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RESUMO

Anima a elaboragdo do presente trabalho, de proporgdes limitadas, o propésito de destacar alguns dos mais importantes
aspectos a respeito das imunidades parlamentares, — tema que ultimamente sé tem merecido a atengdo de poucos estudio-
sos, — sem a menor veleidade de esgotar a matéria, quer em extensdo, quer em profundidade. Alguns de tais aspectos, exi-
gentes de mais detida apreciagcdo, ndo puderam ser sendo aflorados, como 0s da crise das concepgdes cldssicas da reparticao
tripartida do Poder, do principio representativo e do federalismo ortodoxo, que se encontram na base da propria fundamen-
taca@o do instituto. Depois das consideragOes inicials e da parte historica, 0 estudo se limita a um enfoque de feicao juridica,
na medida em que, deixando entre parénteses as inclinacdes do autor, tenta desenvolver-se exclusivamente & luz do ordena-
mento constitucional ora em vigor no Brasil,

1. INTRODUCAO: AS IMUNIDADES
PARLAMENTARES E O PRINCI-
PIO DE ISONOMIA

Para que o Poder Legislativo, como
um todo, e seus membros, individual-
mente, possam atuar com liberdade
e independéncia, a Constitui¢do ou-
torga em favor dos congressistas algu-
mas prerrogativas, entre as quais as
chamadas imunidades parlamentares,
basicamente consistentes na insujei-
¢do daqueles agentes politicos a in-
criminacdo pelos chamados delitos de
opinido, assim como, por crimes diver-
sos, a prisdo e processo, sem licen-
ca da Cdmara a que pertencem, ¢ a
incorporagdo as forcas armadas ).

Asseguradas por normas derroga-
torias do direito comum, tais imu-
nidades protegem n3o apenas a pes-
soa e o mandato dos parlamentares,
como a propria instituicdo que eles
representam, a qual identifica nelas
uma condi¢do fundamental da sua
autonomia. Mas, a despeito de ‘con-
sagradas’ numa grande parte dos or-
denamentos constitucionais do mun-
do, seu acolhimento nem sempre tem
ficado a salvo de criticas. Informa, a
propésito, MACARIO PICANCO que a
regalia tem merecido restricbes por
parte de muitos autores, entre 0s quais
JOAO BARBALHO, AMARO CAVAL-
CANTI, M.I. CARVALHO DE MEN-
DONCA e AURELINO LEAL, e das
“‘proprias massas populares”, que nela

reconhecem uma violagdo do princi-
pio de isonomia, sem falar nos abusos
que a sua pratica tem ensejado, “pelo
menos no Brasil”, onde “a imunidade
se tornou sindnimo de impunida-
de”(2). ROGERIO COSTA RODRI-
GUES também arrola os citados auto-
res como adversdrios do privilégio, a
comegar por JOAO BARBALHO, que
“estranhava existirem invioldveis nu-
ma republica”, e entre aqueles inclui
F. FLOSCULO DA NOBREGA e ME-
ROVEU DE MENDONCA(3).

A generalidade dos autores, toda-
via, sustenta que o instituto se acha
umbilicalmente ligado a propria pré-
tica da democracia, configurando ver-
dadeira condi¢do de independéncia
do Poder Legislativo em face dos de-
mais Poderes. PONTES DE MIRAN-
DA proclama a imprescindibilidade da
liberdade de pensamento (de palavra,
de opinido), sem a qual “ndo ha Poder
Legislativo que possa representar, com
fidelidade e coragem, os interesses do
povo™{4), afirmando PINTO FERREI-
RA que, gragas a prerrogativa, “‘os de-
putados e senadores ficam a coberto da
atuaé;ﬁo do Executivo.ou do Judicid-
rio”(3), Contesta-se, por isso, — como o
faz WILSON ACCIOLI, — que haja qual-
quer imcompatibilidade entre o princi-
pio da igualdade perante a lei e as imu-
nidades parlamentares, por configura-
rem estas nao um privilégio mas uma ga-
rantia constitucional peculiar que, pro-
tegendo o mandato dos parlamentares,

proporciona as condigdes indispensaveis
para que estes ‘‘sustentem as garantias”
dos demais cidaddos(6). Tais colocagBes
se harmonizam com o pensamento de
FRANCISCO CAMPOS, para quem ‘o
postulado da igualdade perante a lei
s6 deve declinar em casos absolutamente
excepcionais e por motivos de rigorosa
necessidade ou utilidade pl’lblica”(7).

2. ANTECEDENTES HISTORICOS E

ATUALIDADE

E no sistema constitucional ingles
que os autores, sem discrepancia, locali-
zam o bergo das imunidades parlamenta-
res. L4, o duplo principio da freedom of
speech e da freedom from arrest obte-
ve consagragdo escrita em 1688 no Bill
of Rights, o qual proclamou que “a
liberdade de expressio e de debate ou
de troca de opinides no Parlamento ndo
seja impedida ou posta em questdo em
qualquer corte ou lugar fora do Parla-
mento(8). Esclarece, todavia, ALCINO
PINTO FALCAO que a franquia ndo
tutela as prisdes “‘em razao da prética de
crimes ou, pelo menos, em relagdo aos
crimes mais graves, nem tampouco
quanto as prisdes preventivas” ou “pri-
sdo sem julgamento, por determina¢io
do governo por motivo de seguranca,
nos termos da lei de defesa do pais”, po-
dendo-se afirmar que a instituicdo da
prerrogativa teve, precipuamente, em
mira obstar a prisdo por dividas, “‘tdo
frequentes antigamente no direito in-

*Docente da Universidade Estadual de Londrina.
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glés” como raras na atualidade. Obser-
va, por isso, o jurista que apesar de a
franquia haver-se transformado em ver-
dadeira ‘‘reliquia historica”, os ingle-
ses ndo sentem necessidade de estendé-
la d outras situagOes gragas ao elevado
grau de educagdo politica do povo, pois
“l4 é absurdo pensar-se na ocorréncia de
prisdes por motivos odiosos de persegui-
¢do politica, o que seria intolerdvel para
o simples cidadao e, com maior razdo,
para qualquer representante com assen-
to no Parlamento inglés”(9).

O segundo documento constitucio-
nal 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 trai¢do, felonia e violagdo da paz,
eles (senadores ¢ representantes) pode-
rdo ser presos durante sua frequéncia as
sessOes de suas respectivas Camaras, nem
quando a elas se dirigirem, ou delas re-
tornarem; € ndo poderdo ser incornoda-
dos ou interrogados, em qualquer outro
lugar, por discursos ou opinides emiti-
dos em uma ou outra Ciamara” (artigo
1, se¢ao 6)( 10), A violagdo da paz, cons-
tante do texto, nada mais € que a
perturbacdo  da tranquilidade publi-
calll). No que se refere a freedom from
arrest norte-americana, anota ALCINO
PINTO FALCAO que a praxe, a juris-
prudéncia e a doutrina jd se pacificaram
no sentido de ser efa impeditiva de pri-
sdo tdo-somente em procedimentos ci-
veis(12), Quanto a freedom of speech,
considera-se que o privilégio pertence
a propria Camara interessada, a qual se
encarrega de defendé-lo, geralmente
através da constituicdo de comissdo par-
lamentar de inquérito; por outro lado,
segundo informa o citado jurista, so-
mente as palavras e os votos proferidos
dentro do recinto das sessdes ou das
comissdes € que s3o cobertos pela imu-
nidade material, mesmo, porém, que o
pronunciamento se repute perigoso 4
seguranc¢a do Estado 13),

Na Franca, em 23 de junho de 1789,
o principio das imunidades obteve con-
sagracdo pela terceira vez. Ante a amea-
¢a de dissolugdo do Terceiro Estado,
transmitida pelo mestre de cerimonias
Brezé, provocadora da célebre apostrofe
de Mirabeau, de que os deputados ali
se encontravam pela vontade do povo e
dali s6 sairiam 4 forga de baionetas, a as-
sembléia, conforme narra CARLOS
MAXIMILIANO, decretou a inviolabili-
dade dos seus membros ¢ declarou *“trai-
dor, infame ¢ digno de morte quem pu-
sesse a mao sobre eles™( 1

Partindo desses precedentes histori-
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cos, o instituto se difundiu na Europae
nos demais continentes, ao longo do sé-
culo XX e do nosso século, de tal modo
que quase todas as Constitui¢Oes atual-
mente em vigor o contemplam (a da
Franga, de 1958, no art. 26; a da Italia,
de 1948, no art. 68; a Lei Fundamental
da Republica Federal da Alemanha, no
art, 46; etc.), pondo i mostra a persis-
téncia, durante séculos, de um princi-
pio que, como outros, teve a fortuna de
ser definitivamente sufragado em mo-
mentos histoéricos que a humanidade
ndo se cansa de evocar.

3. AS IMUNIDADES‘ PARLAMENTA-
RES NO BRASIL

A primeira Constitui¢do brasileira,
— a Constituigdo do Imperio do Bra-
sil, — outorgada em 25.03.1824, con-
sagrou a inviolabilidade e a improces-
sabilidade dos parlamentares nos seus
arts. 26, 27 e 28, o mesmo fazendo a
primeira Constitui¢do republicana, pro-
mulgada em 24.02.1891, nos seus arts.
19 e 20. Uma novidade introduzida por
esta Carta no tratamento da matéria
foi a faculdade concedida ao parla-
mentar de, quando acusado, renunciar
a imunidade (art. 20, parte final). Uma
disposicio desse texto constitucional
que gerava dificuldade de interpreta-
¢a0 quanto ao seu verdadeiro alcance
era o art. 80, que previa a possibilidade
de declaragio do estado de sitio com
suspensdo das garantias constitucionais,
controvertendo-se sobre se tais garantias
abrangiam, ou ndo, as imunidades parla-
mentares, — indaga¢do a que, em 1898,
o Supremo Tribunal Federal deu res-
posta negativa. A Constitui¢o promul-
gada em 16.07.1934 manteve o institu-
to nos arts. 31, 32 e 89, § 20., e insti-
tuiu a necessidade de licenga da Casa
legislativa para a incorporagdo de par-
lamentares as for¢as armadas, em tem-
po de guerra (art. 32, § 20.), caracte-
rizando-se esse perfodo constitucional
por frequentes e pesadas violagdes a
prerrogativa. A Carta do Estado Novo,
outorgada em 10.11.1937, previu as
imunidades, com vdrias restrigdes, nos
arts. 42 e 43, mas inutilmente, pois,
durante a sua vigéncia, o Legislativo ndo
chegou a funcionar. A Constituicdo de
18.09.1946 definiu as imunidade nos
arts. 44, 45 e 46, prescrevendo, no
art. 213, a sua subsisténcia durante o es-
tado de sitio, com possibilidade, porém,
de serem suspensas “‘mediante o voto de
dois ter¢os dos membros da Camara ou
do Senado, as de determinados deputa-
dos ou senadores, cuja liberdade se torne

manifestamente incompativel com a
defesa da nagdo ou com a seguranga das
institui¢des politicas ou sociais”. A
Constituicdo do Brasil, promulgada em
24.01.1967, consagrou as prerrogativas
no art. 34, fazendo depender de licenga
da Camara o processo por abuso dos di-
reitos individuais e politicos contra
parlamentares federais (art. 151, paré-
grafo tnico) e possibilitando a suspen-
sdo das imunidades por deliberagdo da
Casa a que pertencer o congressista
(art. 154, pardgrafo nico).

