem ou delas regressarem...” {art. 32, § 19).

Quanto as infragdes penais em que a prisdo em flagrante é legiti-
mada, dividimos a imunidade processual em fortemente protelora e fra-
camente protetora. Na primeira categoria, acham-se as Constitui¢bes que
s® permitem prisdo em flagrante de parlamentares nos crimes de penas
mais graves. A Constituigdo do Império brasileiro era desse género, pois
s admitia a prisdo “em flagrante delito de pena capital”. Com a aboligéo
da pena de morte na Republica (s¢ existente na legisiagao militar em
tempo de guerra), a prisdo em flagrante de parlamentares se restringiu
aos crimes inafiangaveis. S6 a Emenda n® 1 & Constituigdo de 1967 se
desviou desse critério, permitindo o flagrante em “crime comum ou per-
turbagdo da orgem” (art. 32, § 19). A Emenda n? 11 restabeleceu a tra-
digdo republicana, no particular,

Imunidade fracamenie protetora

Empregamos essa denominagdo para os casos em que o flagrante
de parlamentar é permitido em qualquer infragdo penal. € 0 que vemos
com mais freqliéncia nas Constituigbes. A Lei Fudamental de Bonn exige
o consentimento da Camara para a prisédo de deputados, “a ndo ser que
sejam detidos em flagrante delito ou no curso do dia seguinte” (art, 46,

§ 2).

Quanto a possibilidade de renincia da imunidade processual, a regra
& a irrenunciabilidade pela propria natureza da prerrogativa, que ¢é de
ordem funcional, cabendo somente & Cémara a decisdo sobre a conve-
niéncia, ou nio, de ser concedida a licenga para a priséo e processo
do parlamentar. A admissdo da renincia é, pois, espécie andmala, que
contraria o conceito da prerrogativa. Conhecemo-la, porém, na Consti-
tuicio de 1891, que determinava a obrigagdo de a sutoridade processants
remeter os autos 4 CAmara respectiva “para resolver sobre a procedéncia
da acusagdo, se o acusado ndo optar pelo julgamento imediato” (art. 20).
A Constituigdo de Costa Rica, de 1947, também admite a rendncia

(art. 110).

Relativamente & manutencéo ou suspensio desta imunidade em cir-
cunstancias excepcionais, como o estado de sltio, vale tudo que dissemos
sobre ¢ mesmo problema de referéncia & inviolabilidade parlamentar.
Isso porque as Constituigdes costumam usar a palavra "imunidades” sem
adjetivagao, ou seja, em carater geral, quando proibem ou permitem a
sua suspensao em tais conjunturas.

Na analise da imunidade formal, & relevante também o modo de

votar a licenga para prisdo ou processo de parlamentar. A votagédo secreta
e por maioria qualificada - por dois tergos ou pela maioria absoluta

dos componentes da CAmara — protege mais as minorias do que o voto
a descoberto e por simples maioria dos presentes.
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