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Resumo

As imunidades parlamentares existem para fortalecer olaggisde pres-
sfes ou ameacas, especialmente, por parte do Executivo, para quaibajautonomia no
exercicio de seu munus constitucional, como debater e fiscal&dmaistracdo, que € a
principal finalidade do sistema de triparticdo dos poderes. Desse awodis avalizada dou-
trina sobre a democracia, Teoria Geral do Estado, Legislapaotidos politicos foi analisa-
da. Estudou-se a teoria das imunidades material e fofreatlém from arreseé processual),
bem como a imunidade ao testemunho e incorporacdo as Forcas Arrmatzrando o Sis-
tema atual ao anterior a Emenda Constitucional 35/2001. O instituawdl@do em niveis
federal, estadual e municipal. O sistema das imunidades no dowifracado foi apresentado
e analisado com a legislacdo dos paises mais relevantessopréxamnos do Brasil, tanto ge-
ografica como culturalmente. Colacionou-se legislacdo, doutrinasprjusténcia. As imuni-
dades nao foram concebidas para desfrute pessoal dos parlamerdare&p raro o Legisla-
tivo protagoniza casos de corrupcao e nem sempre ocorre a punicagalasies Aferiu-se
até que ponto as imunidades ensejam a impunidade. A Emenda 35/2001 rethaziaeodas
imunidades, sobretudo a processual, logrando éxito no sentido de possibilitar o andamento das
acOes penais contra parlamentares. Dai foi investigado por quecéo no Legislativo ndo
foi reduzida. Para responder esta questéo, foi realizado um estunlégogipara tentar en-
tender os motivos do brasileiro ter pouco interesse pela politioa @n@reender seus me-
andros, ndo obstante j& possuir vinte anos de experiéncia demoblathiénio 2005/2006,
varios escandalos de corrupcédo foram desnudados e insistenteramdadas pela midia,
mas as puni¢des foram pifias. O cidad&@o brasileiro tem um compattapouco civico, pa-
triota e associativo. Nao acompanha com afinco a feitura dasdees ndo as observa nem
zela para que sejam obedecidas, tanto em ambito publico como privadsdsbia de per-
to o parlamento e a Administracdo como um todo. Nao apreende asdazsalitica e sequer
cobra resultados ou comportamentos, deixando de exigir puni¢cdes, semgabigass. Com
isso percebe-se que nao existe um Governo para o povo, sob controle deat&#idedo mau
uso do dinheiro publico, a populacdo deixa de ter um padrao de vida nratgsigiréspero.
Observa-se que as imunidades parlamentares sdo um dos aspectosiaia taiidade de cir-
cunstancias, que leva alguns politicos a demonstrar pouca preocupaca@tomare a legali-
dade, o que deturpa a imagem do Legislativo. O tema do estudo despmta-sua atualida-
de, relevancia, complexidade e polémica; além de mostrar uma g@pokrente de informa-
cOes confidveis, objetivas e distante do parlamento, sendo inexpeasra¢ribuicdes da ci-
dadania.

Palavras-chave: Direito constitucional; imunidades parlamentBresil;
politica e democracia; Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Abstract

Legislative immunities were created to uphold the Legislatioen fpres-
sures or threats, primarily by the Executive, as a means todpravore autonomy for the
lawmakers to exercise their constitutional duties, such as delaaithgyatching over the Ad-
ministration — which is the main reason for the governing system tivizked in three. For
this reason we analyzed the most fail-safe doctrine addgessmocracy, the General Theory
of the State, the Legislative and political parties. We studied the tbéfrgedom from arrest
and procedural immunity, as well as testimonial immunity and frocorporation to the
Armed Forces, comparing the current system to the one in force tpriGonstitutional
Amendment 35/2001. We analyzed the institution at federal, statmanidipal levels. We
presented and analyzed the system of immunities in compamatiweds submitted and ana-
lyzed vis-a-vis the laws of more relevant countries and thosegngater proximity to Brazil,
both in terms of geography as well as culture. We confronted cssirilers, doctrine and
case law. It is a fact that immunities were not conceived for the petsamefit of the legisla-
tive officers; however, corruption is not uncommon to the Legislativalangarties involved
are not always punished accordingly. We measured how far immusatielead to impunity.
Amendment 35/2001 reduced the breadth of immunities, primarily of the pratemhes,
which was successful in allowing the penal actions to continue adegislative officers.
Hence, our investigation as to why corruption in the Legislatigenud diminished. To an-
swer this question, sociological study was made to try to ghespeasons for Brazilians’
considerable lack of interest in politics and to understand politics’ twistaiemg] tespite my
two decades of democratic experience. In the 2005/2006 biennium, vecendals of cor-
ruption were uncovered and repeatedly covered by the press, but desuibtim very sub-
stantial sanctions. The average Brazilian citizen’s behavfar fsom civic, patriotic and gre-
garious. As a consequence, he/she does not closely watch over thakiagvprocess, is not
always concerned with strictly abiding by the laws or ensutiag others do the same, both
in the public and private spheres. Citizens do not closely inspe&attiament and the Ad-
ministration as a whole. This detachment prevents citizensurataerstanding the nuances of
politics and from pressing the government for results or behaviors, and consetpiémglyo
demand punishment whenever it applies. In this scenario, we perceivhdle is no Gov-
ernment for the people, and controlled by the people. Owing to cordelenssmanagement
of public moneys, the population is denied a more prosperous méiferidt is noteworthy
that legislative immunities are merely an aspect of macyrostances leading some politi-
cians to show insignificant concern for ethics and legality, which defilasidge of the Leg-
islative. The topic covered by this study stands out becauselutrsnt, relevant, complex
and controversial, besides revealing a people who are needy wfoithst and objective in-
formation, distant from parliament, and clearly inexperienced as to a cstidety.

Key-words: Constitutional law; legislative immunities; Bragblitics and
democracy; Universidade Presbiteriana Mackenzie.
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Introducao

As imunidades parlamentares constituem-se em um conjunto de degras
statusconstitucional, com o objetivo de blindar o Legislativo de pressGesneacas, por
parte do Executivo de grandes grupos privados, para que tenham maior autonomia e desenvol-

tura a fim de exercer o seu muanus, basicamente debater, legislar, corfisolizar.

N&o devem, portanto, ser privilégio pessoal do legislador e, por isso, tent
mos investigar até que ponto elas sdo Uteis ao parlamento cdituicEs e se em algumas
circunstancias sao fatores ensejadores de injustica, impunidadeatodds Legislativo di-

ante da opinido publica.

Este tema € de alta relevancia, uma vez que o instituto das ichesiesta a
servico ndo da pessoa do parlamentar, mas como garantia de fikneoexercicio de sua a-
tividade legiferante e manifestacfes ideoldgicas, ao possibdlitampla expressdo dos

legisladores, durante o exercicio de sua tarefa constitucional.

Nossa area de concentracdo ®iceito Politico e Econdmicoe sua
linha de pesquisa A Cidadania Modelando o Estadédssim, acreditamos que seria
atil e pertinente o estudo das imunidades parlaarest com enfoque a corrupcéo,
pois 0 assunto € atual e observamos que a nocadgragobre as imunidades é quase

inexistente ou, quando existe, € equivocada.

A falta de conhecimento e até de interesse da pgaol pelos assun-
tos da politica é decorréncia de uma série de éatque serdo estudados ao longo do
trabalho que geram um abismo na conduta cidada,apatia na participacao popular

e, consequentemente, uma concentracdo no podeicpoli

Um desses fatores € a distribuicdo injusta de leenguezas. Charles
de Secondat Montesquiksabiamente professou a triparticdo do poder politPro-
pugnou também a justa divisdo do poder econdbmi&amuje toda e qualquer concen-
tracdo de poder tenderia em seu abuso. O pensadi@ou como mecanismo a suces-
sao hereditaria proporcional, para que os filhogifp@ssem as posses do pai.

! MONTESQUIEU, Charles de Secondat, Baron@espirito das leis7? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2000. p. 22.
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Ademais a pesquisa apresenta também importancia académigficaient
utilidade social, pois procedemos a uma analise da crise éticatuplmente o Legislativo
brasileiro atravessa, citando alguns escandalos recentes, buscanddgares, razbes, con-

sequéncias e solucoes.

Nomeamos varios casos concretos (alguns ainda se desenrolandod; bem c
mo diversos projetos legislativos em tramite para a reformacpoliue ferve no Congresso
enguanto escrevemos: dada a atualidade do problema, qualquer de rsmtaasapodera
seraguas passadasm curto periodo de tempo. Por isso, tentamos dar um carater alempora

ao trabalho, embora tenha sido focada a presente crise moral do parlamemeicobrasil

A legislagdo consultada foi a atual Catteasileira, a Emenda 35/2001, as
constituicbes anteriores, os Regimentos Internos, a Constituicéo malaarPortugal, entre

outras normas.

Buscamos o contetdo doutrindrio na dogmatica juridica e nos compéndios
socioldgicod a respeito das mais variadas polémicas. Pesquisamos jurispeyitégislacao,
revistas especializadas e fontes estatisticas, quantitatiuasitativas, com as quais tentamos

obter resultados que emprestassem confiabilidade as nossas conclusdes.

Realizamos um estudo panoramico a respeito das matérias qunelaircas
imunidades: a Democracia, o Estado, o Legislativo, os sistemas, regimes®dergoverno,
a evolucdo histoérico-constitucional desse tema, bem como uma ingéstigaim apanhado
jurisprudencial das mais diversas situacfes em que se invocou dtyumaade imunidade e
gual a solucdo adotada em cada uma. Elaboramos um cotejo com a siateimunidades
anterior a reforma constitucional e comparamos com os reguoésdas pelas constituicdes

passadas, bem como com 0os mecanismos utilizados em outros paises.

Pesquisamos em algumas bases de dados que a Emenda 35/2001 obteve éxi-
to em evitar que as imunidades fossem um salvo-conduto a impunidaeégidiasibres. En-
tdo, por qual razdo continuam a aflorar escandalos de corrupcao carfrégiiéncia e por
que sdo tao raras e timidas as puni¢cées? Apos seis anos da acamulg Emenda 35/2001,

ja é possivel fazer um balanco de seus resultados.

