PRERROGATIVAS DO PODER LEGISLATIVO*

AFONSO ARINOS DE MELO FRrRANCO
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Como introdugdo necessdria a nossa exposi¢do, devemos enfatizar o fato de
que consideramos o problema do Poder Legislativo no quadro do sistema demo-
cratico contemporineo. Para evitar ambigiiidades e mal-entendidos ressaltamos o
significado atribuido & expressdo “sistema democratico”, como sendo aquele que
incorpora os direitos sociais do homem aos seus direitos naturais. Assim, o Estado
democritico moderno é aquele que legisla sempre para alargar e aprofundar os
direitos sociais do homem, mantendo e defendendo, ao mesmo tempo, os seus
direitos naturais.

A idéia de que o Estado e o direito seriam fadados a desaparecer com o desa-
parecimento das classes sociais é, hoje, uma antiqualha do passado. A experiéncia
histérica de mais de 60 anos condenou-a. Hoje a teoria geral do direito sé concebe
a hipétese do desaparecimento do Estado em fungdo do progresso do direito inter-
nacional. Pode haver, e j4 houve, sociedade sem Estado, mas nunca se conheceu
sociedade sem direito.

Nenhum Estado é mais consubstancial ao direito do que o Estado democratico.
Rechagamos, assim, todas as adapta¢Oes astuciosas da expressdo ‘“‘sistema demo-
cratico”, postas obstinadamente a servico, ou em propaganda, das mais variadas
causas antidemocréticas. Nossa introdugio visa, pois, & observagdo do Poder Legis-
lativo no quadro do sistema democratico, sem adjetivos.

Outra observag@o necessdria. Na expressdo “sistema democrdtico” serdo inclui-
dos ndo s6 os Estados que conseguem praticé-lo a contento, como aqueles cujos
povos o colocam na meta de suas aspiracOes nacionais e se esforcam por alcanca-
la em plenitude. Esta conotagdo é importante, porque prescinde do fator desen-
volvimento para caracterizar a democracia. Hd, na verdade, Estados e nacGes que
atingiram a niveis superiores de desenvolvimento, mas que repelem a filosofia
democritica de governo pela adesdo a filosofia marxista. Enquanto isto, Estados
¢ nagBes em desenvolvimento procuram consolidar, para seus povos, as préticas
democréticas. Também existem Estados e nagGes ndo desenvolvidos que repelem
o sistema democritico por adesdo a outras ideologias que ndo o marxismo; sejam
de fundo religioso, racista ou militarista.

Assim, o 4mbito de nosso estudo sobre as prerrogativas parlamentares fica limi-
tado ao Poder Legislativo, tal como se apresenta tradicionalmente no quadro do
sistema democrético, porque nesse dmbito é que se coloca o caso brasileiro.

O declinio da influéncia do Poder Legislativo em alguns paises e as transfor-
magles sofridas por esta influéncia em outros sdo temas constantes nos livros
modernos de direito constitucional, teoria do Estado, ciéncia politica e sociologia
politica. Os fendmenos de declinio ou transformacdo do Legislativo sdo inerentes
a todo o processo politico democrético contemporineo, considerado internacional-
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mente, ¢ ndo peculiares a certos paises, ou grupos de paises, considerados indi-
vidualmente.

O declinio corresponde a uma diminuicéo efetiva da participacdo do Legislativo
na vida politica e administrativa do Estado, enquanto a transformacéo ¢ a mudanca
no género e no processo dessa participacao, sem perda de influéncia. Um fato é&,
porém, geral e cobre todos os paises democraticos, sendo reconhecido por juristas,
cientistas politicos e historiadores: O Poder Legislativo atual ndo é mais o mesmo
que existia nos paises democréticos, a partir da revolucdo industrial do século
XIX, até meados do século XX, ou seja, até o fim da 1I Guerra Mundial.

O fato de, em muitos paises, o Legislativo haver decaido das posicbes de pa-
ridade, ou de supremacia, que ocupava em relacdo aos dois outros poderes do
Estado, ou mesmo em relagdo a vida da sociedade ndo institucionalizada, é resul-
tado inevitdvel da convergéncia de fatores histéricos mundiais, que transcendem
largamente ao comportamento dos povos e & decisdo dos governos em questdo.
Em todas as épocas, os grandes interesses sociais organizaram-se por meio de
instituicdes juridicas e politicas, ou seja, por meio da lei e da aplicacdo da lei.
Existem fases histéricas, no entanto, nas quais a lei formal, ou seja, a institui¢do
juridica, ou a sua prética flexivel, ou seja, a instituicdo politica, tornam-se insu-
ficientes para o desempenho eficaz de novas forcas sociais que se revelam ou se
desenvolvem. Isto determina uma sorte de bloqueio ou obsticulo no desenvolvi-
mento normal dessas forgas sociais, quer institucionalizadas, quer espontineas.

