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1. Nogdes gerais

Desde largos tempos, vem sendo reconhecida a necessidade de
escudarem-se cs integrantes do Poder Legislativo com especificas prer-
rogativas funcionais. Estas, ao invés de simbolizarem privilégios de
cariter individual - o que contrariaria o principio da isonomia, gue-
brande a moldura democratica —. traduzem pgaraniias inerentes ao
Orgao iepiferante em si.

Em que pese, pois, as modificagdes que se tém imprimide as mesmas,
devem ser valorizadas e situadas em nivel alto, Ou neste nivel re-valo-
rizadas e re-situadas devem ser.

Assim o demandam seus proprios objetivos: adensar ¢ garantir a
independéncia das Assembléias politicas ().

(1) JULIEN LAFERRIERE, Maruel de Droit Constitulipnnei, 2 ed. 1967, Paris, phg. 707,
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2. Origens e varigntes

Tendo suas origens cravadas na tradicional Inglaterra, brotaram
da situacao insustentdvel, criada pela Coroa, em detrimento dos parla-
mentares, dividindo-se em duas variantes, entre nés designadas de —
imunidade materiel e imunidade processual ou formal.

Quando, através do Bill of Rights, se assegurou a liberdade de
expressdo no Parlamento — sendo as opinibes emitidas pelos seus inte-
grantes apreciadas tdo-so pelo proprio Parlamento —, fol delineada a
linhg mestra da primeira faceta: a fmunidade material. Garantiu-se
destartc. acs parlamentares a liberdade de palavra, de discussido e dos
atos parlamentares (freedom of speech).

Quando, ulteriormente, se tornou o parlamentar imune a realizagdo
do processo — que, em se desdobrando de maneira injusta ou inopor-
tuna, mesmo que por via obliqua, poderia prejudicar o Parlamento —,
tragada fol a linha mestra da segunda faceta: a imunidade processual
oy formal Resguardou-se o legislador no pertinente a prisdo, vinculan-
do-se, porém, a imunidade ao processo civil (freedom from arrest}.

A imunidade ndo teve conexdo com o processo penal, eis que iria
ao arrepio da formacéo inglesa erigir a qualidade de parlamentar em
chstaculo ao exercicio da justiga penal.

O objetivo primacial da “freedom from arrest” foi, é de lembrar-se,
o de impedir prisces por dividas, que se sucediam, com freqiiéncia, na-
quele pais e naquele momento historico.

Face & progressiva reducio destas, e uma vez que, como decorréncia,
do alto grau de desenvolvimento do povo inglés, ndo se poderia cogitar
de prisbes por motivos de perseguicéo polifica, a variante sob nosso
enfoque foi também sendo reduzida. Veio, ao fim e ao cabo, a apresentar
apenas um sabor histérico (2).

Os Estados Unidos da América adotaram o modelo inglés, no gue
concerne & “frecedom from arrest”.

Ji a Franga, sob este Angulo, posicionou-se diferentemente. A
imunidade processual visou a tutelar o legislador no retativo 2o processo

penal,
Esta a orientacédo adotads em nosso Pais.

2.1 Distingoes entre a imunidade material ¢ ¢ formal

A imunidade de direito constitucional material enlagca todos os
atos peculiares & funcéo legislativa, desde que praticados no exercicio
da mesma. Estende-se no tempo. Sem solucio de continuidade. Persiste,
mesmo quando o mandato finda. Em sintese — é perpétua.

{(2) OCfr., ALCINO PINTO PALCAC —- Das Imunidedes Parlamentares, Rio de Janelro,
1955, phe. 24.
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Dai fluem efeivos juridicos relevantes. GO parlamentar torna-se into-
cavel a gqualquer processo. Apresenta-se inviolavel, tanto na dimensao
civil, quanto na penal. Ha, trancando o mesmo, barreira de crdem
publica.

A imunidade de direito eonstitucional processual ou formal, a seu
turno, é mals restrita, no sentido de que zpenas retarda uma variante
de processs: O penal — a exemplo do que se passa em Franca e em
nosso Pais —, o civil — de acordo com o que supede na Inglaterra e
nos Estados Unidos da América. Conseqiientemente, acha-se sublinhada
pela temporariedade. Extinto o mandate, ha condictes de dinamizar-se
o processo. No decurso daguele, o componente do orgdo legiferante
voderd ser preso, se houver flagrante delito de crime. em principie,
grave, Processado podera ser — ¢ achamo-nos a visualizar o privilégio
sob sua confipuracdc tradicional —, se 2 Cimara respectiva conceder
licenca para 0 mesmo,

Conscan'e acentus Veprr, & imunidade em tela “n'est qu'une régle
de procédure — elle suspend seulement les poursuites et Parrestation.
Quand lobstacle de Vinviolabilité est supprimé, sait que ’Assemblée in-
weressée accorde 'autorisation. soit gue le mandat ait pris fin. le parle-
mentaire retormbe sous Vempire du droit commun” (%).

A imunidade processual (ou irviclabilidade, consoante a nomen-
clatura francesa) é. 4 semelhance da primeira variante, irrenuneciavel.
Os fins visados embasam, e solidamente. esta irrenunciabilidade.

2.2 Sua evolucdo e suas modificacies

As imuridades, com o passar dgs ancs, vém sofrendo distorgoes,
em determinados paises e face a crises conjunturajs gue sobre os mesmos
se abatem, '

Focalizando-as dentro de nossas fronteiras, podemos perceber, niti-
damente, sobretudo nos ultimos tempos, 2 linha quebrada que tem
marcado seu evolver, com dominéncia de seu enfraguecimento. O que
significa dizer, por extensfo, do enfraquecimento do Poder Legisiativo.

