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Introdugdo

Anima a elaboragie do presente trabalho, de proporgbes limitadas, o pro-
saésito de destacar alguns dos mais importantes aspectos a resgeito das imuni-
des parlamentares — tema que ultimamente s6 tem merecido a atengio de
poucos estudiosos — sem a menor veleidade de esgotar a matéria, quer em
extensdo, quer em profundidade.

Alguns de tais aspectos, exigentes de mais detida apreciag¢do, ndo puderam
ser sendo aflorados, como os da crise das concepgbes classicas da repartigio
tripartida do Poder, do principio representativo e do federalismo ortodoxo, que
se encontram na base dg prépria fundamentagéo do instituto.

Depois das consideragbes iniciais e da parte histérica, o estudo se limita
a um enfoque de feigio juridica, na medida em que, deixando entre parénteses
as inclinagdes do autor, tenta desenvolver-se exclusivamente 4 luz do ordena-
mento constitucional ora em vigor no Brasil

I — Ag imunidades parlamentares e o principio de isonomia

Para que. o Poder Legislativo, como um todo, e seus membros, individual-
mente, possam atuar com liberdade e independéncia, a Constituigdo outorga
em favor dos congressistas algumas prerrogativas, entre as quais as chamadas
imunidades parlamentares, basicamente consistentes na insujei¢io daqueles
agentes politicos a incriminagio pelos chamados delifos de opinido, assim como,
por crimes politicos, a prisio e processo, sem licenga da Cimara a que per-
tencem, e a incorporagio as forgas armadas (1).

Asseguradas por normas derrogatérias do direito comum, tais imunidades
protegem nio apenas a pessoa e o mandato dos parlamentares, como a prépria
instituicdo que eles representam, a qual identifica nelas uma condi¢ido funda-
mental da sua autonomia. Mas, a despeito de consagradas numa grande parte
dos ordenamentos constitucionais do mundo, seu acolhimento nem sempre tem
ficado a salvo de criticas. Informa, a propdsito, Macirio Prcange que a regalia
tem merecido restrigdes por parte de muitos autores, entre os quais Joio Bar-
pALHO, AMaro Cavarcawti, M. I. CarvarHo pE MENDONGA € AUreLINO LEar,
e das “préprias massas populares”, que nela reconhecem uma violagdo do

rincipio de isonomia, sem falar nos abusos que a sua pratica tem ensejado,

elo menos no Brasil”, onde “a imunidade se tornou sinémimo de impuni-
cEtde” {2). Rocimrio Costa Roprigues também arrola os citados autores como
adversarios do privilégio, a comegar por Joic BamrsarLHO, que “estranhava exis-
tirem invioldveis numa republica”, e entre aqueles inclui J. Fréscuro pa Né-
BRECA ¢ MrrovEU DE MENDONGA (%).

( 1) JOSE AFONSCQ DA SILVA, Curso de Direillo Constitucional Positivo, pp. 107-113;
MANOCEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Curso de Direito Constitucional, pp.
175-176; CELSO RIBEIROQ BASTOS, Curso de Direito Constitucionel, pp. 152-153;
SAHID MALUF, Direito Constitucional, pp. 208-213; ROSAH RUSSOMANO, Dos
Poderes Legislativo e Ezecutivo, pp, 798-92; ALCING PINTO FALCAO, Da Imuni-
dade Parlameniar, pp. 7-8.

{ 2) “Imunidadeg Parlamentares”, p. 16.
{ 3 “Imunidades Parlamentares”, pp. 171-172.
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A generalidade dos autores, todavia, sustenta que o instituto se acha umbi-
licalmente ligado & prépria pritica da democracia, configurando verdadeira
condi¢io de independéncia do Poder Legislativo em face dos demais Poderes.
PoxTes pE MImANDA proclama a imprescindibilidade da liberdade de pensa-
mento {de palavra, dfel opinido}, sem a qual “nio h4 Poder Legislativo que
possa representar, com fitsjelidade e coragem, os interesses do povo”, {*) atir-
mando PiNTo FERRERA que, §Tagas 4 prerrogativa, “os deputados e senadores
ticam a coberto da atuagio do Executivo ou do Judicidrio” (®). Contesta-se,
por isso — como o faz Witson AccroLr —, que haja qualquer incompatibilidade
entre o principio da igualdade perante a lei e as imunidades parlamentares,
por configurarem estas nido um privilégio, mas uma ggrantia constitucional
peculiar que, protegendo o mandato dos parlamentares, proporciona as condiges
indispensaveis para que estes “sustentem as garantiss” dos demais cidaddos (%).
Tais colocagdes se harmonizam com o pensamento de Francisco CaMPos, para
quem “o postulado da igualdade perante a lei s6 deve declinar em casos abso-
lutamente excepcionais e por motivos de rigorosa necessidade ou utilidade
puablica” (7).

1l — Antecedentes histdricos e atualidede

E no sistema constitucional inglés que os autores, sem discrepincia, loca-
lizam o bergo das imunidades parlamentares, L&, o duple principio da freedom
of speach e da freedom from arrest obteve consagragio escrita em 1688 no
Bill of Rights, o qual proclamou que “a liberdade de expressio e de debate
ou de froca de opiniges no Parlamento nio seja impedida ou posta em questio
em qualquer corte ou lugar fora do Parlamento (8). Esclarece, todavia, ALcivo
Pmvro Farcio que a franquia ndo tutela as prisdes “em razio da pritica de
crimes ou, pelo menos, em relagio aos crimes mais graves; nem tampouco quanto
as prisbes preventivas” ou “prisido sem julgamento, por determinagio do governo
por motivo de seguranga, nos termos da lei de gefesa do pais”, podendo se
afirmar que 2 instituigio da prerrogativa teve precipuamente em mira obstar a
prisdo por dividas, “tio freqiientes antigamente no direito inglés” como raras
na atualidade. Observa, por isso, o jurista que, apesar de a franquia haver-se
transformado em verdadeira “reliquia histérica”, os ingleses ndo sentem neces-
sidade de estendé-la a outras situagdes gragas ao elevado grau de educagdo
politica do povo, pois “J4 é absurde pensar-se na ocorréncia de prisSes por
motivos odiosos de perseguicio politica, o que seria intoleravel para o simples
cidadio e, com maior razio, para qualquer representante com assento no
Parlamento inglés” {?).

( 4 Comenldrips & Constitniolo de 1967, com a Emenda n.° 1, de 1959, tomo TOT, p. 5.

( 5) Principios Gerais do Direilo Constitucional Moderno, p. 462; “Imunidade Parla-
mentar”, in Enciclopédia Saraiva do Direito, vol, 43, 1. 51.

( 6) InstituigGes de Direito Constitucional, pp. 273-274.
( 1) Direifo Constitucional, p. 107.

( 8) “Declaracfio de Direltos”, In ADRTANO MOREIRA et alii, Legado Politico do Oci-
dente, p. 403.

¢ 9) Ob. cit., pp. 24-25,
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O segundo documento constitucional a inscrever as imunidades parlamen-
tares entre os seus postulados foi a Carta de 17 de setembro de 1787, dos
Estados Unidos da América: “Em nenhum caso, exceto traigdo, felonia e viola-
¢do da paz, eles (senadores e representantes) poderdo ser presos durante sua
freqiiéneia as sessbes de suas respectivas Cémaras, nem quando a elas se diri-
girem, ou delas retornarem; e nao poderio ser incomodados ou interrogados,
em qualquer outro lugar, por discursos ou opinides emitidos em uma ou outra
Cémara” (artigo 1, segio 6) (1°). A violagio da paz, constante do texto, nada
mais é que a perturbagio da trangiiilidade prblica (1'). No que se refere &
freedom from arrest norte-americana, anota ALcINO PINTo FALCAO que a praxe,
a jurisprudéncia e a doutrina j4 se pacificaram no sentido de ser ela impeditiva
de prisio tio-somente em procedimentos civeis (). Quanto A freedom of
speach, considera-se que o privilégio pertence & prépria Camara interessada,
a qual se encarrega de defendé-lo, geralmente através da constituigao de comis-
sdo parlamentar de inquérito; por outro lado, segundo informa o citado jurista,
somente as palavras e os votos proferidos dentro do recinto das sessdes ou
das comissoes é que sdo cobertos pela imunidade material, mesmo, porém, que
o pronunciamento se repute perigoso i seguranga do Estado (%),

Na Franga, em 23 de junho de 1789, o tin‘incipio das imunidades obteve
consagrago pela terceira vez. Ante a ameaga de dissolugdo do Terceiro Estado,
transmitida pelo mestre de cerimdnias Brezé, provocadora da célebre apéstrofe
de Mirabeau, de que os deputados ali se encontravam pela vontade do pove
e dali s6 sairiam a forga de baionetas, a assembléia, conforme narra CarLos
Maxnaiiiano, decretou a inviolabilidade dos seus membros e declarou “traidor,
infame e digno de morte quem pusesse a mio sobre eles” ().

Partindo desses precedentes histéricos, o instituto se difundiu na E

e nos demais continentes, ao longo do século XIX e do nosso século, de tal
modo que quase todas as Constitui¢des atualmente em vigor o contemplam
(a da Franca, de 1958, no art. 26; a da Itilia, de 1948, no art. 88; a Lei Funda-
mental da Republica Federal da Alemanha, no art. 46 etc.), pondo 4 mostra
a persisténeia, durante séculos, de um principio que, como outros, teve a for-
tuna de ser definitivamente sufragado em momentos histéricos que a huma-
nidade n#io se cansa de evocar.

I11 — As imunidades parlamentares no Brasil

A primeira Constituigiio brasileira — a Constitui¢io do Império do Brasil
—, outorgada em 25-3-1824, consagrou a inviolabilidade e a improcessabilidade
dos parlamentares nos seus arts. 26, 27 e 28, o mesmo fazendo a primeira
Constituigio republicana, promulgada em 24-2-1891, nos seus arts. 19 e 20.

( 10) Constituigiic dos Estados Unidos da América, in ADRIANO MORETRA et alil, p. 500.

( 11) Constituicdo Politica dos Estados Unidos da Américe, in RICARDO LEVENE e
PEDROQ CALMON, Histéria das Américas, vol. XIV, p. 7.

( 12) Ob. cit., p. 26.
( 13) Ob. cit., pp. 28-30.