Com a reda¢do dada pela Emenda
n. 1, de 17-10-1969, e, posteriormen-
te, pela Emenda n. 11, de 13-10-1978,
a Carta vigente passou a regular as
imunidades parlamentares nos seguintes
termos: “Art. 32. Os deputados e sena-
dores sdo inviolaveis no exercicio do
mandato, por suas opinides, palavras
e votos, salvo no caso de crime contra
a Seguranga Nacional. § lo. Desde a
expedi¢do do diploma até a inaugura¢io
da legislatura seguinte, os membros do
Congresso Nacional nao poderdo ser
presos, salvo flagrante de crime inafian-
¢dvel, nem processados, criminalmente,
sem prévia licenga de sua Céamara.
§ 20. Se a Camara respectiva nio se
pronunciar sobre o pedido, dentro de
quarenta dias a contar de seu recebi-
mento, ter-se-4 como concedida a licen-
¢a. § 30. No caso de flagrante de crime
inafiangdvel, os autos serdo remetidos,
dentro de quarenta e oito horas, 2
Camara respectiva, para que resolva
sobre a prisdo e autorize ou nio a
formagdo da culpa, § 40. Os deputados
e senadores serdo submetidos a julga-
mento perante o Supremo Tribunal
Federal. § 50. Nos crimes contra a
Seguranga Nacional, cujo processo inde-
pende de licen¢a da respectiva Camara,
poderd o Procurador Geral da Repu-
blica, recebida a demincia e atenta 2a
gravidade do delito, requerer a suspen-
sio do exercicio do mandato parla-
mentar, até a decisdio final de sua
representacdo pelo Supremo Tribunal
Federal. § 60. A incorporagdo as for-
¢as armadas, de deputados e senadores,
embora militares e ainda que em tempo
de guerra, dependerd de licen¢a da
Camara respectiva. § 70. As prerroga-
tivas processuais dos senadores e deputa-
dos, arrolados como testemunhas, ndo
subsistirdo, se deixarem eles de atender,
sem justa causa, no prazo de trinta
dias, ao convite judicial”. O art. 154,
por sua vez, estabelece que ‘“‘o0 abuso
de direito individual ou politico, com
o proposito de subversio do regime
democritico ou de corrupg¢do, importa-
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rd a suspensdo daqueles direitos de
dois a dez anos, a qual serd declarada
pelo Supremo Tribunal Federal, median-
te representacdo do Procurador Geral
da Repuiblica, sem prejuizo da agdo
civel ou penal que couber, assegurada
ao paciente ampla defesa”, sendo cer-
to que, “quando se tratar de titular
de mandato eletivo, o processo nio
dependerd de licenga da Cdmara a que
pertencer’” (pardgrafo dnico); finalmen-
te, ‘“‘as imunidades dos deputados fe-
derais e senadores poderdo ser suspen-
sas durante o estado de sitio, por
deliberagdo da Casa a que pertencerem”
(art. 156, § 70.), — disposicao também
aplicdvel a hipoOtese de decretagdo do
estado de emergéncia” (art. 158, § 50.).

4. NOC_AO DE IMUNIDADES E SUAS
ESPECIES.

CARLOS MAXIMILIANO define a
imunidade parlamentar como a ‘“‘prer-
rogativa que assegura aos membros do
Congresso a mais ampla liberdade da
palavra, no exercicio das suas fungdes,
¢ os protege contra abusos e violéncias
por parte dos outros poderes cons-
titucionais’{1 Assegurando o livre
funcionamento desse Poder desarmado
contra as investidas do Executivo e
do Judicidrio, a prerrogativa integra o
sistema de freios e contrapesos, que
responde pelo equilibrio entre os Po-
deres e pelo seu funcionamento har-
monicol10).

ALCINO PINTO FALCAO conceitua
a imunidade como ‘‘garantia funcional,
em geral bipartida em expediente
material e formal, admitida nas Cons-
tituicdes para o livre desempenho do
oficio dos membros do Poder Legis-
lativo e evitar desfalques na integragdo
do respectivo quorum’(17).

ERSKINE MAY ensina que ‘‘o pri-
vilégio parlamentar é a soma dos direi-
tos peculiares gozados por cada cdma-
ra coletivamente, como uma parte cons-
tituinte da Alta Corte do Parlamento,
e pelos membros de cada Casa, indivi-
dualimente, sem o que eles nao poderiam
realizar as suas fungdes, € que excedem
aqueles possuidos por outros corpos
ou individuos. Assim, o privilégio
parlamentar, conquanto parte integrante
da lei do pais, é até certa medida
uma exce¢do a lei ordindria”(18).

Segundo LAFERRIERE, as imunida-
des parlamentares constituem ‘‘certas
regras que asseguram aos membros do
Parlamento uma prote¢cdo contra as
agoes judiciarias que poderiam querer
intentar-se contra eles, seja o governo,

sejam 0s particulares”(19).

Explica ADHEMAR ESMEIN que
tais privilégios e garantias “se destinam
a assegurar as duas Camaras sua ple-
na independéncia e seu livre funciona-
mento. Acham-se em parte contidos
explicita ou implicitamente nos tex-
tos constitucionais, em parte estabele-
cidos pelas leis ordindrias. Ademais,
dividem-se naturaimente em dois gru-
pos: alguns competem as Camaras,
consideradas como corpora¢des; 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 respondem pela pro-
pria independéncia e autonomia desse
Poder ¢ se bipartem em prerrogativas
do Poder Legislativo como institui¢do
e prerrogativas parlamentares ou estatu-
to dos congressistas, conforme denomi-
nagdo adotada por JOSE AFONSO
DA SILVA(ZD). As primeiras consistem
em poderem as Casas legislativas reunir-
se independentemente de convocagdo,
deliberar sem interferéncias estranhas,
elaborar seus regimentos internos e o
regimento comum, preparar a ordem do
dia dos trabalhos, promover a sua
propria organiza¢do administrativa, cui-
dar da policia interna, etc., sem esta-
rem sujeitas a dissolug@o. O estatuto dos
congressistas compreende certos direitos
comuns, de que gozam OS congressis-
tas em decorréncia da sua condi¢do
parlamentar, como os de debater as
matérias  submetidas & sua Camara e
as comisstes parlamentares, votar, pedir
informagdes, perceber subsidio e ajuda
de custo, exercer certas fung¢des fora do
Legislativo, etc.; direitos ou garantias
especiais, que sfo as imunidades parla-
mentares; e as incompatibilidades, con-
sistentes em impedimentos a que oOs
congressistas exercam certas fungdes ou
pratiquem certos atos cumulativamente
com o seu mandato, — incompatibi-
lidades que JOSE AFONSO DA SILVA
classifica em funcionais, negociais, poli-
ticas e profissionais 22). As imunida-
des parlamentares, a seu turno, se dis-
tinguem em imunidade material, imuni-
dades processuais ¢ imunidade quanto
ao servico militar, subdividindo-se as
imunidades processuais em imunidades
relativas a pris@o e ao processo e prerro-
gativas de foro e para servir como
testemunha em juizo.

5. A IMUNIDADE MATERIAL.

5.1. Conceito. Imunidade material

é a prerrogativa por for¢a da qual o
congressista fica a salvo de qualquer
incriminag@o, investigagdo ou processo,
por suas opiniGes, palavras ou votos.
Vem ela definida no art. 32, caput,
da Constituicdo vigente, nos seguin-
tes termos: “Os deputados e senadores
sdo invioldveis no exercicio do mandato,
por suas opinides, palavras e votos,
salvo no caso de crime contra a Seguran-
¢a Nacional””. Tendo em vista o empre-
go, no texto constitucional, do adjeti-
vo invioldveis, — palavra muito mais
rica em carga emotiva do que em
significado descritivo(23 , essa espécie
de imunidade é também denominada,
entre noés, inviolabilidade, correspon-
dendo a liberdade de palavra do Direi-
to anglo-norte-americano, a irrespon-
sabilidade da Franga, 2 insindicabilida-
de da Itdlia e 4 indenidade da Alema-
nha,

5.2. Conteddo e extensdo. A imuni-
dade material implica, excetuada a hi-
poétese de crime contra a Seguranga
Nacional, a subtragio do congressista
a qualquer responsabilidade penal, civil,
disciplinar ou politica. Com efeito,
nas suas opinides, palavras ou votos,
conforme observa NELSON HUNGRIA,
jamais se poderd identificar qualquer
dos chamados “crimes de opinido”
ou ‘‘crimes da palavra’, como os cri-
mes contra a honra, incitamento a cri-
me, apologia de criminoso, vilipéndio
oral a culto religioso, etc. . Assim,
se, — em exemplos lembrados por
RAUL MACHADO HORTA, — “na
tribuna, um deputado acusa funciona-
rio de concussdo; fornecedor do Estado
de furto; afirma que determinada pes-
soa € agente de poténcia estrangeira;
profere, afinal, palavras que, pronuncia-
das por outros, exporiam o seu autor
a agdo penal ou a responsabilidade
civil’ , O congressista estd a salvo
de qualquer espécie de responsabili-
zagdo. Ndo se admite, no caso, qualquer
investigacdo ou processo, precisamente
porque, na licio de PONTES DE MI-
RANDA, ndo hd crime, descabendo
também a responsabilidade por per-
das ¢ danos, porque a irresponsabilida-
de assegurada pelo art. 32 ¢ geral, de
Direito Constitucional material(26). Ca-
so o congressista seja titular de cargo
plblico, civil ou militar, anota BALLA-
DORE PALLIERI que ‘“‘nenhuma san-
¢do disciplinar pode ser-lhe aplicada em
consequéncia das oginibes expressas e
dos votos dados”(27). A atividade do
parlamentar fica coberta até mesmo
pela iresponsabilidade politica, no senti-
do, apontado por PAOLO BISCARET-
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T1 DI RUFFIA, da impossibilidade da
revogacdo antecipada do seu mandato
pelos seus eleitores ou pelo seu par-
tido(28 , com a ressalva de que, perante
o nosso Direito Constitucional, pode
ocorrer a perda do mandato em caso
de infidelidade partiddria (Constitui¢o,
arts. 35, V, e 152, § 5o., primeira
parte). Vale a pena lembrar, finalmente,
que a imunidade protege o congressis-
ta tanto em face das autoridades e agen-
tes publicos como dos particulares, os
quais ndo podem, de modo algum,
incrimina-lo ou responsabilizd-lo. Por
outro lado, se das opinides, palavras
ou votos dos parlamentares nao pode
decorrer nenhum crime de opinido ou
de palavra, com mais razio inocorre
a possibilidade de configurar-se, naquela
atividade, qualquer contraven¢ao penal.