Através de vicissitudes e crises, cujo registro é matéria de histéria e ndo de
direito, as novas forcas sociais despertadas terminam sempre, como é Sbvio, por
adaptar as estruturas juridicas e politicas as imposi¢des da sua existéncia. Depen-
dendo das condices peculiares a cada sociedade estatal, essa adaptacdo se pro-
cessa, ou por meio do declinio das instituicGes juridico-politicas anteriores, ou
por meio da sua transformacdo. Este é o panorama que a ciéncia politica vem
observando e o direito piblico vem procurando orientar, no tocante & institui¢do
juridico-politica que é o Poder Legislativo democritico.

Os fatores histdricos determinantes sdo conhecidos, identificados, e incidem,
inevitavelmente, sobre todas as sociedades nacionais e sobre todos os Estados da
comunidade internacional, embora sejam varidveis as formas de tal incidéncia.

Cumpre indicar alguns desses fatores, partindo do geral para o particular. O
primeiro é a incalculavel transformacéo experimentada, em todo o mundo, pela
aplicacfo da ciéncia e da tecnologia a criatividade humana, com suas repercussdes
na industrializacdo macica, que levou a sociedade de consumo; o aumento verti-
ginoso das populaces e sua migracio interna criando a megal6pole e os seus
problemas; a comunicacdo audiovisual que aumentou ao extremo a informac@o
factual das massas, mas colocou-as & mercé da falsa informacdo; a desordem e a
injustica na distribuig¢do social dos beneficios da civilizagdo; a ameaca irremedidvel
do poderio bélico nuclear; a crise da politica internacional que, pela primeira vez,
assiste as decisGes dos paises fortes dependerem das iniciativas de certos paises
fracos. A reunifo de todos esses fatores, somados a outros ndo referidos, deter-
minou uma crise mundial, em cujo redemoinho socobram instituicdes que foram
véalidas em épocas mais calmas, ou mais felizes.

Por outro lado, as liderancas politicas internacionais de paises desaparecem e,
talvez, em conseqiiéncia disto, desaparecem as liderancas politicas nacionais; no
mundo de hoje ndo existe mais um pais lider e, também, os lideres que surgem
sdo religiosos e ndo politicos, quer os mundiais, quer os nacionais. O tnico lider
mundial que despontou acima de conflitos e confrontacdes entre povos, classes,
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crengas e ideologias é um ancido inerme, desprovido de ambicdes e de poderes.
Este lider dos abandonados, dos inquietos, dos inseguros, dos temerosos, rompeu
ha pouco os sertdes do Brasil, como um bandeirante do céu, mobilizou e trouxe
confianga a milhdes de incertos e inseguros, trouxe ldgrimas a olhos secos pela
davida, trouxe o riso & boca de criancas esquecidas, acendeu na soliddo das almas
o fogo da paz e da esperanga.

Se o Brasil recolheu algo de indiscutivel no itinerédrio crucial, pelo fundo e pela
forma, de Jodo Paulo II, terd sido que o caminho da lideranga sobre um povo
ndo € mais o das clleras, ameagas, teatralidades, profecias sinistras, agressdes
retumbantes e promessas fementidas, mas sim o da verdade simples, o da tolerancia
compassiva, o da compreensdo sem malicia, o do esfor¢co com sinceridade, o da
fé sem fanatismo, o da unido feita de desprendimento, na busca incessante da
justica.

O Papa n3o planeja, constata; ndo procede, adverte; ndo ordena, exorta. Ele
ndo atua sobre os fatos, nem sobre os instrumentos do poder, mas influi sobre os
homens, indicando seus deveres. Acontece, porém, que, entre os deveres humanos
estd, precipuamente, o de organizar a sociedade e os seus governos, na forma que
mais se aproxima do bem comum. Esta é a fungdo da politica em geral ¢ do
sistema democratico de governo, em particular. Entre os elementos necessarios ao
governo democratico sobressai o funcionamento do Poder Legislativo.

Foi na Inglaterra, como é sabido, que a competéncia e as garantias parlamen-
tares se instituiram, gradativamente, pelo aluvido do direito costumeiro, do direito
jurisprudencial e do direito estatutdrio, ou legal.