( 14) Comentdrios & Constituicdo Brasileira, p. 202; GEORGES LEFEEVRE, 4 Revoiugdo
Francesa, p. 118.
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Uma novidade introduzida por esta Carta no tratamento da matéria foi a
faculdade concedida ao parlamentar de, quando acusado, renunciar 4 imuni-
dade (art. 20, parte final). Uma disposigio desse texto constitucional que
gerava dificuldase de interpretagio quanto ac seu verdadeiro alcance era o©
art. 80, que previa a possibilidade de geclaragﬁo do estado de sitio com suspen-
sao das garantias constitucionais, controvertendo-se sobre se tais garantias
&brangiam, ou ndo, as imunidades parlamentares — indagagdo a que, em 1898,
o Supremo Tribunal Federal deu resposta negativa, A Constituigdo promulgada
em 16-7-1934 manteve o instituto nos arts, 31, 32 e 89, § 29, e instituiu a neces-
sidade de licenga da Casa legislativa para a incorporagio de parlamentares
as forgas armadas, em tempo de guerra (art. 32, § 29), caracterizando-se esse
geriodo constitucional por freqiientes e pesadas violagdes & prerrogativa. A Carta
o Estado Novo, outorgada em 10-11-1937, previu as imunidades, com vérias
restrigdes, nos arts. 42 e 43, mas inutilmente, pois, durante a sua vigéncia, o
Legislativo ndo chegou a funcionar. A Constituigio de 18-9-1946 definiu as
imunidades nos arts. 44, 45 e 46, prescrevendo, no art. 213, a sua subsisténcia
durante o estado de sitio, com possibilidade, porém, de suspensio, “mediante
o voto de dois tergos dos membros da Cimara ou do Senatf:z as de determi-
nados deputados ou senadores, cuja liberdade se torne manifestamente incom-
pativel com a defesa da Nagdo ou com a seguranga das institui¢des politicas
ou sociais”, A Constituigio do Brasil, promulgada em 24-1-1967, consagrou as
prerrogativas no art. 34, fazendo depender de licenga da Céimara o processo
por abuso dos direitos individuais e politicos contra parlamentares federais
(art. 151, paragrafo tnico) e possibilitando a suspensio das imunidades por
deliberagdo da Casa a que pertencer o congressista (art. 154, paragrafo Gnico),

Com a redagiio dada pela Emenda n® 1, de 17-10-1969, e, posteriormente,
pela Emenda n® 11, de 13-10-1978, a Carta vigente passou a regular as imuni-
dades parlamentares nos seguintes termos:

“Art. 32 — Os deputados e senadores sdo inviolaveis no exercicio
do mandato, por suas opinides, palavras e votos, salvo no caso de
crime contra a seguranga nacional.

§ 19 — Desde a expedi¢do do diploma até a inauguragido da legis-
latura seguinte, os membros do Congresso Nacional nio poderio ser
presos, salvo flagrante de crime inafiancivel, nem processados, crimi-
nalmente, sem prévia licenga de sua Camara.

§ 2° — Se a Cimara respectiva nio se pronunciar sobre o pedido,
dentro de quarenta dias a contar de seu recebimento, ter-se-4 como
concedida a licenga.

§ 32 — No caso de flagrante de crime inafiangdvel, os autos serdo
remetidos, dentro de quarenta e oito horas, 4 Cémara respectiva, para
que resolva sobre a prisio e autorize ou néo a formagio da culpa.

§ 4° — Os deputados e senadores serdo submetidos a julgamento
perante o Supremo Tribunal Federal

§ 5° — Nos crimes contra a seguranga nacional, cujo processo
independe de licenga da respectiva Camara, poder4 o Procurador-Geral
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da Reptblica, recebida a deniincia e atenta & gravidade do delito,
requerer a suspensio do exercicio do mandato parlamentar, até a
decisdo final de sua representagio pelo Supremo Tribunal Federal,

§ 6% — A incorporagio s forgas armadas, de deputados e sena-
dores, embora militares e ainda que em tempo de guerra, dependerd
de licenca da Cémara respectiva.

§ 7° — As prerrogativas processuais dos senadores e deputados,
arrolados como testemunhas, nio subsistirdio, se deixarem eles de aten-
der, sem justa causa, no prazo de trinta dias, ao convite judicial.”

O art. 154, por sua vez, estabelece que “o abuso de direito individual ou
politico, com o propésito de subversido do regime democratico ou de corrupgdo,
importard a suspensdo daqueles direitos de dois a dez anos, a qual serd decla-
rada pelo Supremo Tribunal Federal, mediante representagio do Procurador-
Geral da Republica, sem prejuizo da agio civel ou penal que couber, assegurada
ao paciente ampla defesa”, sendo certo que, “quando se tratar de titular de
mandato eletivo, o processo nio dependera de licenga da CAmara a que perten-
cer” {parigrafo {nico); finalmente, “as imunidades dos deputados federais e
senadores poderdo ser suspensas durante o estado de sitio, por deliberagio da
Casa a que pertencerem” (art. 156, § 7°)}, disposigdo também aplicavel 4 hipé-
tese de ?lecretagéo do estado de emergéncia Fart. 158, § 59).

IV — Nogdo de imunidades e suas espécies

CarLos MaxmviLiaNo define a imunidade parlamentar como a “prerrogativa
que assegura aos membros do Congresso a mais ampla liberdade da palavra,
no exercicio das suas fungbes, € os Protege contra abusos e violéncias por parte
dos outros Poderes conmstitucionais™ (%), Assegurando o livre funcionamento
desse Poder desarmado contra as investidas do Executive e do Judiciario, a
Ererrogativa integra o sistema de freios e contrapesos, que responde pelo equili-

rio entre os Poderes e pelo seu funcionamento harménico (2%).

Arcmio Pmwto Fawcko conceitna a imunidade como “garantia funcional,
em geral bipartida em expediente material e formal, admitida nas Constitui¢Ges
gara o livre desempenho do oficic dos membros do Poder Legislative e evitar

esfalques na integragio do respectivo quorum”™ (17),

ErskINe MaY ensina que “o privilégio parlamentar é a soma dos direitos
geculiares gozados por cada Cdmara coletivamente, como uma parte constituinte
a Alta Corte do Parlamento, € pelos membros de cada Casa, individualmente,
sem o que eles niio poderiam realizar as suas fungdes, ¢ que excedem aqueles
possuidos por outros comos ou individuos. Assim, o privilégio parlamentar,
conquanto parte integr: da lei do pafs, é até certa medida uma excegdo a
lei ordindria” (1#).
Segundo LAFERRIERE, as imunidades parlamentares constituem “certas regras
que asseguram aos membros do Parlamento uma prote¢do contra as agbes judi-

( 18) Comentdrios & Congtituigdo Brasileira, vol. 11, pp. 44-45.
( 18) CARLOS MAXIMILIANOQ, ob, e vol. cits., . 45.
{ 17 Ob. cit, p. 17.
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cidrias que poderiam querer intentar-se contra eles, seja o governo, sejam 0s
particulares™ (%),

Explica ApuEmAr EsMEIN que tais privilégios e garantias “se destinam a
assegurar s duas Cimaras sua plena independéncia e seu livre funcionamento,
Acham-se em parte contidos explicita ou implicitamente nos textos constitucio-
nais, em parte estabelecidos pelas leis ordindrias, Ademais, dividem-se natu-
ralmente em dois grupos: alguns competem #&s Cimaras, consideradas como
corporagBes; outros protegem seus membros, considerados individualmente” (20),

Incluem-se, portanto, as imunidades parlamentares na categoria mais ampla
das garantias ou prerrogativas do Poder Legislativo, que respon%em pela prépria
independéncia e autonomia desse Poder e se bipartem em prerrogativas do
Poder Legislativo como instituicdo e prerrogativas parlamentares ou estatuto
dos congressistas, conforme denominagdo adotada por Jost AFonso pa Smva (21).
As primeiras consistem em poderem as Casas legislativas reunir-se independen-
temente de convocagiio, deliberar sem interferéncias estranhas, elaborar seus
regimentos intemos e o regimento comum, preparar a ordem do dia dos tra-
balhos, promover a sua propria organizagdo administrativa, cuidar da policia
interna etc,, sem estarem sujeitas a dissolugio. O estefuto dos congressistas
compreende certos direitos comuns, de que gozam os congressistas em decor-
réncia da sua condicfio parlamentar, como os de debater as matérias submetidas
a sua Cimara e as comissGes parlamentares, votar, pedir informages, perceber
subsidio e ajuda de custo, exercer certas fungdes fora do Legisiativo ete,;
direitos ou garantias especiais, que sio as imunidades parlamentares; e as
incompatibilidades, consistentes em impedimentos a que 0s congressistas exer-
¢am certas fungdes ou pratiquem certos atos cumulativamente com o seu man-
dato — incompatibilidades que JostE Aronso pa Smva classifica em funcionais,
negociais, politicas e profissionais (%), As imunidades parlamentares, a seu
turno, se distinguem em imunidade material, imunidades processuais e imuni-
dade quanto ao servigo militer, subdividindo-se as imunugie‘ s processugis em
imunidades relativas & prisdo e ao processo e prerrogativas de foro e para servir
como testemunha em juizo.

V — A imunidade material
1 — Conceito

Imunidade material ¢ a prerrogativa por forga da qual o congressista fica
a salvo de qualquer incriminagéo, investigagdo ou processo, por suas op‘nides,
palavras ou votos, Vem ela definida no art. 32, caput, da Constituigio vigente,
nos seguintes termos:

“Os deputados e senadores sdo invioliveis no exercicio do man-
dato, por suas opinibes, palavras e votos, salvo no caso de crime contra
a seguranga nacional.”

( 18) Apud PINTO FERREIRA, ob. e vol. cits., p. 47.

( 13) Apud PINTO FERREIRA, oh. e vol. cits., pp. 47-48.
( 20) Apud PINTO FERREIRA, ob. e vol. cits,, p. 86.

( 21} Oh. ecit., p. 107,

( 22) Ob. cit.,, pp. 110-112.
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Tendo em vista o emprego, no texto constitucional, do adjetivo invioldveis

— palavra muito mais rica em carga emotiva do que em significado descriti-

vo () —, essa espécie de imunidade é também denominada, entre néds, inviola-

bilidade, correspondendo & liberdade de palavra do direito anglo-norte-ameri-

gang,l a irresponsabilidade da Franca, A insindicabilidade da Itilia e A indenidade
a Alemanha.

2 — Contetido e extensdo

A imunidade material implica, excetuada a hipdtese de crime contra a
seguranga nacional, a subtragio do congressista a qualquer responsabilidade
penal, civil, disciplinar ou politica. Com efeito, nas suas opiniGes, palavras ou
votos, conforme observa NeLsoN HuNcria, jamais se poderd identificar qualquer
dos chamados “crimes de opinido” ou “crimes da palavra”, como os crimes
contra a honra, incitamento a crime, apologia de criminoso, vilipéndio oral a
culto religioso etc. (24). Assim, se — em exemplos lembrados por RavL Macrano
Honra —, “pa tribuna, um deputado acusa funcionério de concussio; fornecedor
do Estado, de furto; afirma %ne determinada pessoa é agente de poténcia es-
trangeira; profere, afinal, palavras que, pronunciadas por outres, exporiam o
seu autor a agéio penal ou A responsabilidade civil” (%), o congressista estd a
salvo de qualquer espécie de responsabilizagio. Nao se admite, no caso, qual-
quer investigacio ou processo, precisamente porque, ma licio de PoNTES DE
MIraNDA, ndo hd crime, descabendo também a responsabilidade por perdas e
danos, porque a irresponsabilidade assegurada pelo art. 32 é geral, de direito
constitucional material (?), Caso o congressista seja titular de cargo piblico,
civil ou mil'tar, anota BaLLADORE PALLIERI que “nenhuma sangio disciplinar
sode ser-lhe aplicada em conseqiiéncia das opinides expressas e dos votos

ados” (%7). A atividade do parlamentar fica coberta até mesmo pela irrespon-
sabilidade politica, no sentido, apontado por Paoro Biscarerr: pr RuFrra, da
imposs bilidade da revogagio antecipada do seu mandato pelos seus eleitores
ou pelo seu partido (*¥), com a ressalva de que, perante o nosso direito cons-
titucional, pode ocorrer a perda do mandato em caso de infidelidade partiddria
{ Constituigao, arts. 33, V, e 152, § 59, primeira parte}, Vale a pena lembrar,
finalmente, que a imunidade protege o congressista tanto em face das auto-
ridades e agentes piiblicos como dos particulares, os quais nio podem, de modo
algum, incr'miné-lo ou responsabilizd-lo. Por outro lado, se das opinides, pala-
vras ou votos dos parlamentares nio pode decorrer nenhum crime de opinido
ou de palavra, com mais razdo inocorre a possibilidade de configurar-se, naguela
atividade, qualquer contravengdo penal.