A imunidade material somente se ca-
racteriza na atividade parlamentar e ¢
invocdvel, mediante a satisfa¢do conco-
mitante de trés pressupostos ou requi-
sitos: 10) — que aquela atividade se ma-
nifeste através de opinides, palavras
ou votos; 20.) — que O congressista
se encontre no exercicio das suas
fungdes; e 30.) — que a sua manifesta-
¢do verse sobre matéria parlamentar.

A imunidade material s6 se refere a
opinides, palavras ou votos, isto €, ao
que o congressista fala e escreve (opi-
nides, discursos, apartes, explicagdes,
justificacBes, pareceres, relatérios, vo-
tos), nio podendo, obviamente, a prer-
rogativa imunizar parlamentar quanto
a atos praticados com trai¢ao ao manda-
to e em prejuizo do interesse nacional,
como, por exemplo, conforme lembra
NELSON HUNGRIA, se o deputado ou
senador ‘‘mercadeja com o proprio
voto”’, — hipdtese em que deve respon-
der pelo crime de corrup¢do passiva(p29).
A prerrogativa s6 acoberta os crimes que
podem ser cometidos por meio da pa-
lavra falada ou escrita, ou seja, aqueles
fatos que, abstraida a imunidade e desde
que ndo 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 expressdo
do pensamento: discursos no recinto,
pareceres € votos proferidos no edifi-
cio do corpo legislativo ou nas sessdes
conjuntas, opinides emitidas no desem-
penho de comissdes da sua Camara,
discursos feitos das sacadas, ou a porta
do edificio da Camara, quando em
resposta a manifestagdes a propria
Cémara, etc. 3
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0). Consequentemente, fi-

ca excluida da prote¢do imunitoria
toda atividade desempenhada pelo con-
gressista que ndo seja por meio da pala-
vra e configure infragdo penal (violen-
cia fisica, fraude, falsifica¢do, etc.).

Ndo basta, porém, que o congressis-
ta atue por meio da palavra: é necessd-
rio também que ele, conforme estabele-
ce o art. 32, caput, da Carta vigente, se
encontre ‘“‘no exercicio do mandato”
ou, como dizia o art. 26 da Constitui-
¢do do Império, “no exercicio de suas

fun¢tes”. Essas expressdes abrangem,

em verdade, os dois altimos requisitos
apontados acima, o primeiro dos quais
é o de achar-se o congressista no exerci-
cio de suas fungbes, ou seja, ndo estar
licenciado, encontrar-se em exercicio
efetivo e atual e estar a sua Camara ou
a sua comissdo enr fun¢do. A atividade
do parlamentar ndo precisa exercitar-se
necessariamente dentro do recinto da
Cimara, para que o requisito se conside-
re satisfeito: se o congressista se acha re-
presentando oficialmente o Congresso
ou a sua Casa legislativa, em qualquer
ato, fora do edificio onde funciona nor-
malmente, ele se considera no exercicio
das suas fun¢Bes e recebe a protegdo do
art. 32, caput, da Constitui¢do. Jd o
mesmo ndo sucede se, mesmo dentro
do edificio, o congressista ou a sua Ca-
mara Ou a sua comissdao nao se encon-
trem em func¢do. Assim, — e os exem-
plos sio de PONTES DE MIRANDA,
— “se ndo estava em sess30 a camara a
que o deputado, ou o senador pertence,
ou se nao estava em reunidao algum 6r-
gdo da cdmara, como alguma comissdao
de que é membro o deputado ou o sena-
dor, qualquer manifesta¢cdo de opinido
por parte dele, que seja crime ou ato
ilicito de direito privado, estd fora da
regra juridica da inviolabilidade’’; “se a
camara, a que pertence o deputado, ou
o senador, estava em sessdo, ou em reu-
nido estava a comissdo, ou outro Orgao,
de que ele € membro, ¢ a manifestagao
de opinido foi fora da sessdo ou da reu-
nido, ha responsabilidade penal e hd
responsabilidade civil”. O mesmo ocor-
re ‘‘se o deputado, ou o senador, inter-
pelado, ou entrevistado, ou em radio,
ou em televisio, ou em conversa, ou
em mesa redonda, ou em qualquer lu-
gar, repete o que disse na camara, a
que pertence, ou na reunido de comis-
s30, ou em solenidade em que repre-
sentou a entidade congressual”, pois
“a repeticdo, fora das fun¢des, ndo tem
a protecdo do art. 32 da Constitui-
gﬁo”(31§. Tanto quanto a repetigdo, a
reafirmagdo do que foi dito importa
responsabilidade, precisamente por ndo

encontrar-se o parlamentar, quando
repete  ou reafirma, em exercicio de

‘fungdo, idéntica sendo a atuag¢do do par-

lamentar que, fora da fun¢do, acrescenta
ao que foi dito algo ofensivo ou mais
ofensivo, ou tira folheto “‘para distribui-
¢do ostensiva”(32). No mesmo terreno
se situa a questdo da publicidade, que sb
imuniza quando normal, isto é, quando
se limita a reproduzir na integra ou em
extrato fiel o que se passou no Congres-
so, considerando-se anormal, segundo
ainda PONTES DE MIRANDA, “a pu-
blicidade que se faz com comentarios
favordveis, ou alarmantes”, “‘a publici-
dade em matéria paga’’, “a publicidade
em dois ou mais dias, porque normal €
a publicidade unica”, ‘“‘a publicidade
com letras maiusculas, ou em cores, ou
em tipos de letra grifa, que ndo cons-
tam da publicica¢do oficial (33).

Para ficar sob o manto protetor do
art. 32, a atuagdo do congressista em
efetivo exercicio, além de exprimir-se
por meio de opinides, palavras ou vo-
tos, precisa ainda versar sobre matéria
parlamentar, ou seja, matéria propria e
tipica da atividade parlamentar, que
abrange a fiscalizagdo, a critica, a infor-
magdo e a denuncia em tudo quanto di-
ga respeito ao interesse pﬁblico(34). Se,
portanto, o parlamentar se aproveita do
mandato para ofender agente publico ou
pessoa privada em razdo de assuntos par-
ticulares destituidos de interesse publico
ou estranhos a sua atividade parlamen-
tar, ndo pode invocar a prote¢do imuni-
toria.

5.3. Natureza juridica. Controverte-
se bastante sobre a natureza juridica da
imunidade material. PONTES DE MI-
RANDA(35), NELSON HUNGRIA(36)
e JOSE CELSO DE MELLO FILHO(37)
entendem-na como uma causa excluden-
te de crime e, semelhantemente, BASI-
LEU GARCIA, como causa que se opde
a formagdo do crime 38); HELENO
CLAUDIO FRAGOSO considera-a causa
pessoal de exclusio de pena(39); DA-
MASIO DE JESUS, causa funcional de
exclusdo ou isen¢ao de pena(40); ANI
BAL BRUNO, causa pessoal e funcional
de isengdo de pena( 1); VICENTE SA-
BINO JUNIOR, causa de exclusio de
criminalidade(42): MAGALHAES NO-
RONHA, causa de irresponsabilida-
de(43); JOSE FREDERICO MAR-
QUES, causa de incapacidade penal por
razoes politicas(44),

As limitadas propor¢Oes do presente
trabalho impedem a focalizagdo e o
aprofundamento, que seriam desejdveis,
de todos os aspectos que o tema suscita,
cujo exame, portanto, tem de conter-se
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nos limites de uma apertada sintese.

Parece que se pode afirmar, antes de
mais nada e sem heresia, que as ques-
toes relativas a isengdp ou exclusio de
pena, a punibilidade, a responsabilidade
e a antijuridicidade dependem, via de
regra, de duas condi¢Bes ou de dois pres-
supostos: 10.) — da existéncia de algum
procedimento criminal ou, pelo menos,
de algum inquérito policial ou de outra
natureza ou de pegas de informagdes; e
20.) — da ocorréncia de alguma infragdo
penal, afora talvez a hipotese da ebolitio
criminis, que n3o mantém nenhuma
similitude com a imunidade. Ora, na hi-
p6tese de imunidade material, nao chega
a instaurar-se nem procedimento crimi-
nal nem inquérito policial ou qualquer
outro tipo de investiga¢gdo ou sindican-
cia, precisamente por auséncia de infra-
¢do penal. Os congressistas sdo inviol4-
veis, no sentido de que, por suas opi-
nides, palavras ou votos, nio podem so-
frer nenhum gravame porventura previs-
to nas leis penais ou n@o-penais. Assim,
se a legislagdo penal descreve ilicitos
que podem ser cometidos por aquele
meio, as disposi¢Bes respectivas ndo po-
dem afetar, atingir ou alcangar os con-
gressistas, porque o art. 32 da Constitui-
¢a0 os imuniza em relagido a elas, bem
como em rela¢do aos preceitos que pre-
vejam responsabilidade civil, disciplinar
ou politica. Em matéria penal, aquele
dispositivo constitucional, na expressao
de BASILEU GARCIA, impede a “for-
macao do crime”. Explicando o fend-
meno juridico que ai ocorre, PONTES
DE MIRANDA preleciona que ‘‘o art.
32 da Constituigdo de 1967 ¢ pré-
excludente de regra juridica que con-
sidere crime a opinido do senador, ou
do deputado, ainda que, se a pessoa ndo
fosse senador, ou deputado, estivesse
composto o suporte fictico da regra
juridica penal’ 45). Em outro passo
dos seus comentdrios, ao focalizar
hipotese de participagdo de terceiro
em ato praticado por congresista, que
seria criminoso se ele ndo estivesse
protegido pela imunidade, explica o
mestre que “o crime do cumplice ou
co-autor é punido a parte: nio houve
o crime do deputado, ou senador;
houve o da pessoa ndo imune’(46).
A necessidade de conceber-se 0 mesmo
fato como, a um s6 tempo, criminoso
€ ndo-criminoso, conforme seja referi-
do ao participe ou ao autor, pde a mos-
tra a dificuldade de solucionar-se o
problema da natureza juridica da imu-
nidade material exclusivamente com os
conceitos e institutos proprios do Di-
reito Penal. O que ocorre, ai, ndo é

propriamente a pré-exclusio da regra
juridica tipificadora de crimes, mas a
sua ndo aplicagdo ao congressista: o
art. 32 da Lei Maior impede a aplicagdo
ou paralisa a eficicia de certas normas.
Por tais razdes, parece mais acertado
caracterizar a prerrogativa como causa
impeditiva da aplicagdo da lei (penal,
civil, militar) ou causa paralisadora da
eficicia da lei, relativamente aos con-
gressistas, em razao das suas fungdes.
Alids, embora sem fazer a colocagdo
acima, o que o eminente DAMASIO
DE JESUS estuda, na sua obra funda-
mental, no capitulo dedicado a “efi-
céacia da lei penal em relagdo a pessoas
que exercem determinadas fungdes pu-
blicas™, é, precisamente, ao lado das
imunidades diplomadticas, a imunidade
parlamentar(4 . As imunidades diplo-
madticas, todavia, diferentemente do que
ocorre com as parlamentares, nio im-
pedem a configuragao dos ilicitos
porventura praticados, apenas isentando
os seus autores de responder perante
as autoridades brasileiras.