2 Utilizaremos ao longo do trabalho a expres8ada, como sindnimo d€onstituiciosem pretender dar o sen-
tido de autoritaria ou outorgada, pois ndo foi socda atual.

% A Sociologia é mais dificil de sistematizar quBiceito. Por isso, adotamos a técnica de, ao |afagocapitu-
los, negritar o inicio do texto cada vez que sedd@ um novo assunto.
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Procuramos perquirir se as imunidades parlamentares tém algiluidadia
efetiva nos escandalos que freqiientemente séo levados a‘p@oliderando a crise ética
gue os parlamentos atravessam na atualidade, afetando sua crddilnilada do que nunca e
tornando ainda mais apatico o comportamento da cidadania nas elgilgfi@sos que este é

0 momento propicio para o estudo do tema.

Diante dos resultados obtidos pela Emenda 35 e das razdes que propiciam a
corrupcéo, concluimos que uma maior reducdo das imunidades parlamefitaddsinuiria

a corrupcao e a impunidade no Legislativo — mas poderia melhorar sua imagem.

Diante dos casos de corrup¢ao e sabendo que a punicdo nem sempre aconte
ce, a reacao do povo diante de um sistema juridico iniquo € de réeoltéosa, como aquele

filho que, diante do pai injusto, ndo se queixa, mas o desobedece pelas costas.

Buscamos pesquisar até que ponto a falta de credibilidade da popmaaca
classe politica e seu pifio engajamento nas questdes civiobtieas afetam ou ameacam a
democracia que, em si, € uma utopia que constantemente se tergig@greft se, por omis-

sdo ou até democraticamente, a populacdo demonstrasse renunciar a démocracia

Baseamo-nos nos classicos de direito constitucional e nas obragyee Jor
Kuranaka, Monica Herman, Fernanda Dias M. de Almeida e de Wdexale Moraes. Mas
nossa linha de pesquis®é&idadania modelando o Estadcsua abordagem seria singela sob
0 aspecto puramente dogméatico. Buscamos contetdo em obras de &igdmahiRaymundo
Faoro, Sérgio Buarque de Holanda), filosofica (como Alysson MascRuaolf von Ihering)
e socioldgica (em especial, no classico de Max Wé&memomia e sociedajldimitando-nos

para que nao nos desviassemos de nossos objetivos.

Escolhemos este caminho seguindo as valiosas licbes de Manoel @sncalv
Ferreira Filhd, para quem o estudo juridico apoiado unicamente na exegese das niormas é
completo, e que € necessaria a busca de conceitos, também, ng pal&meiologia, na eco-
nomia, na filosofia, na histéria, na psicologia, na antropologia ewtras searas do saber.
Vejamos:

Assim, oDireito Constitucional cientificando deve nem pode satisfazer-se com o
emprego exclusivo dos métodos tradicionalmente agraslos pela Hermenéutica.

* E qual a importancia de se investigar a influéuigia imunidades na corrupgao politica? Porquetaachntra
esse mal, ha de se perquirir quais batalaamser vencidas e qug®demser vencidas.

® FERREIRA FILHO, Manoel GongalveBo processo legislativd® ed. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p. 01 e/ss.
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N&o pode prescindir dos ensinamentos da Ciéncididaopara a determinacéo do
meio sobre o qual se erguem as instituicées, oa yanificar as consequéncias na
realidade do impacto de suas normas. Nem podeanlgid\xiologia, pois nado lhe é

dado ignorar os valores que informam as institlggdbas regras.

Claro esta que a necessidade, ora sublinhadatetgdan na obra do jurista em ge-
ral,do constitucionalista em especial, a perspacaiioldgica e a verificacéo fatica,

nao justifica qualquer confusdo de planos. Acensiaplesmente, a urgéncia de
combinar o conhecimento da realidade social , olgiior meios adequados, com a
visdo dos valores a realizar, identificados pelminhdo proprio, para a critica e a
sugestdo de normas aptas a transformsermo dever-sey tarefa que é o objetivo

fundamental do Direito.

[..]

Seus principios fundamentais, [do Direito Constitnal] e a interpretacdo desses
principios, vdo depender de uma determinacao fitessdconsciente ou néo, dos va-
lores inspiradores do Direito em geral e das ungfies politicas em particular. A

indagacao axiologica, portanto, é preliminar deotedtudo de Direito Constitucio-

nal. SO ela pode determinar o rumo de uma instihadizagao, ou corrigir 0 rumo

seguido pelas instituicdes existentes.

Pela assertiva do grande mestre (FERREIRA FILB@processo., 2002,
p. 3/4), ficamos convictos de que, com o trabalho bem fundamentado, nossasoesncio

estardo sendo equivocadas.

Por outro lado, o jurista que ndo quer ser merdicagor de palavras e se preocupa
com a busca de instituicdes melhores ou com amaf@r o aperfeicoamento das e-
xistentes, conta hoje, gragas a Ciéncia Politica dados e informagfes que permi-
tem uma seguranca de previsées antes impossivel.

[.]

Os conhecimentos em que hoje podem apoiar-se udosstle reforma constitucio-

nal em face dos iniUmeros trabalhos de alto gab@ripmublicados sobre comporta-
mento eleitoral, sobre a estrutura e o sistemad@aid, etc. permitem mensurar com
exatiddo as virtualidades de cada medida renovadoreer com seguranca os efei-
tos de cada mudanca.

Ainda com relacdo a metodologia, tentamos tanto quanto possivel ndo nos
limitar aos processos dedutivos, observando também os indudmtso de nossas limitagdes

e recursos e sem perder o rigor com que se deve apresentar uma dissertacao.

Ressalvamos com amparo em Pedro Degne a base empirica de que nos
valemos nao foi apenas tirada de dados estatisticos (que podemsé&avsiou induzir a er-

® Indutivo é um procedimento em que se parte de casos partispcomparando-0s empiricamente para se bus-
car uma sintese, uma regra geral. Demanda extessgaipa e tratamento dos dados, sendo mais segatio-€

S0, porém, mais trabalhoso. O métaldalutivovale-se de principios tomadasriori como corretos, chegando-
se a uma conclus&o via raciocinio (silogismo) enjssas. E menos trabalhoso, porém, mais insegoi® sp
houver falha em uma das premissas ou no racioonclusédo estara equivocada — o chamado sofisma.
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ro), mas das leis, experiéncias havidas, narrativas histéricagas. Estamos cientes do ris-
COo, porém procuramos evitar tanto quanto possivel conclusfes equivocadgaalapisr hi-
potese na seara das ciéncias hunfaestd sujeita a erros ja que sempre tera algum laco na in-

ducéo ou até mesmo na intuicao.

Desde o inicio de nosso trabalho deparamo-nos diante de dois pontos de vis-
ta diferentes — mas ndo excludentes. O primeiro, manter isarigddgica, apenas expondo
as regras, fatos e circunstancias, sem dar juizo de valor,iadesuammetodologia de Max
Webef — sem pretender nos comparar — quem entendia inaceitavel o pdsgeispor suas
conviccoes subjetivas como verdades cientificas, sob pena de contampuraza do estudo
com ideologias pessoais com dissimulada boa-fé, na realidade movidmtgogdes

inconfessaveis.

O cientista deve admitir e analisar mesmo as situactesl@neias que lhe
desagradem pessoalmente, pois seria equivocado o pesquisador omitiagdEs e eviden-
ciar outras, induzindo em erro a platéia, perdendo rigor e credibilidattelologica, agindo

mais como advogado de uma causa.

A segunda opcéao seria assumir uma posicado — defendendo ou hostilizando o
instituto das imunidades, especificamente, as formais, pelos motiveei@ige expostos ao
longo do trabalho. Essa Optica é defendida por Pedro Demo (2004, pa2Sim citando
Gadamer), para quem a ciéncia tem — e deve mesmo ter — uma posic¢ao politicas:Vejam

8. Nao existe objetividade ou neutralidade em ¢@éntdo cabendo, pois, forjar i-
sencdes suspeitas. Quer porque a ciéncia trabathaobjetos construidos, ou por-
gue os objetos histdricos ja sdo ideol6gicos isttamente, ou porque 0s cientistas
sdo responsaveis pelas conseqiiéncias do que emsta@regacdo da objetividade
ou da neutralidade coincide com ideologias subigigst que perseguem acatamen-
tos acriticos. Este é, na verdade, o argumentd cahtrério: se a ciéncia fosse ob-
jetiva e neutra ndo seria questionavel. A pretedsdindiscutibilidade é apenas gol-

pe.

Tanto quanto possivel tentamos conciliar ambas as perspectivas:neapuse
opinides pessoais mas, com lealdade, sem omitir doutrinas, jurisprudéncias e dados opostos.

"DEMO, PedroPesquisa e construcdo de conhecimeffoed. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 200462).
item 8 e 86, item 6.

8 Veja-se a titulo de exemplo NUNES, Luiz Antordolei, o poder e os regimes democraticB&o Paulo: Re-
vista dos Tribunais, 1991. nota 85 a p. 59.

® WEBER, Max.Economia e sociedade: fundamentos da sociologigpoeensiva 42 ed. Brasilia: Universidade
de Brasilia, 2004. vol. |, p. 6-7, item 6.
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Até porque, diferente do que ocorre nas ciéncias Exatas e Bialdgiude
erros e mistificacbes podem ser desmascarados com egptde demonstracdes), no cam-
po das Humanas quase tudo é discutivel e subjetivo, sendo dificil desmdistiurso do

bom sofista.
E interessante notar como no tema escolhido a democracia é meio e fim.

Além disso, Pedro Demo (2004, p. 49) faz a diferenciacéo entre dédsaba
académicos, que podem ser de dois tipnaliticose normativos Seriam preferiveis os anali-
ticos, que lapidam analises por meio de argumentacdes cientificds de uma proposta de
trabalho. Os normativos tém a pretensdo de elaborar uma baskcaigatia uma inovagao

histérica, ideologicamente orientada.

A tentativa foi dar um viés analitico ao trabalho, pois 0s estudosatioos
sao ideologicamente comprometidos. Mas devemos confessar que, pekiugiaenes até
aqui, intimamente ficamos contrarios as imunidades formais, sobretutdordio prisdo, pelo

gue néo resistimos e, por fim, propusemos algumas mudancas.