A imun‘dade material somente se caracteriza na atividade parlamentar e
é invocivel, mediante a satisfagic concomitante de trés pressupostos ou re-
quisitos: 1°) que aquela atividade se manifeste através de opinides, palavras

( 23) GENARO R. CARRIO, Notas sobre Derecho y Lenguage, pp. 22-23.
( 24) Comentdrics ao Cddigo Penal, vol. I, tomo I, p. 188,

{ 25) “Imunidedes Parlamentares”, p, 47.

( 26) Ob. e vol. cits, p. 7.

( 27) Diritto Costituzionale, p. 244,

( 28) Diritto Costituzionagle, p. 348.
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ou votos; 29) que o congressista se encontre no exercicio das suas fungdes; e
3°) que a sua manifestacio verse sobre matéria parlamentar.

A imunidade material s6 se refere a opinides, palavras ou votos, isto é,
ao que o congressista fala e escreve (opinides, discursos, apartes, explicagdes,
justificagdes, pareceres, relatérios, votos}), ndo podendo, obviamente, a prer-
rogativa imunizar parlamentar quanto a atos praticados com traigio ao mandato
e em prejuizo do interesse nacional, como, por exemplo, conforme lembra
NeLsoN HunGria, se o deputado ou semador “mercadeja com o préprio voto” —
hipétese em que deve responder pelo crime de corrupgdo passiva (**). A prer-
rogativa s6 acoberta os crimes que podem ser cometidos por meio da palavra
falada ou escrita, ou seja, aqueles fatos que, abstraida a imunidade e desde
que ndc se caracterizem como crimes contra a seguranga nacional, possam
configurar, em tese, crimes de opinido ou da palavra, de que constituem exem-
plos tipicos os crimes contra a honra. A inviolabilidade s6 concerne aos atos
que traduzem a liberdade de expressio do pensamento: discursos. no recinto,
pareceres e votos proferidos no’ edificio do corpo legislativo ou nas sessges
conjuntas, opinides emitidas no desempenho de comissbes da sua CAmara,
discursos feitos das sacadas, ou i porta do edificio da Camara, quando em
resposta a manifestagdes A propria Cdmara ete. (*%). Conseqilentemente, fica
excluida da protegiio imunitéria toda atividade desempenhada pelo congressista
%;w njo seja por meio da palavra e configure infragao pemal (violéncia fisica,
raude, falsificacio etc.).

Nio basta, porém, que o congressista atue por meic da palavra: € necessario
também que ele, conforme estabelece o art. 32, caput, da Carta vigente, se
encontre “no exercicio do mandato” ou, como dizia o art. 28 da Constituigio
do Império, “no exercicioc de suas fungdes”. Essas expressées abrangem, em
verdade, os dois 1ltimos requisitos apontados acima, o primeiro dos quais é o
de acharse o congressista no exercicio de suas fungdes, ou seja, ndo estar
licenciado, encontrar-se em exercicio efetivo estadual e estar & sua Chmara
ou a sua comissio em fungio. A atividade do parlamentar nio precisa exerci-
tar-se necessariamente dentro do recinto da Cimara, para que o requisito se
considere satisfeito: se o congressista se acha representando oficialmente o Con-
gresso ou a sua Casa legislativa, em qualquer ato, fora do edificio onde fun-
ciona nmormalmente, ele se considera no exercicio das suas fungdes e recebe a
protegio do art. 32, caput, da Constituigho. J4 o mesmo ndo sucede se, mesmo
dentro do edificio, o congressista ou a sua Cimara ou a sua comissio ndo se
encontrem em fungdo. Assim — e os exemplos sio de PONTEs pE MIrANDA — “se
ndo estava em sessdo a Camara a que o deputado, ou o senador pertence, ou
se nio estava em reuniio algum o6rgdo da Céimara, como alguma comissio
de que é membro o deputado, ou o senador, qualquer manifestagio de opinifio
por parte dele, que seja crime ou ato ilicite de direito privado, estd fora da
regra juridica da inviolabilidade™; “se a Cdmara, a que pertence o deputado, ou
o senador, estava em sessio, ou em reunido estava a comissio, ou outro 6rgio,
de que ele é membro, e a manifestagiio de opinidc foi fora da sessio ou da
reuniio, h4 responsabilidade penal e hid responsabilidade civil’. O mesmo

( 20) Ob., vol. e loc. cits.
( 30) PONTES DE MIRANDA, op. e vol. cits, pp. 13 e 6.
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ocorre “se o deputado, ou o senador, interpelado, ou entrevistado, ou em ridio,
ou em televisdo, ou em conversa, ou em mesa-redonda, ou em qualquer lugar,
repete o %ue disse na Cimara, a que pertence, ou na reuniio de comissio, ou
em solenidade em que representou a entidade congressual”, pois “a repeticio,
fora das fungGes, ndo tem a protegio do art. 32 da Constituigdo” (%), Tanto
quanto a repeticdo, a reafirmagio do que foi dito importa responsabilidade,
precisamente g:r nio encontrar-se o parlamentar, quando repete ou reafirma,
em exercicio de fungdo, idéntica sendo a atuagio do parlamentar que, fora da
fungio, acrescenta ao que foi dito algo ofensivo cu mais ofensivo, ou tira
folheto “para distribuicdo ostensiva” (*2). No mesmo terreno se situa a questdo
da publicidade, que s6 imuniza quando normal, isto é, quando se limita a re-
produzir na integra ou em extrato fiel o que se passou no Congresso, conside-
rando-se anormal, segundo ainda PonTEs DE MiranDa, “a publicidade que se
faz com comentérios favordveis, ou alarmantes”, “a publicidede em matéria
paga”, “a publicidade em dois ou mais dias, porque normal ¢ a publicidade
tinica”, “a publicidade com letras maiiisculas, ou em cores, ou em tipos de letra
grifa, que nio constam da publicagio oficial” (*3).

Para ficar sob o manto protetor do art. 32, a atuacfio do congressista em
efetivo exercicio, além de exprimir-se por meio de opinides, palavras ou votos,
grecisa ainda versar sobre matéria parlgmentar, ou seja, matéria prépria e tipica

a atividade parlamentar, que abrange a fiscalizagiio, a critica, a informagio e
a dendncia em tudo quanto diga respeito ao interesse piiblico (**). Se, portanto,
o parlamentar se aproveita do mandato para ofender agente piblico ou pessoa
privada em razio de assuntos particulares destituidos de interesse piblico ou
estranhos 4 sua atividade parlamentar, nio pode invocar a protegio imunitéria.

3 — Natureza juridica

Controverte-se bastante sobre a natureza juridica da imunidade material.
PonTEs DE MIraNDA (*%), NELsoN HuNcria (%¢) e Jost Crrso pE MELLO FrLro (37)
entendem-na como uma causa excludente de crime e, semelhantemente, BASILEU
GARCIA, como cause que se opde & formagio do crime (*%); HeLeno CrAvpio
Fracoso considera-a causa pessoal de exclusio de pena (®); DamAso pE JEsUs,
causa funcional de exclusio ou isengio de pena (*°); AniBaL BruNo, causa

{ 31) Ob. e vol. cits., pp. 8-9.
( 32) PONTES DE MIRANDA, ob. & vol. cits, pp. 9-10.
( 33) Ob. e vol, cits., pp. 2-10.

( 34) MANOEL GONCALVES FERREIRA FILHO, Comentdrios & Constituigdo Brasi-
leira, 1° vol.,, pp. 215-218.

{ 35} Ob. e vol. ciis,, pp. 5-6.
{ 38) Ob. e vol. cits,, pp. 188-189,

( 3D “A Imunidade dos deputados estaduais”, O Estado de S. Paulo, edigho de 4-12-1978,
p. 31,

( 88) Instituicdes de Direito Peneal, vol. I, tomo I, p. 180,
{ 38) LigOes de Direito Penul (Parte Geral), p. 135.

( 40) Questses criminais, p. 175; “Imunidades parlamentares”, O Estado de S. Paulo,
30-4-1930, p. 34.
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pessoal e funcional de isengdo de pena (**); VICENTE SaBINO JUNIOR, causa de
exclusdo de criminalidade (**); MacALHAEs NORONHA, causa de irresponsabilida-
de (**); Josk FrEpERICO MARQUES, cause de incapacidade penal por razées po-
liticas (*4).

As limitadas proporgdes do presente trabalho impedem a focalizagio e o
aprofundamento, que seriam desejiveis, de todos os aspectos que o tema

suscita, cujo exame, portanto, tem de conter-se nos limites de uma apertada
sintese.

Parece que se pode afirmar, antes de mais nada e sem heresia, que as
questdes relativas i isengdo ou exclusio de pena, i punibilidade, & responsabi-
lidade © A entijuridicidade dependem, via de regra, de duas condigbes ou de
dois pressupostos: 1?) da existéncia de algum procedimento criminal ou, pelo
menos, de algum inquérito policial ou de outra natureza ou de pegas de infor-
magdes; e 2%) da ocorréncia de alguma infragdo penal, afora talvez a hipétese
da abolitio criminis, que nio mantém nenhuma similitude com a imunidade.
Ora, na hipétese de imunidade material, niio chega a instaurar-se nem proce-
dimento criminal nem inquérito policial ou qualquer outro tipe de investigacio
ou sindicincia, precisamente por auséncia de infragio penal. Os congressistas
sdo invioldveis, no sentide de que, por suas opinides, palavras ou votos, ndo
podem sofrer nenhum gravame porventura previsto nas leis penais ou nao
penais. Assim, se a legislagio penal descreve ilicitos que podem ser cometidos
por aquele meio, as disposigdes respectivas ndo podem afetar, atingir ou alcangar
0s comgressistas, porque o art. 32 da Constitu’¢io os imuniza em relagz’zr:') a
elas, bem como em relagiio aos preceitos que prevejam responsabilidade civil,
disciplinar ou politica. Em matéria penal, aquele dispositivo constitucional,
na expressio de Basieu Garcia, impede a “formagio do crime”. Explicando o
fenémeno juridico que ai ocorre, PoxTes pE MIRANDA preleciona que “o art. 32
da Constituicio de 1967 é pré-excludente de regra juridica que considere crime
a opinido do senador, ou do deputado, ainda que, se a pessoa nao fosse senador,
ou deputado, estivesse composto o suporte factico da regra furidica penal” (%5).
Em outro passo dos seus comentérios, ao focalizar hipétese de participagio
de terceiro em ato praticado por congressista, que seria criminoso se ele nfo
estivesse protegido gela imunidade, explica o mestre que “o crime do ctmplice
ou co-autor é punido A parte: nio houve o crime do deputado, ou senador;
houve o da pessoa nio imune” (*¥). A necessidade de conceber-se o mesmo
fato como, a um s6 tempo, criminoso e nieo criminoso, conforme seja referido
ao participe ou ao autor, pde 4 mostra a dificuldade de solucionar-se o problema
da natureza juridica da imunidade material exclusivamente com os conceitos
e institutos préprios do direito penal. O que ocorre, af, nio é propriamente a
pré-exclusio da regra juridica tipificadora de crimes, mas a sua ndo-aplicacdo

( 41) Direito Penal, vol. 1 (Parte Geral), tomo 1°, p. 236.
( 42) Direifo Penal, vol, 1, p. 103,

( 43) Direito Penal, vol. 1, p, 100.

