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1 — Introdugéo

No momento em que examinamos as modificagdes estruturais do
Estado constitucional democréatico, muitas delas determinadas pela cres-
cente intervengdo na ordem politica, econdmica e social, certos temas
que tiveram sua elaboragdo mais préxima através do Direito Constitucio-
nal ou do Direito Parlamentar ¢lassico, provenientes do século XIX, levam-
nos as indagacdes sobre a validade dos exames tradicionais da imunidade
parlamentar.

As andlises da concepcdo tradicional da instituigdo, seu fundamento e
caracteres demonstram que surgiu como prerrogativa necesséria 3 inde-
pendéncia do Poder Legislativo (1).

{ 1} BROSSARD, Paulo — “'Bibliografia sobre Imunidades Parlamentares'’, Bolelim da Biblicteca da Cimara
dos Depiilados, Brasilia, jan./abril, 1968, vol. 17, n2 1, pp. 217/218.
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A terminologia e o conceito ndo sdo uniformes entre os doutrinado-
res e os textos legais para a denominagdo adequada das garantias
destinadas & protegdo dos membros do corpo legislativo. A reunio das
protegdes sdo denominadas prerrogativas, privilégios, franquias ou imuni-
dades hos estudos que examinam o assunto.

RAUL MACHADO HORTA aponta a freqliente associagdo entre imuni-
dades e privilégios, pelo que: "As imunidades, na linguagem difundida
dos publicistas, sdo privilégios parlamentares.” O constitucionalista bra-
sileiro acentua:

“A aproximagdo ndo é de boa técnica, e ainda encerra a
desvantagem de atrair impugnagdo fundada em principio nuclear
da organizagio democratica e republicana, como é o da igual-
dade de todos peranie a lei, RUI BARBOSA ja observou, a prop6-
sito do privilégio parlamentar, que é facil “desmoralizar uma
instituicdo, pregando-lhe o cartaz de privilégio™” (3).

Prerrogativas parlamentares, e ndo privilégios pariamentares, é o
termo adequado, que afasta ou neutraliza criticas superficiais, além de
permitir o abandono de sua natureza estamental. A doutrina italiana
consolidou a expressdo “guarentigie parlamentari”, sem gqualquer compla-
céncia com o vocabulo incorreto.

Essas garantias especificas ocasionam derrogagdes do Direito comum,
sendo que no exame de suas origens institucionais no Direito inglés surgem
expressfes como “freedom of speech”, “freedom from arrest’”. Na Franga
ocorrem denominagbes como “irresponsabilité” e “inviolabilité”, sendo que
na Itdlia consagra-se “insindicabilitd” e “immunitd”, a0 passo que na Es-
panha impde-se a nomenclatura "inviolabilidad” e “inmunidad’.

“Esta terminologia espafiola arranca sin duda de la francesa,
lo que ha sido con frecuencia fuente de confusiones. La decla-
racién de la Asamblea francesa de que sus miembros serian
inviolables por sus votos y opiniones, recogida por los constitu-
yentes de! Doce, dard e! nombre de inviolabilidad a lo que en
Francia se llamara irresponsabilidad, mientras la inviglabilidad
francesa recibird en Espafia el nombre de inmunidad.

No hay consagracién legal de las denominacionss, pero si
una inequivoca aceptacion por la practica parlamentaria y por la
doctrina. Pese a ello, no es infrecuente la confusién derivada de
transcribir la terminologia francesa.

Fijada fa terminologia, antecipemos un concepto de ambas
garantias: la inviolabilidad es la prerrogativa de que gozan los
representantes parlamentarios de no ser sometidos a procedi-
miento alguno por las opiniones y votos que emitan en el ejercicio
de sus funciones. Y la inmunidad, objeto de este estudio, la

( 2) HORTA, Raul Machado — “Imunidades Parlamentares”, Revisia da Faculdade de DiraMo, Universidade
Fedoral de Mlnas Gerals, Belo Horlzonte, n.® 7 (Nova fase), outubro 1967, pp. 69/70.
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prerrogativa por la que dichos representantes no podran ser pri-
vados de libertad ni sometidos a procedimientos que pueden
culminar en dicha privacion, sin el previo consentimiento de la
Camara a que pertenezcan” (8).

A garantia de independéncia dos Congressos, Parlamentos, Assem-
bléias Nacionais frente aos demais poderes merece especulagbes no mo-
mento em que sdo questionados varios dos posicionamentos do Estado
contemporianeo. Como postulado racionalista da organizagdo do poder e
instrumento de soberania do Corpo Legislativo, quando este sente-se repre-
sentante exclusivo da soberania, surgem as imunidades em muitas das
explicagdes doutrinarias. A hipertrofia do Executivo e muitas vezes as
limitagbes impostas ao Legislativo podem criar crises de relacionamento
entre 0os mesmos, com discussdes em torno das formas de atuagéo dos
legisladores e até que ponto podem, em defesa da representagao que
thes & destinada, utilizar o mandato popular na fiscalizagdo e critica do
governo. Essas circunstancias demonstram a atualidade do tema que
principalmente em certos regimes deve ser methor apreciado no intuito,
inclusive, de definir as formas e o exercicio da representagdo politica.

ATTILIO BRUNIALTI, de h& muito, ao estudar as prerrogativas, privi-
légios e franquias, acentuava que a controvérsia no Direito Constitucional
sobre a natureza e tendéncia ao arbitrio do Poder Executivo associa-se &
questdo das prerrogativas dos membros do Parlamento e da propria insti-
tuigdo. Varios sdo os questionamentos que decorrem da definigdo das
prerrogativas parlamentares, bem como as indaga¢bes em torno dos ele-
mentos que servem para indicar a sua natureza e alcance. RUY SANTOS
aponta que, de modo geral, devemos distinguir na imunidade:

‘a) se privilégio pessoal ou nio;

b) se possivel a sua rentincia;

c¢) a que poderes legislativos protege;
d) se absoluta ou néo;

e) se possivel sua suspensio’ (*).

Varios desses debates ocorrem nos estudos que tratam do assunto,
conforme apontaremos no decorrer desta exposicio.

2 — Origem do instituto. EvolugBo no Direito Comparado

As origens da protegdo de membros do Parlamentc surgem através
de varias indicagfes, que procuram determinar os primeiros sintomas de

{ 3) CAMPOAMOR, Alfonso Fernédndlez-Miranda — “‘La Inmunidad Parlamentaria en la Actualidad, Revista
ds Estudios Politicos, Institutc de Estudios Politicos. Madrid, n.© 215, set./out., 1977, p. 208.

{ 4) SANTOS, Ruy — O Poder Legisiativa, auas Virludes @ ssus Defelos, Senado Federal, Brasllia, 1972,
pp. 108/109.

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. A8 out./dex. 1980 35



sua elaboragdo pratica e doutrinaria. ATTILIO BRUNIALT!I menciona o
tempo de ETHELBERTO (860) como o do despertar dessae principio juridi-
co, enquanto que BLACKSTONE localiza na época de EDUARDO, o Con-
fessor (1042), as suas primeiras manifestagdes, justamente no local gue
pode ser cognominado como o de bergo do regime representativo.

Existem referéncias aos “Tribuni Plebis” do Direito Romano, que se
beneficiam com sistema analogo. A fungdo e a pessoa dos mesmos eram
sagradas, do que decorriam a inviolabilidade e a santidade de suas
pessoas. Apesar dessa referéncia histérica, permanece a afirmativa de
gue as origens das imunidades decorrem do Direito britanico e da Revo-
lugdo Francesa:

“Lorsque l'on recherche l'origine historique d’une Institu-
tion parlementaire, il est deux sources qui viennent immédiate-
ment a I'esprit: la coutume britannique et 1789" (5).

Autores como WIGNY e SOULIER, apesar de utilizarem o termo “invio-
labilidade”, estdo acordes em reconhecer que a palavra é inexata.

Entretanto, convém salientar que a instituicdo da imunidade parla-
mentar sera sempre justificavel e é essencial para que o Poder Legislativo
possa exercer suas fungGes sem ser inquietado pelos Poderes Executivo
ou Judiciario” (%). :

Como antecedentes sao indicadas as manifestagdes do Direito inglés,
na protegdo a liberdade da palavra. No caso de HAXEY, quando da pro-
posta de um “bill”, que tinha o objetivo de reduzir as despesas da Casa
Real, aprovado pela Camara dos Comuns, em 1397.

HAXEY era deputado e foi condenado como traidor, salvando-se por
interferéncia do Arcebispo ARUNDEL, senao iria sofrer a pena de morte (7).

Como fonte, ainda, relaciona-se a proclamagio do Parlamento inglés,
em 1512, quando foi votada lsi decidindo que qualquer processo dirigido
contra um membro do Parlamento em razdo de um “bill”’, discurso ou
declaragido qualquer sobre uma matéria no Parlamento setia considerado
nulo e de nenhum efeito.

Em 1541 o presidente da Camara fez incluir a liberdade de palavra
como um dos privilégios do poder, atendendo A resolucdo da Camara dos
Comuns e da Gamara dos Lordes declarando que a lel de 1512 era de
ordem geral, aplicvel a todos os deputados.

Nesse levantamento dos precedenfes, o episddio com Sir THOMAS
SHIRLEY, preso em Londres, em 1603, contribuiu para definir essa garan-

{ 5) SOULIER, Gérard — L’lnviolabllité Parlomentaire sn Droit Frangais, Libralrie Générale de Drolt et
de Jurisprudence, Paris, 1966, p. 12,

(8 SOUMERYN, Guy — “L'immunité parlementaire: évolution et aspects nouveaux”, Res Publica, Bélgica,
vol. XVIl, 1975, n.® 1, pp. 54, BB,

( 7} FERREIRA, Pinto — Principios Gerais do Direilo Constitucional Moderno. Editora Revista dos Trl-
bunais Lida,, 580 Paule, 1971, Tomo I, 52 ad., pp. 452 @ segs.
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tia. A CaAmara mandou que o carcereiro ou guardido soltasse o parlamen-
tar e, ndo sendo atendida, ordenou a sua libertagdo, com expedigdo do
mandado de prisdo contra o descumpridor da ordem. O parlamentar foi
solto,

Em 1629, no caso JOHN ELIOT, ocorreu nova investida contra o privi-
légio, cuja solucdo transformou-se em deciséo de validade geral para os
parlamentares.

Cita-se, como etapa consagradora da imunidade parlamentar relativa
4 liberdade de debates na Inglaterra, o “Bill of Rights” de 13 de fevereiro
de 1689, que no paragrafo nono determinava: “a liberdade de palavra, de
discussdo e de atos parlamentares ndo pode ser objeto de exame ante
tribunal algum e em nenhum lugar que nio seja o Parlamento mesmo”.

O Parlamento inglés passou a tutelar com grande severidade e energia
os seus membros. Considera como grave viclagédo de privilégio do Corpo
Legislativo se um de seus membros vé-se insultado ou difamado como
homem publico ou limitade em seus pronunciamentos.

Apds a consagracdo em texto do fragmentario Direito Constitucional
inglés, as primeiras Constituigdes escritas do sécule XVIIl conferiram proe-
minéncia hierérquica & normativa as regras que concretizaram a indepen-
déncia e a liberdade dos membros do Poder Legislativo. Essas imunidades
dos congressistas foram consagradas no artigo |, segdo 6.1, da Consti-
tuicdo dos Estados Unidos da América de 17 de setembro de 1787.

Ao definir esse instituto, o texto constitucional americano estipulou:

“Gozardo, em todos os casos, de imunidade de prisdo, salvo
por traigdo, delito, ou perturbagéo da ordem publica, enquanto
assistirem as sessdes de suas respectivas Cémaras, e enquanto
a elas se dirigirem ou delas voltarem. Fora do recinto das Ca-
maras, ndo terdo obrigacdo de responder a interpelagdes acerca
de seus discursos cu debates.”