N
€

1. Democracia e representagcao popular

1.1. Conceito e definicdo. 1.2. As teorias e os trés periodos da dermocr
1.3. O voto, o sufragio e a natureza juridica da representacéo. 1ghdisoes para a demo-

cracia e sua crise. 1.5. Os partidos politicos. 1.6. Sobre os grupos de pressao.

1.1. Conceito e definicéo

O problema da democracia, suas caracteristicas e sua impo#éaatiigo,
tdo antigo quanto a reflexdo sobre as coisas da politica, tendo @iodposto e reformulado
em todas as épocas. A discussdo em torno da democracia foi se deselovebbretudo por

intermédio de um confronto com as doutrinas politicas dominantes no tempo.

Historicamente, o desenvolvimento teodrico do conceito de democracia foi
resultado da pratica de sucessivos e diferentes tipos de govesidectados e, muitas vezes,
autoproclamados democréaticos. Para 0 mestre Manoel GoncalvemMehe'®, a nocéo de

democracia € superficial e ambigua até entre os letrados no assunto.

Diversas sdo as maneiras de se entender a democractan®&oe tédo o-
postas as concepcdes de democracia que sempre se pode escollzeadéguada a maneira
de cada um pensar. Fundamentalmente, s&o dois valores que inspiraocedealiberda-

deeigualdade

A democracia é acima de tudo uma qualidade do ambiente vivido em uma
sociedade. Caracteristica esta que sera essencial pangeumanente evolucdo de seu povo
n&do s6 em seu aspecto politico, mas, cultural e tecnolégico. E o patsdmélorberto Bob-
bio'! e de Pedro Demo (2004, p. 23-24). Vejamos este ultimo:

6. A qualidade politicaaparece na necessidade de didlogo aberto iroesirijues-
tionamento somente se sustenta como tal, se fiticpalente desimpedido, ou seja,
levado a efeito dentro de uma comunidade que apeedemocracia da comunica-
¢ao critica.

Com isto, Habermas abriu a possibilidade de inzodar democracia como parte
necesséria do processo cientifico. Nao substitdga, € claro, mas faz com ela
uma conjugac¢do mutuamente condicionante. A ciér@ieinova quando se torna o-

1 FERREIRA FILHO, Manoel GongalveA. democracia no limiar do século X)3&o Paulo: Saraiva, 2001. p.
217-218.

1 BOBBIO, NorbertoO futuro da democracie8? ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2002. p. 52.



24

ficial, porque, a partir dai, o interesse pela pesgcede ao da autodefesa. A polé-
mica civilizada, democrética, € o meio ambienteidacia. [...]

O lugar mais préprio da democracia, conforme ogignaa da comunicacéo, esta na
liberdade irrestrita de questionar sob severa aggtegdo. Ou seja, questionar ndo €
reunir adeptos e aclamar posicdes coletivas, @r fazalidade politica sem qualida-

de formal, mas investir na inovacao cientifica ddpelo conhecimento argumenta-
do da melhor maneira possivel. Ignorancia coletivaca foi sabedoria.

Mesmo nos locais mais evoluidos, a democracia tem muito o qupeser a
feicoada. A democracia perfeita € uma utopia, pois em todos os p@sgernos, cada um
com seu sistema busca a evolucédo desse ideal, de maneira gQuess@ide escolha do go-
vernante seja o mais legitimo possivel e, escolhido, haja uma efgiiesentacdo dos go-
vernados — seus interesses e vontades. Nao existe o0 modelo comgtoraite sem frontei-

ras.

O governo legitimo € aquele em que todos se governam. De fato, s6 neste
seriam respeitadas a liberdade e a igualdade de cada um, dentagddd. A democracia é o
governo das maiorias, égoverno do povo pelo pofdo gregodemos= povo,kratein= go-

verno), pela participacéo dos governados no governo, ainda que indireta.

As nacbes democraticas nao viabilizam a liberdade e a igualéafdema
cartesiana mas, pelo menos, em seu sentido formal (diantegjapdssibilitando ao povo a
representacdo no governo, bem como sua fiscalizacdo. Nos regmasd@eos ha o rodizio
dos representantes do povo, para que sejam substituidos se nao satisfizerenasisaxgec

povo ou mantidos, caso contrario.

N&o que necessariamente o eleitor seja sabio e sempre esouditzon A
Historia comprova incessantemente que o eleitor erra e quetdscés dos eleitos ndo pde
no lugar pessoas necessariamente melhores que as anterioxeBredidente Jodo Baptista
de Figueiredo falou certa vez que "Um povo que ndo sabe nem escaolartes ndo esta

preparado para votar". Pode ser que tivesse razao.

Em contraposicdo, conferimos a eloqiiéncia de Dalmo de Abreu Hallari

[...] O argumento de que o povo é incapaz de um&dle inteligente ndo pode ser
aceito, porque contém o pressuposto de que algs&mdecidindo se a orientagdo
preferida pelo povo é boa ou ndo. Assim sendoieatacéo serd considerada boa ou
mé de acordo com as preferéncias de quem a eftigando. Basta atentar-se para
o fato de que, qualquer que seja a decisdo pomdampre havera grupos altamente
intelectualizados e politizados que irdo considaraeertada, como havera grupos
opostos, também altamente qualificados, que arfudgarrada.

2 DALLARI, Dalmo de AbreuElementos de Teoria Geral do Estad®? ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995. p. 258.
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N&o havendo a possibilidade de um acordo totaltquas diretrizes politicas, ndo
h& razdo para que prevaleca a opinido de um outde grupo, devendo preponde-
rar a vontade do povo. Mas 0 povo é uma unidadedginea, sendo necessario a-
tender a certos requisitos para que se obtenhamuade auténtica. Em primeiro
lugar, essa vontade deve §eremente formada[...]. Em segundo lugar, a vontade
do povo deve sdivremente externadd...].

Assim, os diferenciais da democracia sdo - permitir & poputgg@oader
cOm Seus erros; - cominar ao povo arcar com as conseqiéncias deEeos @quivocos (e
ndo os do déspota — que, em tese, sequer erra) e - substituir ost@peEsgue desagradem
aos representados, mesmo antes do término de seus mandatos. Es{goakiirmos leva, ao
menos em parte, a nosso estudo das imunidades e da impunidade, porquiupaaecesso

ordenamento tem falhado.

A democracia pressupde um permanente aperfeicoamento, sem o0 que 0 am-
biente ndo sera verdadeiramente democrético. Reproduzimos, a seguiida de Luiz An-
tonio Nunes (1991, p. 103):

A democracia ndo € a solucao definitiva — e muikmos imediata — de todos os ma-
les, mas a permanente consulta a sociedade pedteitiaral € uma forma de ajustar
0s projetos dos governantes as reais necessidadegogternados, isto é, o ideal
democrético € a busca do aperfeicoamento politcgalerno dadeis mediante
homensleitos diretamente pelo povo.

A democracia e a liberdade (politica, econémica ou de qualquer opéra es
cie) ndo evoluem linearmente: as vezes, estancam, outras, mviNd® poderiamos dar e-
xemplo melhor que o proprio Brasil e suas constituicdes, alternadadeenteraticas ou di-
tatoriais e espelhando um Estado ora liberal, ora interventor. oBeabbio lembra que a

Unica maneira de se adquirir experiéncia democratica € com a sua(@@ap. 43/44).

A luta pela democracia é algo presente quase no mundo todo, de forma
permanente, as vezes, armada; outras, fruto dos gabinetes, geradmeptrocessos explici-

tos, mas podendo também ser dissimulados e silenciosos.

Concluimos por Max Weber (2004, vol. Il, p. 494-517, § 5°) que a demo-
cracia pode ser gradativamente destilada ou corroida no seio diadecieom suas constan-
tes lutas de classe e por varias outras forcas, em gerdhdigaeconomia e a religido que
conduzem 0s habitos e valores sociais — entre eles, a liberdad= pSlit em um ambiente
democrético podem aflorar as divergéncias de idéias, conceittessesses, cada vez mais di-

versos e complexos. Pedro Demo tem a mesma opinido (2004, p. 23-24).
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Pedimos licenca para colacionar a doutrina de Karl Loewelistia dife-
rencia e caracteriza os reginmEmocraticodosautocraticos bem assim aotalitarismo do

autoritarisma

Os democraticosséo caracterizados: - pelo pluralismo politico; - pela livre
expressao e deliberacdo das preferéncias politicas; - pela garantieittos fdndamentais de
associacao, informacéo e comunicagao; - por objetivar a garanitrtaedeoncorréncia entre

as liderancas politicas para o acesso ao poder e - pela garantia de atampader.

Osautocraticos (ndo-democraticos) caracterizam-se - por um centro monis-
tico de poder; - pela concentracdo do poder nas méos de uma s6—pesdit@dor ou nas
maos de um grupo, comité ou junta; - pela imposicao de restricOeseadins dias minorias e
a interpretacdo das leis limitadoras feitas discricionamenpelos proprios legisladores, e
nao ao Judiciario; - sem possibilidade (ou com minima chance) aéattia no poder e - es-
camoteamento da estrutura estatal de repressdo por meio tigcdesi e técnicas pseudo-
constitucionais. Acrescente-se que, conforme a ideologia vigentenpsdmcontrar varias

formas de governo autocréaticos, como a teocracia budista e o Terceiro Reittarde H

O autoritarismo caracteriza-se - por um pluralismo politico limitado e ir-
responsavel; por uma oposicao, desde que seja confidvel e leagrefamtediadora; - pela
geracdo de valores, mas, que ndo € propriamente uma ideologik ofiela pifia mobiliza-

cdo politica e - por lideres que governam de forma bem flexivel, porém, previsivel.