Os privilégios individuais dos parlamentares, concebidos como protecdo a insti-
tui¢do e ndo aos individuos, firmaram-se no século XVI e, desde logo, apresen-
taram-se com suas caracteristicas permanentes: a da inviolabilidade, ou protegao
geral no exercicio das funcGes, e a da imunidade, ou protecdo pessoal contra
procedimentos tendenciosos.

Na Declaracao de Direitos de 1688 (Bill of Rights), as prerrogativas parla-
mentares viram-se confirmadas por uma lei constitucional escrita, que lhes atribuiu
estabilidade. Foi dessa base constitucional inglesa que o principio ¢ a forma das
prerrogativas parlamentares se transmitiram a todas as democracias do mundo,
até hoje.

Como os demais principios inerentes ao sistema democrético, as prerrogativas
parlamentares experimentam adaptacOes contingentes, devidas as diversas forma-
¢Oes histdricas dos povos em que se apresentam. Essas adaptacSes ndo significaram,
porém, relatividade dos préprios principios. Ndo hé, nunca houve, ndo pode haver
democracia relativa. As normas democriticas fundamentais sdo poucas, mas ema-
nam de um sistema coerente de idéias reunidas em doutrina politica estdvel. Essas
idéias sdo inextirpdveis da doutrina porque se ajustam ao que existe de perene
na natureza humana, a qual, na esséncia, ndo muda com as vicissitudes da Histéria.
A democracia ndo é relativa, mas sua aplicacdo é flexivel a influéncia histérica.
H4, porém, grande diferenca entre a aplicacdo condicionada e a aplicagdo desvir-
tuada. Esta diferenca marca a distdncia entre a democracia e a chamada democra-
cia relativa que, apenas, ndo é democracia. As duas guerras mundiais sdo exemplo
disso. Depois das catastrofes o sistema democratico voltou a ser aplicado nos seus
fundamentos imutdveis. O mesmo ocorreu em experiéncias nacionais. A Alemanha,
a Itdlia, a Espanha e Portugal s8o exemplos de como a democracia ressurge, sem
adjetivos desvirtuadores, depois de trdgicos eclipses. Enquanto o Brasil estiver
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acreditando na relatividade democritica estard, simplesmente, negando a demo-
cracia, no seu contetido escasso mas invulnerivel.

As prerrogativas parlamentares, quando bem entendidas e praticadas, nao sao
privilégios de algumas pessoas. Sdo condigGes de existéncia de um poder. A linha
diviséria entre o privilégio e a condicao de existéncia estd, precisamente, nessa
diferenca, dificil de se definir mas facil de se apreender imediatamente. Quando
a condicdo de existéncia do poder ndo estd em causa, mas estd em causa o privi-
légio da pessoa, entdo ndo se trata do principio democrético, mas sim da sua
contratagdo. A lei ndo pode prever todas as hipéteses em que este desvirtuamento
se dd, mas este desvirtuamento salta aos olhos da razao comum, e a caréncia factual
de lei nao impede a criagdo de normas costumeiras ou regimentais de aplicagdo.

A Inglaterra, ja o dissemos, foi a fonte geral de inspiracdo das prerrogativas
do Parlamento. Elas s6 se definiram juridicamente por leis escritas (statutes) ou
decisdes de tribunais competentes. Depois de conquistados os direitos de inviola-
bilidade e imunidade, o Poder Judicidrio consolidou a conquista ao declinar da
prépria jurisdi¢do na espécie, declarando que sé o préprio Parlamento poderia
limitar os privilégios parlamentares e reprimir os seus excessos. Esta férmula
judicial inglesa ndo foi adotada, como é natural, pelos paises de direito escrito,
nos quais as normas sao fixadas por normas constitucionais, ou legais, inclusive
esta norma de que compete ao Legislativo limitar as préprias prerrogativas.

Em certos paises, a inviolabilidade ou irresponsabilidade no exercicio da fungéo
entende-se como limitada ao recinto do parlamento. Em outros, entende-se como
ligada ao mandato, mesmo fora do recinto parlamentar. A inviolabilidade na
Inglaterra é completa, mas a imunidade, como também nos EUA, sofre restrig3es.
E permitido o processo e a prisao do parlamentar por traigdo, perturbacio da
ordem publica e flagrante delito. Nestes casos a prisdo pode ocorrer sem licenca
prévia da Camara a que pertence o acusado, existindo apenas necessidade de
comunicagdo do fato 4 mesma Casa. HA penas impostas pelas mesas das Camaras
dos Comuns e dos Lordes, como reprimenda, detengdo e prisdo. Por votagdo do
plenério, em casos previstos, o parlamentar pode ter o mandato cassado.!