5.4, Caracteristicas. Da satisfa¢gdo dos
pressupostos acima estudados decorre
a propria configuragio ou existéncia da
imunidade material, a qual, considera-
da como entidade jd existente no mun-
do juridico, ostenta as seguintes carac-
teristicas: la.) — refere-se ela sempre
a atos funcionais, ou seja, a atos prati-
cados por congressista, por meio de opi-
nides, palavras ou votos, no exerci-
cio de suas fungbes e sobre matéria
parlamentar; 2a.) — a imunidade mate-
rial € dotada de eficdcia temporal per-
manente ou absoluta, de cardter perpé-
tuo: uma vez que ela pressupde a inexis-
téncia da infragdo penal, o congressis-
ta jamais, — mesmo depois de extinto
o seu mandato, serd investigado,
incriminado ou responsabilizado por al-
go que nio chegou a acontecer ou exis-
tir; e 3a.) — a imunidade material ndo
pode ser suspensa, ao contrdrio do que
ocorre com as imunidades processuais
e com a imunidade a incorporagio as
forgas armadas, pois a Constitui¢do
ndo abre excegdo a eficicia temporal
permanente daquela prerrogativa.

6. AS IMUNIDADES PROCESSUAIS

6.1. Conceito. Imunidade processual
ou formal é a prerrogativa por for¢a da
qual o congressista ndo pode ser preso
ou processado sem autorizagio da Ca-
mara a que pertence. Prescreve o art.
32, § lo., da Constitui¢do vigente que,
“desde a expedi¢do do diploma até
a inaugurag¢do da legislatura seguinte, os

membros do Congresso Nacional ndo
poderdo ser presos, salvo flagrante de
crime inafiangdvel, nem processados,
criminalmente, sem prévia licenga de sua
Camara”, acrescentando o paréigrafo 3o.
do mesmo dispositivo que, “no caso
de flagrante de crime inafiangédvel,
os autos serdo remetidos, dentro de
quarenta e oito horas, 4 Camara respec-
tiva, para que resolva sobre a prisio e
autorize- ou ndo a formagdo da culpa”.
A imunidade processual corresponde a
freedom from arrest do direito anglo-
norte-americano, a4 inviolabilidade a
Frangga e a imunidade italiana e ale-
ma(48). Entre nés, a doutrina ainda ndo
se pacificou quanto a adogio de uma pa-
lavra simples para indicar, com preci-
s30, uma e outra forma de imunidade,
afigurando-se vantajoso, por isso e para
evitar incertezas, o emprego das expres-
soes imunidade material e imunidade
processual.

6.2, Conteido e extensdo. Ficou
consignado acima que as imunidades
processuais se subdividem em imunida-
des relativas a prisdio e ao processo e
prerrogativas de foro e para servir como
testemunha em juizo. Somente as duas
primeiras, todavia, é que se incluem
na nogao de imunidade, propriamente,
pois, embora, ao contrdrio do que ocor-
re com a imunidade material, no impe-
¢am a configuragdo da infragdo penal,
impedem a pris3o e o processo, enquan-
to ndo autorizados estes pela Casa
legislativa a que pertencem. J4 as prer-
rogativas de foro e para servir como
testemunha em juizo n3o subtraem
o congressista dos atos a que se referem
(julgamento e prestagdo de depoimento
em juizo). Consistem, pois, as imunida-
des processuais: 10.) — na insujei¢ao
do congressita a prisio, a menos que
preceda licenga da Casa legislativa
ou que se trate de prisdo em flagrante
de crime inafiangdvel, mas, neste caso,
a manutengdo ou ndo da prisio € resol-
vida pela Camara; e 20.) — na insujei-
¢do do congressista a processo criminal
(improcessabilidade), a menos que prece-
da licenga.

A insujei¢do do parlamentar a prisdo
abrange todo e qualquer tipo de prisdo
criminal que ndo se inclua na excegdo
acima, podendo ser provisbria (prisao
preventiva, prisao em virtude de promin-
cia) ou definitiva, em caso de sentenga
condenat6ria, assim como todo tipo
de prisdo n3o-criminal: prisdo civil, pri-
sdo administrativa, prisao disciplinar.
No que se refere a prisio em virtude
de sentenga condenatdria, importa dis-
tinguir se a decisdo foi proferida ¢ tran-
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sitou em julgado antes da eleigdo ou
depois da elei¢do mas antes da expedi-

¢do do diploma. Numa e noutra hip6-
tese, a condenag¢do importa na supen-
sdo dos direitos politicos €, conseqiien-
temente, em inalistabilidade e inelegi-
bilidade (Constituigdo, arts. 147, § 3o0.,
¢, 149, § 20. ¢, e 150); mas, se, a despei-
to disso, o congressista se elegeu e rece-
beu seu diploma, sem que este fosse
declarado nulo pela Justigca Eleitoral,
parece que as duas hipéteses reclamam
solu¢g@o unica: a perda automatica do
mandato, a ser declarada pela Mesa da
Casa a que pertencer O parlamentar
(Constituigdo, art. 35, 1V, e § 4o0.)
julgando-se prejudicado o pedido de li-
cenga para executar a prisao.

.Em caso de flagrante em crime ina-
fiangdvel, o parlamentar pode ser.preso
(art. 32, § 1o.), mas os autos respectivos
devem ser remetidos, no prazo de qua-
renta e oito horas, a Camara respectiva,
.para que esta resolva sobre a prisdo e
autorize, ou ndo, 0 processo; em caso
de crime afiangavel, — e quase todos
atualmente o sdo, — o parlamentar ndo
pode ser preso, mesmo que SUrpreen-
dido em flagrante, devendo-se oportu-
namente formular o pedido de licenga
para o processo.

A improcessabilidade, por sua vez,
significa a insujeicdo do congressista a
qualquer tipo de processo criminal ou
penal, no qual se¢ incluem quaisquer
processos ou procedimentos, seja o
comum, sejam o0s especiais, - inciden-
tes ou de execugdo, desde que de natu-
reza criminal (Constitui¢do, art. 32,
§ lo.) enquanto ndo obtida licenca
da sua Cémara, da qual depende tanto
a instauragdo como, se for o caso, o
‘prosseguimento ‘do processo. Desarra-
zoado, por isso, se afigura o entendi-
mento da admissibilidade, por exemplo,
da busca e apreensao criminal, a pretex-
to de que a medida ndo se destina a
atingir a pessoa do parlamentar, mas os
seus bens Comentando hipotese
semelhante, — de seqilestro c¢riminal,
— o senador ARGEMIRO DE FIGUEI-
REDO teve oportunidade de proclamar
que a acessoriedade das medidas caute-
lares criminais em relagdo ao processo
principal ndo tem o conddo de modifi-
car  a sua natureza criminal(30),
Independentemente de licenga, todavia,
podem promover-se contra Os congres-
sistas quaisquer processos ou medidas
de natureza nfo-penal (civel, adminis-
trativa, disciplinar), com a unica restri-
¢do, lembrada por PONTES DE MI-
RANDA, de que, se em algum desses
20

procedimentos for ordenada a prisao do
parlamentar, esta dependerd de licen-
ca 51). : _
Impde-se a solicitagdo de licenga para
a instaura¢do tanto de agdo publica,
condicionada ou incondicionada, atra-
vés de denincia, como de agdo privada,
por meio de queixa, incluindo-se ainda
na primeira hip6tese o processo su-
maério das contravengdes, inicidvel por
mejo de portaria expedida pela autori-
dade policial ou judicidria (Codigo
de Processo Penal, arts. 531 e seguintes).
Tendo em vista que a portaria constitui
a peca inaugural desse procedimento
andomalo e que o Supremo Tribunal
Federal detém competéncia privativa
para processar e julgar os congressistas
(Constituicdo, arts. 32, § 4o0.,.e 119,
1, a), a esse 6rgdo é que toca expedir
a aludida peca, depois de obtida licenga
da Camara competente.

A necessidade. de licenga para o pros-
seguimento de processo criminal pode
ocorrer na hipotese em que, a0 tempo
da investidura do congressista,jd tramite,
contra ele, algum procedimento daquela
natureza, em qualquer juizo ou Tribu-
nal; cessando, automaticamente, a com-
peténcia deste, incumbir-lhe-4 suspender
o curso do processo ¢ encaminhar os
autos ao Supremo Tribunal Federal, pa-
ra que este solicite a necessdria licenga.