Nao obstante, aglutinam-se esfcreos, no sentide de provocar wma
girada de posicBo. Pronunciamentos provém dos mais diversificados
setores, equacionando o tema ou problema e apontando ou demandando
sua soluc@o. Ou seja: a retomada de sua felcdor classica, A deferéncia,
ao Legislativo, do prestigio de que deve ser, con¢retamente, depositirio.

3. Imunidade moterial no Brasil: preteriio e presente

En. primeiro lugar e em obediéncia 4 ordem cronologica de sua
consagracao historica, verificamos gque a mesma ‘em sido consagrada
pelas Constituicées de nosso Pals, desde a imperial, de 1824. As Leis

'[3) GEORGES VEDEL — Manuel Flémentaive de Droif Constitutionnel, Faris, 1942,
Tag. 404,

e — — — — — — - -
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Fundamentais republicanas de 1891, 1934 e 1946 reconheceram-na, com
leves ou superficiais diferencas em seus dispositivos, que nio lesaram a
essencialidade da garantia em si.

A Constituicdo de 1937, como decorréncia de todo o contexto que a
ditou, fol incisivamente restritiva face & prerrogativa sob exame, per-
dendo, porém, maijor interesse seus dispositivos, ja que, enquanto
perdurou, o Poder Legislativo jamals se reuniu, pela dominfincia da
ditadurza, sob o rotulo de Estado Novo.

Riscando-se, pois, este periodo, ohservamos que, durante muitipias
décadas e sob diferenciadas Constituicbes, seguimos um fio seguro de
orientacéo, deferindo aos congressistas total liberdade de emisséo de
pensamento.

No recinto da Case a que periencesse; no dmbito das Comissées;
nos instantes das votegbes, nas ocasies em que, fora do 6rgao legife-
rante, desempenhasse suas atribuigdes, atuando em sua condigdo de
congressista, mesmo que praticasse excessos, n&o incidiria em nenhum
crime de ¢pinido. No o enredariam normas de direito penal ou outras,
atinentes & manifestacfo do pensamento. Simplesmente, o crime inexis-
tirla, eis que 2 lel material o excluia., Inexistindo, inexeqiiivel seria a
realizagdo do processo.

A prerrogativa, como ja observameos, revestir-se-ia, como, normal-
mente, prossegue a revestir-se, do cariter de perpetuidade, o que lhe é
peculiar, onde quer que seja devidamente consagrada. Tal sucede, por
ex., nos Estados Unidos. Consoante acentua BIDEGAIN, trazendo & fona
a orientacéo deste pals e colocande em peuta a figura do legislador, “o
escudo da Constituicio, uma vez estendido, protege-o enquanto viver” (4).

A conirario sensu, se o congressista, dentro ou fora do 6rgéo legis-
lativo, agisse sem estar exercendo suas funcdes, o privilégio diluir-se-ia.
Dominaria o direito comum. O representante flexionar-se-ia ao império
da lei, como qualquer cldadao.

Este enfendimento, acatado convergemtemente fora de nossas fron-
teiras, também ¢ foi, como observamos, em nosso meio. Nossos ¢ons-
titucionalistas expuseram pontos de vista harménicos, relativamente
20 mesmo.

De maneira correlata, a concepcao de que & imunidade material
ultrapassa a pessoz do congressista se infiltrou em nossa organizagdo,
de sorte que agueles que edlitassem o que houvesse sido proferido no
exercicio do mandato — mas em realidade proferido, sem acréselmo ou
distorgdes — permaneceriam também imunes.

Em nossc melo, 2 imunidade material sofreu fundas lesdes, face &
crise politica que determinou ¢ recesso do Orgdo legiferante, em fins
de 1968, e que acarretou modificacoes amplas e fundas a redacéo origi-

{47 CARLOS MARJA BIDEGAIN -— £l Congresa de Estados Unidos de Amidrica,
Buenos Aires, 195D, phg. 115.
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naria da Constituicdo de 19867, através da Emenda Constitucional n¢ 1,
de 1969.

Alteracoes posteriormente efetivaram-se, houve um certo adensa-
mento da mesma, sem que, entretante, retomassemos nossa melhor
tradicao.

O art. 32 daquela emenda estatuiu, em seu inicio, que os Deputados
¢ Senadores seriam “invioiaveis no exercicio do mandato, por suas
opinides, palavras e votos”. Se o ditame constitucional houvesse estacado
ai, ajustados estariamos 3 coneepcdo correta da prerrogativa. Logo a
seguir, porém, exeepcionou-se, frisando o texto — “salvo nos casos de
injaria, difamag¢fio ou calinia ou nos previstos na Lei de Seguranca
Nacional”.

Os conceitos daqueles crimes, provindos do direito penal, insusceti-
veis de restrigbes, os conceitos destes, previstos em lel draconiana ¢ de
sensivel abrangéneia, transfiguraram a imunidade

Certo, nao surgimos no panorama constitucional como caso isolado.
A Constituicho da Alemanha Ocidental, por exemplo, dissolveu a imu-
nidade cm pauta, ante difamaegdes e calinias. 'E a Constituicio da
Alemanha Oriental suprimiu a franquia, relativamente as calinias, sob
a condicdo de a Comissdo de Inquérito da Cémara Baixa considerar
as opinides emitidas como configuradoras de crime, sob ¢ enfoque do
Cédigo Penal.

Ndo obstante, a “realidade real” ¢ que nos desprendemos de nossa
orientacdo.

A imunidade material, como vimos, tornou o legislador invioldavel.
O mesmo dispositive, conseante acentuamos, que assim disps, pulve-
rizou a inviolabilidade.