( 48) Tratado de Direito Penal, vol. ITI, p. 14.

( 45) Ob. e vol. cits, pp. 5-6.

( 46) Oh, e vol. cits., p. 19.
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ao congressista: o art. 32 da Lei Maior impede a aplicagio ou paralisa a
eficAcia de certas normas. Por tais razbes, parece mais acertado caracterizar a
prerrogativa como causa impeditiva da aplicagdo da lei (penal, civil, militar)
ou caeusa paralisadora da eficdcia da lei, relativamente aos congressistas, em
razdo das suas fungbes, Al'4s, embora sem fazer a colocagio acima, o que o
eminente DAMASIO DE I]Esus estuda, na sua obra fundamental, no capitulo
dedicado 4 “eficdcia da lei penal em relagiio a pessoas que exercem determina-
das funges publicas”, é, precisamente, ao lado das imunidades diplométicas,
4 imunidade parlamentar (*7). As imunidades diplomdticas, todavia, diferen-
temente do que ocorre com as parlamentares, nio impedem a configuragio dos
ilicitos porventura praticados, apenas isentando os seus autores de responder
perante as autoridades brasileiras,

4 — Caracteristicas

- :-Da satisfagdo -dos -pressupostos acima estudados decorre a prépria coofi-
gurecio-ouw existéneia ¢a imunidade material, a qual, considerada eomo enti-
dade -j& -existente ne -mundo jurid’'co, ostenta as seguintes caracterfsticas: 13}
refere-se ela semipre a atos funcionats, ou seja, a atos praticados por congressista,
por meio de opiniGes, palavras ou votos, no exercicio de suas fungdes e sobre
matéria parlamentar; 22) a imunidade material é dotada de eficdcia temporal
permanente ou absoluta, de cariter perpétuo: uma vez que ela pressupde a
inexisténcia da infragdo penal, o congressista jamais — mesmo depois de extinto
o sei mandato — sera imvestigado, incriminado ou responsabilizado por algo
que ndo chegou a acontecer ou existir; e 3*) 2 imunidade material ndo pode
ser suspensa, ao contrario do que ocorre com as imunidades processuais e com
a imunidade A incorporagdo as forgas armadas, pois a Constituigio nio abre
excecho 4 eficdeia temporal permanente daquela prerrogativa.

VI — As imunidades processuais
1 — Conceito

Imunidade processual ou formal é a prerrogativa por forca da qual o con-
gressista ndo pode ser preso ou processado sem autorizagio da Cémara a que
pertence. Prescreve o art. 32, § 1° da Constituigio vigente que, “desde a
exped.gdo do diploma até a imauguragio da legislatura seguinte, os membros
do Congresso Nacional nfo poderdo ser presos, salvo flagrante de crime ina-
fHangavel, nem processados, criminalmente, sem prévia licenca de sua Cémara”,
acrescentando o § 39 do mesmo dispositivo que, “no caso de flagrante de
crime inafiangével, os autos serio remetidos, dentro de quarenta e oito horas,
4 Camara respectiva, para que resolva sobre a prisio e autorize ou nio a for-
magho da culpa”. A imunidade processual corresponde & freedom from arrest
do direito anglo-norte-americano, A inviolabilidade da Franca e 4 imunidade
italiana e alema (®). Entre nés, a doutrina ainda nio se pacificou quanto & ado-
¢do de uma palavra simples para indicar, com precisio, uma e outra formas

( 47) Direito Penal, 1° vol., pp. 134-137.

{ 48) ALCINO PINTO FALCAO, ob. cit., pp. 14 e 15 e 19 e 85.; PAOLO BISCARETTI DI
RUFFIA, ob. cit., p. 347.
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de imunidade, afigurando-se vantajoso, por isso e para evitar incertezas, o
emprego das expressbes tmunidade material e imunidade processual.

2 — Contenido e extensio

Ficou consignado acima que as imunidades processuais se subdividem em
imunidades relativas & prisio ¢ ao processo e prerrogativas de foro e para
servir como testemunha em fjuizo. Somente as duas primeiras, todavia, ¢ que
se incluem na nogio de imunidade, propriamente, pois, embora, ao contrario de
que ocorre com a imunidade material, nio impegam a configuragio da infragio
penal, impedem a prisdo e o processo, enquanto nio autorizados estes pela
Casa legislativa a que pertencem. J4 as prerrogativas de foro e para servir como
testemunha em fjuizo ndo subtraem o congressista dos atos a que se referem
(fulgamento e prestagio de depoimento em jufzo). Consistem, pois, as imuni-
dades processuais: 19) na insujeicio do congressista a prisdo, a menos que
preceda licenga da Casa legislativa ou que se trate de prisdo em flagrante de
crime inafiangdvel, mas, neste caso, a manutencio ou nio da prisio é resolvida
pela Camara; e 2°) na insujei¢io do congressista a processo criminal (impro-
cessabilidade), a menos que preceda licenca.

A insujeicio do parlamentar a prisdo abrange todo e qualquer tipo de
prisdo criminal que ndo se inclua na excegio acima, podendo ser provisdria
(prisio preventiva, prisic em virtude de prontincia) ou definitive, em caso
de sentenga condenatéria, assim como todo tipo de prisdo ndo criminal: prisio
civil, prisdo administrativa, prisdo disciplinar. No que se refere 3 prisio em
virtude de sentenga condenatéria, importa distinguir se a decisdo foi proferida
e transiton em julgado antes da eleicdo ou depois da eleicdo, mas antes da
expedicdo do diploma. Numa e noutra hipétese, a condenagdo importa na sus-
penséo dos direitos politicos e, conseqiientemente, em inalistabilidade e inelegi-
bilidade (Constituigdo, arts. 147, § 39, ¢, 149, § 29, ¢, e 150); mas, se, a des-
peito disso, o congressista se elegeu e recebeu sen diploma, sem que este fosse
declarado nulo pela Justiga Eleitoral, parece que as duas hipéteses reclamam
solugio tnica: a perds automdtica do mandato, a ser declarada pela Mesa da
Casa a que pertencer o parlamentar (Constituicio, art. 35, IV, e § 49), julgando-
se prejudicado o pedido de licenga para executar a prisdo.

Em caso de flagrante em crime inafiangdvel, o parlamentar pode ser preso
{art. 32, § 19), mas 0s autos respectivos devem ser remetidos, no prazo de
quarenta e oito horas, 4 Cimara respectiva, para que esta resolva sobre a prisdo
e autorize, ou ndo, 0 processo; em caso de crime afiengdvel — e quase toc.]os
atualmente o sio —, o parlamentar ndo pode ser preso, mesmo que surpreendide
em flagrante, devendo-se oportunamente formular o pedido de licenga para
0 processo.

A improcessabilidade, por sua vez, significa a insujeigio do congressista a
qualquer tipo de processo criminal ou penal, no qual se incluem quaisquer
grOcessos ou procedimentos, seja o comum, sejam os especiais, incidentes ou

e execugdo, desde que de natureza criminal (Constituigio, art. 32, § 1°), en-
quanto ndo obtida licen¢a da sua Cimara, da qual depende tanto a instauragdo
como, se for o caso, o prosseguimento do processo. Desarrazoado, por isso, se
afigura o entendimento da admissibilidade, por exemplo, da busca e apreensio
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criminal, a pretexto de que a medida ndo se destina a atingir a pessos do par-
lamentar, mas os seus bens (**). Comentando hipétese semelhante — de
seqilestro criminal —, o senador ARGEMiRO DE FicUEmREpo teve oportunidade
de proclamar que a acessoriedade das medidas cautelares criminais em relagio ao
processo principal ndo tem o condido de modificar a sua natureza criminal (59),
Independgntemente de licenga, todavia, podem promover-se contra os congres-
sistas quaisquer processos ou medidas dI:: natureza ndo penal (civel, adminis-
trativa, disciplinar), com a Unica restri¢io, lembrada por PoNTES DE MIRANDA,
de que, se em algum desses procedimentos for ordenada a prisio do parla-
mentar, esta dependerd de licenca ().

Impde-se a solicitagdo de licenga para a instauragio tanto de agdo piblica,
condicionada ou incondicionada, através de dentincia, como de acgio privada,
por meio de queixa, incluindo-se ainda na primeira hipétese o processo sumdrio
das contravengdes, iniciavel por meio de portaria expedida pela autoridade
policial ou judicidria (Cédigo de Processo Penal, arts. 531 e seguintes). Tendo
em vista que a portaria constitui a pega inaugural desse procedimento anémalo
e que o Supremo Tribunal Federal detém competéncia privativa para pro-
oessar e julgar os congressistas (Constituigio, arts. 32, § 49, e 119, I, a), a esse
orgio é que toca expedir a aludida pega, depois de obtida licenga da Chmara
competente.

A necessidade de licenga para o prosseguimento de processo criminal pode
ocorrer nia hipétese em gue, 20 tempo da investidura do congressista, j4 {xamite
contra ele algum proce?iimento daquela natureza, em qualquer juizo ou Tri-
bunal; cessando, automaticamente, a competéncia deste, incumbir-lhe-4 suspen-
der o curso do processo e encaminhar os autos ac Supremo Tribunal Federal,
para que este solicite a necessaria licenca.

A prerrogativa de foro significa que “os deputados e senadores serfio
submetidos a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal” (Constituigio,
art. 32, § 4?), tanto nos crimes comuns (art. 119, I, @) como nos crimes contra
a seguranca nacional (art. 32, § 59). A duragio dessa prerrogativa coincide com
a duragio do mandato, s6 prevalecendo durante o exercicio deste, O Supremo
Tribunal Federal ja teve oportunidade de declarar-se incompetente em caso
de crime praticado por ex-parlamentar (2), mas competente para um fato de
responsabilidade de pessoa nao detentora da prerrogativa, mas que, ao instaurar-
se¢ 0 processo, ji exercia o mandato parlamentar (%), Tais posturas se afinam
com o pensamento de HfLio TORNAGHI:

“Cessada a fungiio, cessa a prerrogativa. Se quem dela gozava j4
estd sendo processado pelo érgio eminente, a competéncia nio se
modifica, em virtude do principio da perpetuatio fjurisdictionis. Se, ao
perder a prerrogativa, aquele que dela gozava ainda ndo estd sendo

( 48) BRUNO DE MENDONCA LIMA JR., “Cariter pessoal das imunidades parlamen-
tares”, Revisia Forense, 163/449-451,

¢ 50) “Imunidades parlamentares”, Revista de Informagdo Legisialiva, 6, pp. 15-16.
( 51) Ob. e vol. cits, p. 19.