A prerrogativa de foro significa que
“os deputados e senadores serdo subme-
tidos a julgamento perante o Supremo
Tribunal Federal” {(Constitui¢ao, art.
32, § 4o0.), tanto nos crimes comuns
(art. 119, 1 a) como nos crimes contra
a Seguranga Nacional (art. 32, § 50.).
A duragdo dessa prerrogativa coincide
com a duragdo do mandato, sé preva-
lecendo durante o exercicio deste. O
Supremo Tribunal Federal ja teve opor-
tunidade de declarar-se incompetente
em caso de crime praticado por ex-
parlamentar(S2 , mas competente para
um fato de responsabilidade de pessoa
ndo detentora da prerrogativa, mas que,
a0 instaurar-se 0 processo, jd exercia
o mandato parlamentar 53). Tais postu-
ras se afinam como o pensamento de
HELIO TORNAGHI: “Cessada a fun-
¢d0, cessa a prerrogativa. Se quem dela
gozava jd estd sendo processado pelo
orgdo eminente, a competéncia ndo
se modifica, em virtude do principio
da perpetuatio jurisdictionis, Se, ao
perder a prerrogativa, aquele que dela
gozava ainda nao estd sendo processa-
do, o foro para ele passa a ser o co-
mum, pouco importando que a' infra-
¢do tenha sido praticada ao tempo
em que tinha a prerrogativa’ 4),

A prerrogativa para servir como tes-
temunha em juizo estd contida, a con-
trario sensu, no art. 32, § 7o0., da Lei
Basica, segundo o qual “as prerrcgati-
vas processuais dos senadores e deputa-
dos, arrolados como testemunhas, niao
subsistirdo, 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 do Codigo de Processo Penal,
com a reda¢gdo que lhe deu a ‘lei n.
3.653, de 4-11-1959, ai se estabelecen-
do que os congressistas, como outros
agentes publicos indicados no disposi-
tivo, “serdo inquiridos em local, dia e
hora previamente ajustados entre eles e
0 juiz”’. :

6.3. Caracteristicas. A imunidade
processual, referente. a prisdo e ao pro-
cesso, apresenta as seguintes carac-
teristicas: la.) — refere-se a atos néo
funcionais, isto €, a infragdes penais
estranhas ao exercicio do mandato,
como homicidio, lesdes corporais, furto,
apropriacdo indébita, estelionato, falsi-
ficagdo, crimes contra oS costumes,
etc., ou que, embora relacionadas com
aquele exercicio, traduzam violagao dos
deveres que lhe sdo inerentes ou aten-
tem contra o interesse da normalidade
funcional, probidade, prestigio, incolu-
midade e decoro da Administragdo Pu-
blica, como corrup¢ao- passiva, preva-
ricagdo, advocacia -administrativa, etc.;
2a.) — ¢ dotada de eficdcia temporal
provisoria ou relativa, no sentido de que
vigora desde a expedi¢do do diploma até
a inauguragdo da legislatura seguinte,
quando se extingue, podendo, entdo,
ser cumprido mandado de prisdo que ha-
ja contra o congressista, assim como ins-
taurar-se ou prosseguir processo; ¢ 3a.)
— pode ser suspensa, através de delibe-
ragdo da Camara respectiva, que conce-
da licenga para a prisdo ou o processo
ou se decida pela manutengdo da pri-

s30 em flagrante de crime inafiangdvel.

-6.4. A licenga. 6.4.1. Espécies e na-
tureza jurfdica. Licenga € a autorizagdo
que a casa legislativa concede para que
possa executar-se mandado de prisdo
contra congressista e intentar-se ou pros-
seguir contra ele processo por crime di-
verso dos atentatoérios da Seguranga Na-
cional e diverso também dos crimes que
se acham acobertados pela imunidade
material, inclusive nos inafiangdveis em
que haja priso em flagrante, assim co-
mo para que parlamentar possa ser in-

- corporado as forgas arnmadas, — hipo-

tese semelhante mas estranha ao cam-
po das imunidades processuais. No que
se refere a estas, trés sdo, portanto,.as
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hipéteses em que hd necessidade de
licenga: 1a.) — na de prisdo; 2a.) — na
de processo;-e 3a.) — na de prisdo em
flagrante de crime inafiangavel.

Nos casos de solicitagdo de licenga
para prisio ou processo, a deliberagdo
da Casa legislativa € Gnica ou singular:
concede ou nega a licenga. No caso de
prisdio em flagrante de crime inafian-
¢avel, a manifestagdo da Cimara €
dupla: delibera sobre a manutengao, ou
ndo, da prisdo e sobre a concessdo, ou
ndo, da licenga para o processo (Cons-
tituigdo, art. 32, § 30.). Alids, a Lei
Basica fala em autorizar a formagdo da
culpa, — expressio conservada por es-
pirito de tradi¢do, mas relacionada com
uma nog¢do hd muito abandonada nos
dominios do processo penal brasileiro e
que hoje encontra correspondéncia
aproximada tdo-somente na preparagdo
do processo para o plendrio do juri e
na primeira fase do processo politico
por crime de responsabilidade do Presi-
dente da Republica, dos Ministros de
Estados, dos Ministros do Supremo Tri-
bunal Federal e do Procurador Geral da
Republica. Constituja a formagdo da
culpa a fase preliminar do processo cri-
minal ordindrio, que se iniciava, no ma-
gistério de FREDERICO MARQUES,
com a denuncia do indiciado pelo Pro-
motor e se encerrava com O pronuncia-
mento judicidrio sobre a legitimidade ou
admissibilidade da acusag¢do, que tradu-
zia o reconhecimento da existéncia do
crime e da autoria, imputdvel ao indicia-
do. Essa fase compunha o chamado
judicium accusationis, que precedia o
Jjudicium causae, mas o processo penal
brasileiro aglutinou a instru¢@o no juizo,
de tal modo que, “proposta a agdo pe-
nal, instaura-se a instdncia, ¢ a relagfo
processual se desenvolve através das di-
versas fases do procedimento, e, sem
percorrer o jter processual dos juizos es-
calonados, tem sua fase de cogni¢do en-
cerrada com a sentenga que decide a
causa™(35). 0 que, portanto, o texto
constitucional, ao que parece, pretende
significar ¢ a autorizagdo para a pro-
positura da ag¢do penal ou inicio ou ins-
tauragio do procedimento penal.

Ainda na hipotese de flagrante de
crime inafiangédvel, pode a Camara con-
siderar injustificdveis a prisdo e o proces-
$0, ou somente aquela, mas com auto-
rizagdo para 0 processo.

Em qualquer caso, porém, na apre-
ciagdo do pedido de licenga, o julga-
mento da Casa legislativa ¢ exclusiva-
mente politico e desnecessitado mesmo
de motivagdo, nada a impedindo, toda-
via, de examinar os aspectos de legali-

dade dos atos a que se refere o pedido,
assim como o seu mérito, e de funda-
mentar a sua deliberacdo, sem que esta,
no entanto, caso concedida a licenga,
por qualquer modo vincule o interessa-
do no pedido ou influa na sua atividade
subseqiiente.

Constitui a licenga uma condigdo de
procedibilidade, que se inclui entre as
condi¢des exigidas pela lei para o exer-
cicio da ac3o penal, a que se refere o
art. 43, III, do Codigo de Processo Pe-
nal. Tal é o ensinamento de FREDERI-
CO MARQUES, segundo o qual as con-
di¢des de procedibilidade, diversamente
do que ocorre com 0s pressupostos pro-
cessuais, que “‘tém em vista a admissibi-
lidade do julgamento da pretensio pu-
nitiva”, indicam os elementos e as cir-
cunstancias que tomam admissivel a
persecutio criminis, ‘‘mostram quais 0s
elementos prévios para ser admissivel a
acusa¢do”, abrangendo, em suma, todas
as questdes correlatas com o exercicio
da agdo penal, a saber, as condi¢Oes da
a¢do, as ja mencionadas condi¢Oes pre-
vistas no art. 43, III, do estatuto proces-
sual penal, a inexisténcia de coisa julga-
da ou de litispendéncia, sem que, por
outro lado, se confundam com as con-
di¢gdes de punibilidade, por se engua-
drarem estas no meritum Causae( 6),
ou, segundo adverte ADA PELLEGRINI
GRINOVER, porque a identificagdo
destas depende ndo apenas da auséncia
de certo requisito que impede a puni-
¢do, como da presenga da possibilidade
de absolvigdo de meritis ). A catego-
rizagdo da licenga como condigdo de
procedibilidade justifica-se, todavia, so-
mente na hipotese de instauragdo de
procedimento penal; no tocante ao pros-
seguimento do processo, por haver-se
iniciado a0 tempo em que o parlamentar
ainda ndo gozava da prerrogativa, parece
preferivel, a mingua de conceito consa-
grado no nosso Direito Processual Penal,
fazer uso da expressio condigdo de
prosseguibilidade, correntia no Direito
italiano, embora_ referivel a situagdo um
pouco diversa >8),

6.4.2. A iniciativa para o pedido. O
pedido de licenga deve ser formulado:
lo.) — pelo Ministério Publico, repre-
sentado pelo Procurador Geral da Re-
publica, que atua junto ao Supremo Tri-
bunal Federal, para iniciar a¢do publica,
condicionada ou incondicionada, sob
pena de oferecer denincia inepta, neces-
sariamente 1ejeitdvel (Cédigo de Proces-
so Penal, art. 43, 111, e paragrafo Unico),
obvio sendo que, se o chefe do Ministé-
rio Publico Federal elaborar a pega
inidonea, caberd, entdo, ao Pretorio Ex-

celso a solicitagdo da licenga; 20.) — pelo
ofendido, para iniciar agdo privada, atra-
vés de queixa; 30.) — pelo Supremo Tribu-
nal Federal, para a) — iniciar procedi-
mento contravencional, através de por-
taria; e b) — prosseguir procedimento
criminal iniciado antes de o congressista
investir-se nas suas fun¢des; 40.) — pela
autoridade judicidria ou administrativa
que haja ordenado a prisdo ndo-penal
do congressista (prisdo civil, administra-
tiva ou disciplinar); e 50.) — pela auto-
ridade policial que haja presidido a la-
vratura do auto de pris3o em flagrante
de crime inafiangdvel, — nada impedin-
do que, nas duas tltimas hipdteses, a
solicitagdo da licenca se faga a Cimara
competente através do Supremo Tribunal
Federal(59).

6.4.3. Requisitos do pedido. O pedi-
do de licenga para prisdo ou processo,
assim como em caso de prisio em fla-
grante de crime inafiangdvel, deve ser:
lo.) — leal e sincero, no sentido de que
ndo deve traduzir mero expediente de
perseguicao ou vinganga politica, nem
pretexto para intimidar o congressista
ou ofender a sua honra ¢ a sua liberda-
de; o processo ou a prisdo a que se
refere o pedido devem exprimir a con-
seqiéncia normal de algum procedi-
mento ilicito do congressista, ¢ nao a
simulagdo de atos forjados ou prepara-
dos para enredd-lo nas malhas da justi-
¢a e afastd-lo das suas fungdes, por in-
confessiveis razdes politicas ou pes-
soais; e 20.) — o pedido deve fundar-se
em motivos graves, quer pela gravidade
objetiva do fato atribuido ao parlamen-
tar, idonea para comprometer a sua
autoridade moral para o exercicio do
mandato, quer pela profunda emogdo
provocada pelo fato, cujo pronto escla-
recimento € exigido pelo interesse pu-
blico ou como garantia da ordem publi-
ca

6.4.4. A concessdo da licenga. Ao
apreciar o pedido de licenga, a Cimara
goza da mais ampla discricionariedade,
deliberando a luz da conveniéncia e
oportunidade da providéncia pedida e
proferindo juizo eminentemente politi-
co para conceder ou recusar alicenga. A
concessao da licenga produz os seguintes
efeitos: 10.) — suspende a imunidade, de
modo que contra o congressista pode ser
executado, desde logo, mandado de pri-
sdo penal ou nao-penal, assim como ini-
ciar-se procedimento criminal ou prosse-
guir procedimento criminal iniciado an-
tes da sua investidura; 20.) — a conces-
sdo é definitiva, de modo que n3o € da-
do a Casa legislativa, posteriormente,
cassar ou revogar a licenga concedida; e
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30.) — a concessdo da licenga suspende
a imunidade do parlamentar somente
em relagdo 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 a ocorréncia de fatos novos exige
novo pedido de licenga. Essa regra ex-
prime o chamado principio da especiali-
zagdo da licenga, firmado pelo Direito
Parlamentar, merecendo registrar-se que
a qualificagdo juridica daqueles fatos
pode sofrer alteragdo, mesmo que agra-
ve a situa¢do do congressista, serm que
haja necessidade de renovar-se a solicita-
¢do de licenga(61).