Na Franga as prerrogativas parlamentares do Bill of Rights inglés foram ado-
tadas pelos Estados Gerais em Versalhes, pouco antes da queda da Bastilha, em
Paris. A Constituicdo de 1791 deu & Assembléia Nacional o direito de policia
dentro das sessGes e nos locais determinados fora delas. Estabeleceu, também,
como na Inglaterra, a auto-disciplina para seus membros, incluindo as penas de
censura e prisdo. A Constituigdo de 1793, além de inspirar-se no direito inglés,
fé-lo também no novo direito americano da Constitui¢cdo de 1787. E interessante
lembrar, a este propésito, que a Constituinte de 1793 chamou-se Convengao,
por causa da Convengio de Filadélfia, sendo que a Assembléia francesa contava
com o norte-americano Thomas Payne, famoso publicista, que se naturalizou
francés.

A Constitui¢do de 1795, que instituiu na Franca o Diretério e era muito pre-
zada pelo nosso José Bonifdcio, seguiu o regime estabelecido pela Convencdo,
dois anos antes.

Nido nos deteremos sobre o direito constitucional napolebnico, que escapou a
tradicdo democratica. A Restauragdo, com Luis XVIII, na Carta outorgada de
1814, relegou o problema das prerrogativas a lei ordindria, solu¢do antidemocra-

1 Anson. Loi et pratique constitutionnelles de I’Angleterre; Maitland. The Constitutional
history of England; government and parliament. Jenning. Parliament.
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tica que ndo foi seguida, no Império brasileiro, pela Carta, também outorgada,
de 1824, que tanta influéncia sofreu, em outros pontos, da lei basica francesa
de 1814. Nossa tradicdo democrética é mais firme e continua, como veremos, com
excecdo apenas das Cartas outorgadas de 1937 e 1969.

A Constitui¢go republicana francesa de 1848 também teve influéncia no Brasil
com a Revolugdo Praieira, em Pernambuco, e a Conciliagdo dos partidos levada
a efeito pelo Deputado Paula Sousa e o Marqués do Parani. Essa Constituicio,
republicana e socialista, levou ao extremo as prerrogativas parlamentares, reti-
rando ao principio da inviolabilidade as restri¢Ges tradicionais dos casos de traigdo
e incitamento a revolugfo, e suprimindo também limitagGes & imunidade.

No segundo Império com Napoledo III, a lei constitucional de 1852 seguiu o
exemplo da Carta de Luis XVIII: transferiu o problema para a lei ordinaria.

A Constituicdo da Terceira Reptiblica (1875) estabeleceu a inviolabilidade total
no exercicio das fun¢Ses, portanto também fora do recinto parlamentar, mas
aceitava restrigbes & imunidade nos casos de flagrante delito.?

A Constituicao atual, de 1958, manteve o sistema classico de inviolabilidade
nas fungGes (as vezes chamada “irresponsabilidade” pelos autores franceses) e
imunidade, a excecdo do flagrante delito. S6 a Camara pode autorizar os processos
penais.

Nos EUA a inviolabilidade de deputados e senadores é reconhecida nos recintos
da Camara e do Senado, bem como naqueles das Comissdes de Inquérito, de tdo
grande importancia na vida norte-americana. Quanto & imunidade, ou seja, pro-
tecdo da pessoa em casos de acusagdo penal, ela é praticamente inexistente,
segundo resulta das interpretagbes judiciais da cldusula constitucional (art. 1.°,
secdo 6) na verdade redigida de maneira vaga. A Suprema Corte decidiu (no caso
“EUA contra Williamson”, 1908) que a imunidade nfo cobria prisGes nem pro-
cessos por delitos. E como sé existem prisdes e processos penais por delitos —
escreve uma grande autoridade americana — segue-se que a prote¢do de imunidade
outorgada aos membros do Congresso é, hoje, de pouca monta e tem s impor-
tincia tedrica. Esta situagdo deve-se ao sistema de interpretacdo judicial das dis-
posi¢des constitucionais, quando consentidas pela letra da lei maior, mas segue,
por outro lado, a tradigio inglesa.®

A Alemanha democrética, pode-se dizer, nasceu com a Constituigdo republicana
de 1919, chamada Constitui¢ado de Weimar. Iniciadora, em certo sentido, do direito
constitucional moderno, estabelecia ela o principio da inviolabilidade nos termos
tradicionais, com a limitagdo dnica de ser limitada ao recinto do Reichstag. Quanto
a imunidade ela também previa, nos termos classicos, com a tnica excecdo do
flagrante delito.