A primeira Assembléia Nacional francesa, em luta aberta com a
Coroa, no dia 23 de junho de 1789, decretou a inviolabilidade de seus
membros. As Constituigbes dos anos Il e VIIi acataram a inviolabilidade
de certas garantias dos membros da Camara, enquanto que as Cartas
de 1814 e 1830 aceitaram também a formulagdo, que foi transformada em
principio expresso, de modo mais claro e completo, através da Consti-
tuicdo francesa de 4 de novembro de 1848,

Na Sufga, a lei de 9 de dezembro de 1850, sobre a responsabilidade
de autoridades e funciondrios da Confederagéo, contém disposigdes sobre
os membros do Conselho Nacional e do Gonselho de Estado, garantindo-
lhes a irresponsabilidade em seus votos e discursos. Prescrevia, ainda,
que o legislador preso em flagrante ficaria & disposigcéio de autoridade
judiciaria federal.
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Comentando essa legislagdo, ATTILIO BRUNIALTI salienta que essas
determinacdes contrariam o principio da igualdade de todos os cidaddos
perante a lei. Entretanto, em reflexdo sobre a inviolabilidade, acrescenta:

“Uinviolabilitd che protiege i membri delle Camere — dice
bene EUGENIO PIERRE — non & un privilegio a favore di talune
persone, ma una misura d’ordine pubblico, intesa a tutelare il
Potere Legislativo dagli atentati dell’Esecutivo. Nei grandi con-
flitti politici, un Governo minacciato protrebbe essere trascinato
& servirsi della giustizia per assicurare la sua posizione, per
compiere le sue vendete o sfogare i suoi risentimenti, ed & ne-
cessario che il mandato coniferito dal paese per la tutela dei
suoi interessi non sia sospeso senza una formale deliberazione
di colorg che lo rappresentano” (5).

ALCINO PINTO FALCAD, em monografia que examina o tema no
Direito Constitucional comparado, numa comprovagio de que foi adotado
nos mais diversos regimes politicos, faz um informe que realga a imuni-
dade nos paises de lingua inglesa e suas origens anglo-saxdnicas; nos
paises latino-americanos; nos paises continentais europeus ndo marxistas
@ nas democracias marxistas (®).

A partir do século XIX as imunidades parlamentares aparecem nas
Constituigtes de véarios palses da Europa, mesmo aqueles que estdo assen-
tados em regimes politicos bem diferentes: Constituigdo da Republica
Popular da Alb&nia, 1947 (art. 49); Lei Fundamental da Republica Federal
da Alemanha, promulgada em 23 de maio de 1949 (arts. 46, 2, 3, 4, e 47);
Constituigdo da Republica Democratica Alemd, de 7 de outubro de 1949
(art. 67, 2, 3, 4, e 5); Constituicdo Federal da Republica Austriaca (arts. 57,
2, 3, 4, 5, o 58); Constituicdo de 7 de fevereiro de 1831, modificada em
1893, 1920, 1921 (arts. 44 e 45); Constituigdo da Repulblica Popular da
Bulgéria, de 4 de dezembro de 1947 (art. 29); Constitui¢do da Dinamarca,
com as modificagbes de 10 de setembro de 1920 (art. 56); Lei Constitutiva
das Cortes, de julho de 1942 {art. 5); Constituicdo da Finlandia, de 17 de
julho de 1919 (Titulo {ll, § 17), e a Lei Orgénica da CAmara dos Deputados,
de 13 de fevereiro de 1928, Capftulo Primeiro, §§ 13, 14, e 14; Constitui-
¢&o da Republica Francesa, de 27 de setembro de 1946 (arts. 21 e 22);
Constituicdo da Grécia, de 23 de maio de 1911 (art. 63); Constitui¢do da
Repuiblica Popular da Hungria, de 18 de agosto de 1949 (art. 11, lI);
Constituigao da Irlanda, ratificada em 12 de julho de 1937 (arts. 10 e 13);
Constituigdo da Repdblica da IslAndia de 1874, com numerosas modifi-
cacdes em 1903, 1915, 1918 e 1920 {art. 49); Constituigdo da Italia {art.
68); Constituicdo de Liechtenstein, de 5 de outubra de 1921 (art. 56);
Constituigéo do Grande Ducado de Luxemburgo, de 17 de outubro de 1868,
com as modificagées de 1919 e 1948 (art. 69); Constituigdo da Noruega,

{ 8) BRUMIALTI, Aitlilo — 1} Diritto Costituzionale e la Poliica — Nella Scienza s Nelis Istluziont, vol,
f, Unione Tipografico - Editore Torlnese, Torine, pp. 867, B71, 875 e 876.

{ 8) FALGAO, Alcinoe Plntc — Da Imunidade Parlameniar (Informe de Direito Constitucional compa-
redo e particular brasilairo), Ediclio Reviste Forense, Ria de Janairo, 1965, pp. 19 a BD.
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de 17 de maio de 1814 (art. 66); Constituigdo dos Paises Baixos, de 30
de novembro de 1887 (art. 100) (19). :

Entende MICHEL-HENRY FABRE que a Constituigdo francesa de 1958
sacrifica os privilégios tradicionais nos quais se funda a independéncia
do Parlamento. A imunidade parlamentar, regulada pelo art. 26, decompde-
se em duas franquias judiciarias: a irresponsabilidade e a inviolabilidade:

“L’irresponsabilité parlementaire: aucune action civile ou
pénale ne peut étre intentée contre un député ou un sénateur &
raison des opinions ou des votes émis par lui dans I'exercice de
ses fonctions. Voici un député qui a !a tribune du Palais Bourbon
traite un ministre d’assassin, préconise le refus de I'imp0t, incite
les militaires a la désertion: autant de crimes ou de délits pour
un simple citoyen, mais le parlementaire sera intouchable civile-
ment et pénalement.

L’inviolabilité parlementaire: nul député ou sénateur ne peut
étre poursuivi ou arrété en matiére correctionnelle ou c_rlmmelie
sans I'autorisation de I'assemblée a laquelle il appartient” (*%).

Texto constitucional recente, como a Constituigéo espanhola de 1978,
no art. 71, consagra a inviolabilidade e imunidade parlamentares:

1. Los Diputados y Senadores gozaran de inviolabilidad por
las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

2. Durante el periodo de su mandato los Diputados y Sena-
dores gozaran asimismo de inmunidad y sélo podran ser dete-
nidos en caso de flagrante delito. No podrén ser inculpados ni
procesados sin la previa autorizacion de la Camara respectiva,

3. En las causas contra Diputados y Senadores serd compe-
tente la sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

O Direito comparado revela que essas prerrogativas ocorrem nos
mais variados processos politicos, por maiores que sejam suas irrecon-
ciabilidades com os principios consagrados nos diversos modelos que
acolheram o instituto. Em exposigdo que revela a aceitagdo que vem
esse principio tendo, através de diversos ordenamentos juridicos, pondera
EDUARDO ESPINOLA:

“Em todas as modernas legislagbes constitucionais se esta-
belece um sistema de garantias para o livre exercicio da fungéo
legislativa. Observa recente escritor que, outrora, quando as as-
sembléias legislativas se encontravam numa situagéo precéria, em
face dos governos poderosos, cuja influéncia se estendia larga-
mente aos préprios tribunais, as imunidades parlamentares eram
de verdade absolutas.

{10) MIRKINE-GUETZEVICH, Borls — Lss Constitutions Européennes, Presses Universitalres de France,
Parls, 1951, 2 tomos.

{11} FABRE, Michel-Henry — Principes Républicains de Oroht Constitutionns), Libralrie Générale de
Droit et de Jurisprudence, Paris, 1970, p. 2396,

R. Inf. legisl. Brasilia a. 17 n. 68 oul./dex. 1980 39



Essas imunidades sdo de duas espécies:

12) A irresponsabilidade pelas palavras, opinides e votos, no
exercicio das fungdes respectivas.

28) A inviolabilidade penal” (*2).

Todas as Constituigbes, afirma GERARD SOULIER, francesas e estran-
geiras, qualquer que seja a doutrina que as inspira, adotam certas disposi-
¢bes, assegurando aos parlamentares um regime que exorbita & lei penal,
designadas habitualmente pela expressdo de imunidade parlamentar ('3).

Essa importancia que o assunto tem, principalmente nos regimes de-
mocraticos, merece certa censura de ROBERT PELLOUX, que, ao prefa-
clar o livro de GERARD SQULIER, lastima que a maior parte dos manuais
recentes de Direito Constitucional ndo consagrem sendo referéncias fimi-
tadas & inviolabilidade parlamentar. Entende que a instituicdo merece
melhor tratamento, ndo apenas porgue tem por objeto assegurar as liber-
dades das assembléias & de seus membros, no exercicio de suas fungbes,
mas pelas suas fregillentes aplicagdes (*4).

3 — Natureza juridica

Entende-se que o exame da natureza juridica da imunidade encontra
certas dificuldades que ocorrem desde a consagragdo de denominagdes
como privilégio e prerrogativa, utilizadas, com certa freqiéncia, indistin-
tamente. Aceita-se, inclusive, que o privilégio decorre de beneficio da
pessoa, a0 passo que a prerrogativa envolve a fungéo.

A prerrogativa é entendida para indicar determinadas extensdes das
obrigagbes ou certa situagdo pesscal ou corporativa, que provém do
status constitucional ou para indicar os poderes e atos proprios, parti-
culares e exclusivos, de certos sujeitos constitucionais. Os privilégios vin-
culam-se as esferas juridicas particulares, ndao a um interesse constitucio-
nal geral. A inviolabilidade e imunidades parlamentares sdo duas prerro-
gativas de direlto publico, estabelecidas em beneficio da fungio parla-
mentar, com o objetivo de garantir a sitvagéo individual dos membros do
Parlamento:

“Del problema de la naturaleza juridica de estas instituciones
se deriva el de la titularidad juridica que atribuyen a los parla-
mentarios. Las principales posiciones a este respecto son las
siguientes: para una primera tesis las prerrogativas dan naci-
miento a auténticos derechos subjetivos. Una segunda considera
que son normas de derecho objetivo que no hacen surgir situa-
clones subjetivas, Una tercera habla de reglas objetivas de las
que pueden derivarse situaciones objetivas. Y una dltima, de

(12) ESPINOLA, Eduardo — Constituiglic dos Eslados Unidos do Brasil {18 de setembro de 1846), 1,0
vol, Livrarla Freitas Bastos, 1952, pp. 292 @& 8s.

(13} SOULIER, Gérard — L'lnviolabillié Parlementairs en Drolt Frangals, ob. cit, p. 6.

(14) SOULIER, Gérard — L’Inviclabllité Parlementaira en Drolt Frangais, cb. cit, p. 1L
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deracho objetivo que origina situaciones indirectamente protegi-
das o intereses legitimos" (*%).

As reflexdes em torno da natureza juridica das imunidades parlamen-
tares demandam estudos em torno dos conceitos de irresponsabilidade,
inviolabilidade e irrenunciabilidade, que estdo sempre presentes na con-
figuragdo dos elementos que contribuem para a fixagdo dos preceitos ine-
rentes & sua definicio.

Mesmo que ocorra harmonia entre os doutrinadores, no que toca a
concessdo das imunidades, para que os representantes mantenham inde-
pendéncia e possam fiscalizar a administragdo, denunciando as arbitra-
riedades, torna-se necessario o exame das particularidades que definem
essas prerrogativas ('%).

Conforme COSTANTINO MORTATI!, essa garantia de independéncia
constitu_i a prerrogativa em virtude da qual 0 membro do Parlamento ape-
nas indica certo limite de aplicabilidade das regras do direito comum:

“La garanzia di cui si & parlato, sancita nell'interesse obiet-
tivo della funzionalitA dell’organo, deve essere fatta osservare
d'ufficio dalle autorita competenti, ed & irrenunciabile” (*).

A natureza juridica das prerrogativas parlamentares encontra sua
justificativa no conjunto da organizag@o constitucional. CARL SCHMITT,
ao examinar a inviolabilidade e imunidade dos deputados frente aos tri-
bunais e outros poderes, depois de reconhecé-las nas Constituigdes, acen-
tua que este e outros privilégios das corporagdes tegislativas justificam-se
entre as técnicas de separagdo de poderes (%).