6.4.5. A recusa da licenga. Se a Ci-
mara negar a licenga solicitada, a pris3o
ou o processo a que’ esta se refere ndo
poderd executar-se, iniciar-se ou prosse-
guir, enquanto o0 congressista se encon-
trar no exercicio do seu mandato, mas
sO depois de expirado este, se até entdo
ndo se houver operado a prescrigdo da
pretensao punitiva ou da pretensio exe-
cutéria(62§).

6.4.6. A concessdo tdcita. Tanto no
caso de prisdo como no de processo, dis-
poe a Camara do prazo de quarenta dias
para deliberar quanto a concessao ou re-
cusa da licenga solicitada. A inércia da
Casa legislativa importa na concessdo td-
cita ou presumida da licenga, nos termos
do art. 32, § 20., da Constitui¢do.

6.4.7. Desnecessidade de licenga. Nos
crimes contra a Seguranga Nacional, as-
sim como em caso de abuso de direito
individual ou politico, com o prop6sito
de subversdo do regime democratico ou
de corrupgdo, o processo contra con-
gressista independe de autorizagdo da
sua Cdmara, podendo mesmo o Procura-
dor Geral da Republica, na primeira hi-
poétese, desde que recebida a deminciae
se trate de crime grave, “‘requerer a sus-
pensdo do exercicio do mandato parla-
mentar, até a decisdo final de sua repre-
sentagdo pelo Supremo Tribunal Fede-
ral” (Constituigio, arts. 32, § So.,e 154
e pardgrafo inico).

7. A IMUNIDADE QUANTO AO SER-
VICO MILITAR

Mesmo que sejam militares, os con-
gressistas nao podem ser incorporados
as forcas armadas, tanto em tempo de
paz como em tempo de guerra, a menos
que a Camara a que pertencem o autori-
ze. A concessdo da licenga, no caso, sus-
pende a imunidade somente no que se
refere ao servigo militar, sujeitando, po-
rém, o parlamentar incorporado a legis-
lagio e aos regulamentos militares.
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8. CARACTERISTICAS COMUNS AS
IMUNIDADES EM GERAL

As imunidades parlamentares — tanto
a imunidade material como as imunida-
des processuais e a imunidade 4 incorpo-
ragdo as forgas armadas — ostentam as
seguintes caracterfsticas comuns: sdo
prerrogativas funcionais e pessoais, ir-
renuncidveis e derrogatérias do direito
comum,

a) — Prerrogativas. funcionais e pes-
soais. A caracteristica funcional ressalta,
desde logo, da circunstincia de serem
0s congressistas agentes politicos e, co-
mo tais, na ligdo de CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, “titulares dos
cargos estruturais a organizagao politica
do Pars, isto ¢, sdo os ocupantes dos
cargos que compdem o arcabougo cons-
titucional do Estado e, portanto, o es-
quema fundamental do poder”, sendo
sua fun¢do “a de formadores da vonta-
de superior do Estado™(63). CIRNE LI-
MA entende a prerrogativa simplesmen-
te como uma fungdo — a fung¢do legisla-
tiva(64): GIULIO BATTAGLINI, como
um privilégio concemente a fungio 3);
MIGUEL REALE inclui entre as situa-
¢bes subjetivas aquelas em que ha um
poder de fazer algo, como expressao de
uma competéncia ou atribuigdo, a ele
correspondendo uma forma, maior
ou menor, de sujeig§0(66);PONTES DE
MIRANDA | quanto as prerrogativas pro-
cessuais, afirma que a elas correspondem
direitos piblicos subjetivos: ao processo
especial, que é o de permissao pela pré-
pria camara, ou ao exame do auto de
ﬂagrante(67). Com efeito, a atividade
parlamentar e a insujei¢do dos congres-
sistas as normas penais definidoras de
delitos de opinido, assim como a pri-
sdo, processo € incorporagdo militar,
salvo licenga da Céamara, constituem
bens que se acham em relagdo de de-
pendéncia, — caracterizadora do direi-
to subjetivo, segundo ANDRE FRAN-
CO MONTORO(68), _ tanto para com
0 0rgdo a que pertencem Os CONgIessis-
tas, como para com estes individualmen-
te, na medida em que tanto estes como
aquele podem exigir a observancia dos
principios constitucionais no que se re-
fere as prerrogativas. O mesmo ocorre
sob a Optica do poder-sujei¢do: as prer-
rogativas, como um plus ou extensio
das competéncias ou atribuigBes dos
congressistas, exprimem, a um tempo,
ndo apenas poder, mas, igualmente, su-
jei¢do obrigatéria das autoridades aquele
poder. Tal estrutura, em suma, tem afi-
nidade com a do tipo pretensdo-obri-
gagao, tipica do direito subjetivo: a pre-

tensdo dos congressistas de observancia
das prerrogativas corresponde a obriga-
¢do dos demais Poderes de observa-las,
quer negativamente, n3o as infringindo,
quer positivamente, fazendo observi-
las. Tanto, pois, na pretensdo-obriga-
¢do, como no poder-sujeicdo ou no di-
reito-relagdo, hd sempre uma correlagdo
entre direito e dever. Assim, conforme
anota VICENTE RAO, aos direitos pi-
blicos subjetivos do Estado, que sdo os
direitos-fungdes por ele exercitados no
desempenho de sua atividade propria,
correspondem deveres juridicos do
préprio Estado, como o de tornar efe-
tiva a execug¢do dos seus direitos-fun-
¢Oes, na base do respeito & Constitui¢ao
e as leis em geral, assim como os de
cumprir ou suportar as obrigagOes que
decorrem daqueles direitos e de respei-
tar os direitos fundamentais dos indi-
viduos e grupos ou corpos sociais 69),
Ora, as imunidades visam diretamente a
prote¢ao da liberdade do congressista:
liberdade de opinido, para que ele pos-
sa exercer sua fun¢gd@o com plenitude;
liberdade fisica ou corporal, para que
ele possa desempenhar n3o apenas a sua
fungdo publica, como as demais ativida-
des decorrentes da sua condi¢do huma-
na. S6 indiretamente, portanto, ¢ que
protegem o 6rgio.

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 imuni-
dades processuais ou da que se refere ao
servico militar, por ser agente politico
que, com o seu trabalho parlamentar,
concorre para a formagdo da vontade es-
tatal. Por isso mesmo, nosso ordenamen-
to constitucional ndo prevé a possibili-
dade de rentncia, diferentemente do
que ocorria com a Constituigio de
1891, cujo art. 20 a contemplava, no to-
cante a prisao em flagrante de crime ina-
fiangdvel, estabelecendo que, em tal ca-
so, “levado o processo até prontincia
exclusive, a autoridade processante re-
meterd os autos a Camara respectiva pa-
ra resolver sobre a procedéncia da acusa-
¢do, se o acusado ndo optar pelo julga-
mento imediato’. A maioria dos autores
despreza a distingao feita no inicio des-
te topico, entendendo, como ALDO
BOZZI, que as prerrogativas parlamen-
tares ‘‘protegem exclusivamente um
bem publico, a institui¢do, e como tais,
ndo sdo suscetiveis de rentncia(70),
Outros chegam a fazer certa concessio
em favor do aspecto individual da garan-
tia, como JOSE AFONSO DA SILVA,
segundo o qual as prerrogativas ‘‘sao
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estabelecidas menos em favor do con-
gressista que da institui¢@o parlamen-
tar(71), ¢ ROSAH RUSSOMANO,
para quem os congressistas, ‘‘apesar de
beneficidrios das prerrogativas, nio po-
dem renunciar as mesmas, que visam,
visceralmente, insistimos, ao préprio
(’)rgﬁo”(n). Como quer que seja, vale a
pena registrar que hd total unanimida-
de quanto ao cardter irrenuncidvel das
imunidades. :

¢) — Derrogag¢do do direito comum.,
Igual unanimidade retine os autores em
torno da compreensdo de que as imuni-
dades parlamentares derrogam o direito
comum. MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO fala em “exce¢des ao di-
reito comum’(73); C. LAVAGNA, em
“normas que determinam uma exce-
gﬁo”(74); ALDO BOZZI em ‘“normas
destinadas a garantir a independéncia
e a soberania da Cimara, subtraindo
quem exercita a fun¢do parlamentar,
nos modos e casos estabelecidos, do am-
bito do direito comum”(75); PAOLO
BISCARETTI DI RUFFIA em “subtra-
¢do ao direito comum’(76). As normas
constitucionais reguladoras das imunida-
des subtraem os congressistas a incidén-
cia de normas do Direito Penal, tipifica-
doras dos crimes de opinido, assim como
de normas de natureza nao-penal, rela-
tivas a responsabilidade civil e discipli-
nar e as obriga¢Bes dos civis para com o
servico militar, subtraindo-os também a
disciplina das normas comuns do Direito
Processual Penal.