{ 52) Reviste Trimestral de Jurisprudéncie, vol. 61, p. 4.

( §3) Revista de Direito Administrativo, vol. 109, p. 189.
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processado, o foro Eara ele passa a ser o comum, pouco importando
que 2 infragio tenha sido praticada ao tempo em que tinha a prer-
rogativa” (%},

A prerrogativa para servir como testemunha em fuizo estd contida, a con-
trario sensu, no art. 32, § 7%, da Lei Basica, segundo o qual “as prerrogativas
processuais dos senadores e deputados, arrolados como testemunhas, ndo subsis-
tirdo, se deixarem eles de atender, sem justa causa, no prazo de trinta dias,
ao convite judicial”, Essa prerrogativa se acha atualmente regulamentada pelo
art. 221 de Cédigo de Processo Penal, com a redagio que lhe deu a Lei
n® 3.653, de 4-11-1959, ai se estabelecendo que os congressistas, como outros
agentes pablicos indicados no dispositivo, “serio inquiridos em local, dia e
hora previamente ajustados entre eles e o juiz”.

3 — Caracteristicas

A imunidade processual, referente i prisdo e ao processo, apresenta as
seguintes caracteristicas: 1*) refere-se a atos ndo funcionais, isto é, a infrages
penais estranhas ao exercicio do mandato, como homicidio, lesGes corporais,
turto, apropriagiio indébita, estelionato, falsificacio, crimes contra os costumes
etc., ou que, embora relacionadas com aquele exercicio, traduzam violagio dos
deveres que lhe sdo inerentes ou atentem contra o interesse da normalidade
funcional, probidade, prestigio, incolumidade e decoro da Administragio Piibli-
ca, como corrupgio passiva, prevaricacio, advocacia administrativa ete,; 22) é
dotada de eficdcia temporal provisdria ou relativa, no sentido de que vigora
desde a expedi¢io do diploma até a inauguracio da legislatura seguinte,
quando se extingue, podendo, entdo, ser cumprido mandado de prisio que
haja contra o congressista, assim como instaurar-se ou Prosseguir processo; e
3*) pode ser suspensa, através de deliberacio da CAmara respectiva, que con-
ceda licenga para a prisio ou o processo ou se decida pela manutencio da
prisio em flagrante de crime inafiancével.

4 — A lcenga
4.1 — Espécies e natureza juridica

Licenga é a autorizagio que a Casa legislativa concede para que possa
executar-se mandado de prisio contra congressista e intentar-se ou prosseguir
contra ele processo por crime diverso dos atentatérios da seguranga nacional e
diverso também dos crimes que se acham acobertados pela imunidade material,
inclusive nos inafiangiveis em que haja prisio em flagrante, assim como para
que parlamentar possa ser incorporado as Forgas Armadas — hipétese seme-
Ihante mas estranha a0 campo das imunidades processuais. No que se refere
a estas, trés sdo, portanto, as hipéteses em que hé necessidade de licenca:
1*} na de prisdo; 22) na de processo; e 3*) na de prisdo em flagrante de crime
inafiangdvel.

Nos casos de solicitagio de licenga para prisdo ou processo, a deliberagio
da Casa legislativa é tinica ou singular: concede ou nega a licenga. No caso de

( 54) Curso de Processo Penal, vol. 1, p. 132.
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prisdo em flagrante de crime inafiangdvel, a manifestagio da Chmara ¢ dupla:
delibera sobre a manutengio, ou nfo, da prisio e sobre a concessdo, ou nao,
da licenga para o processo {Constituigdo, art. 32, § 3°). Alids, a Lei Bdsica
fala em autorizar a formagdo da culpa — expressio conservada por espirito de
tradigio, mas relacionada com uma nogio hd muito abandonada nos dominios
do processo penal brasileiro e que hoje encontra correspondéncia aproximada
tao-somente na preparagio do processo para o plendrio do juri e na primeira
fase do processo politico por crime de responsabilidade do Presidente da Repu-
blica, dos Ministros de Estado, dos Ministros do Supremo Tribunal Federal e
do Procurador-Geral da Repiiblica. Constituia a formagio da culpa a fase
preliminar do processo criminal ordindrio, que se iniciava, no magistério de
FREDERICO MARQUES, com a dentncia do indiciado pelo promotor e se encerrava
com o pronunciamento judicidrio sobre a legitimidade ou admissibilidade da
acusagdo, que traduzia o reconhecimento da existéncia do crime e da autoria,
imputével ao indiciado. Essa fase compunha o chamado judicium acctisationis,
que precedia o judicium causae, mas o processo penal brasileiro aglutinou a
instrugdo do juizo, de tal modo que, “PIOIiOSta a agdo penal, instaura-se a
instdncia, e a relagio processual se desenvolve através das diversas fases do
procedimento, e, sem percorrer o ier processual dos juizos esc?louados, tem
sua fase de cognigiio encerrada com a sentenga que decide a causa > (%5). O que,
portanto, o texto constitucional, ao que parece, pretende signifisar éa autoq-
zagdo para a propositura da agdo penal ou infcio ot instauragdo do procedi-
mento penal.

Ainda na hipétese de flagrante de crime inafiangdvel, pode a Cdmara
considerar injustiticdveis a prisdo e o processo, ou somente aquela, mas com
autorizagio para o processo.

Em qualquer caso, porém, na apreciagio do pedido de licenga, o julga-
mento da Casa legislativa é exclusivamente politico e desnecessitado mesmo
de motivacdo, nada a impedindo, todavia, de examinar os aspectos de legalidade
dos atos a que se refere o pedido, assim como o seu mérito, e de fundamentar
a sua deliberagio, sem que esta, no entanto, caso concedida a licenga, por
qualquer modo vincule o interessado no pedido ou influa na sua atividade
subseqiiente.

Constitui a licenga uma condigdo de procedibilidade, que se inclui entre
as condigdes exigidas pela lei para o exercicio da agio penal, a que se refere o
art. 43, III, do Cédigo de Processo Penal. Tal € o ensinamento de FreDERICO
Mangues, segundo o qual as condigdes de procedibilidade, diversamente do que
OcOTTe cOm OS Pressupostos processuais, que “tém em vista a admissibilidade
do julgamento da pretensdo punitiva”, indicam os elementos e as circunstincias
que tornam admissivel a persecutio criminis, “mostram quais os elementos pré-
vios para ser admissivel a acusa¢io”, abrangendo, em suma, todas as questbes
correlatas com o exercicio da agio penal, a saber, as condigdes da agfio, as j&
mencionadas condigdes previstas no art. 43, III, do estatuto processual penal,
a inexisténcia de coisa julgada ou de litispendéncia, sem que, por outro lado,
se confundam com as cméig:ﬁes de punibilidade, por se enquadrarem estas no

( 68) Elementos de Direito Processual Penal, vol. I, pp. 173-171.
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meritum causae (%), ou, segundo adverte Apa PELLEGRINT GRINOVER, porque a
identificagdo destas depende ndo apenas da auséncia de certo requisito que
impede a punigio, como da presenca da possibilidade de absolvigio de
merilis (%7). A categorizagio CEi licenga como condigdo de procedibilidade
justifica-se, todavia, somente na hipdtese de instaurag@o de procedimento penal;
no tocante a0 prosseguimento do processo, por haver-se iniciado ao tempo em
que o parlamentar ainda nido gozava da prerrogativa, parece preferivel, a
mingua de conceito consagrado no nosso direito processual penal, fazer uso
da expressio condigio de prosseguibilidade, correntia no direito italiano, em-
bora referivel a situagio um pouco diversa (58).

4.2 — A iniciativa para o pedido

O pedido de licenga deve ser formulado: 19} pelo Ministério Publico, repre-
sentado pelo Procurador-Geral da Republica, que atua junto ao Supremo Tri-
bunal Federal, para iniciar agdo piiblica, condicionada ou incondicionada, sob
pena de oferecer demsincia inepta, necessariamente rejeitivel (Cédigo de Pro-
cesso Penal, art. 43, 111, e parigrafo tinico), 6bvio sendo que, se o chefe do
Ministério Pablico Federal elaborar a pega inidonea, caberd, entdo, ao Pretério
Excelso a solicitagio da licenga; 2°) pelo ofendido, para iniciar agio privada,
através de queixa; 3°) pelo Supremo Tribunal Federal, para: a) iniciar proce-
dimento contravencional, através de portaria; e b) prosseguir procedimento
criminal iniciado antes de o congressista investir-se nas suas funcoes: 4°) pela
autoridade judicidria ou administrativa que haja ordenado a prisio ndo penal
do congressista (prisdo civil, administrativa ou disciplinar); e 5?) pela auto-
ridade policial que haja presidido a lavratura do auto de prisio em flagrante
de crime inafiangdvel — nada impedindo que, nas duas tltimas hipéteses, a
salicitacdo da licenca se faga & Cimara competente através do Supremo Tri-
bunal Federal (%),

4.3 — Requisitos do pedido

O pedido de licenga para prisdo ou processo, assim em caso de prisio em
flagrante de crime inafiangivel, deve ser: 1°) leal e sincero, no sentido de que
nio deve traduzir mero expediente de persegui¢io ou vinganga politica, nem
pretexto para intimidar o congressista ou ofender a sua honra e a sua liberdade;
o processo ou a prisdo a que se refere o (Eedido devem exprimir 2 conseqiiéncia
normal de algum procedimento ilicito congressista, e ndo a simulagio de
atos forjados ou preparados para enreda-lo nas malhas da justica e afasti-lo
das suas fungdes, por inconfessveis razées politicas ou pessoais; e 2°) o

edido deve fundar-se em motivos graves, quer pela gravidade objetiva do
Fato atribufdo ao parlamentar, idénea para comprometer a sua autoridede moral
para o exercicio do mandato, quer pela profunda emogio provocada pelo fato,

( 66y Ob. cit, vol, II, pp. 281-396.
{ 5T As condigbes da aglo penal, p. 168,
( 68) GIOVANNI LEONE, Dirilto Processuale Penale, pp. 89-90.

( 58) JORGE ALBERTO ROMETRO, “Licen¢a pars processar deputados e senadores”,
Revista Forense, 112/5688-592; ROGERIO COSTA RODRIGUES, ob. cit., pp. 178-180;
RAUL MACHADO HORTA, ob. cit., pp. 53-55.
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cujo pronto esclarecimento é exigido pelo interesse publico ou como garantia
da ordem pitiblica (%°).