A fundamentacioc, segundo alguns juristas e doutrinadores, poderia
justificar-se, porquante se estava na busca de repressdo de abusos.
Conscante outros, simbolizou o espirite do sisterna, que direcionava a
constricio da liberdade de expressao de pensamento, entravando a atua-
¢io anténtica dos congressistas. Por via de consegiiéncia, sem a inde-
pendéncia e a altanaria que lhes devem ser deferidas, estavam a lesar-se
a altanaria e a independéncia indispensaveis & configuracgio ¢ & dinamica
do Poder Legisliativo.

De 1969 a 1918, o encaixe pertinente a esta faceta de imunidade
permaneceu intocado.

Todo um conjunto de motivos, porém, traduzidos, v.g., no reclamo
e nas cxigéneias gue espoucavam no setor juridico-politico-partidario.
provindos dos mais diferenciados recantos do Brasil, foram conduzindo
¢ Governo a uma tomada nova de posiczo.

Era chegado o momento de extinguir-se a ordem institucional. E,
exatamente em 1978, foi elaborada a Emenda Constitucional n¢ 11, que
entrou em vigor a 19 de janeiro de 1979, pondo término aquela ordem

- e e em - - — e e e —
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e alterando multiplos dispositivos constitucionais. Situagdes foram
abrandadas. Revitalizaram-se prerrogativas.

Esta revitalizacho alcangon a imunidade material, sob nosso en-
foque. Os congressistas retomaram a prerrogativa, no ambito dos crimes
de caliinia, injdria, difamagfo. Ndo a retomaram, porém, no relativo
aos crimes contre a Seguranca Nacional. O texto néo efetuou referéncia
a let atinente g esta Seguranca; mas o espirito permaneceu 0 mesma.

Veio, porém, a Emenda Constituclonal n? 22, de 29 de junho de
1982. E, com ela, nova alteracio do texto supremo. Riscou-se 2 remisséio
4 Seguranga Nacional. Refixou-se a exrecao, que a Emenda n? 1 esta-
belecera, pertinente aos crimes contra a honra.

Néo convergiram as opinides, quanto & extensfio que se deveria
imprimir ac texto, por via interpretativa.

Houve ja, de iniclo, um certo descompasso, entre o posicionamento
do Congresso Nacional e o do Supremo Tribunal Federal. Aquele — in-
clingndo-se por umea compreensio extensiva da prerrogativa. Este —
revelando-se a favor de interpretacdo restritiva.

De ser assim, enquanto, de um lado, se afirmava que os crimes
contra a honra do funcionirio se equiparavam aos delitos contra a
honra de qualquer cidadao, sendo invocfvel o Codigo Penal e néo a Lei
de Seguranca Naclonal, de outro, frisava-se inexistir possibilidade de
equiparacéo, eis que esta lei estendia tutelas juridica abrangente da
seguranca do Estado e da honra do funciongrio.

Atenuaram-se, porém, as divergéncias, face a recente decisdo do
Supremo Tribunal Federal — embora atinente & imunidade processual.
Rasgando caminho pars que se firme jurisprudéncia, aquele Tribunal
entendeu, como tornaremos 8 ver no decurso desta digressio, que a
ofensa & honra das autoridades se insere nos crimes comuns.

A excegio 2 que se reporta o art. 32, caput, deve passar a ser
uniformemente entendida como referente a ofensas a individuos em
geral e a autoridades tambémn emn geral, configurando, e t80-386, crime
comum, sem conexido com o direito posto na esfera da Seguranca
Nacional.

Esta foi tratada pela Emenda n¢ 22, mediante termos expressos e
clares, que se ngo devem confundir com o que exarado se encontra no
comando normativo pertinente & imunidade material.

4. Imunidade processual no Brasil: prelérito e presente

A imunidade em foco, conscante jA ohservamos, tem a marca da
“relatividade”.

Em: primeiro lugar, visa a imunizar o legislador a priséo ou ao
processo —— a0 penal, conforme o sistema francés e o nosso; ao civil,
segundo o sistema inglés, que influiu sobre o norte-americano.
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Em segundo lugar, e sublinhada pela transitoriedade. Findo ¢ man-
dato (sem referirmos. de pronto, outras circunstancias), ressurge a
possibilidade de instauracéo do processo. Isto porquanto o crime, con-
trariamente ao fue sucede na esfera da imunidade material, existin e
jamais deixou de ser, permanecendo apenas em estado de laténcia.

Nio obstante, sob certo dngulo, a imunidade processual apresenta
maior amplitude do que a outra variante, eis que se estende a atos
que se nao coneetam as funcdes legislativas.

Mesmo, pois, que o legislador nao se encontre no exercicio do man-
dato, sera intangivel & prisdo. Salvo se houver flagrancia de crime —
e “flagrans” provém do latim, significando ardente, queimando e, pois,
traduzindo a plena posse da evidéncia. o que afasta a possibilidade de
perseguicio contra o pariamentar —, sendo o crime, em regra, apontado
como inafiangavel e, pois, de funda gravidade, a prisio podera efetuar-se.

Havera lugar para o desencadeamento do processo, desde gue g
Camara a que pertencer o legislador autorize a formacio da culpa.

Paralelamente, 2 imunidade sob exame passa a inexistir, se a Camara
interessada conceder licenca para que ¢ processp se desenrole.

_Como acima acentuamos, é temporaria, limitando-se a determinados
periodos, sendo também irrenuneciavel.

Esta faceta de imunidade que, scgundo BURDEAU, “a pour objet
d’empécher que le parlementaire soit empéché matériellement d'exercer
son mandat & raison de poursuites répressives imposées par la passion
politique” (%}, dentro de nossas fronteiras, 4 semelhanca do gue tem
sucedido noutros Estados, foi, insistentemente, ¢oncebida com axcessiva
flexibllidade.