O totalitarismo, de Mussolini, este inspirado em Giovanni Gentile, seria

nao s6 um sistema governamental, mas a imposicéo e o direcionamento da vida em sociedade

Caracteriza-se - pela politica de erradicacdo do tecidd;sgooa um circu-
lo de poder impermeavel a grupos externos; - pela legitimacédo nol@stada em uma i-
deologia oficial unilateral e impassivel de questionamento; - por ttidganico, baseado
em um so lider, sendo altamente arriscado fazer oposicao; -gngades mecanismos de co-
ercao e terror, a exemplo da policia secreta; - por ndo haver quabgsdiilidade de alter-
nancia no poder; - pelo monopdlio da comunicacdo de massa, dos instrumenaiteras e
da economia, que é centralizada e planejada pelo Estado e - peilg&tesu extremo enfra-

guecimento das instituicbes, da organizacéo politica e dos grupos de poder contrarios.

13 Consoante notas de aula de Direito Eleitoral eiirParlamentar, ministradas pela Professora MoHier-
man Salem Caggiano em setembro de 2005 no mesnadreito Politico e Econdmico da UniversidadesPre
biteriana Mackenzie.
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Para Dalmo de A. Dallari (1995, p. 257), a democracia é avessa@dsrm
preestabelecidas, podendo paradoxalmente ser democréticos (tarititaldos sistemas capi-
talista ou socialista, os Estados unitarios ou federativos, no pat&immo ou no presiden-

cialismo, na monarquia ou na republica.

Ao analisar a complexidade da conceituacdo da democracia, MBurice
vergel* aponta-nos a "[...] definicdo mais simples e mais realista maatacia: regime em
gue os governantes sao escolhidos pelos governados; por intermédigdks ¢lenestas e li-

vres",

Como ensina Duverger, "A democracia é o regime dos povos maiones". Pa
gue um povo possa se governar, é preciso que atinja um certo grau deéachatgue ndo se

resume na maioridade de seus membros, os eleitores.

O desafio é destilar para cada caso concreto um regimgogsa: -1) con-
catenar a representacdo politica de milhdes de pessoasnciipcinfindaveis interesses (e-
condmicos, éticos, profissionais, de classe, ...); - 3) satisfamecessidades minimas da po-
pulacéo (inclusive a de liberdade); - 4) montar um sistema quetavitequanto possivel a
corrupcéo, os desvios e a falsa representacao do eleitorado; rhngé&stado provedor e
que interfira 0 minimo possivel na vida das pessoas e - 6) que Ipes®® possivel nas cos-

tas dos contribuintes.

O scholarManoel G. Ferreira Filho (2001, p. 219-223) ensina que a demo-
cracia pode ndo ser o0 Unico caminho para o bem comum. Assim comasadgadotou-se a
monarquia como algo legitimo e razoavel, poderemos, quem sabe no futuroatgersao
repaginada do marxismo. O Movimento dos Sem-T&pade ser um prendncio disto. E o

combate aos militantes desse movimento seria atentatério a propria deaocraci

E, de fato, historia José Murilo de Carvafhque, apés 1985, decepciona-
dos, os brasileiros se aperceberam que a democracia por si sbia&a@az de resolver seus

mais cronicos problemas, como o desemprego e a desigualdade social.

Y DUVERGER, Mauricelnstituciones politicas y derecho constitucian@aracas: Ariel, 1968. p. 387.

!5 Conhecido popularmente como MST, é um movimentiasoriginado do campo, de ideologia socialists q
visa a distribuicdo de terras por meio de uma amgitama agréaria, baseada na desapropriacdo dadegraro-
priedades rurais.

® CARVALHO, José Murilo deCidadania no Brasil: 0 longo caminhd? ed. Rio de Janeiro: Civilizagio Bra-
sileira, 2003. p. 199.
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Manoel G. Ferreira Filho acrescenta que a democracia evalewes — li-
berdade, autonomia, autodeterminacéo e igualdade de direito entrehtmdesg e mulheres,
ricos e pobres, brancos e negros, ateus e confessionais) — origegadantultura ocidental,
humanista, de tradicdo greco-romana e crista. Por isso, o Ocidesd#aaequivocadamente

gue esses pressupostos sdo universais, quando na realidade sé&o de parte restrita da orbe

A verdade € que a maior parte das nacdes se autoproclama de@mocras
Sdo poucos 0s povos que usufruem de um ambiente sociopolitico que se possaleotul

democratico, a exemplo dos povos islamicos.

Teoricamente, temos a chamatianocracia formak democracia substan-
cial, além de Estados em transi¢cdo para a democracia. Nos Estadabrfente democrati-

cos, a democracia é um direito que esta na Constituicdo e nas leis, mas nadigaztncre

Prossegue Manoel G. Ferreira Filho (2001, p. 222) prevendo um possivel
cenario futuro em decorréncia da globalizacéo, avalia a podadelide que passemos a ter
um Estado Mundiabu talvez a unido politico-econdmica, gerando novos Estados (dando-se a

Unido Européia como exemplo de embrido desta).

Entretanto essdsstados se vierem, provavelmente ndo serdo norteados pe-
la democracia, ja que a maioria das na¢fes ndo é democraicameinicacado instantanea e
a informacéo farta ndo seréo capazes de uniformizar as ragendturas nem padronizar 0s

valores tradicionalmente assentados em cada povo.

1.2. As teorias e os trés periodos da democracia

Na doutrina contemporénea da democracia, confluem trés grande8dsadi

do pensamento politico.

A teoria classica também conhecida como teoria aristotélica das trés for-
mas de governo, segundo a qudkeanocraciacomo governo do povo, de todos os cidadaos,
ou seja, de todos aqueles que gozam dos direitos de cidadania, disérdpreenarquia

como governo de um sé e dastocracig como governo de poucos.

A teoria medieval € de origem romana, apoiada na soberania popular, na
base da qual o poder supremo deriva do povo e torna-se representativo ododerikaipe e

se transmite por delegacgéo do superior para o inferior.
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A teoria moderna € conhecida como teoria de Maquiavel, nascida com o
Estado moderno na forma das grandes monarquias, segundo a qual ashfston@as de
governo sdo essencialmente duasnanarquiae arepublica e a antiga democracia nada
mais é que uma forma de republica (a outra € a aristograni@@ se origina o intercambio
caracteristico do periodo pré-revolucionario entre ideais denumyd&iideais republicanos e
0 governo genuinamente popular é chamado, em vez de democracia, de Rép8blicai-

sa;publica= do povo).

Os trés periodos da democraciaconsoante escélio de Manoel Goncgalves
Ferreira Filho (2001, p. 3-36), as trés fases da democracia sdiiga a moderna e a con-

temporéanea.

A democracia antigaé um modelo de democracia em que sO ha noticia de
ocorréncia em Atenas, uma cidade-estado da Grécia. Clisteiaesido o fundador da demo-

cracia ateniense em 509 a.C., tendo perdurado até 322 a.C.

Era um sistema de democracia direta, pois os cidadaos votaetanedpu-
blicamente em Assembléiadclesia as leis e deliberacdes coletivas com base na maioria dos

votos dos presentes. Os cidadaos tinham o direito de manifestacdo e de fazer propostas.

Entretanto, importante ressalvar a relatividade do sistema, poiasapgue-
les com titulo de cidaddo podiam manifestar, propor e votar. Someantecensiderados
cidadaos aqueles do sexo masculino, filhos de pais atenienses e fdbartepai ateniense.
Destarte, em um determinado periodo em que havia 300.000 habitantesnasy Apenas
40.000 eram cidadaos — 13% da populacédo (FERREIRA FILHO, 2001, p. 5).

Além dessas restricdes, o0 modelo ateniense sO era viavel pasn@Ee@d
glomerados. Por isso havia a no¢ca@dis — as pequenas cidades que, quando atingiam um
tamanho limite, tinham de ser divididas, gerando descentralizacéiaguecimento politico-

militar.

No Periodo Classico e também apds a Revolucdo Francesa, no irikcé da
Moderna, o sistema representativo tinha uma feicdo aristociatisagpenas uma minoria
entre o povo detinha o direito de eleger uma minoria ainda maisaresgtie tinha o poder de

representar e decidir o destino de todos.

O sistema excluia os menos abastados e as mulheres do dikaitarde de
ser votado, por meio do sufrigio censitario — algo semelhante ao questimardemocracia

ateniense do século V a.C. e na Constituicédo brasileira de 1824.



3C

A partir do final do século XIX comegcaram a nascer o0s sisté@assados
no sufragio universal. Este processo de universalizacao estendeu-se até megwde AXs

S0 a partir dai o sistema representativo passou a ter umadeigécratica,

passando a se chantlemocracia representativgue veremos a seguir.

A democracia grega foi estudada e idolatrada. Mas n&o foi copiag@por
inconcilidvel esse sistema com sociedades maiores e maisasasier, sobretudo, porque a
Idade Média foi o periodo das trevas, dominado (focamos s6 o ociddat&queacia, pelos

dogmas da Igreja Catdlica e pelos julgamentos da Santa Inquisicéo.
A liberdade era um sonho distante.

A democracia modernasurgiu decorridos 21 séculos do modelo ateniense.
Jean-Jacques RoussEaem seuPacto Socialestabeleceu que "[...] cada um de nés pde em
comum a sua pessoa e todo o seu poder sob a suprema direcdo dageralae recebemos,

coletivamente, cada membro como parte indivisivel do todo".

Para Jean-Jacques Rousseau, a vontade geral s6 seria Isgitosse dire-
ta, como ocorreu no modelo ateniense: ele ndo admitia a manifedtagéotade indireta,

representada.

Com o caminhar da civilizagdo, porém, tornou-se inviavel o sistema-d
presentacao diretaPrimeiro, em razdo da crescente complexidade dos assuntosdie Bsta
demandar decis@o por pessoal qualificado, com razoavel nivel cuttapatidade essa ine-

xistente no cidadao médio.

- Depois, por essa mesma complexidade, que gera a necessidad®ule se
gregar em assembléia com frequéncia quase que diarigfa-qae o cidaddo comum néo po-
deria comprometer-seTerceiro, pela necessidade de pessoas dotadas de razoavel é presum
vel isencdo de animo e de paixao para deliberar o melhor camirshogola situacae.Quar-
to, pela inviabilidade de se reunir freqiientemente todos os cidadaosaidativersas classes

e ideologias para debater, deliberar e votar.