9. AS IMUNIDADES PARLAMENTA-
RES NO ESTADO DE SITIO

A Constituicdo vigente estabelece
que ‘“as imunidades dos deputados fede-
rais e senadores poderdo ser suspensas
durante o estado de sitio, por delibera-

" ¢do da Casa a que pertencerem” (art.
156, § 50.). MANOEL GONCALVES
FERREIRA FILHO esclarece que ‘‘so-
mente a imunidade de determinados de-
putados ou senadores é que serd suspen-
sa durante o estado de sitio e isso por
deliberagdo expressa da Casa a que per-
tencerem os mesmos”(77 , explicando
PONTES DE MIRANDA que o consti-
tuinte optou pela restrigdo as imunida-
des, em desfavor da extensdo do estado
de sitio aos parlamentares 78),

10.AS IMUNIDADES DOS DEPUTA-
DOS ESTADUAIS

O Ato Adicional a Constitui¢do 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
“serdo invioldveis pelas opiniOes que
emitirem no exercicio de suas fungdes”,
assegurando-lhes, assim, a imunidade
material, mas, de entdo até hoje, ne-
nhum outro ato constitucional voltou,
em nosso pais, a referir-se ds imunidades
parlamentares dos deputados estaduais.
A despeito disso, as Constitui¢es dos
Estados-membros vém, sistematicamen-
te, contemplando a dupla prerrogativa
em favor dos seus legisladores, nos mes-
mos termos em que a Constitui¢do Fe-
deral o faz para com os congressistas,
com o apoio praticamente unanime da
doutrina ¢ com o aval da jurisprudén-
cia, inclusive do Supremo Tribunal Fede-
ral. Entre os intimeros estudiosos que
prestigiam a extensdo das prerrogati-
vas aos deputados estaduais, podem-se
mencionar ALCINO PINTO FAL-
cA0(79), PEDRO ALEIXO(80), MA-
CARIO PICANCO(81), VALDIR DE
ABREU(82), RAUL MACHADO HOR-
TA(83), PINTO FERREIRA(84), JO-
SE AFONSO DA SILVA(85) JOSE
CELSO DE MELLO FILHO(80) DA-
MASIO DE JESUS(87) e JOSE AL-
FREDO DE OLIVEIRA BARA-
CHO(88), merecendo registro especial
FERNANDA DIAS MENEZES DE AL-
MEIDA que, em dissertagdo de mestra-
do que apresentou a Faculdade de Di-
reito da Universidade de Sdo Paulo,
elaborou o estudo mais completo, no
Brasi], sobre as imunidades parlamen-
tares\®7).

Para sintetizar os pontos centrais do
tema, pode-se dizer, com a autora cita-
da por 1ultimo, que: 1o.) — a faculdade
dos Estados-membros de outorgar imu-
nidades aos deputados estaduais decor-
re da sua capacidade de auto-organi-
zar-se, a qual, por seu turno, constitui a
caracteristica principal da autonomia
estadual na Federa¢do; 20.) — tal fa-
culdade se inclui na competéncia rema-
nescente ou residual dos Estados-mem-
bros; 30.) — apesar de as prerrogativas
importarem em derroga¢do de normas
de Direito Penal e de Direito Proces-
sual Penal, de competéncia legislativa da
Unido, sua concessdo pelos constituintes
estaduais deve considerar-se legitima,
em face das imposi¢Bes maiores do siste-
ma representativo; 40.) os Estados-mem-
bros devem, obrigatoriamente, incluir
tais garantias na sua organizagdo, porque
a Carta Magna impde, sob pena de inter-
vengdo federal, a observancia do sistema
representativo e do principio da inde-
pendéncia e harmonia dos Poderes; 50.)
— as imunidades dos deputados esta-

duais somente tém eficicia dentro dos
limites territoriais dos respectivos Esta-
dos-membros; 60.) — dentro de tais li-
mites, as franquias estaduais sao oponi-
veis a quaisquer autoridades, inclusive
federais; € 70.) — as Constitui¢des esta-
duais ndo precisam reproduzir fielmen-
te o modelo federal, quanto as imunida-
des, pois os preceitos que disciplinam a
matéria na Lei Béasica no se incluem
entre os que, por forga do art. 200, se
consideram automaticamente incorpora-
dos ao direito constitucional legislado
dos Estados(90).

Uma das poucas vozes dissonantes,
na matéria, é a de J. FLOSCOLO DA
NOBREGA, que impugna a possibilida-
de de os Estados legislarem sobre imuni-
dades, por produzirem estas efeitos que
se localizam no Direito Penal e no Direi-
to 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
proprio Judiciario ndo se acha protegido
por elas; acrescenta que a prerrogativa,
na Inglaterra, nos Estados Unidos € na
Fran¢a, tem sido assegurada em termos
bastantes discretos, em contraste com os
descomedimentos que ocorrem entre
nods, onde, além disso, a recusa sistemdti-
ca da licenga faz com que criminosos
permanegam acoitados pelo coleguismo,
a representar o povo e ditar leis para a
nagdo; finaliza por definir a prerrogativa
como ‘“‘institui¢do anacronica, sobrevi-
véncia do medievalismo no corpo das
constitui¢des modernas”’, que se man-
tém apenas ‘‘pela for¢a da inércia, como
orgdo atrofiado, residuo de uma fase de
evolugdo ja superada’”, e por proclamar
que, nas democracias, “‘ndo ha lugar pa-
ra intangiveis e irresponsdveis”, gracas a
um privilégio que importa ‘‘chocante
derrogagao ao direito comum € ao prin-
cipio fundamental da igualdade perante
alei(9D).

Mesmo, porém, que se admita, — e ¢
o que ora se faz, — que as imunidades
sdo tdo justificdveis para os deputados
estaduais como para os congressistas,
continua a impressionar o argumento
central de J. FLOSCOLO DA NOBRE-
GA, de que os Estados-membros ndo
podem legislar sobre Direito Penal e Di-
reito Processual Penal. De fato, como se
sabe, os Estados dispdem de poderes ou
competéncias concorrentes com os da
Unido (Constitui¢do, art. 80., pardgrafo
inico) e os poderes remanescentes ou
residuais (art. 13, § 1lo.), estes assim
concebidos: ““‘Aos Estados sdo conferi-
dos todos os poderes que, explicita ou
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implicitamente, nao lhes sejam vedados
por esta Constitui¢do”. Comentando o
art. 65, § 20., da Constitui¢ao de 1891,
quase do mesmo teor, CARLOS MAXI-
MILIANO ja ensinava: “‘Os poderes atri-
buidos claramente ao Presidente da Re-
publica, ao Congresso Nacional ou aos
magistrados federais, ficam ipso facto
excluidos da jurisdi¢do regional. A ou-
torga expressa a Unido importa a impli-
cita recusa aos Estados”(92), Podem-se,
assim, identificar, na Constitui¢ao vigen-
te, vedagdes explicitas aos Estados nos
arts. 90, 19, 20, 98, 99, 104, § 5, 114,
165, 111, 196 e 200, pardgrafo tnico, e
vedagBes implicitas nos arts. 8o., 11,
14, caput, 15 e § 20., 17, 18, §§ lo.,
30.e S0, 21, 22,23, § 40.,24,40,42,
44, 81, 89, 99, § 3o0., 103, 109, 110,
112, pardgrafo unico, 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 enumeragdo, nio exaustiva, ficam
fora da orbita de competéncia dos Es-
tados. Ora, as imunidades parlamenta-
res importam na derrogagdo de regras
de Direito Penal, Direito Civil, Direito
Militar e Direito Processual Penal, so-
bre as quais somente a Unido cabe dis-
por (art, 8o., IV e XVII, b). Se assim
é, s se poderia conceber a possibilida-
de de os Estados disporem sobre as
prerrogativas, através da incorporagao
automdtica das disposi¢es da Consti-
tuicdo Federal ao Direito Constitucio-
nal legislado dos Estados, por forga
do art. 200. Surge ai, todavia, o obsta-
culo representado pela cldusula “no que
couber”, constante do dispositivo. Em
outras palavras: sO pode considerar-se
automaticamente incorporado ao Di-
reito Constitucional legislado dos Es-
tados aquilo que ndo lhes seja vedado
explicita ou implicitamente, — e, co-
mo se viu, hd vedagdo implicita (art.
80.,1V e XVII, b).

Restaria, assim, para legitimar a ado-
¢do das imunidades, pelos Estados, a in-
vocagdo dos principios constitucionais
relativos 4 autonomia das unidades fe-
deradas, a forma republicana represen-
tativa e a independéncia e harmonia dos
Poderes. Ensina MANOEL GONCAL-
VES FERREIRA FILHO que, “‘por for-
ma republicana se deve entender o go-
verno eletivo, ndo hereditdrio”, signifi-
cando o principio representativo ‘‘se-
rem os poderes publicos exercidos por
delegagdo. Em outras palavras, ndo atua-
rem os cidaddos investidos em cargos
ou fun¢des publicas na qualidade de se-
nhores desses cargos ou fungdes e sim
em nome e por conta de outrem, como
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orgios do Estado”; quanto ao princi-
pio da independéncia, segundo o mestre,
o que lhe é essencial “é que, por moti-
vos de pura apreciagdo politica, por me-
ro 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 juri-
dicamente determinar como o outro de-
ve decidir no exercicio de suas fun-
¢6es(93). PONTES DE MIRANDA
oferece alguns exemplos *“‘de atentado a
independéncia e harmonia dos poderes:
dizer a Constitui¢do estadual que, uma
vez vetado o projeto, ndo cabe a Assem-
bléia Legislatica, ou a Cimara Munici-
pal, examind-lo; permitir que o Gover-
nador do Estado suspenda juizes, ou 0s
ponha em disponibilidade, fora da es-
pécie do art. 144, § 20.; dar a Assem-
bléia Legislativa ou a Cimara Munici-
pal o poder de nomear os funcionarios
publicos, fora das espécies do art. 30;
atribuir-se a Justica decidir quanto a
atos dos membros da Assembléia Le-
gislativa, ou da Camara Municipal, por
infragdo do decoro parlamentar (art.
35, II)”(94). Pelos esclarecimentos e
exemplos acima, percebe-se que nio é
facil vincular as imunidades, que tra-
duzem excectes ao direito comum, aos
principios da representatividade e da
independéncia, de modo a considera-
los violados com a ndo-inclusio daque-
las exce¢des nas Cartas estaduais, Ndo
gozam de tais prerrogativas ou garan-
tias os 6rgaos do Poder Judicidrio, que
representam o outro Poder desarmado,
nem os vereadores dos quatro mil mu-
nicipios brasileiros, que respondem pela
fun¢do legislativa da ordem politico-
juridico municipal da Federagdo brasi-
leira, sem que, por isso, se haja algum
dia argiiido infragdo aqueles principios
constitucionais.

Restaria, entdo, como ultima instin-
cia para justificar a inclusdo daqueles
privilégios nas Cartas estaduais, recor-
rer ao argumento do poder de auto-
organizagdo dos Estados, como decor-
réncia necessdria da forma federativa
do Estado brasileiro. Ainda ai, para in-
viabilizar o recurso se ergue de novo o
obstdculo da discriminagdo constitucio-
nal de competéncias, — caracteristica
primeira da Federa¢do, — a reservar pa-
ra a Unido competéncia privativa para
legislar sobre Direito Penal, Civil, Mili-
tar e Processual Penal. Se assim §é,
quando a Constitui¢do fala, no seu art.
13, que os Estados se organizardo e se
regerao pelas Constituicbes e leis que
adotarem, obviamente ndo quer que o

art. 13 colida com o art. 8o., mas, sim,
que eles se harmonizem e, pois, que as
Constitui¢des e leis estaduais se conte-
nham nos limites da sua competéncia
concorrente ou residual, onde, sem du-
vida, n3o cabem as normas penais, ci-
vis, militares e processuais.