A irresponsabilidade difere da inviolabilidade no que se refere ao
dominio, ao efeito, ao fim e & duragdo. No que diz respeito ao dominio,
ela cobre os atos da fungo parlamentar. A inviolabilidade alcanga atos
estranhos & fungdo. Quanto ao efeito, impede toda agdo civil ou criminal,
ao passo que a inviolabilidade resguarda o deputado da agéo criminal
ou correcional durante o mandato. No que toca ao fim, a irresponsabili-
dade tem como objetivo permitir ao deputado dizer o que julgue necessé-
rio, sem ser impedido pelo temor de uma agéo seja do governo ou de
particulares. A duragédo, no que toca a irresponsabilidade, é perpétua,
80 passo que a inviolabilidade é tempordria: “‘sont d'ordre public. Elles
ne sont pas données aux parlementaires dans leur propre intérét, mais
dans l'intérd du libre exercice de la fonction; ils ne peuvent donc y
renoncer’” (*9),

(15} CAMPOAMOR, Alfonso Fernandez-Miranda — La lomunidad Parlamentaris en la Acluslided, ob. git.,
p. 213,

{16} RUSSOMANO, Rosah — O Poder Legisistivo na Repdblica, Livrarla Freitas Bastos, Rio de Janeiro,
1960, pp. 134 o ss.

(17) MORTATI, Costantino — Istiuzion] di Diritto Pubbllco, CEDAM, Padove, vol. |, B2 ed., pp. 470/471.

{18) SCHMITT, Carl — Teoria de la Constliucién, Editorial Revista de Derecho FPrlvado, Madrid, p. 218.
[19) BARTHELEMY, Jossph — Traité de Droit Constitutionne!, Dallcz, Paris, 1933, p. 565,
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A irresponsabilidade é fixada para assegurar o exercicio da fungéo,
a independéncia e a liberdade necessérias & sua eficacia. Trata-se de
coroldrio indispensavel da liberdade de palavra e de voto. O fundamento
da imunidade esta no conceito de prerrogativa, que possibilita a garantia
contra a privagdo da liberdade e se conjuga a irresponsabilidade pelas
opinides no exercicio das fungdes, visa permitir a expressdo mais livre
da vontade nacional no seio do Pariamento (2°).

Compete, apenas, ao Orgdo legislativo, pelo seu Regimento Interno,
aplicar sangbes ao ‘deputado que se excede na tribuna parlamentar, nos
termos j4 consagrados no § 9° do “Bil! of Rights” inglés, fonte do instituto
da imunidade.

PONTES DE MIRANDA, a respeito desse aspecto de um possivel
conirole pelo orgdo legisiativo, comenta:

“As regras juridicas constantes de lei ou do Regimento In-
terno que ferirem o art. 44 serdc inconstitucionais. As limitagoes
regimentais ndo podem ir além das normas de boa educagéo,
cortesia e respeito reciproco. A Mesa pode ser autorizada pelo
Regimento Interno a proibir a publicagdo de frases grosseiras, os
ditos imorais, as alusdes injuriantes ou caluniosas, os insultos,
ou a sua publicagdo” (*1).

~ Encontramos, no mesmo sentido, em STORY, que cada Camara pode
fixar as regras de seus procedimentos, castigar seus membros por ma
conduta &, com o consentimento dos outros membros, até expulsa-los (22).

~Acentua THEMISTOCLES CAVALCANTI que a “imunidade ndo cons-
ptun direito subjetivo, mas visa proteger o exercicio de um mandato de
interesse coletivo e que envolve as préprias prerrogativas da Camara” (®).

Nesse sentido, ainda, podemos acrescentar:

“Da regalia dimanam abusos; maiores, porém, inestimaveis,
até, hdo sido as vantagens da existéncia de um poder vigilante,
que verbera, sem temor, as demasias dos outros; pelo que ado-
taram a prerrogativa das assembléias inglesas todos os povos
cultos” ().

A prerrogativa da irresponsabilidade ganha amplitude maior quando
no entendimento dos doutrinadores ela é tida como irrenunciével. Esta
prerrogativa ndo pertence ao parlamentar, mas 4 Camara, pelo que a re-
nincia, sem autorizagéio do 6rgdo legislativo, enseja penalidade ac renun-
(20) DIAS, José de Apuiar — “Exiensio das Imunidades Parlamentares”, Revista Forense, Rio de Janalro,

Fasclculo 567, CXXXI, 1950, pp. 5 a B.

(21} MIRANDA, Pontes de — Comentirios & Constitui¢io de 1948, Max Limonad, SAo Paulg, 2.2 ed., vol.
I, 1953, pp. 242-243,

(22) STORY, Joseph — Comentario sobre la Constitucién Federal de los Estades Unidos, Buencs Aires,
MOCCCLIOMVI, traduglic e anotacho de Nicolas Antenlo Calve, p. 512

(23) CAVALCANTI, Themistocles — A Constituiclo Federal Comentada, vol. 1, p. 35
(24) MAXIMILIANO, Carlos — Comentérios & Constitulgio Brasilelra, 4.* ed,, vol. 1, p. 48,
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ciante. A rendncia aos privitégios é discutivel; sendo fundamentais & inde-
pendéncia e ao livre funcionamento do drgédo legislativo, deve este ser
consultado em cada caso de renuncia. Com esse entendimento, RUI
BARBOSA acrescenta:

“Q privilégio da imunidade é um privilégio a favor do povo,
um privilégio a favor da lei, um privilégio a favor da Constituigéo.
Sempre se entendeu assim, desde Blackstone até Brunialti. O
privilégio ndo pertence aos membros da Camara, mas & Assem-
bléia.”

Esses pronunciamentos levam a conclusées como:

“19) que o deputado &, civil e criminalmente, irresponsavel
por suas opinides, palavras e votos no exercicio do mandato;

29) que essa irresponsabilidade & absoluta, definitiva, per-
pétua e irrenuncidvel” ().

Tidas por ANDRE HAURIOU como um sistema de protegdo contra as
medidas de intimidagdo, surgem no exercicio do mandato. A doutrina
francesa procura caracterizar esta instituigdo pelo exame de dois aspec-
tos que servem para configurar,a nog&o:

a) irresponsabilidade como imunidade de fundo, que protege todo
deputado contra qualquer agdo judiciaria que possa dificultar o exercicio
de suas fungdes;

b) inviolabilidade acoberta o parlamentar contra as perseguigdes
judicidrias intentadas contra ele pelos atos praticados no exercicio de
suas fungdes: “Elle vise, elle aussi, & protéger le parlementaire contre
d'éventuelles manoeuvres du pouvoir ou de ses adversaires mais présente
des caractéres spécifiques: 1) Elle ne s'applique qu’aux poursuites inten-
tées pour des actes étrangers & I'exercice du mandat; en effet, les autres
sont déja couverts par I'irresponsabilité; 2) Elle ne joue qu'a I'égard des
poursuites pénales pour crime ou délit, c’est-a-dire, celles qui por-
tent atteinte & I'honorabilité, mais ne concerne pas les poursuites
pénales pour contravention ou Ies poursuites civiles; 3) Elle ne protége
le parlementaire que pendant les sessions, ce qui implique que, hors ses-
sion, il peut &tre V'objet de toutes poursuites civiles ou pénales avec,
toutefois, cette garantie qu'il ne peut &tre arrété que sur autorisation du
bureau de l'assemblée dont il fait partie (sous réserve de cas de flagrant
délit, de poursuites déja autorisées ou de condamnations devenues défi-
nitives)’ (28).

Do entendimento da prépria natureza da imunidade parlamentar, per-
cebe-se que ndo pode o representante politico ser juridicamente impedi-

(25) JOBIM, Danton — '‘Das Imunidades Parlamentares’™, Revisla Forense, CXXXI, ut, 1950, p. 344;
LIMA FILHO, Andrade —— Ewm Delosa das Imunidades Parlamentsres, Recifs, 1951, pp. 28 o 27, 29,

(26) PACTET, Pierra — Institutions Politiques. Drolt Constitutionnel, Masson et Cie, Editeurs, Paris, 1971,
p. 174; HAURIOU, André — Drolt Constitutionnal et Instiutions Politiques, Editions Montchrestien, 1870,
4m gd., p. 859; DUVERGER, Maurice — Institutions Politiquas st DroR Constitutionnsl, Presses
Universitaires de France, Parls, 1560, p. 580.
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do de cumprir os deveres que lhe sdo transferidos, através da informagao,
das opinides ou dos votos (*7).

O alcance dessa prerrogativa é que pode gerar interrogagdes quan-
to @ maneira de ser efetivada. Combate-se, as vezes, sem justificativa as
imunidades dos membros do Legislativo, alegando-se ser estranho que no
sistema republicano existam “inviolaveis”. Os que se colocam em posigéo
contréria reconhecem que elas nioc sdo incompativeis com o regime de
igualdade. Tal reconhecimento nao pode levar a abusos que deterioram
0 regime democrético. Questdo que é discutida é até onde atingem as
imunidades. Circunscrevem-se elas & pessoa dos congressistas, ou esten-
dem-se também a seus bens e pessoas da familia? Ela é pessoal, mesmo
que na préatica possam ser atingidas por via indireta. Convém que as si-
tuagbes sejam levantadas e decididas, de conformidade com as circuns-
tancias que levam a diminuigdo da fungdo que lhes é inerente. Para
PONTES DE MIRANDA, nos Comentérios & Constituicio Federal de 1948
{vol. Il, p. 33), pequena é a extensdo das imunidades sobre as pessoas da
familia, empregados ou propriedades. Sendo pessoal, nada impede que
sejam atingidos os co-réus e cumplices (*6).

A configuragdo do instituto, no que toca a sua natureza, demanda
uma definigdo correta da eficacia dessa prerrogativa, que deve ser enten-
dida em sua ampla garantia, mesmo que sejam tolerdveis certos exageros
na sua aplicabilidade:

“Inviolabilidade no caso significa irresponsabilidade, e irres-
ponsabilidade ali ndo pode ser apenas criminal. Se fosse, a
seguranga do parlamentar seria somente pela metade, e tal ndo
pode ter sido o intuito do legislador constituinte. Dizer que o
deputado ou senador é invioldvel por suas opiniées é o mesmo
que dizer que o deputado ou senador & irresponsdvel por suas
opinides. Do que fizer no exercicio do mandato nada lhe advi-
ra” (),

Entende-se que, apesar de plena, a irresponsabilidade pelas opi-
nides, votos e expressdo no exercicio das funcdes ndo se estende aos
atos ilicitos, ocorridos fora do exercicio das fungdes. Fora dessas ativi-
dades, para RANELLETTI, faltam razbes justificadoras das prerrogativas,
pelo que deve vigorar o direito comum. Varias dessas manifestagdes sdo
corolérios da liberdade parlamentar, inerentes & propria natureza da imu-
nidade (3%).

(27} CAETANO, Marcelo — Dirito Constitucional. Direits Constilucional Brasifeiro, vol. 1l, Forense, Rlo
de Jeneiro, 1978, p, 181,

(28} LIMA JR., Bruno de Mendonga —— “'Cardter Pessoal das Imunidades Parlamentares’’, Revista Forense,
Rio de Janelro, vol. 163, Fasciculos 631 e 632, jan./fev. 1956, pp. 450 » s8gs.

(29) PICANGO, Macdrio — “Imunidades parlamentares'’, Revista Forense, Rio de Janeiro, vol. 169, Fas-
ciculos 643 e 644, jan./lev. 1967, p. 17.

(30} RAMNELLETTI — istituzioni di Diritte PubbMco, CEDAM, Padova, 1.4 ed., 1848, pp. 88 o 3%ags;
VEDEL, Menuel — Elémenis da Droll Constilutionnel, Paris, 1949, p. 402; BURDEAU, Georges —
Manusl de Drofit Constitutionnel, Paris, 1947, pp. 277 e segs. LIET-VEAUX, Georges — Drolt

Constitutionnel, Paris, 1849, pp. 191 e segs.; PRELOT, Marcel — Précis de Droit Constitullonnsl,
Parls, 1949, pp. 437 & segs.
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Comentando os esforgos de GERARD SOULIER para chegar 4 verda-
deira natureza da inviolabilidade, ROBERT PELLOUX acentua:

“Pour écarter ces objections, M. SOULIER s’est efforcé de
définir la véritable nature de l'inviolabilité. Il ne s'agit pas d'un
privilege accordé & un individu, c'est-a-dire, d’'une entorse a la
loi générale, mais d'une protection accordé a I'assemblé en vue
d’en assurer le fonctionnement régulier. Il ne s'agit pas de l'ex-
ception & un principe, mais d’un principe, et méme d’un principe
constitutionnel” (31).