4.4 — A concessdo da licenca

Ao apreciar o pedido de licenga, a Cimara goza da mais ampla discricio-
nariedade, deliberando 4 luz da conveniéneia e oportunidade da providéncia
pedida e proferindo juizo eminentemente politico para conceder ou recusar a
licenca. A concessio da licenga produz os seguintes efeitos: 1° suspende o
imunidade, de modo que contra o congressista pode ser executado, desde logo,
mandade de prisio penal ou nio penal, assim como iniciar-se procedimento
criminal ou prosseguir procedimento criminal iniciado antes da sua investidura;
2°) a concessdo ¢ definitiva, de modo que ndo é dado & Casa legislativa, pos-
teriormente, cassar ou revogar a licenca concedida; e 3?) a concessio da li-
cenga suspende a imunidade do parlamentar somente em relagio aos fatos
que deram origem ao pedido, sujeitando-o, no tocante a tais fatos e a outros
com eles conexos, as regras do direito comum, de modo que 2 ocorréncia de
fatos novos exige novo pedido de licenga. Essa regra exprime o chamado
principio da especializa¢do da licenga, firmado pelo direito parlamentar, mere-
cendo registrar-se que a qualificagio juridica dl:tqueles fatos pode sofrer alte-
ra¢do, mesmo que agrave a situagio do congressista, sem que haja necessidade
de renovar-se a solicitagdo de licenga (®1).

4.5 — A recusa da licenca

Se a Cdmara negar a licenga solicitada, a prisdo ou o processo a que esta
se refere ndo podera executar-se, iniciar-se ou prosseguir, enquanto o con-
gressista se encontrar no exercicio do seu mandato, mas sé depois de expirado
este, se até entdo ndo se houver operado a prescricio da pretensdo punitiva
ou da pretensio executdria (2).

4.6 — A concessio tdcita

Tanto no caso de prisdo como no de processo, dispde a Cémara do prazo
de quarenta dias para deliberar quanto & concessio ou recusa da licenga
solicitada. A inércia da Casa legislativa importa na concessdo tdcita ou presu-
mida da licenga, nos termos do art. 32, § 29, da Constituigio,

4.7 — Desnecessidade de licenca

Nos crimes contra a seguranga nacional, assim como em caso de abuso
de direito individual ou po%i]:ico, com o propdsito de subversio do regime
democritico ou de corrupgio, o processo contra congressista independe de
autorizagio da sua Cimara, podendo mesmo o Procurador-Geral de Republica,
na primeira hipétese, desde que recebida a denincia e se trate de crime

( 60) RAUGL MACHADO HORTA, ob cit, pp. 50-52; ROGERIO COSTA RODRIQUES,
ob. cit,, pp. 180-181.

( 61) RAUL MACHADO HORTA, ob. cit., pp. 55-57.
( 62) ROGERIO COSTA RODRIGUES, ob. cit, pp. 180-131,
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grave, “requerer a suspensic do exercicio do mandato parlamentar, até a
decisao final de sua representagio pelo Supremo Tribunal Federal” (Consti-
tuigdo, arts. 32, § 5%, e 154 e paragrafo unico}.

VII — A imunidade quanto go servigo militar

Mesmo que sejam militares, os congressistas nfio podem ser incorporados
as Forgas Armadas, tanto em tempo de paz como em tempo de guerra, a menos
que a Cimara a gue pertencem o autorize. A concessio da licencga, no caso,
suspende a imunidade somente no que se refere ao servigo militar, sujeitando,
porém, o parlamentar incorporado & legislagio e aos regulamentos militares.

VIII — Caracteristicas comuns ds imunidades em geral

As imunidades parlamentares — tanto a imunidade material como as imu-
nidades processuais e a imunidade a incorporagio 4s Forgas Armadas — os-
tentam as seguintes caracteristicas comuns: sao prerrogativas funcionais e pes-
soais, irrenuncidveis e derrogatérias do direito comum.

a) Prerrogativas funcionais e pessoais

A caracteristica funcional ressalta, desde logo, da circunstincia de serem
os congressistas agentes politicos e, como tais, na licio de Crrso ANTONIO
BanpERA pE MreLLo, “titulares dos cargos estruturais & organizagio politica
do pais, isto ¢, sGo os ocupantes dos cargos que compdem o arcabougo cons-
titucional do Estado e, portante, o esquema fundamental do Poder”, sendo sua
fungio “a de formadores da vontade superior do Estado” (*!). CmNE Lima
entende a prerrogativa simplesmente como uma fungdo — a fungio legislati-
va (%); GrurLio BATTAGLINI, como um privilégio concernente & fungdo (%),
MicueL REALE inclui entre as situacées subjetivas aquelas em que ha um poder
de fazer algo, como expressio de uma competéncia ou atribuigdo, a ele corres-
pondendo uma forma, maior ou menor, de sujeigdo (*); PoNTEs DE MIRANDA,
quanto is prerrogativas processuais, afirma que a elas correspondem direitos
pablicos subjetivos: ao processo especial, que é o de permissio pela prépria
CAmara, ou ao exame do auto de flagrante (¢7). Com efeito, a atividade parla-
mentar e a insujeicio dos congressistas ds normas penais definidoras de delitos
de opinido, assim como a prisdo, processo e incorporagio militar, salvo licenga
da Chmara, constituem bens que se acham em relagdo de dependéncia — carac-
terizadora do direito subjetivo, segundo ANDRE Franco MonToro (%) — tanto
para com o 6rgio a 51“8 pertencem os congressistas, como para com estes indivi-
dualmente, na medida em que tanto estes como aquele podem exigir a observan-
cia dos principios constitucionais no que se refere as prerrogativas. O mesmo
ocorre sob a 6ptica do poder-sujeicdo: as prerrogativas, como um plus ou exten-

¢ 63) Aponiamentos sobre os agentes e 6rgdos piblicos, p. T.

( 64) “Inviolabilidade de deputado e senador”, Revista de Direito Piblico, 16/98.
( 65) Direito Penal, p. 103.

( 66) Liches Preliminares de Direito, pp. 206-297.

{ 67) Ob. e vol, cits., p. 16.

( 88) Introducdo 4 Ciéncia do Direito, 2° vol, pp. 456-459
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sdo das competéncias ou atribuicbes dos congressistas, exprimem, a um tempo,
nio apenas poder, mas, igualmente, sujeigdo obrigatéria das autoridades aquele
poder. Tal estrutura, em suma, tem afinidade com a do tipo pretensdo-obrigagdo,
tipica do direito subjetivo: 4 pretensio dos congressistas de observincia das
prerrogativas corresponde a obriga¢io dos demais Poderes de observa-las, quer
negativamente, ndo as infringindo, quer positivamente, fazendo observé-las.
Tanto, pois, na pretensé&obri%agﬁo, como no poder-sujeigio ou no direito-
relacdo, h4 sempre uma correlagio entre direito e dever. Assim, conforme
anota VicentE Rio, aos direifos publicos subjetivos do Estado, que sio os
direitos-fungdes por ele exercitados no desempenho de sua atividade prépria,
correspondem deveres juridicos do préprio Estado, como o de tornar efetiva a
execucdo dos seus direitos-fungdes, na base do respeito a4 Constituicio e as
leis em geral, assim como os de cumprir ou suportar as obrigagbes que decor-
rem daqueles direitos e de respeitar os direitos fundamentais dos individuos e
grupos ou corpos sociais (%). Ora, as imunidades visam diretamente a protegio
da liberdade do congressista: liberdade de opinido, para que ele possa exercer
sua funcio com plenitude; liberdade fisica ou corporal, para que ele possa
desempenhar nio apenas a sua fungio publica, como as demais atividades
decorrentes da sua condicio humana. Sé indiretamente, portanto, € que pro-
tegem o Orgdo.

b) Irrenunciabilidade

Do aspecto funcional das prerrogativas decorre a sua irrenunciabilidade
ou indisponibilidade: o congressista ndo pode abrir mdo quer da imunidade
material, quer das imunidades processuais ou da que se refere ao servigo mi-
litar, por ser agente politico que, com o seu trabalho parlamentar, concorre
para a formagio da vontade estatal. Por isso mesmo, nosso ordenamento cons-
titucional néo prevé a possibilidade de rentncia, diferentemente do que ocorria
com a Constitui¢io de 1891, cujo art. 20 a contemplava, no tocante a prisio em
flagrante de crime inafiancdvel, estabelecendo que, em tal caso, “levado o
processo até prontincia exclusiva, a autoridade processante remeterd os autos a
Cémara respectiva para resolver sobre a procedéncia da acusagiio, se o acusado
ndo optar pelo julgamento imediato”. A maioria dos autores despreza a dis-
tingio feita no inicio deste tépico, entendendo, como ALpo Bozzi, que as prer-
rogativas parlamentares “protegem exclusivamente um bem piblico, a insti-
tuigio, e como tais, néo sdo suscetiveis de rentincia” (7). Outros chegam a
fazer certa concessio em favor do aspecto individual da garantia, como Josg
AFoONso Da SILva, segundo o qual as prerrogativas “sio esta%)elecidas menos em
favor do congressista que da institui¢io parlamentar” ('), e Rosan RussoMano,
para quem os congressistas, “apesar de beneficidrios das prerrogativas, ndo
podem renunciar is esmas, que visam, visceralmente, insistimos, aeo préyprio
4rgao” (2). Como quer que seja, vale a pena registrar que hd total unanimi-
dade quanto ao cariter irrenuncidvel das imunidades.

( 68) O Direito e o Vida dos Direifos, 2.° vol, pp. 456-459.
{ 70) Istituzipni di Diritto Pubblico, p. 112,

( 71) Ob, cit,, p. 107,

( 72) Ob. cit, p. 79.
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¢) Derrogagio do direito comum

Igual unanimidade retne os autores em torno da compreensic de que as
imunidades parlamentares derrogam o direito comum. MANOEL GONGALVES
FerrerrA Fuuo fala em “excegbes ao direito comum” (3}; C. Lavacna, em
“normas que determinam uma excegdo” (7*); ALpo Bozzi, em “normas desti-
nadas a garantir a independéncia e a soberania da Cimara, subtraindo quem
exercita a fungio garlamentar, nos modos e casos estabelecidos, do dmbito do
direito comum” {"®); PaoLo BiscarerTi b1 RuFFlA, em “subtragio ao direito
comum (™), As normas constitucionais reguladoras das imunidades subtraem
os congressistas 4 incidéncia de normas do direito penal, tipificadoras dos
crimes de opinido, assim como de normas de natureza nio penal, relativas 3
responsabilidade civil e disciplinar e as obrigagﬁes dos civis para com o0 servigo
militar, subtraindo-os também & disciplina das normas comuns do direito pro-
cessual penal,

IX — As imunidades parlamentares no estade de sitio

A Constituigio vigente estabelece que “as imunidades dos deputados
federais e senadores pogeréo ser suspensas durante o estado de sitio, por deli-
beragio da Casa a que pertencerem” (art. 156, § 5?). MANOEL GONGALVES
Ferrema Frpo esclarece que “somente a imunidade de determinados deputados
ou senadores é que serd suspensa durante o estado de sitio e isso por deliberagao
expressa da Casa a que pertencerem oS mesmos” ("), explicando PoNTES DE
MIranDA que o constituinte optou pela restricdo as imunidades, em desfavor
da extensdo do estado de sitio aos parlamentares (7).