LAFERRIERE lembra, a propésilo, que, se os textos que a estabelecem
devem ser interpretados restritivamente, o que se verifica, em verdade,
& que as Assembléias cedem, com facilidade, 3 tendéncia natural de
todo o 6rgio, interpretando com amplitude os dispositives que o
beneficiam e estendendo seu privilégio para além dos limites que a lei
assinala (9).

Em funcéo desta maleabilidade, impressa B prerrogativa, a imuni-
dade processual ou formal, em nosso Pais e, em especial, nestes tiltimos
tempos, tem seguido uma senda angustiada. Por definicdo, estreita. Em
periodo curto, houve, é certe, algum alargamento. De pronto, porém,
marchou-se a ré, por forca de emenda constitucional que trouxe em
si uma figura insolita — a “sustagdo” do processo contra o congressista
{Emendsa n? 22, de 1582}.

(5) GEORGES BURDEAU — Manuel de Droit Congi@fulionnel, 5 ed, Paris, 1946.
pag. 278.

5y CQfr, JULIEN LAFERRIERE, op. cit., pag. 715,
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Néo obstante, a imunidade processual, que surgiu no Brasil com a
Constituicdo de 1891, incrustou-se em nossa melhor iradicao.

O proprio texto de 1967 consagrou-a, impedindo, na expresséo de
ManNoEL GONCALVES FERREIRA FILAO, ‘0 caminho facil do engavetamento”,
ja que determinara gue, nio havendo sido colocada na ordem do dia
a apreciacio do pedido de licen¢a pars processo, dentro de noventa
dias, a partir do recebimento, a matéria se incluiria, de modo automé-
tico, na ordem do dis. Considerar-se-ia concedida s autorizacdo se,
em quinze sessbes ordindrias congecutivas, ndo houvesse deliberacao em
contrario (V).

Seria, em derradeira andlise, a concessao de licenca por decurso
de prazo.

A Emenda n? 1, de 1969, aboliu a prerrogativa.

Revitalizou-a a2 Emenda n? 11, de 1878. Rasgando horizontes mais
promissores ao nosso constitucionalisma, colocando término 4 ordem
institucional, consoante temos acentuado, tracou também determina-
¢oes relativas a4 omissdo da Casa interessada. Ante sea siléncio, durante
40 dias, entender-se-ia estar concedida. s licenca.

A imunidade em pauta, porém, tornou a ser suprimida, em funcéo
do gque estatuiu a Emenda n® 22, a que nos temos reportado e que
trouxe, em seu bojo, a figura juridica insblita da “sustacdo” do processo.

A inovacéo constitucional dividiu a doutrina.

Corrente hé que considera que o desfazimento do pedido de licenca
¢ 8 instauracio do novo mecanismo implicam em tornar malis eficaz a
defesa das prerrogativas parlamentares.

Corrente hé, em contrapartida, que reputa a imunidade processual,
associada ao pedido de licenga, o mecanismo mals significativo, na tutela
dos interesses globais do drgédo legiferante.

Como logo se infere, 0 que se verificou de pronto foi um verdadeiro
fumulto, no &mbito constitucional, em termos de exegese.

O Poder Legislativo inclinou-se, logo, A interpretacfio extensiva.
O 6rgdo maximo do Poder Judicidrio pendeu, também aqui, de inicio,
para a interpretacio restritiva.

Destarte, efetivaram-se analises intensas dos preceitos supremos,
muitas dalas concluindo antiteticamente; mas que buscaram, ao fim
€ a0 cabo, extrair dos mesmos sua real significagao.

A jornzda tem sido curta, sob ¢ &ngulo do periode de tempo; mas
extensa e expressiva, sob o prisma do que s3e construiu sobre o tema,
hoje empapado de pronunciamentos, dentre os quais reponta o de
carater judicial.

(7) Cfr. Comentérios & Constituiclo Brasileira, Ed. Saraiva, 8. Paula, 3* ed., pags. 200-201.
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4.1 Suslacdo do processo e crimes comuns

A ‘“sustagao”, como livemos ja oportunidace de acentuar, surgiu
insolitarmente, em nossa dimensao constitucional,

Alguns estudiosos do assunto notam que houve. com a inovacao,
uma intensificacio da prerrogativa constitucional.

Qutres, a semelhanca de MaNoEL GoONCaLvES FerrrIRa FiLHO, na
obra a que nos reportamos, frisam que, sob os atuais ditames, a imuni-
dade processual, simplesmente, deixou de existir.

Cremos gue melhor razgo assisie a esle constitucionalista e ao0s que
seguem a linha de seu pensaniento.

A imunidade ao processo persistiria. se se houvesse mantido o con-
dicionamento do mesmo & licenca concedida pela Camara a que perten-
cesse o legislador. Supriniida esta, podendo ¢ processe cfetivar-se sem
pronunciamento do ramo legislativo respectivo. a imunidade desfigu-
rou-se — e & tal ponto. que se veio a diluir.

Nio obstante, os preceitos da ermerda sobre o assunto — que de-
manda cuidadosa e hahil manipulacso — procararam eguitibrar a si-
tuacio. Focalizaram, & certo, consoante verificamos, restricdes que
ainda enredam a imunidade material, cerceando a livre emissdo de opi-
nides, palavras e votos, eis que, se. através daquela emissdo, se configu-
rar crime contra a honra, ficardo os mesmos. tocdveis pele processo
penal. Visualizaram, dvida nao ha, a problematica do pedido de licen-
¢a e optaram por sua supressfo. Procurando, enfim, desgastar arestas,
permitiram, de modo excepcional, que, face a processo movido contra
congressista que haja incidido em crime comum, através do pronuncia-
mento da maloria absoluta da Camara interessada (¢ nfo da maioria
dos presentes), em qualquer momento, anterior & prola¢io da decisio,
D MEesSmMo possa ser sustado.