Nio existe uniformidade no que diz respeito a extenséo e conteddo
das imunidades parlamentares, mas ndo se pode negar que a consagra-
¢ao destas prerrogativas & essencial ao regime democratico.

SEBASTIAN SOLER, ao falar em uma imunidade penal para os mem-
bros do Congresso, acentua que a natureza desta prerrogativa e dis-
cutive! (3%).

Entretanto, a sua importancia para eficiente funcionamento do Poder
Legislativo é essencial, desde que somente através da independéncia de
seus membros é que podera este o6rgdo cumprir as suas finalidades (23).

Entende-se que as imunidades significam etimologicamente isengao,
dispensa, desobrigagdo. Como escusa de alguns munus, encargo, obri-
gagao ou oficio. Estas particularidades levam a gquestionamentos sobre a
natureza das normas sobre imunidades parlamentares:

“Natureza das normas sobre imunidades parlamentares. Di-
reito singutar ou Direito comum? E importante saber se as nor-
mas sobre imunidades constituem ius singulare ou se, ao contra-
rio, sdo ius commune?” ().

4 — Prerrogativas das Casas Legislativas e de seus membros

E constante a afirmativa de que estas prerrogativas sao atributos ine-
rentes ao livre funcionamento do Legislativo. S&o tributarios desse Poder
e ndo prerrogativa individual. Ao amparar o representants, pela fungdo
que exerce, como membro do Parlamento, surge relagéo intrinseca com
o Poder ou a Casa do Parlamento de que faz parte o delegado da sobe-
rania popular. Constitui fundamente para o exercicio livre da representa-
¢io polltica:

“Essa concepgdo de que o privilégio pertence & CAmara
ndo aos seus membros, considerados individualmente, gera, em

{31) SOULIER, Gérard — L’Inviolabillté Pariementaite en Drolt Frangals, cit.

(32) SOLER, Sebastian -—— Derecho Penal Argentino, Tomo |, Tipogrdfica Edit i
vt 105 o 201 5 224 ipogréafica itora Argentina, Buenoa

(33) FERREIRA, Pinto — Principios Gerals do Dirsito Constitucional Moderno, cit,, Tomo |, pp. 452 e segs.

{34) TORNAGHI!, Héllo — Compéndic de Processc Penal, José Konfino Editor, 1967, Tomo IV, Rio da
Janeiro, p. 1.468,
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boa ldgica, o axioma de que nio ¢ admissivel a rentncia 4 imu-
nidade parlamentar. Ndo pode o parlamentar renunciar a um
direito que n&o & seu, um direito de que néo é titular. A imuni-
dade £ integrante do mandato legislativo” (35),

Algumas Constituicdes admitem a renuncia as imunidades parlamen-
tares, como a do Panam4, de 1946, e da Venezuela, de 1947. A Consti-
tuigdo brasileira de 1891, no art. 20, chegou a permitir a renincia & imu-
nidade. Admitia que, na oportunidade do exame por parte da Camara, do
pedido de licen¢a para o processo criminal contra deputado ou senador,
poderia o acusado optar pelo julgamento imediato.

As prerrogativas parlamentares sdo definidas com os direitos e po-
deres peculiares as Assembléias Legislativas, indispenséaveis para sua
conservagéo, independéncia e seguranga, tanto no que diz respeito a seus
membros individualmente, como ao conjunto do corpo legislativo:

“No se trata de que los legisladores, individual o colectiva-
mente, hayan de adquirir prerrogativas, por el solo hecho de su
eleccion a cargo tan importants, que ios ubiquen por encima del
resto de sus conciudadanos, pues situacién semejante repugna-
ria abiertamente al principio da la igualdad de todos los ha-
bitantes ante la ley, consagrado por el art. 16 de la ley suprema,
inherente al sistema republicano de gobierno” (*).

Os regimes politicos modernos partem para definigées que apontam
as incompatibilidades entre imunidades e privilégios, que também nso
encontram aceitagdo nas configuragdes do Poder Legislativo.

As analises em torno dessas prerrogativas levam, naturalmente, a co-
locag@o de questdes que devem definir o posicionamento que se assume
na determinagdo das situagdes em que ficam os érgdos legislativos e os
seus membros.

As prerrogativas e garantias interessam s Casas do Congresso e
a0s seus membros; visam, inicialmente, a assegurar s C&maras sua plena
independéncia e livre funcionamento, por meio de dois grupos:

“Os privilégios e garantias que pertencem as Camaras con-
sideradas como coletividade e os gue protegem os respectivos
componentes individualmente.

O primeiro grupo compreende vérios direitos publicos, quais
o deliberarem as Camaras sem interferéncia exética, elaborarem
o respectivo regimento, tratarem da policia interna e das adja-
céncias da respectiva sede etc,, o que ndo é o objeto do pre-
sente trabalho.

{35) FIGUEIREDQ, Argemirc de — 'Imunidades Parlamentares”, Revista de Informaglo Leglalaliva,
Senado Federal, Servico de Informaglo Legislativa, Brasilla, n.® 6, junho 1885, p. 14,

(38) QUINTANA, Segundo V. Linares — Traiado de la Ciencia del Derscho Conslitucional Argentino y
Comparedo, Parte Especial, Tomo VIII, Editorial Alfa, Buen¢s Alres, 1863, pp, 238 e 337.
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O segundo grupo compreende principalmente as chamadas
imunidades parlamentares e a prestagdo de um subsidio pela
atividade parlamentar, page pelo erério” (37).

A franquia decorrsnie do exame de atributo essencial a definigéo
das prerrogativas, no que toca ao titular, compreende, preliminarmente:

a) a liberdade de opinido; e
b} a inviolabilidade pessoal.

Em livro classico sobre o Parlamento, MIGUEL ROMERC aponta que
razbes de carater politico e de aplicagdo cientifica, necessérias 4 vida
efetiva do Estado, deram origem a esta instituigdo, que, apesar de impor-
tar em limitagdc de principios gerais, esta justificada pelos fins a que se
propde. Vé ai ndo sé o fundamento teérico e doutrindrio das prerrogati-
vas parlamentares, mas uma comprovagao histérica das lutas que consa-
graram esta garantia. Mesmo que se atente para os aspectos condena-
vais, conforme salienta esse autor, que seriam os privilégios parlamen-
tares, sob o ponto de vista da igualdade politica, sdo essenciais ao fun-
cionamento do corpo legislativo, dai as duas categorias sob as quais
eles surgem:

a) prerrogativas coletivas, decorrentes da necesséria independéncia
do Legislativo, que engloba varias atividades e procedimentos que lhe
dado atribuigbes especificas e necessarias ao seu funcionamento e impor-
tancia na vida politica;

b) prerrogativas pessoais s&o as que protegem a liberdade individual
dos membros do Parlamento (38).

A fungdo parlamentar é garantida pela imunidade, que é disciplinar,
no momento em que o membro do Parlamento torna-se sujeito de um
status particular, como funcionério do Estado, como afirma CROSA, em
conclusdo que nem sempre pode ser aceita, devido as particularidades
da atividade que exerce ¢ legislador: “disciplinare, in quanto il membro
de Parlamento sia soggetto a un particolare stalus come funzionario dello
Stato™ (39),

5 — Espécies de imunidades

Uma teoria geral das imunidades poderia levar-nos a exames sobre
o instituto da inviolabilidade ndo como prerrogativas de determinados ci-
dadédos, mas decorrentes de certas fungdes.

(37) FALCAQ, Alcino Pintc — Da Imunidade Parlamentar, cb. cit, pp. 7 » 8,

{38) RAOMERO, Miguel — EI Parlamenio. Derecho. Jurisprudancia. Historis, Tomo Primeiro, Félix La-
jorrane Edltor, Buenos Ajres, 1902, pp, 160 a 164,

(38) CROSA, Emllic — Dirliie Costituxlonale, Unlone Tipegraflco — Ediirlce Torinese, Torine, 1955, 4.2 ad,,
p. 285,
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N#o apenas os parlamentares gozam dessas prerrogativas, mas os
érgéos de cupula do Poder Executivo, os magistrados, os diplomatas e
as chamadas imunidades legais ou a imunidade judiciéria.

LUCIO BITTENCOURT disserta sobre as “imunidades legais”, fixadas
em relag3o aos crimes contra a honra e que “protegem certos atos, sub-
traindo-os A incidéncia da lei penal, ainda quando estes se apresentem
com todos os elementos da definigdo do crime. O fato, embora reina
todos os elementos da tipicidade, deixa de constituir delitc pela perda
da ilicitude objetiva, a Rechtswidrigkeit da acdo, indispensavel nos cri-
mes contra a honra, como em todos os demais” (49).

A anélise de cada uma dessas formas de imunidades demandaria es-
tudo alentado e minucioso, desde que apresenta particularidades em cada
uma das espécies.

Restritos 4 imunidade parlamentar, cuja inviolabilidade justifica-se
pela necessidade institucional de que os parlamentares exergam fungdes
com independéncia e coragem, reconhecemos, também, que os predica-
mentos da magistratura sfio prerrogativas que visam assegurar a inde-
pendéncia no desempenho do julgar, tio significativa para as instituigbes
politicas e juridicas.

Pondera RAUL MACHADO HORTA que imunidades é expresséo ge-
nérica, comportando dois lipos:

“Existe a imunidade real e material, também denominada de
inviolabilidade ou irresponsabilidade, conforme a preferéncia do
sistema constitucional, e a imunidade processual ou formal. Am-
bas surgiram no singular ordenamento inglés, a principio se ma-
nifestando nas préticas, nos usos, nos precedentes & nos costu-
mes, sujeitas aos eclipses impostos por vontades despéticas,
para finalmente receber a consagragao de textos que recordam a
gradual conquista das liberdades britanicas” ().

Entende, com razdo, que imunidade processual ou a improcessabili-
dade garante a liberdade pessoal dos representantes do povo, em casos
de prisdo ou de processo criminal, que depende, para efetivagdo e pros-
seguimento, de prévia licenga do 6rgdc legislativo ao qual pertence o
congressista ou parlamentar, com a possibilidade de licenga posterior
quando ocorre flagrante de crime inafiangavel. No que diz respeito a in-
violabilidade, relaciona-se com atos funcionais, excluindo a qualificagéo
criminal.

Enseja-se uma teorizagido de duas espécies de imunidades:
a) a material, protetora da liberdade de debates; o
b) a formal, inviolabilidade pessoal.

(40) BITTENCOURT, C. A, LGcle — “Libertas Conviclandi, A Imunidade do art, 142, n.® |, do Cddigo
Penal”, Revista Forense, Rlo, 1848, p. 11,
(41) HORTA, Raul Machade — Imunidedes Parlamentarss, ob. cit, p. 71.
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O exercicio dessas prerrogativas pode gerar debates sobre a exten-
880 das mesmas, no que se refere ao periodo das sessdes das Cémaras,
o tempo necessério até A locomogdo a Casa.do Congresso, para inicio
da sessdo, o retorno A residéncia, o alcance das palavras ou debates pro-
feridos:

“No direito norte-americano ndo podem surgir certas dividas
gue ocorrem em outros, isto &, sobre se as palavras e votos pro-
feridos fora do recinto das sessdes, mas numa das comissdes,
estardo ou ndo cobertos de indenidade. O critério norte-ameri-
cano & dominantemente espacial: refere-se a indenidade ao que
for dito dentro do edificio. A Camara interessada é que podera
deliberar a nao-publicagao, censurar e até expulsar o orador” (43).