X — As imunidades dos deputados estaduais

O Ato Adicional 4 Constitui¢io do Império (lei de 12 de agosto de 1834},
que criou as Assembléias Legislativas Provinciais, estabeleceu, no art. 21,
que os membros dessas Casas legislativas “serio invioldveis pelas opinides
que emitirem no exercicio de suas fungdes”, assegurando-lhes, assim, a imunidade
material, mas, de entio até hoje, nenhum outro ato constitucional voltou, em
nosso Pais, a referir-se 4s imunidades parlamentares dos deputados estaduais.
A despeito disso, as Constituigdes dos Estados-Membros vém, sistematicamente,
contemplando a dupla prerrogativa em favor dos seus legisladores, nos mesmos
termos em que a Constitui¢io Federal o faz para com os congressistas, com o
apoio praticamente uninime da doutrina e com o aval da ({urisprudéncia, inclusive
do Supremo Tribunal Federal. Entre os inimeros estudiosos que prestigiam a
extensio das prerrogativas aos deputados estaduais, podem-se mencionar ALcINO
Pinto FaLcio (™), Pepro ALEXO (#), MacArio Picango (#!), VALDIR DE ABREU

( 73) Ob. cit., p. 175. .

( 74> Istituzioni di Diritto Pubblico, p. 669,

( 75) Ob, cit,, p. 112,

( 78> Ob, cit., p. 346,

( T) Comentdrios & Consgtituigdo Brasileira, 3.° vol, p. 157.
{ 78> Oh. cit,, tomo V, p. 685.

{ 79) Ob. eit,, pp. 83 e ss.

( 80) Imunidades Parlamentdares, pp. 163-107.

( 81) Ob, cit., p. 23.
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(%2), Ravr. Macuapo Horta (%), Pinto FERRERA (%), Jost AFoNso DA SILva
(%), Jost CeLso pE MELLo FrLEo (%), DaMAisio ve Jesus (¥) e Jost AL¥REDO
pE OLIVEIRA BARacHO (#%), merecendo registro especial FErNANDA Dias MENEZES
DE ALMEDA que, em dissertagio de mestrado que apresentou & Faculdade de
Direito da Universidade de Sao Paulo, elaborou ¢ estudo mais completo, no
Brasil, sobre as imunidades parlamentares (32). '

Para sintetizar os pontos centrais do tema, pode-se dizer, com a autora
citada por dltimo, que: 19) a faculdade dos Estados-Membros de outorgar
imunijdades aos deputados estaduais decorre da sua capacidade de auto-orga-
nizar-se, a qual, por seu turno, constitui a caracteristica principal da autonomia
estadual na Federagio; 2°) tal faculdade se inclui na competéncia remanescente
ou residual dos Estados-Membros; 3%) apesar de as prerrogativas importarem em
derrogagio de normas de direito penal e de direito processual penal, de compe-
téncia legislativa da Unido, sua concessdo pelos constituintes estaduais deve
considerar-se legitima, em face das imposi¢oes maiores do sistema represen-
tativo; 4%) os Estados-Membros devem, obrigatoriamente, incluir tais garantias
na. sua organizagio, porque a Carta Magna impde, sob pena de intervengio
federal, a observiincia do sistema representativo e do principio da independéncia
e harmonia dos Poderes; 5°) as imunidades dos deputados estaduais somente
tém eficicia dentro dos limites territoriais dos respectivos Estados-Membros;
6°) dentro de tais limites, as franquias estaduais sio oponiveis a quaisquer
autoridades, inclusive federais; e 79) as Constituigdes estaduais nio precisam
reproduzir fielmente o modelo federal, quanto s imunidades, pois os preceitos
que disciplinam a matéria pa Lei Bdsica ndo se incluem entre os que, por
forca do art. 200, se consideram automaticamente incorporados ao direito
constitucional legislado dos Estados ().

Uma das poucas vozes dissonantes, na matéria, é a de J. Frdscoro pa
NéBREGA, que impugna a possibilidade de os Estados legislarem sobre imuni-
dades, por produzirem estas efeitos que se localizam no direito penal e no
direito processual, de competéncia legislativa da Unido, e também por entender
que as regalias ndo se encartam em nenhum principio constitucional, nem mesmo
no da independéncia dos Poderes, pois o préprio Judicidrio ndo se acha protegido
por elas; acrescenta que a prerrogativa, na Inglaterra, nos Estados Unidos e na
Franga, tem sido assegurada em termos bastante discretos, em contraste com 0s
descomedimentos que ocorrem entre nds, onde, além disso, a recusa sistematica

( B2) "Ainda as imunidades parlamentares”, Revista Foremse, 178/486-469.
( 83) Ob. cit., pp. 57-63.

( 84) Principios Geraiz do Direito Constitucional Moderno, pp. 471-4717.

( 85) Obh. cit., pp. 1568-158.

( 86) Ob., jornal e loc. cits.

{ 87) Ob,, jornal e loc. cits.; “A imunidade parlamentar como causa de isencho de pena”
— 1, O Estado de 8. Paulo, 27-6-1980, p. 31; “Imunidade Parlamentar” — 3, O Es-
tado de S. Paylo, 20-7-1980, p. 49,

{ 88) “As imunidades parlamentares”, O Estedo de S. Paulo, 27-9-1980, p. 28,
( 89) Cb. cit, pp. 158-196.
{ 90) FERNANDA DIAS MENEZES DE ALMEIDA, cob, cit, pp. 215-217.
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da licenga faz com que criminosos permanegam acoitados pelo coleguismo; a
representar o povo e ditar leis para a Nagfo; finaliza por definir a prerrogativa
como “institnicio anacrénica, sobrevivéncia do medievalismo no corpo das
ConstituigBes modernas”, que se mantém apenas “pela forga da inércia, como
6rgao atrofiado, residuo de uma fase de evolugio j4 superada”, e por proclamar
que, nas democracias, “nio h4 lugar para intangiveis e irresponsaveis”, gragas
a um privilégio que importa “chocante derrogacio ao direito comum e ao
principio fundamental da igualdade perante a lei” (**).

Mesmo, porém, que se admita — e é o que ora se faz — que as imunidades
sdo tdo justificAveis para os deputados estaduais como para os congressistas,
continua a impressionar o argumento central de J. FLbéscoLo pa NéBreca, de
que os Estados-Membros nio podem legislar sobre direito penal e direito proces-
sual penal. De fato, como se sabe, os Estados dispdem de poderes ou competéncias
concorrentes com os da Unido {Constituigdo, art. 8?, parigrafo unico) e os
poderes remanescentes ou residuais {art. 13, § 1°), estes assim concebidos: “Aos
Estados sio conferidos todos os poderes que, explicita ou implicitamente, ndo
Ihes sejam vedados por esta Constituigdo”. Comentando o art. 65, § 29, da Cons-
tituigio de 1891, quase do mesmo teor, CarLos MAXIMILIANO ji ensinava:
“Os poderes atribuidos claramente ao Presidente da Republica, ao Congresso
Nacional ou aos magistrados federais ficam ipso facto excluidos da jurisdicdo
regional. A outorga expressa & Unifio importa a implicita recusa aos Estados”
{92), Podem-se, assim, identificar, na Constituicio vigente, vedagbes explicitas
aos Estados nos arts. 92, 19, 20, 98, 99, 104, § 59, 114, 165, I1I, 196 e 200,
pardgrafo tnico, e vedacbes implicitas nos arts. 89, 11, 14, caput, 15 e § 2°,
17, 18, §§ 19, 32 e 59, 21, 22, 23, § 4.0, 24, 40, 42, 44, 81, 89, 99, § 3°, 103,
109, 110, 112, pardgrafo Ginico, 118, 119, 120, 122, 123, 124, 125, 126, 129, 137,
142, 153, 155, 156, 158, 161, 163, 164 e 171. Todas as matérias a que se refere
essa enumeragiio, ndo exaustiva, ficam fora da 6rbita de competéncia dos
Estados. Ora, as imunidades parlamentares importam na derrogagio de regras
de direito penal, direito civil, direito militar e direito processual penal, sobre
as quais somente & Unifo cabe dispor (art. 82, IV e XVII, b). Se assim €, s6
se poderia conceber a possibilidade de os Estados disporem sobre as prerro-
gativas, através da incorporagdo automdtica das disposigbes da Constituicio
Federal ao direito constitucional legislado dos Estados, por for¢a do art. 200,
Surge af, todavia, o obsticulo representado pela cliusula no que couber,
constante do dispositivo. Em outras palavras: sé pode considerar-se automati-
camente incorporado ao direito constitucional legislado dos Estados aquilo
gue ndo lhes seja vedado explicita ou implicitamente — e, como se viu, ha
vedagio implicita {art. 8%, IV e XVIL, b).

Restaria, assim, para legitimar a adogiio das imunidades, pelos Estados, a
invocagio dos principios constitucionais relativos & autonomia das unidades
federadas, A forma republicana representativa e a independéncia e harmonia
dos Poderes. Ensina MaNOEL GONGALVES FERReEIRA Frrno que, “por forma

( 91) “As imunidades parlamentares e as Constituigbes estaduais”, Revista Forense,
115/32-35. S . :

{ 92) Comentdrios ¢ Constituipdo Brasileira, p. 663.
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republicana se deve entender o governo eletivo, ndo hereditério”, significando
o principio representativo “serem os poderes publicos exercidos por dele-
gacdo. Em outras palavras, ndo atuarem os cidadfos investidos em cargos ou
fungdes piblicas na qualidade de senhores desses cargos ou fungbes e sim
em nome e por conta de outrem, como drgios do Estado™ quanto ao principio
da independéncia, segundo o mestre, o que lhe é essencial “é que, por motives
de pura apreciagio politica, por mero desagrado quanto a decisbes tomadas,
um dos Poderes ndo possa extinguir o mandato de outro, ou destituir de suas
fungbes os que as exercem legalmente. Muito menos, que um Poder possa
juridicamente determinar como o outro deve decidir no exercicio de suas
fungbes” (9%). PoNTEs DE MIranDA oferece alguns exemplos “de atentado 3
independéncia e harmonia dos Poderes: dizer a Constitui¢io estadual que, uma
vez vetado o projeto, nio cabe 4 Assembléia Legislativa, ou & Cimara Muni-
cipal, examind-lo; permitir que o Governador do Estado suspenda juizes, ou
os ponha em disponibilidade, fora da espécie do art. 144, § 29; dar & Assem-
bléia Legislativa ou & Cimara Municipal o poder de nomear os funcionarios
publicos, fora das espécies do art. 30; atribuir-se 4 Justiga decidir quanto a
atos dos membros da Assembléia Legislativa, ou da Cimara Municipal, por
infracio do decoro parlamentar {art. 35, 1I}” (®). Pelos esclarecimentos e
exemplos acima, percebe-se que ndo é fdcil vincular as imunidades, que
traduzem exceges ao direito comum, aos principios da representatividade e da
independéncia, de medo a considera-los violados com a nio-inclusio daquelas
excecbes nas Cartas estaduais. Nio gozam de tais prerrogativas ou garaptias
os orgios do Poder Judicidrio, que representam o outro Poder desarmado,
nem os vereadores dos quatro mil Municipios brasileiros, que respondem pela
fungio legislativa da ordem politico-juridica municipal da Federagio brasileira,
sem que, por isso, se haja algum dia argiido infragio aqueles principios
constitucionais.