A Repitblica Federal da Alemanha (Bundesrepublik Deutschland) é que pratica
o sistema democrético de governo, apesar de ser a Alemanha marxista que adotou
o nome de Repiblica Democrdtica Alemd (Deutsche Demokratische Republik).
A Alemanha Federal é regida pela lei fundamental (Grundgesetz) de Bonn, apro-
vada pelo Conselho Parlamentar eleito pelas Assembléias dos Estados Federais,
no ano de 1949, e vdrias vezes alterada por emendas do Parlamento Federal entre
aquele ano e o de 1961. A Alemanha Federal ndo reuniu uma Assembléia Cons-

2 Esmein. Droit constitutionnel; Duguit., Droit constitutionnel; Burdeau. Droit constitution-
nel et institutions politiques; Duguit, Mounier et Bonard. Les Constitutions de la France.

3 Corwin. The Constitution of the United States; Schwartz. Los Poderes del gobierno; Mc
Laughlin. A Constitutional history of the United States; Watson, Oh the Constitution.
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tituinte pala elaborar a Lei Fundamental, para marcar sua oposicdo a divisdo do
territério alemao em dois Estados. Entenderam os seus governantes de pds-guerra
que a soberania nacional, expressa na Constituinte, sé existira com a integridade
territorial. A Lei Fundamental reconhece as prerrogativas de inviolabilidade e
imunidade dos membros do Parlamento Federal. O reconhecimento da inviolabi-
lidade é, no entanto, submetido a uma restricdo pouco usual nos textos consti-
tucionais. A Lei Fundamental assim se expressa no art. 46: “Por motivo de voto
ou palavras no recinto ou comissdes do Parlamento nenhum parlamentar podera
ser responsabilizado: Esta disposicdo ndo serd vilida para ofensas caluniosas
(verleumberische Beleidigungen).”

A imunidade é concedida segundo os preceitos habituais da necessidade da per-
missdo prévia para o processo, com excecdo do flagrante delito.*

A Suica, modelo de democracia e estabilidade politica é, curiosamente, um dos
paises de maior instabilidade do texto constitucional. Como a iniciativa de emenda
ou reforma da Constituicdo pertence também ao corpo eleitoral, multiplicam-se
os projetos de alteracdo, em nimero sem paralelo em qualquer outra democracia.
Muitas de tais iniciativas, como é natural, ndo progridem. Mas outras, numerosas,
partidas do povo ou das duas Casas do Parlamento (Assembléia Federal) tém
resultado em alteraches sucessivas da chamada Constituicdo de 1874, que, de fato,
nao o € mais.

Hoje as prerrogativas parlamentares, na Suica, sdo reguladas por duas leis: a
primeira sobre imunidades — lei de 1934, chamada ““das garantias politicas e
de policia a favor da Confederacdo’”; e a segunda, sobre inviolabilidade — lei de
1958, chamada “de responsabilidade da Confederacdo, seus membros e autori-
dades”. Pelos nomes atribuidos as duas leis vé-se logo que o problema das prer-
rogativas parlamentares é colocado na Suica no sentido de preservar a autoridade
e a supremacia da Confederagdo, contra ameacas aos seus poderes e Orgdos de
poder, partidas da larga autonomia dos CantBes. E uma cautela de certa moda
inversa a que deveria ser tomada no Brasil, onde a Unido é que atropela sempre
a autonomia dos Estados-membros. A inviolabilidade na Sufca é absoluta, ndo
encontra limitacGes legais. Um dos melhores constitucionalistas suigos da atuali-
dade chegou a escrever:

“A inviolabilidade é absoluta. O deputado pode cobrir de injlrias seus colegas
ou terceiros, pode fazer pairar sobre eles as mais difamatérias suspeitas sem in-
correr em sancdo civil, nem penal, nem disciplinar a excecao do apelo & ordem,
criado pelo regimento da Cémara dos Deputados (Conselho Nacional) de 1962.
O privilégio é de monta, mas ele se compensa, felizmente, pela placidez dos nossos
politicos. A imunidade aos processos penais é garantida pela lei de 1934, que
exige permissfo prévia para que o parlamentar seja processado perante o Tribunal
Federal 5

Na Italia, a Constituicdo republicana de 1947 garante as prerrogativas nos
termos cldssicos de inviolabilidade e imunidade. A inviolabilidade é ampla e inclui
as sancdes disciplinares, que devem ser entendidas como dizendo respeito a dis-
ciplina militar para os que a ele forem sujeitos, desde que incorridas na funcao
parlamentar. A imunidade exige a autorizacio prévia para o processo penal, mas

4 Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland; Maunz. Deutsche Staatsrecht.
5 Auber. Traité de droit constitutionnel suisse.
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ndo protege os casos de flagrante delito, mas este deve ser de molde a exigir
imediata captura do delingiiente.®

Para concluir esta série exemplificativa do constitucionalismo democratico con-
temporéneo, serdo relembradas as duas mais recentes constituicdes, ambas emer-
gentes de ditaduras prolongadas.