Ao examinar as duas categorias de imunidades parlamentares, PE-
DRO ALEIXO comenta:

“Sob a denominagéc de imunidades parlamentares, s&o con-
cedidas aos representantes do povo nas Camaras certas garan-
tias que impedem a prisdo deles ou a instauragéio de processos
contra eles sem prévia licenga ou autorizagéo da entidade de
que fazem parte, e até mesmo a instauragdo de qualquer proces-
s0. A especificagdo das imunidades recebe denominagdes di-
versas, varidveis no fundo e na forma de pafs para pais. Assim,
entre nés, a inviolabilidade assegurada a deputados e senadores
no exercicio do mandato, por suas opinides, palavras e volos, é
chamada imunidade material, enquanto imunidade processual ou
formal é a exigéncia de licenga prévia da CaAmara a que perten-
ce 0 congressista para a prisdc ou o processo do mesmo. Entre
os franceses, as imunidades compreendem a irresponsabilidade
parlamentar e a inviolabilidade parlamentar. Entre os alemdes a
nossa inviolabilidade ou imunidade material do art. 44 da Consti-
tuigdo Federal corresponde ao termo indenidade, enquanto o ter-
mo imunidade & reservado para exprimir a imunidade proces-
sual ou formal” (4%).

As duas espécies de imunidades garantem a irresponsabilidade legal
e a inviolabilidade pessoal. Uma vincula-se ao exercicio das fungbes, ao

passo que a outra protege o parlamentar dos processos tendenciosos @
prisbes arbitrarias (#).

6 — Extensho

Constitui objeto de preocupagdes nos estudos sobre o tema a con-
figuragdo do momento a partir do qual tornam-se os deputados protegi-

(42) FALGAO, Alcino Pinto — Da Imunidade Pariamantar, ob. cit., p. 29.

(43) ALEIXO, Pedro — Imunidades Parlamentarss, EdigSo da Revista Brasileira de Estudos Politices,
Befo Horizonte, Estudos Socials e Pollticos — 18, 1881, pp. 67 o sags.

(44) FERREIRA, Pinto — Curso de Direlto Ccnstilucional, Livraria Freitas Bastos, Rie de Janeiro, 1964,
p. 181,
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dos pela prerrogativa: “Son tres los momentos que a este respecto se
han sugerido: el de la eleccion, el de la veriticacién de poderes y el de
ia toma de posesion” (45),

Estimar o momento a partir do qual a imunidade acoberta os atos dos
parlamentares e ampara a atuagdo funcional dos mesmos é indagagédo
relevante. A doutrina aceita que ela tem inicio com a eleigdo do benefi-
ciario, tendo como finalidade impedir as perseguigdes imotivadas, que
possam alija-lo do exercicio do mandato parlamentar.

A atual Constituigao italiana, no art. 68, determina a necessidade de
autorizagdo para continuar processo que foi iniciado antes de estar o
parlamentar protegido pelo mandato:

“En efecto, si el fundamento tradicional de la inmunidad es
el control del Poder Judicial para impedirle influir, por si o por
manipulacion del Gobierno, en la composicién del Parlamento,
destruyendo de esta forma su libertad e independencia, parece
indudable gque esta influencia podria hacerse tanto durante las
sesiones parlamentarias como en la fase preelectoral. Bastaria
iniciar procedimientos penales contra los candidatos més signi-
ficados que se pretenda eliminar” (46),

Discute-se, muitas vezes, o alcance da prerrogativa. Nem sempre 6
facil determinar a correta utilizag@o da imunidade, dentro do ambiente que
seu fundamento justifica. Apenas a arbitrariedade da perseguigio levaria
sua aplicacéo.

A permanéncia da imunidade durante toda a legislatura ou apenas
durante o perfodo das sessdes constitui outra preocupagdo. Para BUR-
DEAU a extens&@o do alcance da imunidade a toda a legislatura é abusiva,
desde que, supondo constante reeleicdo do parlamentar, este se benefi-
ciaria de total impunidade (%7).

As discussbes em torno das restricdes que devem ser aceitas, no
que toca & extensdo das imunidades parlamentares, merecem estudos,
desde que elas podem acarretar certo desprestigio da representagéo. A
doutrina italiana pretende, através.de certa corrente, restringir a prerro-
gativa, para que ndo se transforme em privilégio, que pode gerar abusos.
Desde que se entenda a imunidade como prerrogativa, e ndo privilégio,
que dignifica o exercicio da fungéo legislativa, ndo devemos partir para
uma limitagdc de seu exercicio, apenas para diminuir os abusos. Essas
discussdes levam a variada bibliografia, que examina os diversos aspectos

(45} CAMPOAMOR, Alfonso Ferndndez-Miranda — La Inmunidad Parlamentaria en Ia Actualidad, ob. clt,
p. 215,

(46) CAMPOAMOR, Alfonso Feméndez-Miranda — La Inmunidad Parlameniaria en ia Aciualidad, ob. cit,
p. 215; PETRIELLA, Dionisio — La Conslltucién de Ia Repdblica lalisns, Asociacidn Dante Allghieri,
Buenoa Aires, 1957, p. 116 o segs.

{47) DRAGQ, R. — "L'évolulion récente de Ja noticn d'inviolabllité parlamentaire’’, Revus du Droit Pu-
blle, Librairia Qénédrale de Drolt ! de Jurisprudence, Paris, 1950, p. 403,
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e conseglidncias do exercicic da atividade parlamentar e suas garan-
tias (48).

GIUSEPPE D’EUFEMIA, ao afirmar que os membros do Parlamento
ndo podem ser perseguidos pelas opiniGes que expressam e nos votos
que proferem no exercicio de suas fungdes, considera-as como as mais
antigas garantias concedidas aos deputados, consistindo na irresponsa-
bilidade penal, civil e disciplinar:

“In forza di tale insindicabilita il parlamentare non & respon-
sabile penalmente, né civilmente, né disciplinarmente se sia
soggetto ad un particolare stato come funzionario dello stato, per
le manifestazioni di opinioni e di voti, sia scritti che verbali, com-
piuti nell'esercizio delle funzioni pariamentari’ (*?).

No exercicic do mandato parlamentar, o tema da responsabilidade
pelitica tem sido examinado por publicistas italianos, que salieniam as
dificuldades tedricas e praticas da matéria. BISCARETTI DI RUFFIA co-
loca em confronto o principio da permanente responsabilidade politica
dos membros das assembléias parlamentares, com a tradicional afirma-
tiva da irresponsabilidade politica durante todo ¢ periodo de exercicio
ou fungdo parlamentar:

“Ed H tradizionale opposto principio dell’irresponsabilita po-
litica durante tutto il periodo di esercizio delle funzioni parla-
mentari e del successivo giudizio, allo scadere del mandato,
sull’attivitd complessiva svolta durante if medesimo ad opera di
quegli stessi cittadini che hanno compiuto la precedente elezio-
ne, sembra tuttora essere quello che offre maggiori garanzie
pratiche di buon funzionamento. Ocorre, infatti, sempre guardar-
si, nell’ambito del funzionamento politico degli Stati, dal com-
piere ardite e suggestive innovazioni, che, dirette ad eliminare
taluni difetti di scarsa entitd, sogliono poi spesso produrre, da

un altro lato, ben pil gravi e impreveduti danni al delicato orga-
nismo statale!” (%)

A extensfio do exercicio dessa prerrogativa esta vinculada, também,
ao regime politico que lhe consagra. Apesar de tradicionalmente ser re-

{48) ORLANDQ — “Immunitd parlamentari ed organi sovrani”, Diritte Pubblico Qenerale, 1954, p. 474;
CROSA, Emille — “La immunita parlamentare e giudizio de interdizione™, Riv. Dir. Priv., 1934, p.
34: CAPALOZZA — | itA parlament sd autorizzazione a procedere, Pol. Parl,, 1854, p, 7;
CAPALOZZIA - "Contra un tentative di limitazlone defle prarrogalive fumzionali del Parlamento’’,
Montechorio, n.° 4, 1951, p. 7; CIACCIO — *“Lautorizzazione a procedere contra il parlamentars
rleletto’’, Giur. ital,, 1, 1954, p. 81; ELYA — "Parlamentari rieletli ed aulorigzazionl a procedere con-
cease nella prima legistazione"”, Foro Ital,, |1, 1954, p. 210; ZANT! — Le Immunith Pariamentari ¢ {a Le-
gislazions Penale Vigente, Cremcona, 1950; PANUAIN # GULLO — "Limiti de!le immunita parlamen-
tari’, Arch, psnaje, 11, 1954, p. 556, COLACE — *“L'arresto dei membri del Parlamento nella la-
oranza di un delltto’, Qiust. Penade, 11l, 1950, p. 503; LOJACONO — Le prerogative dei membrl del
Parlamento, Milano, 1854; RESCIGNQ, P, — “Immunitd e privilegio™”, Riv. Dir. Civ.,, 1961, p, 415;
MICELI, V. — “Le immunltd parlam.”, in Enciclop. Qiur., 1898,

(49) D'EUFEMIA, Gluseppe — Elementi di Diritle Costituzionals, Casa Editrice Dott. Eugenio Jovena,
Napoll, 1952, 3. ed, p. 156,

(50} RUFFIA, Paclo Biscarstti Di — Diritto Costituzionals (Lo Stato Democratico Moderno), Casa Editrice
Dott. Eugenio Jovene, Napoll, 1948, vol. |, p. 411,
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conhecida como garantia para 0s parlamentares, bem como do orgéo
constitucional de que sdo institucionalmente considerados como mem-
bros, pode o assunto ser objeto de questionamentos quanto a sua exten-
s&0. Mesmo que se considere como o exercicio de ampla liberdade a in-
dependéncia na sua fun¢do soberana, em um Estado de Direito, entende
FERRUCCIO PERGOLESI que ndo pode ser absoluta, sendo sempre limita-
da pela Constituigdo e pela lei:

“Anche ai parlamentari & riferibile il principio generale, in
virti del quale “i cittadini cui sono affidate funzioni pubbliche
hanno il dovere di adempierle con disciplina ed onore” (art. 54
e pv. cost); il dovere quindi di partecipare all'attivitd parlamen-
tare con tutta la correttezza corrisponde alia elevatezza massi-
ma della titolarita di un organo costituzionale con un senso di res-
ponsabilitd morale tanto piu affinato quanto maggiore sia la Ir-
responsabilitad, nell’ipotesi dell’art. cit., sia politica, sia giu-
ridica" (51),

A improcessabllidade ndo veda a agdo penai:

"Q ato praticado, no seu dominio, é esiranho ac exercicio
do mandato. Por isso, a regra constitucional reclama o conheci-
mento do fato pela Camara respectiva, para deliberar sobre a
suspensdo da imunidade processual, deferindo a licenga para
prisdo ou processo criminal. Enquanto a inviolabilidade, no Di-
reito Constituciona! brasileiro, & duradoura no tempo, pois a pro-
tecdo aos votos, opinides e palavras, manifestadas no exercicio
do mandato, ndo se extingue no tempo, apesar da extingdo do
proprio mandato, a improcessabilidade & tempordria, com inicio
e -m prefixados no texto constitucional” {33).

A Imunidade parlamentar material, ac isentar de pena os deputados
e senadores, pela ocorréncia de delitos de opinido, tem eficacia temporal
absoluta, que impede o restabelecimento da punibilidade, apés o exercl-
<io do mandato:

“A inviolabilidade é total. As palavras e opinides sustenta-
das no exercicio do mandato ficam excluidas de agéo repressi-
va ou condenatéria, mesmo depois de extinio o mandato” {53).

No que toca & duragdo das imunidades, algumas iegislagdes dao-lhe
maior amplitude. Oulras nao as concedem de maneira longa. No que
woca a imunidade processual, ela existe para o tempo necessédrio ao
comparecimento as CaAmaras. Na Inglaterra ¢ privilégio do "freedom from
arrest” limita-se as sessdes. Na maioria dos Estados, a imunidade que
protege o deputado da prisdo e o processo dai decorrente perdura o tem-
po habil para o mandatério ir ao Congresso, assistir 4s reunides e regree-
sar ao domicilio; com consagracéo do principio: sundo, morando ot exin-
de redeundo.