Noesso direito legislado, também fora da dimensio eonstituecional, nao
contempla, segundo o que ncs consta, a figura da sustacdo.

Tal sucede, por exemplo, no setor do dirgito processual civil, em
termos, insistimos, de diret'o posto. A doutirina reporta-se. por vezes,
tendo em mira as agdes cautelares designadas de “atipicas”, 4 sustagdo
em si, deferindo-lhe. porém, o carater de transiteriedade. Assim se pro-
nunecia a respeito, por ex., GALENOG LACERDA.

Ja na esferz do direito constitucional, a novidade carrega em seu
bojo a novidade de que A palavra se imprime vutro sentido. Nem outro
£ 2 ensinamento de HELENO FRrRAGOSG, sugerido em projeto de resolucdo
sobre ¢ assunto, no qual afirma que, pela sustagdo, a Camara dos Depu-
tados ou o Senado, conforme o casu, pode colochr fim ap processo, crian-
do um impedimento que impoe 2 autoridade judiciaria a terminecdo do
feito, sem julgamento do mérito, se a decisip ainda nao houver sido
proferida.
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A imunidade processual, em se adotando ¢ procedimento da Emen-
da n° 22, foi pulverizada, conclusdo a que se chega, tendo-se, como fi-
guring, sua concepgdo tradicional. Veio, correlatamente, aquela emenda
& imprimir ao processc livremente desencadefivel novas e estrarhas co-
notagoes. O traco da transitoriedade fol simplesmente apagado.

Antes, negada a licenca para o processo, findo o mandato, o ex-
parlamentar néo se poderia furtar aoc mesmo. O Poder Judicidrio — no
qual se distingue, hoje, o Supremo Tribunal Federal, como drgéo com-
petente para processar e julgar os congressistas — atuaria no instante
oportunc.

Agora, podendo o Judiciario dinamigar-se sem nenhum pronuncia-
mento da Camara, processanda, assim, o legislador, terda que ‘“‘sustar”
0 processo, se seguidas as determinacdes constitucionais. E, em o sus-
tando, da-lo-a por findo. Arquiva-ln-a.

Seria de indagar-se — em definitivo, consoante parte da doutrina
sustenta? Ou sem que se risque a possibilidade de vir a ser desarqui-
vado quando o parlamentar, sem estar o crime prescrito, deixar de in-
tegrar o Poder Legislativo?

Cremos que o tema abre margem a largas e complexas formula-
¢Oes, entendendo, paralelamente, que, sendo to ampla a acepgio de
crime comum, por mais que se propugne, como o fazemos, pela intensi-
ficacdo das prerrogativas e da independéncia do Poder Legislativo, o
entendimento de que a sustagao, provida deste Poder, levando necessaria-
mente o Judicidrio ao término do feito (sem julgamento do mérito, con-
forme frisamos acima, e, clare, se a decisdo ainda néo houver sido profe-
rida), estenderd ac cidaddo como cidadido, que néo retornou, por elei-
¢do, ao orgéo legiferante, ¢ manto da impunidade.

A nosso espirito, que recém se debruga sobre a insoélita orientacéo,
parece néo se amoldar & Justica a interpreta¢do do eminente jurista
supramencionado.

O Supremo Tribunal Federal, alids, recentemente, tendo em mira
a Seguranc¢a Nacional, liberalizando sua interpretacgéc, subtraiu os cri-
mes contra a honra do rol dos delitos politicos, lesivos daquela Segu-
ranca. Reputando-os como crimes comuns, decidiu que, em se desen-
cadeando processo face a uma de suas varlantes, sendo o réu legislador,
poderia haver a sustacgao.

Esta, porém, no entender daquele Alto Pretdrio, atinge os congres-
sistas no exercicio do mandato. Qs que compdem o drgéo legiferante.
Os que integram o Poder Legislativo, destinatario primacial das fran-
quias parlamentares e de suas seqiielas.

Os processos em cursq, contra parlamentares que deixaram de sé-lo,
por via de conseqiiéncia, nao se adaptam & figura da ‘“‘sustacio’, por-
quanio j& néo mais estd em pauta o interesse de assegurar-se o pres-
tigio ¢ a autonomia do orgéo legislativo em si.
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Flui, deste posicionamento do Poder Judicidrio, um resquicio tra-
dicional da imunidade processual. A sustacfio abrange o parlamentar
ou congressista, enquanto o for, ao contrario da imunidade material
gue, fazendo nos absiraclo das excecdes que o texic rasga no momento,
em sua inteireza, excluindo ¢ crime, exelui o processa.

Em que pese a todo o empenho, no sentido de intensificar-se as
prerrogativas parlamentares, ndo se pode, cremas, sacar do texto cons-
titucional conclusdes a que seu espirito nfo conduz, nio se podendo,
destarte, estirar o comando constitucional para além de determinados
periodos — como seria o caso de sustagio de processos contra os guc
foram, no outrora, parlamentares. E como seria o caso de, em termos
de imunidade material, dizer-se que o congressista & inviclavel onde
estiver, em que situacdo se encontrar. Mesmo, pois, sem atuar no exer-
cicio do mandato.

5. Crimes contra a Seguranca Nacional

A Seguranca Nacional, ainda aqui, é enfatizada em excesso, fazen-
do com que nosso contexto constitucional v& &o arrepio do abranda-
mento que se pretende imprimir ao regime.