Em Portugal, a Constituicio de 1976, elaborada pela Assembléia Constituinte,
estabeleceu as regras cldssicas da inviolabilidade e imunidade parlamentares; a
primeira “no exercicio das fungbes”, quer dizer mesmo fora do edificio do Parla-
mento, e a segunda exige autorizagdo para a prisdo e para o processo, este tltimo
com a expressao ambigua de ““salvo crime de pena maior”, em vez do costumeiro
“flagrante delito™.”

Na Espanha, a Constituicio de 1978 assegura as prerrogativas habituais. A
inviolabilidade dos deputados e senadores cobre “as opiniGes manifestadas no
exercicio das fungdes”, notando-se a omiss@o da referéncia aos votos proferidos
nelas. A imunidade exige a autorizagdo prévia para o processo, 3 excegdo do fla-
grante delito.®

Poderiamos ajuntar outros exemplos mas, deliberadamente, procuramos cingir-
nos aqueles dos paises que, comprovadamente, exerceram influéncia direta no
direito constitucional brasileiro, desde antes da Independéncia até hoje, com ex-
cecdo das Constituigdes de 1937 e 1969, politica e juridicamente extravagantes
da nossa formacdo democratica.

Para encerrar este capitulo procedamos a4 anilise das nossas préprias disposi-
cOes constitucionais.

Nossa tradi¢do, no que concerne as garantias da fung@o parlamentar, enraiza-se
em fatos anteriores 4 Independéncia nacional. Com efeito, as Cortes Constituintes
portuguesas, 2 10 de margo de 1821, decretaram, com san¢do da Regéncia de
Lisboa, as chamadas Bases da Constituicdo a ser elaborada, as quais, no art. 28,
declarava que “os deputados das Cortes sdo, como representantes da Nagao,
invioldveis nas suas pessoas € nunca responséveis pelas suas opinides”.

Essas Bases s6 foram reconhecidas no Brasil depois do regresso do rei, D. Jodo
VI, a Portugal, em abril daquele mesmo ano, permanecendo como Regente o
principe D. Pedro. Sob sua regéncia acentuou-se 0 movimento constitucionalista
e o principe, para atender aos desejos e amainar a agitacdo do povo jurou solene-
mente, a 5 de junho, as Bases da Constituicdo decretadas pelas Cortes portuguesas.
Cépias do decreto foram enviadas a todas as Provincias. Assim, antes da Cons-
tituinte brasileira, as prerrogativas parlamentares eram lei nacional.®

Reunida a Constituinte a 3 de maio de 1823, foi-lhe apresentado o projeto da
Comiss@o especial que teve como relator o deputado Antbnio Carlos de Andrada.
Esse projeto s6 foi discutido e votado até o art. 24, quando sobreveio a dissolucio
da Assembléia, no més de novembro. Assim ndo foi apreciado o tema das prer-
rogativas. No projeto eles eram tratados nos arts. 72 e 74. O primeiro dispunha:
“QOs deputados e senadores sdo invioldveis pelas suas opinides proferidas na Assem-
bléia.” Quanto a imunidade, o art. 74 as declarava, de inicio, para as causas e

8 Balladore Palliere. Diritto constitucionale; Biscaretti di Ruffia. Diritto constitucionale;
Santi-Romano. Diritto constitucionale.

7 Gomes Canotilho. Constituicdo da Republica Portuguesa.

8 Alzaga. La Constitucion espafiola de 1978.

9 Agenor de Roure. Formacdo constitucional do Brasil; Tobias Monteiro. Histéria do Im-
pério. A elaboracdo da Independéncia.
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execugOes civeis, disposi¢ao excepcional no direito estrangeiro anterior, e o art.
74 para os processos criminais. Era exigida permissdo anterior da Casa e a prisdo
s6 se faria em flagrante delito.

A Constitui¢do do Império, de 25 de marco de 1824 prevé a inviolabilidade
¢ a imunidade nos arts. 26 e 27, respectivamente. Sdo as garantias cldssicas: irres-
ponsabilidade no exercicio das fungGes, portanto dentro e fora dos recintos, e
seguranc¢a contra processo e prisdo, salvo ordem da Camara respectiva, a ndo ser
em flagrante delito de pena capital.