.Ndo hd como, portanto, extrair-se
da Constituicdo 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 que as
considerag®es acima nio foram feitas
com o espirito debrugado sobre a Cons-
tituigdo de 1891, inauguradora da Fede-
ra¢do brasileira, que ja nasceu marcada
pelo “artificialismo das institui¢des ado-
tadas’’, na observagao de AFONSO ARI-
NOS DE MELO FRANCO(93), mas so-
bre a Constituigao 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 redugdo
dos pertinentes aos Estados-membros”,
— conforme anota, em magistral estudo,
M. SEABRA FAGUNDES(96), — o cli-
max de uma tendéncia a desembocar no
federalismo cooperativo, na expressao
de RAUL MACHADO HORTA(Y7) E a
essa tendéncia para um federalismo, que
JOSE AFONSO DA SILVA rotula como
centripeto, de supremacia da Uniﬁo(98),
que se observa no Estado federal em ge-
ral, reforgando “‘o poder central em de-
trimento dos poderes regionais, ainda
que sem mudanga na letra dos textos
constitucionais’”, nfo escapou, no magis-

tério d¢ MANOEL GONCALVES FER-
REIRA FILHO, o Estado federal brasi-
leiro que, “de 1889 aos dias que correm,
pelos textos e fora dos textos, regride”,
“diminuindo a autonomia estadual”. O
enfraquecimento dos Estados-membros
¢é progressivo e seguido, nio sendo mera-
mente académico indagar se ainda € o
Brasil verdadeiramente um Estado fede-
ral{99). Tal é, conforme anota MI-
CHEL TEMER, “a tese do Federalismo
cooperativo, tdo cara aqueles que bus-
cam rotulagdo cientificamente adequa-
da para distinguir o novo federalismo
daquele tradicional’

A conclusdo, pois, que merece reite-
rarse ¢ a de que o ordenamento consti-
tucional brasileiro ndo autoriza a ado-
¢do, pelos Estados-membros, das imuni-
dades parlamentares.

11.A IMUNIDADE DOS VEREADO--
RES MUNICIPAIS

Quer se entenda que os Municipios
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podem auto-organizar-se, através de car-
tas-proprias, quer se reconhega apenas
nos Estados o poder de organiza-los, — e
essa parece ser a inteligéncia correta da
matéria, a vista do disposto no art. 14 e
pardgrafo Unico da Constitui¢do, — ndo
podem os veradores ser beneficiados pe-
las imunidades parlamentares, porque
nem os Estados podem legislar sobre
aquelas prerrogativas, — conforme se
tentou demonstrar acima, — nem o0s
Municipios. As competéncias destes —
expressas e implicitas — ndo podem ul-
trapassar as fronteiras do art, 15 da Lei
Fundamental, que demarca a autono-
mia municipal com a elei¢do direta de
prefeito, vice-prefeito e vereadores e
com a administragdo propria em maté-
ria tributdrio-financeira e de organizag¢do
dos servicos publicos locais, ai nio ca-
bendo, obviamente, prerrogativas derro-
gatorias de normas federais 101 , con-
quanto muitos autores, entre os quais
PINTO FERREIRA, defendam a exten-
sdo dos privilégios aos vereadores(102),

Prescreve, todavia, o Coédigo Penal
que nio constitui injiria ou difamagao
punivel “o conceito desfavordvel emi-
tido por funciondrio publico, em apre-
ciagdo ou informagdo que preste no
cumprimento de dever do oficio’” (art.
142, III). Tendo em vista a ampla no-
¢do de funciondrio publico, para os efei-
tos penais (“‘quem, embora transitoria-
mente ou sem remuneragdo, exerce car-
go, emprego ou fun¢do publica”) (Co-
digo Penal, art. 237), a ele se equiparan-
do ““quem exerce cargo, emprego Ou
fun¢do em entidade paraestatal” (paré-
grafo dnico), é 6ébvio que os agentes po-
liticos, entre os quais os vereadoes (e
também os deputados estaduais, os de-
putados federais e os senadores), quan-
do no exercicio das suas fungGes espe-
cificas, s3o protegidos por essa espécie
de imunidade, que HELY LOPES MEI]-
RELLES denomina inviolabilidade(103),
mas a respeito de cuja natureza juridica
reina divergéncia entre os autores (cau-
sa de exclusdo da pena, causa que faz
desaparecer o elemento subjetivo do ti-
po ou o especial fim de agir, causa ex-
cludente de antijuridicidade).

Outra prerrogativa de que gozam o0s
vereadores é a pris3o especial, por forga
do Codigo de Processo Penal, segundo
0 qual serdo eles (assim como outras
autoridades e agentes politicos, tais os
membros do Congresso Nacional e das
Assembléias Legislativas) “recolhidos a
quartéis ou a prisdo especial, & disposi-
¢io da autoridade competente, quando
sujeitos a prisdo antes de condenagdo
definitiva” (art. 295, caput, e incisos

11 e ).
12.CONCLUSOES

Ao cabo deste estudo, merecem re-
gistro as seguintes conclusdes:

la.) — as imunidades parlamentares
sdo prerrogativas que se destinam a
proteger tanto os congressistas, indivi-
dualmente, como o préprio Poder que
eles representam,;

2a,) — incluem-se elas, portanto, na
categoria mais ampla das prerrogativas
do Poder Legislativo e se distinguem em
imunidade material, imunidades proces-
suais e imunidade 2 incorporagdo as for-
¢as armadas, subdividindo-se as imunida-
des processuais em imunidades relativas
a prisdo e a processo ¢ prerrogativas de
foro e para servir como testemunha em
juizo;

3a.) — a imunidade material subtrai
o congressista, fora da hip6tese de cri-
me contra a Seguranga Nacional, a qual-
quer incriminagd@o ou responsabilizagdo
penal, civil, disciplinar ou politica e a
qualquer procedimento ou investigagao,
em face de qualquer autoridade ou agen-
te publico e de particulares;

4a.) — para que o congressista esteja
protegido pela prerrogativa, é necessdrio
que a sua atividade se manifeste através
de opinides, palavras ou votos, que ele
se encontre no exercicio das suas fun-
¢Oes e que a sua manifestagdo verse so-
bre matéria parlamentar;

5a.) — a imunidade material constitui
causa impeditiva de aplicagdo da lei (pe-
nal, civil, militar, etc.) ou causa paralisa-
dora da eficdcia da lei, relativamente aos
congressistas, em razao das suas fung®es;

6a.) — sao0 caracteristicas da imunida-
de material referirem-se a atos funcio-
nais, gozarem de efic4cia temporal per-
manente ou absoluta e ndo poderem ser
suspensas;

7a.) — as imunidades processuais sub-
traem os congressistas a prisdo, exceto
em flagrante de crime inafiangédvel, e a
processo criminal, a menos que preceda
licenga da Camara a que pertencem,;

8a.) — a insujei¢do dos congressistas a
prisdo abrange todo e quaiquer tipo de
prisdo criminal, proviséria ou definitiva,
e civil, administrativa ou disciplinar;

9a.) — a improcessabilidade abrange
todo e qualquer tipo de procedimento
criminal, comum, especial, incidente ou
de execugdo, seja de ag¢do publica, con-
dicionada ou incondicionada, ou de
acdo privada, quanto 3 sua instauragdo
ou prosseguimento;

10a.) — as imunidades processuais se
caracterizam por se referirem a atos ndo-

funcionais, serem dotadas de eficicia
temporal proviséria ou relativa e pode-
rem Ser suspensas;

11a.) — a licenga é necessdria nos
casos de prisdo e de processo;

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

13a,) — o pedido de licenga deve ser
formulado, conforme o caso, pelo Mi-
nistério Piblico, representado pelo Pro-
curador Geral da Republica, pelo ofen-
dido, pelo Supremo Tribunal Federal,
pela autoridade judicidria ou adminis-
trativa que haja ordenado prisao civil,
administrativa ou disciplinar ou pela
autoridade policial que haja presidido
o auto de prisdo em flagrante;

14a.) — o pedido de licenga deve
ser leal e sincero e referir-se a motivos
graves;

15a.) — a concessdo da licenga sus-
pende as imunidades, em cardter defini-
tivo, limitando-se somente aos fatos
determinantes do pedido;

16a.) — as imunidades parlamentares,
em geral, constituem prerrogativas fun-
cionais e pessoais, irrenuncidveis e derro-
gatérias do direito comum;

17a)) — durante o estado de sitio
e do estado de emergéncia, podem ser
suspensas as imunidades de congres-
sistas, considerados individualmente,
por deliberagdo da Camara a que perten-
cerem,;

18a.) — os Estados ndo podem esten-
der as imunidades parlamentares aos
deputados estaduais, em razao da com-
peténcia privativa da Uni%o para legis-
lar sobre Direito Penal, Direito Civil,
Direito Militar e Direito Processual
Penal;

19a.) — essa proibigdo ndo ofende
o principio constitucional relativo & au-
tonomia. das unidades federadas e ao
seu poder de auto-organizag@o, nem ao
principio representativo ou ao da in-
dependéncia e harmonia entre os Po-
deres, que o ordenamento constitucio-
nal vigente consagra sob o signo do
federalismo cooperativo ¢ da preemi-
néncia do poder Executivo; e

20a.) — as imunidades parlamentares,
propriamente ditas, nfo podem ser
estendidas aos vereadores municipais,
por limitar-se a competéncia das comu-
nas aos assuntos de dmbito municipal,
gozando eles, todavia, de uma espécie
de imunidade quanto aos crimes de di-
famag3o e injuria, expressamente previs-
ta no Codigo Penal, e da prerrogativa de
prisdo especial, contemplada no Codi-
go de Processo Penal.

25
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ABSTRACT

The elaboration of this study, of limited proportions, is inspired by the aim of distinguishing some of the most important
aspects of parliamentary immunities — a theme that has recently gained the attention of few scholars — without the least
velleity of exhausting the matter in terms of either depth or extent, Some or said aspects, requiring more prolonged consider-
ation, such as those of the ctisis of the classic conceptions of the tripartite partition of power, the representative principle,
and orthodox federalism, which are encountered at the base of the very foundations of the institution, could not otherwise
be touched upon. Following the initial considerations and the historical part, the study limits itself to focusing upon juridical

features, inasmuch as, leaving in parentheses the author’s inclinations, it attempts to unfold exclusively in the light of the
constitutional ordination presently in vigor in Brazil,
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