Assim, Montesquieu @ Espirito das Leis o abade Emmanuel Joseph
Siéyes delinearam os parametros da democracia represertdaipsadecisées sdo tomadas

por representantes escolhidos pelo povo no lugar deste, supostamente, sendo sua vontade.

" ROUSSEAU, Jean-Jacqué.contrato socigl1998, livro I, cap. VI, p. 22.
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A Revolucdo Francesa, comandada pela burguesiautewearater aristo-
cratico porque aquela temia que os plebeus (a ptebgassem o poder. Por isso, o abade
Siéyes criou uma teoria pela qual o poder ndo camgeipovo, mas a nacao, entidade abs-
trata, personalizacdo dos interesses permanerdesidassivas geracoes, a ser representada
pelos eleitos. O povo, ao votar, ndo exerceria ugitdimas uma funcdo para escolha dos
representantes da nacgdo. Dai, decorre a irresptidadki dos eleitos em relagdo aos eleito-

res.

A democracia contemporanea baseada em um modelo de representacéo
indireta. A doutrina moderna é unanime em admitir que € uma ficdgdac@jrno sentido de

nao proporcionar efetivamente o governo pelo povo.

Jean-Jacques Rousseau (1998, livro lll, cap. XV, p. 114) ja ponderava que
"a soberania ndo pode ser representada pela mesma razdo que nap gmtada; consiste
essencialmente na vontade geral, e a vontade ndo se represenéamasréa, ou € outra —

nao existe meio-termo".

De fato, ndo ha conexao ou vinculo entre a decisao do representante e a von-
tade do povo. Até porque nem sempre o parlamentar tem a nocaoa&ratzedtativa popu-

lar; quando tem, ndo necessariamente a segue.

Manoel Gongalves (2001, p. 27), entre outros doutrinadores, sustenta que o
modelo atual configura-se em uma poliarquia, na qual os cidadaospantigara escolher os
membros do governo nas eleicdes. Mas esse governo, depois deegl@itasselites (e aos
grupos organizados e representados peli@es que ndo necessariamente possam ser consi-

derados comelites acrescentamos ndés), dispersando o poder na multiplicidade de grupos.

No afd de contornar os problemas descritos, paralelamente a méggése
indireta, o povo pode exercer de modo direto seu poder, por meio de varavssmes, ten-
do o atual sistema brasileiro consagrado quatro: o plebiscito, ermééera iniciativa popular

a projetos de lei (regulamentados pela lei 9.709/98) e a acéo popular.

Nesse contexto, é valido falar sobre o Estado de Direitoefthistaat em
contraposicao ao ditatorial, ou estado de policia) e sobre o EstadorBgropcomponentes
gue séo distintos, mas se complementarkEs@do de Direite- conceito do final do século
XVIII — é aquele em que ha divisdo de poderes e o respeito aléetgglem garantia aos di-
reitos da populacéo.
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O Estado Democratico de Direitfmi o resultado de movimentos politicos
do final do século XIX, em que ndo bastava ao Estado observar assl@ida de Direito),
mas também a vontade do povo (democratico). Cabe ao primeiro seguerite as leis, en-

guanto o segundo deve conciliar a legalidade com o interesse coletivo.

O Estado democratico ndo é um conceito formal, ndo é simplesorante
conjunto de normas direcionadas a escolha periddica dos dirigentepaléi Nacéo, ape-
nas para garantir a Ordem e o Sistema, tais como engendradogafdéque se logre uma
obediéncia automatica as leis — 0 que néo significa afrontal@#efga os fins do Estado vol-

tam-se a vontade do povo e para tanto interpretam-se ou alteram-se as leis.

1.3. O voto, o sufragio e a natureza juridica da representacao

N&o ha outra forma de se governar que nao seja por intermédjureksere
tantes. Dai, o problema que se pde é com relacdo a forma de escolhé-los, pEsszitem
seus interesses particulares e uma noc¢do propria de qual dewvansggem e o agir do

governante.

O voto € o meio pelo qual o eleitor concede um mandato a determinadas
pessoas, que passarao a representar aguele, exprimindo sua vontadiadode lugar dele.
Consoante escélio de Alexandre de Mot3easvoto é dotado de determinadas caracteristicas,

previstas no texto constitucional. Sao elas:

- 1) A personalidade, pois € um direito que s6 pode ser exercidonda for

personalissima, vedado o voto por procuracao.

- 2) A obrigatoriedade, salvo para menores de 18 e maiores de 70, devendo a
auséncia ser justificada sob pena de multa. Para muitos atos, iniSN&T&O requisita a

comprovacao de regularidade eleitoral.

- 3) A liberdade de poder votar em quem quiser ou ndao votar em ninguém

(em branco) Anular o voto também é um direito.

- 4) A sigilosidade é garantida por diversos mecanismos, corabi@a¢ a
urna eletrénica e todo o processo eleitoral em si. Sua finalidediéaé pressées ou ofertas,

em favor da lisura do processo democratico.

¥ MORAES, Alexandre deDireito constitucional 142 ed. S&o Paulo: Atlas, 2003. p. 235.
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- 5) A igualdade que cada cidadao tem para valevotm —one man,
one vote independente do padréo social, sexo, cor, cradedade, em contraposi¢cao
com as elei¢cbes censitarias ocorridas no Brasde(\d Lei de 1824, €onstituicdo da

mandioca.
- 6) E a periodicidade, pois os mandatos tém prazo determinado.

Sufragio vem de aprovar, patrocinar, homenagear, fazer uma deferén-
cia a uma alma, pessoa ou ideologia. E o processesdolha por votacdo, podendo ser
encarado como umireito, como umdeverou até como uméuncdo— ja que o eleitora-
do atua como 6rgao deliberativo para a escolha @®abnos do Executivo e do Legisla-

tivo.

O sufragio expressa-se pela capacidade de eleger (capaalieitatal ativa,

ou alistabilidade e de ser eleito (passiva elegibilidadg.

Josaphat MarinH8 distinguesufragiodevoto pois, geralmente, séo confun-
didos: o sufragio € o direito de escolher os representantes e gagsymavoto € a forma de
exercé-lo; ou seja, o sufragio seria a garantia e 0 volstiMento que o concretiza. Assim
como no direito a liberdade,hmbeas corpug sua garantia e a locomocéo, o ato de exercita-

la. Temos o sufragio universal e o restrito.
Escrutinio € o modo de se exercer o voto — secreto ou aberto.

A Revolugao Francesa, historia Dalmo A. Dallariqg9p. 156), ideali-
zou o sufragio de forma contraditéria, pois susterd sufragio universal e a igualdade de
todos, porém objetivava de fato somente a possdéulk de participacdo politica daqueles
que ndo eram nobres — a burguesia. Articulou utersis em que o voto era restrito as eli-
tes econdmica e intelectual, excluindo também aenes. Ou seja, o sufragio era restri-

to.

O ideal é estender o direito de voto ao maior nimero de pessoasirzonf
do-lhescidadania ativa Mas pelas mais variadas razdes, as leis de cada nagéo sstape:

lecem alguns limites.

¥ HOUAISS, Antdnioet al Dicionario Houaiss da Lingua Portugued@io de Janeiro: Objetiva, 2001. p. 2634.

2 MARINHO, JosaphatO cidad&o e o direito de sufragi®evista de Informac&o Legislativa, a. 03, n.akdil
a junho/1966, p. 03 e/ss. E BONAVIDES, Pa@aorso de direito constitucional 92 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2006. p. 543 distingue abreitos fundamentaidasgarantias institucionais
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Consoante escdélio de Monica Herman Salem Cagffiaas limitacdes po-
dem ocorrer pelo fator idade, pelo critério patrimonial, pelo sexo goau de instrucao, pela

deficiéncia fisica ou mental, em razédo de condenacao criminal e pelo setitago m

Quanto a natureza juridica da representacdocomo solucionar o parado-
X0 juridico de um sistema de representacao no qual o outorgante obedeargado man-
da, ndo pode ser destituido, ndo tem contas a prestar, ndo se responsabilizalpoisease

representa a todos — mesmo aqueles que ndo votaram nele ou que sequer votaram?

E evidente que esse sistema n&do pode ser explicado pela teorandato
do direito civil. Muito menos pelo conceito tepresentacaaivil. Mas tradicionalmente uti-
lizamos a expressdo mandato para designar a representagaa pofipesar de ndo haver a
responsabilidadelo direito privado, existem varios pontos em comum entre esse msititut

direito civil e no politico.

Algumas teorias tentam explicar o fenbmeno. Segundo escélio de Monica
Herman Salem Caggiano (1987, p. 22), o abade Siéyés entendi@semnéggdo como uma

delegacao de podgoriginalmente nas méaos do povo.

A jurista prossegue citando que Le Doyen Maurice ridauacreditava
tratar-se de umienvestidura na qual a eleicdo acarretaria uma atribuicaocodepeténcias,
pelo que o parlamentar ndo se obrigaria a vontadgeds eleitores. Devendo, porém, por
cautela, tentar cumprir suas promessas de campgnljage novas eleicdes vém periodi-
camente e, pelo menos parte do eleitorado fiscalimaatuacdo. Este € o modelo mais a-
dotado.

Assim, a teoria hoje aceita é aidaestidura pela qual por meio do voto o
representante (que na realidade nao representa, como vimos receis) o poder de querer,
tornando-se a vontade presumida da coletividade. Ele receberidribng@o de competén-

cia via processo eleitoral e ndo estaria adstrito a vontade dos eleitores.
Mas existem outras teorias.

- 1) Pelas doutrinas de Siéyes e de Hauriou ha dois polos na rekmé&e: r

sentantes e representados, ou mandante e mandatério, ou eleitores e eleitos.

2L CAGGIANO, Monica Herman SalerSistemas eleitorais x representacéo politiBaasilia: Senado Federal,
1987. p. 43-53.
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- 2)H4, contudo, a doutrina alerdé 6rgdq que se caracteriza por presumir
a existéncia de um sé pdlo: a sociedade organizada, atuando por reeis dggdos. A co-
munidade seria como uma pessoa juridica, com vontade prépria, distiatantiaes particu-
lares de cada membro. A coletividade exprime sua vontade por édierace determinadas
pessoas escolhidas, que seriam érgaos daquela. No momento em queaomangarlatua,
quem age ndo seria um representante, porém um 6rgao (uma parteteraetagssociedade.