Restaria, entio, como tltima instincia para justificar a inclusio daqueles
privilégios nas Cartas estaduais, recorrer ao argumento do poder de auto-
organizacdo dos Estados, como decorréncia necessiria da forma federativa
do Estado brasileiro. Ainda af, para inviabilizar o recurso se ergue de novo o
obstdculo da discriminagfic constitucional de competéncia — caracteristica
primeira da Federagio — a reservar para a Unifio competéncia privativa para
legislar sobre direito penal, civil, militar e processual pensl. Se assim é, quando
a Constituicao fala, no seu art. 13, que os Estados se organizardo e se regerdo
pelas Constituigées e leis que adotarem, obviamente ndo quer que o art. 13
colida com o art. 89, mas, sim, que eles se harmonizem e, pois, que as Consti-
tuigdes e leis estaduais se contenham nos limites da sua competéncia concor-
rente ou residual, onde, sem ddvida, nio cabem as normas penais, civis,
militares e processuais.

Nao hd como, portanto, extrair-se da Constitui¢do vigente a competéncia
dos Estados para adotar as imunidades parlamentares. E, se alguma divida
séria ainda pairasse sobre a inteligéncia da matéria, seria oportuno lembrar

( 93) Comentdrios ¢ Constituigdo Brasileira, 1.° vol, pp. 124, 54 e 67-68.
( $4) Ob. cit,, tomo II, p. 237.
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que as consideragies acima nfio foram feitas com o espirito debrugado sobre
a Constituigio de 1891, inalguradora da Federagio brasileira, que ji4 nasceu
marcada pelo “artificialismo das instituigbes adotadas”, na observagio de
AFoNso ArINOS DE MELo Franoo (), mas sobre a Constituigio vigente, que
assinala o ponto alto do processo gradual “de ampliamento dos poderes federais
— normativos e executivos, de direito e de fato — com a correspondente redugao
dos pertinentes aos Estados-Membros” — conforme anota, em magistral estudo,
M. SeaBra Facunpes (%) —, o climax de uma tendéncia a desembocar no
federalismo cooperativo, na expressioc de RavL Macuapo Hosta (%), E a essa
tendéncia para um federalismo, que Jost Aronso pa Smva rotula como centri-
peto, de supremacia da Unido (), que se observa no Estado federal em geral,
reforcando “o poder central em detrimento dos poderes regionais, ainda que
sem mudanga na letra dos textos constitucionais”, nio escapou, no magisterio
de MaNoOEL GonGaLvEs FERrema Fomo, o Estado federal brasileiro que, “de
1889 aos dias que correm, pelos textos ¢ fora dos textos, regride”, “diminuindo
a antonomia estadual”. O enfraquecimento dos Estados-Membros é progressivo
¢ seguido, ndo sendo meramente académico indagar se ainda é o Brasil verda-
deiramente um Estado federal” (®°). Tal é, conforme anota MicHEL TEMER,
“a tese do Federalismo cooperativo, tio cara aqueles que buscam rotulagio
cientificamente adequada para distinguir o novo federalismo daquele tradi-
cional” (100),

A conclusdo, pois, que merece reiterar-se é a de que o ordenamento cops-
titucional brasileire ndo autoriza a adogéo, pelos Estados-Membros, das imuni-
dades parlamentares.

XI — A imunidade dos vereadores municipais

Quer se entenda que os Municipios podem auto-organizar-se, através de
carfas-préprias, quer se reconhega apenas nos Estados o poder de organizé-los
— e essa parece ser a inteligéncia corrsta da matéria, & vista do disposto no
art. 14 e parigrafo tinico da Constituigdo —, nio podem os versadores ser
beneficiados pelas imunidades parlamentares, porque nem os Estados podem
legislar sobre aquelas prerrogativas — conforme se tentou demonstrar acima —
nem os Municipios. As competéncias destes — expressas e implicitas — nio po-
dem ultrapassar as fronteiras do art. 15 da Lei Fundamental, que demarca a
autonomia municipal com a eleigio direta de prefeito, vice-prefeito e vereado-
res e com a administragiio prépria em matéria tributério-financeira e de orga-
niza¢io dos servigos plblicos locais, ai ndo cabendo, obviamente, prerrogati-

{ 95) Direito Constitucional, p. 83,

( 98) “Novas perspectivas do federalismo brasileiro”, Revisia de Direilo Administrativo,
298/7.

( 97) “Tendéncias do federalismo brasileiro”, Reviste de Direita Piblico, 9/7-26.
( 88) Ob. cit., p. 151,
( 99) Curso de Direito Constitucional, pp. 141-142,

(100} “Consideracles sobre o Estado federal”, Revista da Procuradoria-Geral do Estado
de Sdo Paulo, 16/310.
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vas derrogatérias de normas federais (1), conquanto muitos autores, entre os
quais PiNTo FERRERA, defendam a extensdo dos privilégios acs vereadores(10),

Prescreve, todavia, o Cédigo Penal que ndo constitui injlria ou difamagfio
punivel “o conceito desfavorivel emitido por funciondrio péblico, em aprecia-
¢do ou informagBo que preste no cumprimento de dever do offcio” (art. 142,
1I1). Tendo em vista a ampla nogdo de funciondrio publico, para os efeitos
penais (“quem, embora transitoriamente ou sem remuneragio, exerce cargo,
emprego ou fungio ptblica” — Cédigo Penal, art. 327}, a ele se equiparando
“quem exerce cargo, emprego ou funcio em entidade paraestatal” (pardgrafo
tinico), é 6bvio que os agentes politicos, entre os quais os vereadores (e tam-
bém os deputados estaduais, os deputados federais e o0s senadores), quando no
exercicio dpas suas fungbes especificas, sdo protegidos por essa espécie de imu-
nidade, que Hery Lores Mureries denomina inviolabilidade (193), mas a res-
peito de cuja.natbreza juridica reina divergéncia entre os autores (causa de
exclusio da pena; causa que faz desaparecer o elemento subjetivo do tipo ou o
especial fim de agir, causa excludente d¢ antijuridicidade).

- Outra prerrogativa de: que gozam os vereadores é a prisdo especial, por
forca do Cédigo de Processo Penal, segundo o qual seriio eles (assim como
outras autoridades.e agentes politicos, tais os membros do Congresso Nacional
e das Assembléias Legislativas) “recolhidos a quartéis ou a priséio especial, &
disposi¢do da autoridade competente quando sujeitos a prisio antes de conde-
nagio definitiva™ (art. 295, caput, e incisos II e III).

X1I — Conclusdes

Ao cabo deste estudo, merecem registro as seguintes conclusdes:

1#) as imunidades parlamentares sio prerrogativas que se destinam a
protéger tanto os congressistas, individualmente, como o préprio Poder que
eles representam; , '

22) incluem-se elas, portanto, na categoria mais ampla das prerrogativas
do Poder Legislativo e se distinguem em imunidade material, imunidades pro-
cessuais e imunidade A incorporagio s forgas armadas, subdividindo-se as
imunidades processuais em imunidades relativas a prisio e a processo e prer-
rogativas de foro e para servir como testemunha em juizo;

3?) a imunidade material subtrai o congressista, fora da hipétese de crime
contra a seguranga npacional, a qualquer incriminagio ou responsabilizagio
penal, civil, disciplinar ou politica ¢ a qualguer procedimento ou investigagio,
em face de qualquer autoridade ou agente pﬁb]lijco e de particulares;

4%} para que o congressista esteja protegido pela prerrogativa, é neces-
sario gque a sua atividade se manifeste através de opinides, palavras ou votos, que

(101) RAUL ARMANDO MENDES, “Imunidade parlamentar de vereadores”, Revista de
Direito Publico, 4/118.

(102) Principios gerais do Direito Constitucional Moderno, tomo I, pp. 477/479.

(103) Dirello Municipal Brasileiro, pp. 703-708.
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ele se encontre no exercicio das suas fungbes e que a sua manifestagio verse
sobre matéria parlamentar;

5%) a imunidade material constitui causa impeditiva de aplicagic da lei
{penal, civil, militar etc.) ou causa paralisadora da eficdcia da lei, relativa-
mente a0s congressistas, em razio das suas fungbes;

62) sdo caracteristicas da imunidade material referirem-se a atos fun-
cionais, gozarem de eficdcia temporal permanente ou absoluta e nio poderem
ser suspensas; . :

72} as imunidades processuais subtraem os congressistas a prisdo, exceto
em flagrante de crime inafiancével, e a processo criminal, a menos que preceda
licenga da Cimara a que pertencem,;

8%) a insujeigio dos congressistas a prisio abrange todo e qualquer tipo
de prisio criminal, proviséria ou definitiva, e civil, administrativa ou disciplinar;

9) a improcessabilidade abrange todo e qualquer tipo de procedimento
criminal, comum, especial, incidente ou de execugio, seja de agho piblica, con-
dicionada ou incondicionada, ou de agdo privada, quanto A sua instauragio ou
prosseguimento;

102) as imunidades grocessuais se caracterizam por se referirem a atos
n3o-funcionais, serem dotadas de eficidcia temporal proviséria ou relativa e po-
derem ser suspensas;

11?) a licenga é necessaria nos casos de prisio e de processo;

12?) a licenga constitui condigdo de procedibilidade ou de prosseguibi-
lidade, conforme se refira & instauragdo ou ae prosseguimento do processo;

13?) o pedido de licenca deve ser formulado, conforme o caso, pelo Mi-
nistério Piblico, representado pelo Procurador-Geral da Repiblica, pelo ofen-
dido, pelo Supremo Tribunal Federal, pela autoridade judiciiria ou adminis-
trativa que haja ordenado prisio civil, administrativa ou disciplinar ou pels
autoridade policial que haja presidido o auto de prisio em flagrante;

142) o pedido de licenga deve ser leal e sincero e referir-se a motivos
graves;

152) a concessido da licenca suspende as imunidades, em cariter defini-
tivo, limitando-se somente 20s fatos determinantes do pedido;

16*) as imunidades parlamentares, em geral, constituem prerrogativas fun-
cionais e pessoais, irrenuncidveis e derrogatérias do direito comumy;

17#) durante o estado de sitio e do estado de emergéncia, podem ser
suspensas as imunidades de congressistas, considerades individualmente, por
delibera¢io da CAmara a que pertencerem;

182) os Estados niic podem estender as imunidades parlamentares aos
deputados estaduais, em razio da competéncia privativa da Unifio para legis-
lar sobre direito penal, direito civil, direito militar e direito processual penal;
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19%) essa proibigdo ndo ofende o principio constitucional relativo 4 auto-
nomia das unidades federadas e ac seu poder de auto-organizagio, nem ao
principio representativo ou av da indepengéncia e harmonia entre os Poderes,
que o ordenamento constitucional vigente consagra sob o signo do federalismo
coopérativo e da preeminéncia do Poder Executivo; e

20?) as imunidades parlamentares, propriamente ditas, ndo podem ser
estendidas aos vereadores municipais, por limitar-se a competéncia das co-
munas aos assuntos de 4mbito municipal, gozando eles, todavia, de uma espé-
cie de imunidade quanto aos crimes de difamagdo e injliria, expressamente
prevista no Cédigo Penal, e da prerrogativa de prisdo especial, contemplada no
Cédigo de Processo Penal.’
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