Em crimes contra esta Seguranca — que, n¢ passado, independiam,
em termos de desencadeamento de processo, de licenca da Camara res-
pectiva —, de acordo com o novo texto que, em harmonia com a atual
nrientacao, omitiu referéncia & licenga, em prineipio, o Procurador-Geral
da Republica, recebida a denuncia ¢ consideradi a gravidade do deliio,
podera requerer a suspensdo do exercicio do mandato parlamentar, até
a decisao final de sua representacio pelo Supremo Tribunal Federal.

O preceito é, em verdade, permissivo. Defere a faculdade ao Chefe
do Ministério Publico da Uniao, o que se conclul da expressio “podera”.
Nao obstante. lesa & essencialidade das prerrpgativas parlamentares,
gue permanecem ao sabor de uma legislagho dristica e gue ao sabor
permanecem da interpretacdo, subjetiva por definichao, do Procurador-
Geral da Republica. sobre a gravidade do delita. Com a agravante, bem
0 sabcmos, de esta autoridade ser nomeada pelo Presidente da Repu-
blica, condicionado apenas aos pressupostos do texto supremo, sem gque
a escolha passe, como passava, pelo crive do Senado Federal.

Afirmar-se, como se tem alirmado, mais sob o impacto da pzixao
politica do que pelo conduto de um raciocinio isento, que o § 52 do
art. 32 permaneceu engastado no texio por lapso do legislador revisio-
nista, seria extrapolar a exegese, por mais daetil que esta possa vir 2
ser.

O preceifo ai cstd. enredando liberdades, minimizando o 6rgéao legife-
rante e vinculando seus membros a crimes que se nice subsumem na
acepcido de crimes comuns. Esta ai o texto, exigindo que os estudiosos
nele se detenham, ¢ que os defensores das prerrogativas se pronunciem,
através de iterativos ¢ harmonicos esforcos, no sentido de repor as imu-
nidades em sua moldurs tradicional.
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6. Suspensido de direito individual ou politico

Prelim‘narmente, o art. 154, caput, coloca em pauta & suspensido
de direito individual ou politico. Qualquer pessoa que abuse de direito
individual ou politico podera soirer suspenséo de um ou de outro {(em
diversificadas configuragdes), desde que o abuso tenha propdsito de
subversdc da ordem democrétice ou de corrupcio. Representa a respei-
to, perante o Supremo Tribunal Federal, o Procurador-Geral da Repu-
blica, podendo, segundo ¢ ensinamento de PONTES DE MIRANDA, quaiquer
pessoa “representar perante aquels autoridade” (*). A suspensioc néo
prejudica o desencadeamento de ac¢éo civel ou penal cabivel, asseguran-
do-se ao paciente a plenitude de defesa.

Sem referéncia as imunidades, o art. 154, em seu paragrafo tnico,
encarna uma agressao séria as prerrogativas em tela.

O dispositivo & determinacio insélita em nosso constitucionalismo.
Nasceu com a Constituigao de 1967 — tendo por fonte o art. 18 da
Constituicao da Republica Federal Alem&. Aquela Lei Suprema efetuava
referéncia a pardgrafos em gue se continham direitos suscetiveis de
acarretar sangdes a quem deles abusasse.

A Emenda n® 1, de 1969, nfio mais se reportou a parigrafos indi-
vidualizados. Tornou a san¢io mais abrangente, enlacando todos os di-
reitos individuais elencados ne art. 153.

Anteriormente 4 emenda referida, em se configurando abuso de di-
reitos individuais ou politicos, dai fluiria a suspensao dos direitos po-
liticos. Na atualidade, como vimos h& pouco, 3 sangio se estira —
abrange direitos individueis e politicos.

A suspensdo, entretanto, face a alternativa ou, pode referir-se tao-so
a direitos individuais, ou tdo-s6 a politicos. Destarte, quem houver mal
usado um direito indlvidual ou varios, estard intoczdo no aAmbito poli-
tico. A contrario sensu, se a distor¢éo vincular-se a direito politico, tera
SUSPENso 0 mesmo.

Ora, ¢ congressista, depositario das imunidades, em que pese as de-
formagdes que lhes {8m sido impressas, fiea, por for¢a desta determina-
¢cdo constitucional, totalmente a descoberto.

A confirmar a veracidade da assertlve, al se encontram o art. 35,
item 1V, da Constituigéic federal (que fixa a perda do mandato do Depu-
tado e do Senador que tiver seus direitos politicos suspensos), e os arts.
39 e 41, pertinentes a Deputados e Senadores.

Suspensos os direitos politicos, através de processo ao qual perma-
nece alheis & CaAmara A que pertencer o legislador, ha desfazimento
total da situacfo anterior. A sangdo, por sinal, ndo excludente da acéo

{8) CIr. PONTES DE MIRANDA — Comenidrics & Constituiciio Federal de 1967, com
a Emenda n° 1, de 1969, Ed, Rev, dos Tribhunads, 8P, 2% ed,, 1871, vol. V, phyg, 683.
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civel ou penal cabivel, revela uma natureza politica, que a aproxima,
segcundo a doutrina, do “impeachment”.

Consoante lemabra PoxNTES DE MIRANDA, a expressio “mandato ecle-
tivo”, incrustada no texto, é ambigua (¥). Dela, ha de inferir-se, porém,
que pode recair 2 mesma sobre qualguer pessoa detentora de cargo ele-
iivo, e que, integrando alguma Camara, enl gualguer nivel de geverno,
se ve, pela dinamiza¢do do preccito conslitucional, despojada do man-
dato respectivo.