Destarte, ela propria atuou.

. 3)Na outra ponta, José Joaquim G. Candifibbserva que a relacéo poli-

tica ndo é mais bilateral (eleitor-representante), porémmgtiiar: eleitor-representante-
partido.

O mandato imperativadeve sua utilizacdo repudiada. Por ele os eleitos tém
a obrigacéo de agir como 0s mandatarios — ou sua maioria — desigaenneinam, bem co-
Mo renunciar ao cargo caso seu eleitorado queira, sob compromisst@agy80BBIO,
2002, p. 37). Um exemplo desse sistema ocorreu na cidade de LondredResgmlacdo de
Londres, de 17 de outubro de 1832 (DALLARI, 1995, p. 133).

Esse mecanismo foi defenestrado pela Revolugcédo Francesa de 17€4-, que
tabeleceu que "os representantes eleitos nos departamentosawéoepezsentantes de ne-
nhum departamento em particular, mas de toda a nacédo, e ndo lhes podac sienhum

mandato".

José Joaquim Gomes Canotilho (2003, p. 627/628), discorrendo sobre o

modelo portugués, esclarece com acuidade que

O facto de 6rgdo parlamentar representar todosodsgueses explica, de algum
modo, que o Deputado continue a ser considerad® cepresentantelo povo e
ndo apenas do partido que o propds ou do circaltorl pelo qual foi eleito (cfr.
art. 152.°/2), compreende-se a consagracao doipondo mandato livre e ndo do
mandato imperativo.

Contudo a liberdade do eleito ndo é total. Existem balizas étjoaislieas
(a Constituicéo, a Lei de Improbidade Administrativa, 0 Cédigo de,Ai®Regimento Inter-
no e as leis em geral), capazes de cassar seu mandato.dééntandever moral de cumprir
pelo menos em parte as promessas de campanha, até porque o mpadémpo determi-

nado e novas elei¢des virdo.

22 CANOTILHO, José Joaquim GomeBireito constitucional e teoria da Constituici@® ed. Coimbra: Alme-
dina, 2003. p. 629.
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A nosso ver, as promessas de campanha e os discursos deveriamaobrigar
conduta dos parlamentares no momento do voto, sob pena de cassacabadesap voto
aberto, reduziria em boa parte a demagogia e as negociataganNto a terra, nem tanto ao

mar.
Concluindo, as principais caracteristicas do mandato politico séo:

- O outorgado, apesar de eleito por uma parcela do eleitorado, represent

decide por toda a populacéo, eleitores ou ndo, seu eleitor ou da oposicéo.

- O parlamentar ndo esta adstrito a vontade daqueles que aelggers
representa toda a sociedade. Até porgue ndo se pode definir quenmesaeisses e qual a

vontade deles, que sequer é unanime.

- O mandatério tem total autonomia e independéncia por suas decisdes, re
presentando toda a populacéo, obrigando aqueles que discordarem e mgsennausvota-
ram nele. Este € um dos preceitos fundamentais da democracigidtaina atual, pode até
divergir de suas promessas de campanha.

- O mandato é de carater geral, concedendo poderes para a prébidasde

0s atos de competéncia do cargo empossado.

- O parlamentar é irresponséavel por suas decisdes politicas,qiesddo-
tadas dentro da ética e da legalidade. Apesar de muitas eez@sidente fazé-lo, ndo esta

obrigado a explicar suas opgoes.

- Em razéo disso, seu mandato é irrevogavel, sendo passivel @ghoaas
penas se faltar com a ética ou cometer alguma infracéo, cquebea de decoro parlamentar

ou improbidade administrativa.

1.4. As condicdes para a democracia e sua crise

As condicdes para a existéncia da democracia séo pré-requisitais s
ou seja, algumas regras fundamentais que viabilizam a livress&prelo voto, a prevaléncia

das decisdes mais votadas e o controle das decisdes por parte dos eleitores.

% FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€urso de direito constituciona?92 ed. Séo Paulo: Saraiva, 2002. p.
98 e seguintes.
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O governodo povo pelo povdepende de um nivel cultural aceitavel. Ne-
cessario, também, que a populacdo tenha nocao do que seja um govémmo. [IBgve tam-
bém ser responsavel no trato da coisa publica, bem como ter t@lerdespeito pelos dissi-

dentes. Professa Manoel Goncalves Ferreira FliosQ.., 2002, p. 103) que

Para que um povo se governe, é indispensavel gtes amndi¢cbes estejam preen-
chidas. A primeira delas é gozar de informacéo daote [...]. Se um juiz ndo pode
sentenciar sem ouvir as partes, como podera o @ssamher sem ouvir todos os la-
dos?

Outra é usufruir de amplas liberdades publicasreitdide reunido, de associagéo,
de manifestacéo, etc. [...]

A terceira é uma condicdo técnica: a existénciardanecanismo apto a receber e
transmitir a sua vontade. Tal implica antes de maia um processo eleitoral im-
permeavel a fraude e a corrupgéo [...].

Os partidos sdo necesséarios a democracia na medidge, por meio deles, se pro-
cessa a formacao politica do povo, na medida ensgdermulam as opc¢des, esco-
Ihendo homens capazes de executa-las, que serdetilds & escolha de eleitora-
do. Sua formacgéo deve estar suficientemente aparta que novas idéias, novos
programas possam chegar a escolha popular; sualagéaer livre para que possa
preencher sua fungéo [...].

Destarte, é condicdo da democracia a existéncdierdgistema coerente de partidos:
poucos e disciplinados para que a escolha seja elarequivoca, para que o gover-
no ai escolhido tenha um programa insofisméavehapecu e forca bastante para rea-
liza-lo. Para que o cumprimento de seu programagpssr acompanhado e medido
pelo povo [...].

Do que se disse, decorre que o povo tem de seanadppara a democracia. [...] De
fato, s6 a experiéncia do autogoverno habilita wopem Ultima analise, a autogo-
vernar-se. Isso ndo significa, porém, que o autexgmvlhe deva vir todo a um so6
tempo. A extensdo do autogoverno deve ser progeessi

De modo geral, o governo local, a apreciacdo dosl@mas e dos homens nas pe-
guenas circunscri¢cdes é capacidade mais facil geiride menos perigosa de usar.
Todo povo que se inicia ho caminho da democracie gmssar por fase em que
somente 0s assuntos locais estdo em suas maosiepaia ter em maos 0s assuntos
regionais e afinal os nacionais.

Sobre a crise da democracia representativa.

Como dissemos, atualmente a soberania popular é exercida por meio da de
mocracia representativa, havendo também mecanismos da demoartcipgpiva, uma vez
que sdo varias as formas de participacdo do cidaddo nas decis@esig@ntais (plebiscito,
referendo, iniciativa popular), bem como sé&o consagrados sistemas qeedavar existén-
cia de diversos grupos de pressao (direito de reunido, direito de edspdieeito de peticao,
direito de sindicalizagdo). Uma auténtica democracia requer uma rgeppaéo popular nas

decisOes estatais, principalmente na escolha de seus representantes.
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Adverte Dalmo de Abreu Dallari (1995, p. 256) que a crise da democracia
representativa pode gerar regimes autoritarios, pois se 0 povo ngartaipacao direta nas
decisBes politicas nem se interessa pela escolha dos que iidio eélmcseu nome, pode
transparecer que ele ndo deseja viver democraticamente, qutefstibmeter-se ao governo

de um grupo escolhido por outros meios que nao o eleitoral.

Em geral, a linha de desenvolvimento da democracia nos regimeserepre
tativos pode seguir basicamente em duas direcdes: - 1) no alargaraslual do direito do
voto, que inicialmente era restrito a uma exigua parte dos cideoldolsase em critérios fun-
dados sobre o censo, a cultura, o sexo e que depois se foi estendenddedena@volucéo
constante, gradual e geral, a todos os cidaddos de ambos os sexogygamaim certo li-

mite de idade (sufragio universal); e

- 2) na multiplicacdo dos 6érgados representativos (isto €, dos 6rggegscom
tos de representantes eleitos) que em um primeiro tempo &mise a uma das duas Assem-
bléias Legislativas e depois se estenderam, aos poucos, a eatrdlég, aos 6rgdos do po-
der local, ou, na passagem da monarquia para a republica, ao chefeddo Ggprocesso de
democratizacdo consiste no cumprimento cada vez mais pleno do primoifgcda sobera-

nia popular.

Na teoria politica contemporanea — mais em prevaléncia nes piisradi-
cdo democrético-liberal — as definicbes de democracia tendesvolaer-se e esgotar-se em
uma série mais ou menos ampla, segundo os autoresgrds de jogG* ou, como também

se diz, dgrocedimentos universaikntre estas:

- 1) o 6rgdo politico maximo, a quem é conferida a tarefa legsslateve
ser integrado por pessoas direta ou indiretamente eleitas peloepowabeicdes de primeiro

ou segundo grau.

- 2) Além do orgao legislativo, devera haver outmastuicbes com membros

eleitos, direta ou indiretamente, como os orga@danistracéo local ou o chefe de Estado.

- 3) Deve ser franqueada a capacidade eleitoral ativa a todda@d&os que

tenham atingido a maioridade, sem distin¢do de raca, religido, rendas e sexo

- 4) Todos os eleitores devem ter voto de igual peso.

24 Sobre asegras do jogala democracia, confira-se BOBBIOY cit, p. 77).
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- B5) Todos os eleitores devem ser livres para votar segundo aappimir

ao, a ser formada pela sua mais estrita autodeterminagao.

- 6) Devem ser livres também no sentido de que devem ser postoedim c
cao de ter reais alternativas, o que exclui como democratitugualeicdo de lista Unica ou

uma disputa meramente formal, cujas agremiacdes tém alicerce maasnes;as.

- 7) Nas elei¢cbes dos representantes e nas decisdes do parlanventa; de
ler o principio da maioria numérica, se bem que podem ser esidaglgarias formas de

maioria, segundo critérios de oportunidade nédo definidos de uma vez para sempre.