Pimenta Bueno (Marqués de Sao Vicente), comentador consagrado da Carta
Imperial, considera a inviolabilidade parlamentar como “a soberania da Nagéo no
exercicio do poder legislativo”. A imunidade, lembra ainda Pimenta Bueno, era
conseqiiéncia da inviolabilidade, e cobria inclusive os crimes inafiancéaveis, exceto
os de pena capital.

Quanto a este Gltimo tdpico, a Constitui¢do do Império inspirou-se claramente,
no direito inglés, que suspendia a inviolabilidade nos casos de trai¢do e felonia
(treason and fellony), entendendo-se um e outro caso, no direito inglés antigo,
como acarretando pena de morte. Atualmente a expressdo felony, proveniente do
direito costumeiro, deixou de ser aplicada. O Cédigo Penal inglés de 1967 divide
diretamente os crimes em sujeitos a prisdo sem ordem judicial, ou com esta ordem
(arrestable offenses and non-arrestable offenses). Os primeiros sdo crimes de trai-
¢do, morte, ou aqueles com penas superiores a cinco anos de prisao.

Na Constituigdo republicana de 1891 a questdo das prerrogativas foi incluida
nos arts. 19 (inviolabilidade) e 20 (imunidade). O texto do art. 19 veio do projeto
do Governo Provisério, adotado ipsis litteris, mas este provinha do projeto inicial,
da chamada Comissdo dos Cinco, o qual era mais restritivo. A Comissdo dos
Cinco, seguindo a tradi¢do anglo-americana, excluira da inviolabilidade as mani-
festagBes de caliinia e injiria, como faz hoje a Lei Fundamental da Alemanha
Ocidental. A imunidade foi também ampliada, pois exigia que a licenga para o
processo penal sé seria pedida em caso de crime inafiangdvel, complemento ine-
xistente no projeto anterior. A interpretacdo das cldusulas constitucionais, na
doutrina da primeira Repiblica, foi sempre em prol do entendimento mais largo
das garantias do Congresso.

Rui Barbosa, no ano de 1893, sustentou, em trabalho famoso, a permanéncia
das prerrogativas parlamentares no estado de sitio, a propdsito da prisdo, pelo
governo de Floriano Peixoto, do Senador Almirante Wandenkolk. Em julho de
1894 o Senado sustentou, com pouco fundamento, que a imunidade ficava suspensa
durante o sitio, mas a Cimara, no mesmo més, derrubou essa interpretaco.!?

Nas ConstituicGes de 1946 e 1967 somente as Casas do Congresso poderiam
suspender as imunidades de determinados parlamentares, mas através do voto de
dois tercos dos seus membros, sendo que, pela Constituicio de 1967, a votacdo
seria secreta.

Afinal, as imunidades durante o sitio vieram a prevalecer nas ConstituicGes
democraticas de 1934 (art. 175), de 1946 (art. 213) e de 1967 (art. 154). Jodo
Barbalho, o melhor comentador sistematico da Constituicdo de 1891 acompanha
fielmente, ajuntando novos argumentos aos de Rui Barbosa, a tese do prevaleci-
mento das prerrogativas durante o estado de sitio, declarada pela Cadmara dos
Deputados.

10 Barbosa, Rui. Comentdrios a constituicio federal; Barbalho, Jodo & Leal, Aurelino. Teo-
ria e prdtica da constituicao federal; Roure, Agenor de. A Constituicdo republicana.
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N3o nos ocuparemos da Carta outorgada de 1937 porque ela nunca chegou a
vigorar.

Contrariando esta tradi¢do de século e meio de direito nacional a Constituigdo
vigente de 1969, no capitulo do Poder Legislativo, impGe restrigbes injustificaveis
ao seu funcionamento, entre elas a de ferir gravemente as tradi¢bes brasileiras
sobre as prerrogativas parlamentares. Publicagdo recente, feita pela Universidade
do México sobre o Poder Legislativo na América Latina, salienta o cardter dura-
mente autoritirio da Constituicdo vigente brasileira, no particular.

A inviolabilidade, pelo art. 32, ja alterado pela emenda n.° 11, de 1978, fica
sujeita “aos crimes contra a Seguranga Nacional” sem que a Constitui¢io os espe-
cifique como fazem as ConstituigGes inglesa, norte-americana e alemi. No caso
brasileiro todos os delitos previstos na referida lei, podem dar origem a processos
contra parlamentares.

A Lei de Seguranca € a de n.° 6.620, de 17 de dezembro de 1978.