As imunidades, embora fragilizadas, nao sido de invocar-se neste
coniexto. Nao ha que se pensar em “sustacdio”. As CAmaras faram igno-
radas, seus membros desprestigiados, drenandb-se a matéria para a
csfera de atuacdo do Procurador-Geral da Repnblica ¢ da competéncia
do Supremo Tribunal Federal. Ulteriormente, se cabive! acfio eivel ou
penal, para os 6rgaos comuns do Poder Judiciario.

6.1 Licen¢a para processo

A um primeiro olhar, parece haver um certo descompasso enire o
cuidado que teve a Emenda n® 22, no art. 32, § b9, ao riscar o pedido de
licenga para processo de congressistas, ¢ a referéncia a esta, que per-
maneceu engastada no paragrafo Unico do art. 154.

Em verdade, porém, um preceitc niao val ao arrepio do ouiro. Am-
bcs conservam o mesmo Sentido, de constringir as prerrogativas parla-
mentares. A varigvel estd na extensao ou na intensidade da constricio.

Um — refere-se & suspensao do exercicio do mandato parlamentar,
atée decisédo final do Supremo Tribunal Federal Se este decidir a favor
do congressisia, prosseguira o mesmoe no exercicio do mandaio. Se, neste
interim, terminar a Legislatura, na plena posse de sua capacidade elei-
toral passiva, poderd ser reeleito.

Gutro — reporta-se a suspensac dos direftos poiiticos, durante o
periodo minimo de dois e maximo de dez an¢s. Suspensos os direitos
politicos e titular de mandato eletive, perdera ¢©l¢, de pronto, 0 man-
dato e, enquanto se prolongar o prazo da suspenzac dos direitos em
pauta, estard afastado da vida politico-partidaria ¢o Pais, quer como
possuidor de capacidade eleitoral ativa (elegenda}, quer come pozsuidor
de capacidade eleitoral passiva (sendo eleito).

A inovacao constitucional tem sido — e continua a ser — alvo de cri-
ticas negativas e candentes, a exemplo da que se contém no parecer de
JosE BERNARDO CaBRAL, versando o tema no Instituto dos Advogados
Brzsileiros.

Chancelando a opinido de que o art. 154 traduz uma “agressio a0
principio da imunidade parlamentar”, refere, expressanicnite, a neces-
sidade de que seja extirpado do texto esta anomalia, para que se nio
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reduza a0 mimino a imunidade parlamentar, objetivo visivel dos que
detém o poder ().

7. Imunidades nos “sistemas de emergéncia”

A expressio — “sistemas de emergéncia” — envolve, no ensina-
mento do jurista, os estados de excegio, hoje configurados em nosso
meio, por for¢a da Emenda n® 11, de 13-10-78 — gue passou a vigorar,
como sabemos, a 19 de janeiro de 1979 —, os quais se traduzem em:
medidas de emergéncia, estado de sitio e estado de emergéncia,

Classicamente, em nosso constitucionalismo, vigorou o estado de
sitio, reservado a momentos de excecdo vivenciados pelo Pais e que de-
mandassem atuacio severa, incluindo suspensio de garantias consti-
tucionais ou a tomada de medidas coercitivas expressas no texto su-
premo.

Asgim, tivemo-lo durante a2 Constituicao de 1891,

Colocado o periodo de excegdo face &3 imunidades parlamentares —
0 que o texto basico néo efetuou —, mesmo ao espirito republicano,
recém-saido da época imperial — e ao qual as imunidades néo haviam
despertado maijores agrados —, mesmo Aquele espirito, pareceu que,
nos instantes complexos de vacilagdo, seria impreseindivel a conserva-
¢40 das imunidades parlamentares.

O proprio Joio BarBALHO, que se manifestara contrariamente a
consagracio das prerrogativas congressuals, defendeu sua manulen-
cao, no decurse do estado de sitic ("1).

Este periodo permitia a suspensfo das garantias constitucionais,
mas, Como asseverava aquele jurista, a orientacdo néo abarcava a sus-
pensdo das imunidades. As garantias constitucionais eram as que resul-
tavam dos dispositivos da Lei Suprema — achando-se relacionadas na
declaracdo de direitos. Em sua conceituagio, nelas nio se incluiam as
imunidades.

Ru1 Barsosa posicionou-gse também favoravelmente a intocabilidade
das prerrogativas, durante o sitio, quando se tornariam mais indispen-
saveis do que nunca, vindo, afinal, a cimentar-se a interpretagéo de que
as imunidades, facc & sua natureza e a seus objetivos, seriam insuspen-
siveis. nas épocas anormais do estado de sitio.

A amplitude da interpretacfo. é Obvio, ndo poderia prejudicar o3
interesses gerais. Se os legisladores se manifesfassem contra a ordem
publica, ferindo-a, o Estado nio deveria permanecer paralisado, pelo
ohstaculo das prerrogativas. Destarte, segundo Rui, haveria um cami-
nho que se imporia — e que seguido era, nas épocas normais. Ou seja
— surpreender-se a flagréncia de determinado crime, que acarretasse

(10) Josi: BERNARDO CABRAL — “"Parecer” sobre a Indicaciio n? 14/80. de autoria
de Fablo de Souza Coutinho, versanto a Imunidade Parlamentar ante o paragrafo
unico do art. 154 da Const. federal (Pr. LTI/80 — IAB).

(11} Cfr, JOAO BARBALHO — Constituigio Federal Brasileira, 2% ed., pigs. 165,1686.
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prisdo, ou que, se nao fosse o caso, se solicitasse licenca & CaAmara res-
pectiva. para o desdobramento do processo devido (12).