- 8) Nenhuma decisdo tomada por maioria deve limitar os direitosnda
ria, que devem ser respeitados.

E - 9) o 6rgédo do governo deve gozar de confianca do parlamento ou do

Chefe do Poder Executivo, que também deve ser eleito pelo povo.

Dos conflitos e incoeréncias na democracia modernates sdo apontados
por Dalmo de A. Dallari (1995, p. 2%t seq). Sao elas:

- 1) A soberania da vontade popular e a dificuldade de se concaterar as e

pectativas do povo com 0s interesses, procedimentos e meandros da politica.

- 2) O conflito entre liberdade e igualdade — pois a liberdade ¢apilalis-
mo é meramente para fins contratuais, negociais) é em berefscque podem, em desfavor
da igualdade por deixar vulneraveis os desamparados.

A supremacia, seja da igualdade ou da liberdade, contraria Gcidena,
devendo-se buscar o melhor equilibrio entre ambas — que predominam rieaeangue na
esséncia (e porgue no Brasil ha muita liberdade, ndo a contratual que pende para a de-
sordem, talvez, por isso a igualdade definha).

- 3) A existéncia de nacdes formalmente democraticas, masaqoigtica
sao ditatoriais, totalitarias ou praticantes de um populismo rasoDpémo de Abreu Dallari
(1995, p. 257), "[...] a melhor ditadura causa mais prejuizos do que a piordeiaibe cuja

perfeicdo serd sempre uma utopia.

Monica Herman S. Caggiano (1987, p. 32) acrescenta ainda outras duas vi-
cissitudes, que séo - 4) o intensivo uso das técniqasuketingnas campanhas eleitorais, fa-
zendo com que as candidaturas assemelhem-se ao langcamento de pnochateode consu-

mo ao mercado.
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Os governantes e representantes do povo passaram a ser pré-fabricados, com
imagem e postura preconcebidas por profissionais de comunicagéo, die @oaro resulta-

do das pesquisas de opinido, naquilo que de forma mais ampla e genérica o eleit@jado alm

- 5) O segundo entrave que essa especialista denuncia é que adnaeeac
altos funcionarios em cargos de confianga forma um corpo burocréicessario para auxi-
liar os governantes eleitos. Mas eles acabam por influeaidecisées politicas sem que pa-

ra isso tenham recebido qualquer respaldo nas urnas.

Com a consolidacéo do estado sociselfare Stateaumentaram as atribu-
icBes e incumbéncias dos poderes publicos, com a ascensdo do Podevd=fiacumbido
de implantar as politicas governamentais, inclusive chamandoi gaeade parcela da tarefa
de legislar, por meio das medidas provisoérias, decretos, poder de pelm imiciativa para

propor projetos de lei) e declinio do legislativo.

A par disso, temos a crescente dependéncia da populacédo nassdauiiste
ticas, elevando-se a quantidade e a importancia dos grupos d®pgessvisam a defesa dos

interesses de seus mandantes.

Além dos motivos acima citados, a falta de sintonia entre adsu® e seus
representantes € em razao do: - 6) desvirtuamento da proporcionalidade parlameattl-
ta de fidelidade dos parlamentares com seus partidos e 1) @efaegulamentacéo dos gru-
pos de pressao junto ao Legislativo.

Uma das consequéncias disso € o0 povo se desinteressar pelo elaiesso
ral e pela politica, havendo o risco de surgir governos autoritarioazsim desse vazio insti-

tucional.

A proporcionalidade parlamentasignifica que cada partido politico tenha
um numero de parlamentares equivalente a sua representatividadéedade. Mas a Cons-
tituicdo de 1988 determina que os Estados tenham um minimo de oitméximo de seten-
ta deputados, fazendo com que algumas unidades da Federacéo segpresgntadas e ou-
tros super-representadas: naquelas mais populosas o voto tem meno®lgesm ge forma
obliqua a regra done man, one votesseveram Francinira Macedo de Moura e Manoel

Goncalves Ferreira Fillfa

2 MOURA, Francinira Macedo d®ireito parlamentar Brasilia: Brasilia Juridica, 1992. p. 98. FERREIR-
LHO, op. cit, Curso.., 2002, p. 172.
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Apbs eleitos, os legisladores s6 podem ter seus mandatos cassainse
cOes especificas (como a quebra de decoro parlamentar) e proag®sso lento e complexo.
N&o tém contas a prestar a populacdo por seus votos nem se respansgoit suas deci-
sbes. Isso desfavorece a democracia, ja que o eleito ndo se sabmgiectativas dos eleito-
res; ndo presta contas de seus atos; o Unico momento de liberdatkeddo é na hora do vo-
to, para depois se submeter as decisées do representante, entre outros entraves.

Ainda sobre os entraves que ameacam a democragmesentes e futuros,

pedimosvaeniapara reproduzir alguns trechos do brilhante artigo de Celso A. B. déMello

Primeiro, a respeito da existéncia de uma democracia merafoentd e
ndo efetiva em varias nacgdes, por ser conveniente a suas diestadas, do interesse de su-

as instituicdes internas e favoravel aos paises desenvolvidos...

[...] Assim, conquanto seus governantes (a) sejaastidos em decorréncia de elei-
¢Oes, mediante sufragio universal, para mandatopdeirios; (b) consagrem uma
distingdo, quando menos material, entre as funigigslativa, executiva e judicial;
(c) acolham, em tese, os principios da legalidadia éndependéncia dos érgaos
jurisdicionais, nem por isso, seu arcabouco ir@thal consegue ultrapassar o
carater de simples fachada, de painel aparatosty distinto da realidade efetiva.

[...] Deveras, de um lado, os segmentos sociaidrdones, que as controlam, ape-
nas buscam manipulé-las ao seu sabor, pois ndnzaatoas instituicbes democrati-

cas em si mesmas, isto €, ndo lhes devotam rea¢@phssim, ndo tendo qualquer

empenho em seu funcionamento regular, procuranfuagdo das préprias conve-

niéncias, obsta-lo, ora por vias tortuosas, oratalmente quando necessario, seja
por iniciativa direta, seja apoiando ou endossaqisquer desvirtuamentos pro-

movidos pelos governantes, simples prepostos, nggs®res dos interesses das
camadas economicamente mais bem situadas.

De outro lado, como o restante do corpo socialcead® qualquer consciéncia de
cidadania e correspondentes direitos, ndo ofeesisténcia espontanea a essas ma-
nobras. Ademais, é presa facil das articulac6ebjlira;des e aliciamento da opini-
ao publica, quando necesséria sua adesédo ou piamamnto, gracas ao controle que
0s segmentos dominantes detém sobre a midia, que s&ndo um de seus bracos.

E que — como de outra feita o dissemos — as iitgiéts politicas destes paises "néo
resultaram de uma maturacgdo historica; ndo séato de conquistas politicas forja-
das sob o acicate de reivindicagfes em que o cmgal (ou 0s estratos a que mais
aproveitariam) nelas estivesse consistentementgjagg ndo sdo, em suma, O re-
sultado de aspiragbes que hajam genuinamente gefmicrescido e tempestiva-
mente desabrochado no seio da sociedade".

Pelo contréario, suas instituicdes juridico-poliéicde regra, "foram simplesmente
adquiridas por importagéo, tal como se importa umeacadoria pronta e acabada,
supostamente disponivel para proveitoso consumdiatee Nestes Estados recep-
cionou-se um produto cultural, ou seja, o frutoude processo evolutivo marcado
por uma identidade prépria, transplantando-o paraneio completamente distinto

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira d& democracia e suas dificuldades contemporan@esista de Informa-
¢ao Legislativa, a. 35, n. 137, janeiro a marcoBL@0 255-264.



e caracterizado por outras circunstancias e viodss historicas. E dizer: institui-
¢Oes refletoras de uma dada realidade vieram ianpéaintadas de baixo para cima,
como se fossem irrelevantes as diversidades deestdoenraizamento”.

[...] Dai que, ndo estando cerceadas por uma @nsaisocial democratica e corre-
lata pressdo, ou mesmo pelos eventuais entusiadeEnomaopinido publica ja que

as modelam a seu talante, aceitam as instituigdmmectaticas "apenas enquanto ndo
interferentes com os amplos privilégios que corm®reu com a vigorosa domina-
¢do politica que podem exercer nos bastidoresjgioéds de uma mascara democra-
tica, gracas, justamente, ao precério estagio skendelvimento econdmico, politico
e social de suas respectivas sociedades".

[...] Sendo conveniente aos paises desenvolvidqussisténcia desta mesma situa-
¢ao, que lhes propicia, em estreita alianga cosegmentos dominantes de tais so-
ciedades, manejar muito mais comodamente os gavetdos paisepseudo-
democraticosem prol de suas conveniéncias econémicas e palitée natural que
existam entraves suplementares para superacéoedéio primario de evolugao.

Resulta deste quadro que as sociedades de ineigigltira politica para poderem
vir a se configurar como Estados democraticos, ddaréam mais do que apenas
reproduzir em suas Constituices os tracos espaddies de tal sistema de gover-
no. Com efeito, de um lado, teriam que ajustar Bwssuicdes basicas de maneira a
prevenir ou dificultar os mecanismos correntesaledesnaturamengy de outro —

0 que ainda seria mais importante — empenhar-s&ansformacdo da realidade so-
cial buscando concorrer ativamente para produziel@gminimo de cultura politica
indispensavel a prética efetiva da democracia,alfdgcma de superar os entraves
viscerais ao seu normal funcionamento.

Ainda aqui, o Brasil vale como exemplo. Ap6s umaridavel campanha desenca-
deada pela midia em prol de reformas constitucipreaim destaque para as refor-
mas fiscal e administrativa (sem o que, dizia-seafs seriangovernaveé), o Presi-
dente Fernando Henrique Cardoso, em seu primewadanGoverno, animado por
esta onda reformista, fez aprovar quatro emendagitaionais.