Vejamos, para amostra, dois crimes previstos na Lei de Seguranga que, de
acordo com a Constitui¢ao, podem liquidar a inviolabilidade parlamentar. Primeiro
caso: “Divulgar, por qualquer meio, fato verdadeiro truncado, de modo a tentar in-
dispor o povo com as autoridades™ (art. 14). Segundo caso: “Manifestar solidarie-
dade a greve proibida” (art. 42, VI). Dependendo da interpretacio subjetiva das
autoridades federais, é muito provédvel que ndmero considerdvel de deputados e
senadores, no exercicio de seus mandatos, tenham-se manifestado de forma a serem
enquadrados em dispositivos tdo vagos quanto abrangentes. Nem se diga que a
expressdo “gravidade do delito”, constante do § 5.° do art. 32 da Constituigdo
relativamente 4 Lei de Seguranca seja tranqiiilizadora, porque tal expressdo refere-
se apenas a suspensdo prévia do mandato antes do julgamento, mas ndo impede
a abertura do processo contra o parlamentar, e este processo é que vai agredir
frontalmente o principio juridico da inviolabilidade.

Nio sdo novas as teses contra as prerrogativas parlamentares e os seus abusos.
No Brasil elas encontraram eco em autores da eminéncia de Jodao Barbalho e
Aurelino Leal, nos seus comentdrios a4 Constitui¢do de 1891, ¢ Amaro Cavalcanti,
no seu estudo sobre a Federagdo. Mais recentemente, a partir da II Guerra Mun-
dial, essas criticas e restri¢des ressurgiram, aqui, na Europa e nos EUA. Mas a
verdade é que elas também sempre existiram e se acentuaram contra os dois outros
poderes do Estado. Presidentes, Primeiros-Ministros, Juizes e Tribunais pagam em
todos os paises democriticos seu tributo as imperfei¢Ges da natureza humana.
Nem por isso se tem procurado diminuir os poderes dessas fungGes indispensdveis
aos governos das sociedades humanas. A doutrina juridica e a préatica politica,
procuram aprimorar as institui¢des, valorizando seus conteddos, e ndo desfigu-
rando-os, ou anulando-os. No Brasil, o Executivo, o Judicidrio, as Forgas Armadas,
a Administracdo Civil s@o intociveis nas suas prerrogativas e garantias. S6 o Le-
gislativo é cabide de pancada por palavras e por atos. Ndo é estranho que isto
aconteca com a unica instituicdo constitucional emanada da soberania popular?
Ndo me cabe examinar, concretamente e em pormenor, a emenda das prerroga-
tivas, entregue 2 autoridade do Congresso Nacional. A experiéncia e sabedoria
dos seus lideres; a prudéncia e patriotismo das suas correntes partidarias saberdo
confluir para um texto que restaure as condi¢hGes morais e técnicas necessarias
ao funcionamento eficaz do Legislativo, dando-lhe poderes préprios para evitar
abusos que degenerem em crises, as quais interessam a todo o pafs, pois inter-
ferem no processo da abertura democrética.
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Uma crise previsivel seria causada pelo processo penal iniciado contra um
parlamentar, com fundamento na Lei de Seguranga e respaldo de autoridades
militares.

Adotada a emenda, e seguido o principio da prevaléncia imediata da disposicdo
constitucional, ficaria sem andamento o processo, 0 que teria conseqiiéncias poli-
ticas graves. Mas existe o instituto da Disposicdo Transitéria, que é indiscutivel-
mente de direito constitucional, desde que adotado com norma desta mesma natu-
reza. Os exemplos, no Brasil, sdo freqlientes. Entdo uma Disposicdo Transitéria,
norma de direito constitucional intertemporal, colocaria fora do alcance da emenda
os processos ja encaminhados ao Supremo Tribunal, que os julgaria de meritis com
sua competéncia e seu saber. Esta é a tinica sugestdo que nos permitimos formular.

Embora a restauracdo das prerrogativas do Congresso seja um passo significativo
no caminho da democracia, o que se impde é a elaboracdo de uma nova Consti-
tuicdo para o Brasil. Infelizmente a viga mestra do nosso direito piblico e de
nossa organizacdo estatal é um documento histérica e juridicamente compardvel
a Carta outorgada de 1937, com a agravante de que estd em vigor hi mais de
10 anos, enquanto que aquela nunca chegou a ser aplicada. Para a nossa tradi¢do
juridica e para o nosso prestigio internacional a atual Constituicdo brasileira é
uma nddoa indelével.

Velho parlamentar, que nas duas Casas do Congresso passou 20 anos inesque-
civeis de sua vida, s me resta agradecer o convite com que me honrou a douta
Comissd@o e reiterar meu respeito pelo Poder Legislativo brasileiro, cuja acdo de
mais de século e meio povoa a nossa histéria, e minha confianca naqueles que
hoje o integram e representam.
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