A Constituicdo de 1934 considerou o estado de exceg¢de sob duplo
aspecto: estado de sitio propriamente dito (estado de sitio politico, que
caberia quando houvesse ameaga de guerra) e estade de guerra {(quan-
do houvesse realmente guerra, considerada como luta entre Estados,
no ambito internacional}.

Assim concebido, porém, ¢ estado de exceglio parecen insuficiente.
E veio a Emenda n? 1, que criou terceira modalidade -— o estado de sitio
agravado. O Presidente da Republica tornou-se competente para decla-
rar a comocao irtestina grave, com finalidades subversivas das insti-
tuicdes politicas e sociais, equiparando-a ao estado de guerra. QO exem-
plo. que veio da Franca. simbolizou, na frase do jurista, “a crisalida
do golpe e da Constituigao de 1837.”

Ndo obstante, em qualquer dos casos citados, as imunidades parla-
mentares, ja agora referidas expressamente, persistiriam. S6 poderiam
ser suspensas, como o seriam em vneriodos normais, dependendo, assim,
prisdo e processo criminal das regras estatuidas no texto supremo.

Sem que nos detenhamos no pericde em que vigorou a Carta de
1937, jA que, no mesmo, nunca se reuniu o Poder Legislativo, perma-
necendo apenas cristalizadas no papel as determinacdes a ele atinentes,
verificames que, ao ser reconstitucionalizado o Pais, o legislador consti-
tuinte de 1946 restabeleceu o classico estado de sitio, motivavel por
duas causas precisas — comogdo intestina grave, ou fatos que eviden-
ciassem estar a mesma a irromper; puerra externa.

Estabelecendo que as Imunidades parlamentares subsistiriam, con-
siderou a possibilidade de sua suspensio, apontando outro norte a ser
seguido.

Efetivou-se, entdo, a extensdo especial do astado de sitio aos con-
gressistas, desde que estes exercessen sua liberdade de modo incompa-
tivel com a defesa da Nagfio ou com a seguranca das instituicdes po-
liticas e socials,

O Poder Executivo néo teria a menor influéncia sobre esta extensio.
O Congresso Nacional seria o Unieco Orgdo competente para solver o
problemsa, tendo cada uma das Cdmaras competéncia para suspender as
imunidades, mediante, porém, quorum alto {ddis tercos) e face a con-
digdes expressas e excepcionais.

No intervalo das sessdes legislativas, o Presidente da Camara res-
pectiva poderia decidir e suspendé-lay, mas ad referendum da mesma.

A Constituigac vigente, com as emendas gue lhe foram apostas, fez.
nos marchar a ré. Em deirimento, por defini¢ao, das prerrogativas par-
lamentares.

(12) Cir, RUI BARBOSA — Comentdrios ¢ Constituigde Brasileira, SP. 1932, vol. II,
pag. 391,
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Em sua redacdo originaria, permitiu s suspensdo das imunidades
deste ou daguele parlamentar, através do pronunciamento, por voto se-
ereto, de dois tercos dos membros da Casa a que periencesse.

A Emenda n? 1, de 1969, agravou & situacdo dos parlamentares, Fi-
xou, destarte, que as imunidades dos deputados federais e senadares po-
deriam ser suspensas durante o estado de sitio, por deiiberacéo da Casa
a que pertencessem.

Suprimiu o quorum qualificado, de dois tergos. Nao demandou voto
secreto, para o pronuncizmentc da Clmara ou do Senado. Esgargo:,
num ajustamento a tode o contexto, as prerrogativas dos legisladores.

A Emenda n@ i1, a que nos temos iterativamente reportado, man-
teve a restrigéo.

Mais do que isto, levando em conta o “direito das crises”, inspiran-
do-se no exemplo francés, acresceu, no texto supremo, ao estado de
sitio, o estado de emergéncia e as medidas de emergéncia.

As imunidades parlamentares, quer na primeira hipdtese, estado
de sitio. quer na segunda, estado de emergéncia, imprimiu-se igual tra-
tamentao,

Simplesmente, por delineragio da Cidmara ou do Senado, sem que
haja quorum qualificado, nem votagdo secretq, poderao ser suspensas.

Na conjuniurz aiual, pois, durante os estados de exceclo, alarga-
dos, as imunidades parlamentares, ja ténues, quase inexistentes, foram
frontalmente minimizadas.

O espirito da Emenda n® 1 — inerente a uma época de rigidez de
todo o sistetna —, sob este enfoque, projetou-se 4 Emenda n® 11 — que
veio maleabilizar aquela rigidez em: varios setores. Criou-se, consequen-
temente, uma situagdo paradoxal.

Na esfera dos “‘sistemas de emergéncia”, esta Emenda, insistimos,
ajustou-se ao figurino de 1969, sublinhando a fragilidade das prerrogati-
vas parlamentares, gue estdo a aguardar uma reconquiste de seu pres-
tigio, de sua intensificacko, de seu perfil delineado pela tradigic. Por
exigénecias inerentes a reafirmacéo do Poder Legislativo em si, sem a qual
a ambiéncia democratica se desiaz.

E de esperar-se, pols, nova formulagio dos ditames gue regem 2
matéria. Através de emenda incisiva e decisiva, abrangente, em exten-
380 e sentido, de rmiltiplos aspectos do texto bdsico. Ou pela elabora-
¢cio, em tempo habil, através de uma Assembléia Constituinte, de nova
lLei Fundamental. Este, eremos, ¢ melhor caminho, eig que conducente
2 umaz integral reconsirugéio e a organicidade que deve caracterizar toda
a Lei Suprcmsa — organicidade a qual tem refugido e refoge a Constl-
tuicdo que rege nosso viver ou conviver e que comanda a nossa des-
tinagho.
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