(51) PERGOLES!, Fetruccio — Diritto Coetituzionale, CEDAM, Padove, 1968, vol. 1, pp. 495 e 496,

{52) HORTA, Aaul Machado — Imunidades Pariamentasres, ob. civ, pp, 71 & 72,
{63] HORYVA, Raul Machado -— Imunidsdes Parlameniares, ob, c¢i., p. 73,
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Para CLAUDIO SOUTO a irresponsabilidade abrange as diligéncias
penais, como as diligéncias civis em perdas e danos, mas restritas aos
atos praticados no exercicio das f-ungﬁes de parlamentar (54).

A amplitude destas garantias ndo & assunto pacifico, desde que exis-
tem doutrinadores que n3o admitem uma conceituagdo extensa, que per-
mite a mé utilizagdo das prerrogativas ().

Vistas como imprescindiveis ao desempenho correto do mandato, re-
conhece-se que durante certo periodo tinham um campo de aplicagéo
bem amplo:

“Nos séculos XVII e XVII, verificaram-se grandes abusos
em nome do privilégio parlamentar. Estendiam o8 membros das
Camaras sua proteg¢io a criminoses que nada tinham a ver com
o Parlamento, deslocando-os da jurisdigdo normal para a parla-
mentar, por se tratar de servidores de um lorde ou de um co-
mum. Tamanha era a extensdo que se dava as imunidades que
cacar ou pescar em terras de um membro do Parlamento, roubar
madeira em seus dominios, tocar, finalmente, em qualquer dos
seus bens, era considerado “breach of privilege” (®6).

No Brasil varias sdo as criticas, em certa época de nossa evolucao
politica, das deturpa¢des dos preceitos constitucionals referentes as fmu-
nidades. Mas a defesa deste instituto, essencial ao processo democrético,
ndo pode pactuar-se com os abusos ou sua ma utilizagdo, que viria ferir
principios essenciais de um regime que consagra as liberdades publicas,
sem que ocorra qualquer contrariedade ao dogma republicano da igual-
dade de direitos.

As imunidades, conforme é ponto aceito, na doutrina constitucional
e na jurisprudéncia, acobertam os membros do Parlamento mesmo du-
rante a decretagdo do estado de sitio (7).

As imunidades foram fixadas por motivos politicos, com objetivo de
tutelar interesses publicos; trata-se de uma prerrogativa de coletividade
independente e vigilante (%8).

7 — As Imunidades no Dirgito brasileiro

A leitura dos textos constitucionais lorna-se necesséria para com-
preensdo e definigdo desse instituto em nosso Direito.

(54) SOUTO, Clauvdic — As Imunidad Parl es, Imprensa Univeraitdria, Recife, 1962, p. 12,
(68) SQUZA, José Barcelos de — Teorla e Pritica da Acglo Penal, Edicio Saralva, 1879, p. 23.
(56) JOBIM, Danton — *“Imunidades parlamentares™, ob. cit., pp. 343 @ segs.

(57) MENDONGA, Meroveu de — “Imunidades Parlamentaras, Revists Forsnse, Rio de Janeiro, vol. 158,
Fasclculos 621 e 622, margo/abril 1955, pdg. 443; MENDONGA, Carvalho de — O Direito, vol,
88, p. 456; RODRIGUES, Rogério Costa — ''Imunidades Parlamentares”, Revista de Informagéo La-
gislative, Senado Federal, Servigo de Informaglo Legislativa, Brasflia, n.9 &, junho 1985, p. 182,

(58) ABREU, Waldyr de — A Ag#o Policial em face das lmunidades Patlamentares”, Arquivos do Mi-
nistérlo da Justign & Negécios Interiores, margo/junho 1950, n° 33 e 34, p. 556.
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A Constituigdo de margo de 1824 assim tratou o assunto, nos arts.
26 e 27;
“Os membros de cada uma das Camaras sédo invioldveis
pelas opinides que proferirem no exerclicio de suas fungdes.”

No art. 27, temos:

“Nenhum Senador, ou Deputado, durante a sua deputagéo,
pode ser preso por autoridade alguma, salvo por ordem de sua
respectiva Camara, menos em flagrante delito de pena capital.”

A Constituigdo republicana de 1891, além de consagrar ambas as es-
pécies de imunidade, nos arts. 19 e 20, ampliou o dispositivo anterior,
pois, além de opinides, acrescenta:

“Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis por suas opi-
nides, palavras e votos no exercicio do mandato.”

Mostra AURELINO LEAL que:

“As disposigdes primitivas (Projeto do Governo Provisério,
decs. de 22 de junho e 914-A, de 23 de outubro de 1890) diziam
que "“¢s Deputados e Senadores ndo podiam ser presos nem
processados criminalmente” sem prévia licenga da Cémara a
que pertencessem, salvo 0 casc de flagrante delito. Nesta hipd-
tese, 0 processo iria até & pronuncia, exclusive, devendo o juiz
processante remeter os autos & CAmara ou ao Senado para co-
nhecer da acusag¢do. A Comissdo dos 21 alargou o circulo da
imunidade, prescrevendo: ‘“Os Deputados & Senadores, desde
que tiverem recebido o diploma até a nova eleigdo, ndo pode-
rédo ser presos, salvo caso de flagrincia em crime inafiangé-
vel, nem processados criminalmente sem prévia licenca de sua
Camara” ().

O preceito constitucional de 1934, através dos arts. 31 {imunidade
material) e 32 (imunidade formal), determinava:

“Os Deputados sdo inviolaveis por suas opinides, palavras
e votos no exercicio das fungbes do mandato.”

A Constituigdo de 1937, apesar das previsdes dos arts. 42 e 43, as
definiu com maiores restricbes. N30 encontraram aplicabilidade, em de-
corréncia da dissolug@o dos partidos e a ndo instalagdo do Congresso.

Refletindo os anseios de democratizacdo, a Constituicdo de 1946 con-
sagrou a imunidade material no art. 44 e a imunidade formal no art. 45,
No que se refere ao primeiro texto, temos:

“0Os Deputados e Senadores sio invioldveis no exercicio do
mandato por suas opinides, palavras e votos.”

Consagrou-se, ainda, no texto constitucional, que a imunidade acom-
panhava 0 mandato do parlamentar:

“Desde a expedigdo do diploma até a inauguragdo da le-
gislatura seguinte, os membros do Congresso Nacional ndo po-

[59) LEAL, Aurelino — Theoria ¢ Pritica da Constituicho Federal Brasileira, Rio de Jansirg, 1925, pp.
292 o aegs. :
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derdo ser presos, salvo em flagrante de crime inafiangével, nem
processados criminalmente, sem prévia licenga de sua Camara.”

No texto de 1967 as imunidades parlamentares surgem no art. 34
e § 19

O artigo e seu paragrafo primeiro tém a mesma redagdo dos arts. 44
e 45 da Constituigdo de 1946.

Acrescido de um segundo paragrafo, o texto constitucional restrin-
giu a possibilidade de atuagio do Legislativo quando determinou:

“Se nho prazo de noventa dias, a contar do recebimento, a
respectiva Camara néo deliberar sobre o pedido de licenga, serd
este incluido automaticamente em ordem do dia e nesta per-
manecera durante quinze sessdes ordindrias consecutivas, ten-
do-se como concedida a licenga se, nesse prazo, ndo ocorrer
deliberagao.”

O art. 151 da Constituiciio de 1967 atinge as imunidades parlamen-
tares, ao criar sancdo pelo abuso dos direitos individuais e dos direitos
politicos, através de fatos tipicos que motivam a suspensdo dos direitos
acima invocados:

a) abusar dos direitos individuais previstos nos §§ 8°, 23, 27 e 28
do artigo anterior, para atentar contra o regime democratico;

b) abusar dos direitos individuais consagrados para a pratica da cor-
rup¢io;

¢) abusar dos direitos politicos para atentar contra o regime demo-
cratico;

d) abusar dos direitos politicos, através da pratica da corrupgéo.

Em 1968, no episddio de MARCIO MOREIRA ALVES, ocorreu a apli-
cacdo deste preceito, em decorréncia de discurso pronunciado no “Pe-
queno Expediente”.

A Emenda Constitucional n® 1, de 1969, consagrou o instituto no
art. 32 e seus paragrafos. As modificagdes mais sensiveis foram deter-
minadas pelas excegbes impostas as imunidades parlamentares, no que
diz respeito aos casos de injaria, difamagdo ou calinia, ou nos previstos
na Lei de Seguranga Nacional. As imunidades deixaram de ser consa-
gradas desde a expedicdo do diploma até a inauguragdo da legislatura
seguinte. Ocorreu o desaparecimento da licenga prévia e a prerrogativa
da Camara em conceder licenga para o processo de formagdo de culpa
ou autorizar a prisdo de seus membros.

A Emenda Constitucional n® 11, de 1978, deu nova redagéo ao art. 32
e seus paréagrafos:

“Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis, no exercicio do
mandato, por suas opinides, palavras e votos, salvo no caso de
crime contra a seguranga naclonal.”
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Restabeleceu a Iimunidade a partir da expedigdo do diploma até a
inauguragdo da legislatura seguinte (§ 19, art. 32). Tem meracido criticas
0 § 5% que determina:

“Nos crimes contra a seguranga nacional, cujo processo in-
depende de licenga da respectiva CAmara, podera o Procurador-
Geral da Republica, recebida a denuncia e atenta a gravidade
do delito, requerer a suspenséio do exercicio do mandato parla-
mentar, até a decisdo final de sua representagéo pelo Supremo
Tribunal Federal.”

Convém salientar, também, que o § 29, & sua maneira, instaura ceria
pressic sobre a CAmara, quando determina que o n&o pronunciamento
sobre o pedido de licenga, no prazo de quarenta dias, o siléncio valera
coma concedida a medida.

Este assunto envolve novas discussdes quando se fala nas prerroga-
tivas do Poder Legislativo, devido a proposta de Emenda & Constituigsio,
apresentada pelo Presidente da CAmara dos Deputados, em abri! de 1980,
que mereceu a seguinte justificagd0, no que toca ao artigo 32 (*):

“Entre as valiosas contribuigdes recebidas do Presidente do
Senado Federal, a do irrestrito restabelecimente da invioiabili-
dade dos parlamentares é das mais felizes.

A independéncia do Poder Legislativo, bem como a de
seus membros, e a seguranca nacional sdo bens sociais que o
Direito deve tutelar. Ndo sdo incompativeis, nem tampouco ax-
cludentes.

A inviolabilidade parlamentar consiste na inimputabilidade
penal de opinides, palavras e votos vinculados ao exercicio do
mandato; ndo podem configurar crime, Qualquer cidad&o, como
qualquer parlamentar, responde, porém, por quaisquer outros
atos que a lei defina como criminalmente imputavelis.

Se a conduta de um membro do Poder Legislativo consti-
tuir ofensa & seguranga nacional, punivel, portanto, por lei ge-
ral ou especial, obedecer-se-4 ao que dispbe a Constituigdo
quanto ao processo; e a faculdade do § 59 do art. 32 poder4 ser
exercida pelo Supremo Tribunal Federal” ().

A redagdo proposta pela Emenda, no que diz ao art. 32, suprime a
parte final e voita a ter a redagdc antiga:

“Os Deputados & Senadores sdo invioldveis, no exerclcio
do mandato, por suas opinides, palavras e votos.”

Também o parigrafo sequinte torna-se mais amplo na Emenda em
questiio, desde que estd assim redigido:

“Se a Camara respectiva ndo se pronunciar dentro de 40
{quarenta) dias a contar do seu recebimento, o pedido ser& in-

{*) A Propaste de Emenda a Constltulgo n.® 58/80,
{60) Texice & Documaentos, Ano |1, no 4, abrll de 1980, p. 0.
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cluido na ordem do dia, imediatamente ap6s os projetos de lel,
os decretos-leis e os vetos com prazos igualmente vencidos, fi-
cando sobrestadas, até a votagdo do mesmo, todas as demais
matérias.”

Ainda o paragrafo quinto da proposta que modifica a redagéo fixada
pelo texto constitucional vigente tem outra aparéncia:

“Nos crimes contra a seguranga nacional, e ressalvado o
disposto no caput deste artigo, poderd o Procurador-Geral da
Republica, recebida a denuncia, e atento & gravidade do delito,
requerer a suspensdo do exercicio do mandato parlamentar, até
a decisdo final de sua representagdo pelo Supremo Tribunal Fe-
deral.”

Tanto o texto constitucional vigente quanto a redagéo da proposta de
emenda vém merecendo severas criticas, sendo que certos prohunciamen-
tos apontam colisdo com o art. 69 da Constituigdo Federal, que determina:

“Sao Poderes da Unido, independentes e harmbnicos, o Le-
gislativo, 0 Executivo e o Judiciario.”

A proposta de Emenda ndo menciona qualquer alteragéo do art. 154
e seu paragrafo Unico, que também estabelecem restrigdes as imunida-
des parlamentares.

Diversos estudos vém apontando falhas no atual sistema de imuni-
dades parlamentares, decorrente da legislagdo vigente.

O art. 32, caput, da Constituicdo Federal, ao conceder aos Senadores
e Deputados inviolabilidade no exercicio do mandato por suas opinides,
palavras e votos, salvo no caso de crime contra a seguranga nacional, es-
tipula causa funcional de isengdo de pena. Pelo que o crime subsiste com
seus requisitos de tipicidade e da antijuridicidade.

Apesar de culpavel, a punibilidade é afastada, para que se torne
possivel acs parlamentares o exercicio livre de suas fungdes, liberado de
pressdes decorrentes dos demais poderes do Estado.

A luta parlamentar deve ocorrer em ambiente que permita as pai-
x0es acesas, através de maiores oportunidades de manifestagbes decor-
rentes de clima contagiado, muitas vezes, pela largueza de sentimentos
e de linguagem. HELENO CLAUDIO FRAGOSO entende:

“E dificil distinguir entre a critica dspera e violenta e a ofen-
sa punivel, em face da necessidade de assegurar, numa socie-
dade aberta e democréatica, o livre desenvolvimento do debate
em relagdo aos administradores da coisa publica” (%).

8 — Licenga

No levantamento de dados essenciais & configuragdo da imunidade
parlamentar, a licenga constitui um dos pontos essenciais que integram
o processamento legal do instituto., Dentre as discussdes surge aquela

(61) FRAGOS0, Heleno Cléudio — Jurlsprudéncia Criminal, Borsol, Ric de Janeiro, 1873, 11/349, n.9 327,
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que procura esclarecer a quem cabe formular ¢ pedido de licenga para o
processo (%). Nem sempre as Constituigbes definem a autoridade que
deve dar inicio & parte processual, lendo em vista que sdo vérias as hi-
péteses:

“"Em manifestagdes mais recentes do Direito Parlamentar
brasileiro, na vigéncia da Constituigdo Federal de 1946, vem-se
registrando dissidio doutrin&rio a respeito da autoridade que
dispde de competéncia para solicitar licenga autorizadora da
prisdo ou do processo criminal de membro do Poder Legis-
lative' {3),

Na exposicdo sobre o tema, PEDRO ALEIXO admitiu desta maneira
O processamento do assunto:

tendo em vista precedentes parlamentares e funda-
mentos extraidos do sistema juridico brasileirc, no parecer j&
citado, sustenta que a C&mara ndo deve deixar de conhecer pe-
dido para processar congressista quando formulado: a) pelo
Ministério Publico, nos crimes de agd@o publica; b) pelo ofendlido
ou por quem tenha qualidade para representa-lo ou sucedé-o,
na agao privada; ¢} pela autoridade policial, no caso de prisdo
ou tlagrante por crime inafiangavel; d) por qualquer dos 6rgdos
do Poder Judiciario, competente para o processo ou para o pros-
seguimento deste” (Cf. Dlario do Congresso Nacional — Secgéo |
— de 28 de outubre de 1959, p. 7.819) (84).

Ocorrendo a licenga, o Deputado fica sujeito &s regras do dirsito
comum:

"Mas, para atalhar qualquer compreensio exorbitante, com
possivel lesdo ao préprio instituto da imunidade, o Direito Par-
lamentar firmou a regra da especializagdo da licenga, segundo
a qual a autorizag@o para processar & vilida para a incrimina-
G&0 que motivou o pedido de licenga, ou ainda para imputagdo
conexa fundada na identidade dos falos submetidos ao conhe-
cimento do 6rgdo legislativo. Se a instrugdo revelar fatos noves,
susceptiveis de qualificagao criminal diversa, sem conexdo com
os fatos criginariamente descritos no pedido de licenga; se for
necessario incriminar o parlamentar com tundamentos nos fatcs
novos, que atraem qualiticagdo criminal tipica, impde-se o an-
caminhamento de novo pedido de autorizacdo ao 6rgio legis-
lativo™ (85},

Contida no § 1? do artigo 32 da Constituigdo Federal, a imunidade
parlamentar processual ou formal. propicia que Deputados s Senadores,
no que toca a delitos ndo atingidos pela imunidade material ou penal,
nao podem ser presos, a ndo ser em flagrante de crime inafiangavel.

(82) FALCAQ, Alciro Pinto — Repertério Enciclopédico do Direilo Brasileiro. vol, 25, p. 280.

(B2} HORTA, Reu! Machage — imunldades Parlamsnlares. ob. cit, pp. 81/82.
(64) HORTA, Raul Machado — imunidades Parlamantares, ob. cit., p. 85,
(658) HORATA, Raul Machade — | idad Parl t , ob. cit, pp. BS/88,
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No exame do desenvolvimento das formalidades previstas, a licenga
constitui condigdo de prosseguibilidade da agdo penal, mas ndo de pro-
cedibilidade:

“Se fosse simplesmente condigdo de procedibilidade, nfo
poderia ser iniciada a agdo penal mediante oferecimento de de-
nincia ou queixa. O processo penal, entretanto, pode ter inicio
por intermédio daquelas pegas, ficando condicionado seu recebi-
mento A licenca da respectiva Casa Legislativa. Assim, ndo esta
impedida a autoridade policial de proceder ao inquérito, ainda
que ndo se trate de flagrante. Proposta a acfo penal, todas as
suas pecas devem ser remetidas & Casa do Congresso a que
pertenga o parlamentar para instruir o procedimento do pedido
de licenga.

Se no prazo de quarenta dias, a contar do recebimento do
pedido, a Camara, ou o Senado, nao deliberou sobre o assunto,
ter-se-4 como concedida a licenga (CF, art. 32, § 29). No caso de
flagrante de crime inafiangavel, os autos do inguérito policial
devem ser remetidos, dentro de quarenta e oito horas, & Ca-
mara respectiva, para que resolva sobre a priséo e autorize, ou
ndo, a formacdo da culpa” (§ 39} (%).

A suspensdo da imunidade parlamentar, tendo em vista 0s critérios
do Direito Parlamentar, merece referéncias como:

“A improcessualidade ndo subtrai o parlamentar a inicia-
tiva do direito punitivo. Antes que tal ocorra, ou para que assim
possa ocorrer, o pedido de licenga prévia converte o 6érgao le-
gislativo em instincia de cognigdo do fato imputado ao repre-
sentante. A decisao legislativa, nos casos de improcessabilida-
de, ndo estd submetida a regras fixas e aprioristicas. J& se no-
tou que os numerosos precedentes da pratica parlamentar néo
conduzem, na verdade, & formulagdo de regra segura e invaria-
vel sobre os critérios que devem determinar a concesséo e a de-
negacédo da prévia licenga. O critério ndo é normativo, mas po-
litico, dentro da discricionariedade das razdes de conveniéncia e
de oportunidade. A camaradagem parlamentar, a que se referiu
VEDEL, influi na apreciagdo dos casos concretos” (7).

Pelo que foi dito, nos processos criminais contra parlamentares, o
texto constitucional encarece a necessidade de licenga. Em trabatho so-
bre o assunto, GERALDO ATALIBA pergunta qual a razdo desse dispo-
sitivo.

O pronunciamento da Casa Legislativa, ao opinar pela concesséo ou
ndo, ndo indaga sobre o julgamento técnico-judiciério, mas decide se o
ato questionado, praticado por um membro seu e, inerente & fungéo, se
dela decorre ou por ela & implicado, é ato privado, desvinculado, desli-
gado do munus parlamentar, ndo merece cobertura do Poder Legislativo.

(66) JESUS, Damgsio E. de — "“Imunidade Parlamentar’’ — 3, O Estado de S. Paulo, 20 de julho de
1980, p. 49.
{67} HORTA, Raul Machado — I!munidedes Parlamentares, ob. clt., p. 77.
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Tal manifestagéo, implicitamente, define se aquele ato concreto foi
praticado como extensdo ou com uma implicagdo do exercicio da fun-
¢ao parlamentar ou ndo. A exclusiva atuagdo do Congresso Nacional é
essencial. Apds este pronunciamento, que pode ser expresso ou tacito,
€ que o Judicidrio ird instaurar sua jurisdigdo, para aprectar ¢ casp con-
creto.

A decisdo do Congresso Nacional, ao conceder ou nio a licenga
para o processo criminal de seus membros, 6 soberana.

A licenga tem a finalidade de permitir gue um 6rg&o politico decida
uma questdo preliminar, embora vinculada ao mérito, antes que o Poder
Judicidrio se dedique a apreciagdo da mérito:

“A licenga é concedida pelo Congresso, no caso de saste
reconhecer que a manifestagdo do parlamentar foi felta numa
questie pessoal, privada, particular.

Concedendo a licenga, o Congresso se desvincula daquele
ato e proclama a pao-ineréncia do ato ao exercicio da fungéo
parlamentar.

Desta forma, a Constituigdo entrega ao préprio Congresso a
avaliagdo da eventual ineréncia entre o ato inquinado e o exsr-
cicio da fungdo parlamentar,

Ac conceder a licenga, a Casa Legislativa desliga a insti-
tuicdo do agente, ou melhor, do ato daquele agente, e decids,
proclama que o parlamentar ndo agiu como tal, naquele caso.

Se pode haver duvida quanto a configuragdo do crime —
exatamente em fungdo de certas pecultaridades de dificil apre-
clagdo por um o6rgéo técnico, como o Judicidrio —, o Gongresso
a dirimiré.

A possivel discutibilidade da caracterizagdo de um dester-
minado pronunciamento — no sentido de configurd-lo ou ndo
como crime contra a honra —, desde que envoiva, ou esteja pré-
ximo do exercicic da fungdo parlamentar impde que a aprecia-
¢80 deste ato seja feita com critérios menos técnicos e mais
politicos™ ('8).

A licenga é parte fundamental a integrar o instituto das imunidades
parlamentares, desde que a sua utilizagdo podera resguardar os parla-
mentares de investidas que contrariem os principios bésicos da repre-
sentacdo e do exercizcio do mandato parlamentar.

No momento em que sdo discutidas as prerrogativas do Legislativo,
convém atentarmos para a plenitude que deve acobertar este instituto,
para que o Poder Legislativo ndo encontre empecilho para uma mani-
festagado livre e democriéiica.

A nao- aceltagao da imunidade pariamentar absoluta. que nunca exis-
tiu nos regimes mais liberais brasileiros. ndo deve impedir que se resta-
beleca a imunidade plena, tic necesséria aos regimes democréticos.

(58} ATALlEA es”, O Estedo ds 5. Fauio 3 @

Garalde [} 37, U Eslado de 5. Favwio, 3 de mbrii,
1978, ». 31, idar, ‘'Inviolabilidade dos Farlamentaras' Revisla de Direito Pdblico, Edilcra Re-
vista dos Tnhunate Sdc Pauio, n0g 47-48, julbd/dezembro “978, p. 75.
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No momento em que a restauragdo das prerrogativas do Legislativo
é tdo proclamada, tratando-se de instrumento fundamental para os siste-
mas democraticos, convém que a configuragdo constitucional das imuni-
dades parlamentares assuma a plenitude do exercicio do mandato par-
lamentar.

9 — As imunidades dos Deputados estaduais e Vereadores

Tema que & objeto de interrogagdes, no que toca ao assunto ora exa-
minado, & a indagagdo sobre a extensdo das imunidades parlamentares
aos Deputados estaduais. Terd competéncia o Legislativo estadual para
conferir aos seus membros as prerrogativas da irresponsabilidade e da
inviolabilidade que s&@o asseguradas aos componentes do Congresso
Nacicnal?

A jurisprudéncia tem entendido que esta prerrogativa dos pariamen-
tares constitui principio primordial, implicito nas Constituigdes e extensivo
as Assembléias estaduais.

Como excludente de criminalidade, trata-se de direito material. Sendo
este da competéneia privativa da Unido, aos Estados-Membros falece
competéncia para legisiar sobre o assunto. Nesse caso, a prerrogativa
aplicavel aos Deputados estaduais ndo poderia prevalecer na auséncia
de lei federal que a reconhega. O assunto estd ligado ao sistema federa-
tivo definido constitucionalmente. No caso dos Estados Unidos, onde
assiste competéncia aos Estados-Membros para legislar sobre direito
material e formal, o entendimento é outro:

“Por outro 'lado, sobre ndo haver lei federal, que autorize
estender ao Legislativo estadual as prerrogativas dos arts. 44 e
45 da Constituigdo, ndo é possivel amplid-las com base na ana-
logia, ou paridade. Como normas de excecgao, importando cho-
cante derrogagdo ao direito comum e ao principio fundamental
da igualdade peranie a lei, o0 mais elementar senso juridico acon-
selha minimizé-las; devem, assim, circunscrever-se acs termos
estritos do texto, ja que se ndo preferiu extirpa-las, como excres-
céncia daninha, do corpo da Constituigdo" (29).

A questdo da titularidade da imunidade parlamentar, nc que se refere
ao Estado federal, chegou a gerar questio da constitucionalidade das
Cartas Politicas estaduais que conferiram a prerrogativa aos seus Depu-
tados. A aceitagdo dessas prerrogativas aos membros do Legislativo
estadual decorre, assim, da prdpria forma consagrada através do Estado
federativo (79).

No Brasil, o Ato Adicional, ao substituir os antigos Conselhos Gerais
pelas Assembléias Legislativas Provinciais, deu, em seu art. 21, aos mem-
[69) NOBREGA, J, Floscolo da — ''As imunidades parlamentares e as GConstituigies estadumis”, Re-

vista Forense, Rio de Janeire, vol. CXV, Fascfculo 535, janeiro, 1948, p. 35

{70} ABREU, Veldir de — "Alnda as imunidades Parlamentarea®, Revista Forense, Rioc de Janeiro, vol,
178, lasciculos 6681 ¢ 882, julho/agosto 1958, p. 488,
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bros dos novos organismos regionais a prerrogativa da inviolabilidade. A
Lei Constitucional de 12 de agosio de 1834 ndao manteve a mgsma orien-
tagao.

Com a Republica, transformadas as Provincias em Estados autdno-
mos, as imunidades parlamentares foram asseguradas pelo arl. 20 da
Constituicao de 24 de fevereiro de 1891. Com a Constituigdo de 1834, o
regime de imunidade estendeu-se expressamente ao suplente imediato
do Deputado em exercicio (7).

Quando havia siléncio das Constituicbes federais, aceitou-se a pos-
sibilidade de os Deputados estaduais gozarem de imunidades parlamen-
tares, sendo que a mais alta Corte de Justiga resolveu a pendéncia em
favor dos Deputados estaduais.

Mostra RAUL MACHADO HORTA como as imunidades sdo tratadas
no Direito brasiieiro:

“As Constituicbes dos Estados-Membros, desde o periodo
inaugural da Republica Federal, vém consagrando as imunidades
que protegem o exercicio do mandato iegislativo estadual. Assim
procederam, no federalismo constitucional de 1891, as Constitui-
¢0es da Bahia, de 2 de julho de 1881 (arts. 13 e 14), do Rio de
Janeiro, de 9 de abril de 1892 (arts. 13 e 14), de Sao Paulo, de 14
de jutho de 1891 (arts. 9 e 10), do Paran4, de 4 de junho de 1891
(arts. 21 8 22), de Santa Catarina, de 25 de maio de 1910 {arts.
20 e 21), de Minas Gerais, de 15 de junho de 1891 (arls. 16 & 17),
ce Goids, de 19 de junho de 1891 (aris. 59 e 60), de Mato Grosso,
(art. 10. paragrafos 19, 29 e 39), entre outras, reproduzindo, de
moco geral, a técnica adotada na Constituigdo Federal para con-
sagragdo normativa das imunidades. O instituto ingressou no do-
minio da autonomia constitucional do Estado-Membro, mediante
decisdo de seu constituinte origindrio. E para caracterizar esse
tratamento autébnomo, alguns Estados nao se limitaram a repro-
duzir ou a imitar, no seu ordenamento constitucional, o disposi-
tivo-padrdo ga Constituigdo Federal” (72),

Com a consagragao da autonomia constitucional do Estado-Membre,
conforme afirma RAUL MACHADO HORTA, o constituinte estadual, na or-
ganizagdo do Poder Legislativo, adotou o principio das imunidades dos
Deputados estaduais. No mesmo sentido, “o reconhecimento das imuni-
dades aos Deputados estaduais ndo ficou no dominio do Poder Consti-
tuinte estadual. 0 Supremo Tribunal Federal, intérprete conclusivo da
Constituigdo Federal, expressamente reconheceu a legitimidade consti-
tucional daquelas imunidades. Ndo ha divergéncia jurisprudencial que
possa subsistir apds a palavra oracular do Tribunal da Federag&o” ('8).

(71) QUE'RQZ, Jodo José de — “‘Imunidades Parlamentares e o3 Supleates de Deputados Esiaduals”,
Arquh do MinisMrio de Justiga » Megécios inlerieres, Ano X11, n.2 49, margo, 1954, pp. 1 ¢ sega.

{72) HORTA, Raul Machade — Imunidsdes Parlamentsres do beputado Esiadual, Imprensa OCficlal,
1967, p. 249.

(73) HORTA, Raul Machado — 'munidades Parfamentares do Depulade Estadusl, o>. c!t, p. 32,
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BARBOSA LIMA SOBRINHO reconhece que o problema da extenséo
das imunidades no setor estadual ou provincial é comum a todas as orga-
nizagdes federais. Ainda na anélise do tema acrescenta:

“As imunidades parlamentares, concedidas aos deputados
estaduais, s8o, pois, condi¢gdes essenciais para o prevalecimento,
na esfera estadual, do principio constitucional da independéncia
e harmonia dos poderes. A ligdo de EUGENE PIERRE continua a
ser oportuna e esclarecedora:

“A inviolabilidade, que abriga os membros das Camaras,
ndo € um privilégio admitido em proveito de uma categoria
de individuos: é uma medida de ordem plblica, instituida
para colocar o Poder Legislativo fora do alcance das inves-
tidas do Poder Executivo” (™),

No Direito Constitucional Comparado, a Constituicdo de 1858 da Ve-
nezuela estabeleceu as imunidades provinciais com a mesma amplitude
que lhe foi deferida pela Constituigdo de Weimar. O art. 132 da Constitui-
¢do venezuelana de 1858 dizia:

“Os Deputados provinciais nhdo sdo responsaveis por seus
discursos e opinides manifestadas na Camara e gozam de imu-
nidade na mesma extensao dos membros do Congresso’ (7).

No Brasil, de acordo com ¢ art. 200 da Constituicado Federal, as dis-
posigbes dela constantes ficam incorporadas, no que couber, ao Dirsito
Constitucional legislado nos Estados. Desde a promulgagido os preceitos
da Constituicdo Federal estdo incorporados a Constituigdo de cada
Estado.

Os dispositivos das Constituigbes estaduais, no que toca as imuni-
dades parlamentares, t&m a natureza de normas autdnomas, procedentes
da decisdo do constituinte estadual, naquile que a Constituigdo the reser-
vou. Impdem estas normas, no plano legislativo estadual, expressa norma
de recepgao do direito federal. Na corporagédc estadual a imunidade exis-
te por ser da esséncia de sistema federativo. A imunidade esta restrita
ao ambito estadual, isto &, aos seus limites territoriais.

No que diz respeito aos Vereadores, aceita-se que, mesmo nio lhes
sendo deferida a imunidade, deve-se assegurar aos mesmos a excluséo
de penas por ofensas ocorridas no exercicic do mandato, por opinides,
palavras e votos.

Através de manifestagao do préprio Supremo Tribunal Federal, reco-
nhece-sé que os Vereadores n&do sdo garantidos em suas atividades pelas
prerrogativas inerentes ao instituto das imunidades ().

(74} SOBRINHO, Barbosa Lima — As Imunidsdes dos Depuiados Estadusls, Eatudos Seciais a Politicos,
27, Edigtes da Revieta Brasfleira de Esiudos Politicos, Belo Horizonte, 1966, p. 101.

(75} PRIETO, F. Luiz 8, — Sufragio y Democracia, Caracas, 1971, pp. 145 a 147.
(76) BISPO, Luiz — '‘Imunidades Parlamentares™, Revisla da Faculdade de Direitc de Sergipe, Aracaju,
1955, n,% 3, pp. 270 e saga.
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Entretanto, a opinido predominante pode ser recolhida neste texto:

“E inconstitucional a pretensao de se dar aos vereadores as
imunidades parlamentares dos membros do Congresso & dag As-
sembléias Legislativas” (*7).

Entende-se que o Municipio ndo dispde de poderes no sentido cons-
titucional da soberania nacional. Realiza fungdo de caréter executivo 8
legislativo com o objetivo de efetivar a administragdo local.

A CaAmara dos Vereadores néo 6 tida como um poder legislative como
sdo considerados o federal @ o estadual. Reconhece-se nela um 6rgéo
de administragdio local, sendo que ssus membros ndo t&m as mesmas
prerrogativas dos membros do Congresso ou das Assembléias estaduais.
A doutrina entende que os Vereadores ndo podem gozar das imunidades
parlamentares, porque a Constituigdo nao os favorece com esta franquia.
Por ser matéria do corpo de uma Constitui¢édo, a iei ordindria ndo poderé
estendé-la acs Vereadores. Para HELY LOPES MEIRELLES, em Direito
Municipal Brasileiro:

“Conquanto insistentemente reclamadc pelos Vereadores,
nao nos parece necessario esse privilégio para o desempenho do
mandato legislativo no ambito municipal, visto que a imunidads
parlamentar destina-se a preservar os legisladores contra even-
tual prepoténcia dos outros Poderes do Estado. Ora, a C&mara
Municipal ndo é poder do Estado, e pér isso néo pode sujeitar as
suas deliberagbes a Policia e a Justiga estaduais, Além disso, 0s
Vereadores ja dispdem de inviolabilidade para o desempenho do
mandato e podem utilizar-se do habeas corpus & do mandado
de seguranga para impedir coag¢des pessoais ou violagido de seus
diraitos individuais, partides de qualquer poder ou autoridade”
(pp. 121-122).

No entender de BARBOSA LIMA SOBRINHO, a respeito da aplicabili-
dade das prerrogativas aos Vereadores, convém destacar:

“Na verdade, hd uma grande resisténcia para reconhecer
imunidades parlamentares aos Vereadores municipais. Ndo é qua
se tenha em pequena conta o Municipio, mas had Municipios
grandes, com uma Camara funcionando quase sem interrupgéo
e uma grande autoridade, e hd pequenos Municipios, com uma
Camara que se reune de tempos em tempos, para um trabalho
irregular. Multiplicar as imunidades por milhares e milhares de
Vereadores, considerando a esséncia de privilégio que as carac-
teriza, ¢ realmente o que assusta os intérpretes e os lava a uma
decisdc restritiva, mesmo quando figuram, como CASTRO NU-
NES, entre os apdstolos do municipalismo no Brasil” (™).

Apesar das ponderag¢des que surgem sobre as imunidades dos Verea-
dores, convém salientar que ¢ exercicio de suas atividades pode ser
impedido pelo poder executivo local, que poderé utilizar da forga e pres-
sbes conira o livre exercicio do mandato.

i77) MENDES, Raul Armando — “Imunidades Parlamentares de Versadorss'', Aevista de Direlto Pébilco,
Editora Reviste dos Tribunals, S#o Paulo, vol. 4 abril/junhe 19088, p. 118,

[78) SOBRINHO, Barbosa Lima — As Imunidedes doa Depulndos Esimduais, ob. cit, p. 141,
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