Curiosamente, entretanto, essas quatro emendasyé® de se reportarem a pro-
blemas internos foram todas — registre-se e sublseh— sintonizadas com aspira-
¢Oes externas ou de agrado internacional. Devesiderconsideradas as verdadei-
ramente urgentes e importantes. S8o as seguintes:

(a) Emenda Constitucional 6, de 15/8/95, por forca da qual, de um lado, foeam
liminados o conceito de empresa brasileira de @apétcional e a preferéncia que o
Poder Publico Ihe deveria dar quando pretendesggracbens e servi¢os e, de ou-
tro, permitisse, assim, que a exploracdo minerasudisolo brasileiro pudesse ser
feita por empresas controladas e dirigidas porgasseao residentes no Pais, o que
dantes era vedado.

(b) A Emenda Constitucional i, também de 15 de agosto do mesmo ano, veio ex-
tinguir a garantia de que a navegacao de cabotagaterior no Brasil fosse, salvo
caso de necessidade publica, privativa de embasatdcionais, pelo que ndo ha
mais 6bice constitucional a que seja feita por eosgdes estrangeiras; além disto,
suprimiu a exigéncia de que os armadores, 0s Btapis, o comandante e pelo
menos dois ter¢cos dos tripulantes de nossas psogmbarcacdes fossem brasileiros
(espantosa a minucia dos interesses alienigenas@uir até mesmo a clausula que
estabelecia devessem ser brasileiros dois tercadrigolantes de nossas proprias
embarcacgoes).

(c) A de n.8, da mesma data das anteriores, veio para eliraipaevisdo de que a
exploracéo de servicos telefénicos, telegréficestrdnsmisséo de dados e demais
servigos publicos de telecomunicacdes fossem eagbbar diretamente pela Unido
Ou por concessado a pessoa sob controle acionéatales
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(d) A de n.9, também da mesma data, para flexibilizar as digfes relativas ao
monopolio estatal do petroleo. [...]

Prossegue o notavel pensador, a respeito do poder alienante eudsguers

dos meios de comunicacao sobre as pessoas, em desfavor de uma concreta @emocraci

[...] Dai que a for¢ca, ndo apenas informativa, taasbém aliciadora ou persua-
siva, que possuem é incontrastavel. Assim, ndcapaso, em contradita frontal
as Constituicdes e as leis, concessbes de raditeeidio sdo outorgadas sem
um procedimento licitatério prévio; distribuidasmm favor. Acresca-se que
uma unica emissora de televisdo detém indices diéreia esmagadores, o que
Ihe proporciona, com uma tecnologia de Primeiro Musobre cabecas do Ter-
ceiro Mundo, modelar, a seu talante, a opinidopensamento do cidadao co-
mum.

[...] o Estado ndo tem alternativa sendo a de setitwir em um decidido agente
transformador, o que supde, diversamente do quegaaje ocorrer nos paises que
ja ultrapassaram esta fase, um desempenho muitopadicipante, notadamente no
suprimento dos recursos sociais basicos e no dalsenento de uma politica pro-
motora das camadas mais desfavorecidas.

Acrescenta esse administrativista que a necessaria deedagoder legi-
ferante do Legislativo para o Executivo ndo pode ser mais um retemie preponderancia
desse Poder, em prejuizo da democracia, oferecendo como solucacaadurateto parla-

mentar:

[...] Ademais, contrariamente ao que pode sucesl@em sucedendo nos Estados
substancialmente democraticos, naqueles outrosiqda estdo em caminho de sé-
lo, quaisquer transigéncias com a rigidez do ppinadla legalidade, quaisquer flexi-

bilizagbes do monopdlio legislativo parlamentarissa comprometedoras deste
rumo.

E que toda concentracdo de poder no Executivanassino qualquer indulgéncia
em relagcdo a suas pretensdes normativas, const#eesm substancial reforco ao
autoritarismo tradicional, solidificam uma concepga@ternalista do Estado — identi-
ficado com a pessoa de Whefe— e alimentam a tendéncia popular de receber com
naturalidade e esperancoso entusiasmo solucdethemgds ou messianicas.

[...] Assim, em despeito da generalizada tendémeiadial de transferir ao Executi-

vo poderes substancialmente legislativos, ora deeira explicita e sem rebucos,
como se fez na Franca (e logo acomodada pelosdedim uma eufémica recons-
tru¢do do principio da legalidade), ora mediantenag variados expedientes ou a-
través de acrobaticas interpretacfes dos textadtitmionais, nos Estados que ain-
da carecem de uma experiéncia democratica sélideglhida destas praticas nao é
compativel com a democracia, ainda que tal fendnhaij® sido suscitado — reco-

nheca-se — por razdes objetivas poderosas, tamcseumpuseram generalizada-
mente.

[...] ante a presumida impossibilidade de deti#mahte a transferéncia de atribui-
¢Oes do Legislativo para o Executivo, a solugdé seo transformar este dltimo em
delegado daquele. Ou seja: se o Executivo, armgdma ale formidaveis poderes,
atuar descomedidamente, em descompasso com o eetttigeral da coletividade,
€ simplesmente derrubado. Ou seja: converte-serlaniato, acima de tudo, em
um organismo dotado do mais formidavel poder de:\@eveto geral [...].
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O eminente jurista, observando o contexto presente, sinaliza novos fatore
gue podem ensejar um agravamento na crise da democracia, como urdistenaramento

entre cidadao e governo, a periclitacdo da liberdade e da igualdade e® dataenofobia:

[...] esta ocorrendo um "distanciamento cada veiomentre os cidadaos e as ins-
tancias decisérias que Ihes afetam diretamentda.\f...] Os valores liberdade, i-
gualdade, assim como a realidade da soberaniagofmule se pretendeu traduzir
nas formas institucionais da democracia represeataencontram-se, hoje, prova-
velmente, muito mais resguardados enquanto "valooesporados a cultura politi-
ca do ocidente desenvolvido" do que propriameni& @ficiéncia dos vinculos for-
mais das institui¢fes juridico-politicas. Dito dgro modo: a convic¢cdo generaliza-
da de que liberdade e igualdade sdo bens inestisnaitea como um freio natural
sobre 0s governantes e permite que a positividadereta de tais valores se mante-
nha ainda incélume, conquanto as instituicdes dmndae para assegura-los ja ndo
possuam mais as mesmas condi¢des de eficacianmesttal que possuiram.

[...] Surtos de racismo, de rechaco ao estrangiroacionalismo exacerbado, de incon-
formismo com as levas migratérias advindas de dhaxcedo colonialismo ou sim-
plesmente da descomposic¢ao politica, econdmicadial gle outras sociedades [...].

A respeito da globalizacdo e neoliberalismo, como novos obstacdes a
mocracia, temos a igualdade real, a seguranca social e oltnes \cqpie cada vez mais ficam

inacessiveis. Enquanto os governos dos paises subdesenvolvidos...

[...] entreguem-se incondicionalmente a seducicatito de sereia proclamador das
exceléncias de um desenfreado neoliberalismo eatensas imposi¢ées de uma i-
dolatrada economia global.

[.]

Diga-se de passagem que € incorreta a suposi¢ieedanto a chamadgobalizacéo da
economigicom as feicdes que, indevidamente, se lhe qgilauiatomo ineréncias), quan-

to oneoliberalismoconstituam-se simplesmente em um estagio evoldéterminado tao

sO por transformagdes econdmiTevitaveise, conseqilientemente, que encampé-las nada
mais significa sendo adotar uma atitude racionatudizacdo do pensamento para manté-
lo conformado ao que ha de incoercivel no deseimwehto historico.

Esta forma deénterpretar o fenbmeno presente é — como freqlientemente oeorre
apenas uma forma astuciosa de valorizar o prégeério e de desacreditar, por an-
tecipacdo, as contestacdes que se lhes possamHEagae traz consigo, implicita,
ou mesmo explicitamente, a prévia qualificacdo glos se lhe oponham, como ul-
trapassadogi{nossauros

[...] Com efeito, 0 modesto acervo de idéias ateaba difundidasub colorde ver-
dade cientifica universal nada mais é que o "ussodeenclaturas novas encobrido-
ras de experiéncias velhas, destinadas a consagraimples movimento de retor-
no, quando menos parcial, ao século passadstafio quoprecedente a emergéncia
do chamado Estado Social de Direito ou Estado Béogia".

A simples cronologia dos eventos e das correlatégs o demonstram de modo
incontendivel. O Estado Social de Direito emergeeeando o ciclo do liberalismo,
guando emerge o comunismo. Tdo logo fracassa oriema, renascemnge ime-
diato, com vigor maximo as idéias liberais, agoeaauchutadasom o rétulo de
neqg propondo liminarmente a eliminagdo ou sangramdatoconquistas trabalhis-
tas e direitos sociais, do mesmo passo em queerevimperialismo pleno e incon-
testado sob a designacéo aparentemente técnitalidizacdo
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A bipolaridade mundial, dantes existente (mas ficola a implosdo da Unido Sovi-

ética), com o confronto de idéias provindas dos dentros produtores de ideologi-
as antagOnicas, ensejava, além da 4rea de frideduer sidesgastadora de seus ex-
tremismos, um natural convite & critica de ambagditha da sintese resultante de
tal dialética. A momentanea auséncia das condigbggivas para um debate con-
sistente possivelmente é, para os paises subdégdogp um dos piores dramas

deste final de milénio e um dos maiores obstaailgse venham, finalmente, a abi-
car em regimes efetivamente democraticos.

Em resumo, estas sao as vicissitudes da democracia no contexto atual.

1.5. Os partidos politicos

Para buscar um sistema mais democrético, criou-se 0 modaéoaeracia
partidaria. A idéia seria fundar partidos democréticos, com seus dirigestethielos pelos
filiados, financiados honestamente, buscando orientar a populacdo e cdavpocé&irgu-

mentos veridicos e por um auténtico programa de governo a ser efetivamentdaumpri

O sistema eleitoral criou um ambiente favoravel ao surgimentpattdos
politicos, grupos organizados com o objetivo de concorrer as eleicoebjlipasdo a seus

filiados alcancar o poder.

O partido politico € hoje uma das vozes pelas quais a opinido pubdiga se
pressa. Seu objetivo é colher fundos de campanha, propagar sua idesdtigar, campanha
sua e de seus filiados e colaborar com os eleitos. Mas é migib-dgendo impossivel — es-
tabelecer uma tipologia genérica para os partidos, pois swagectsticas vao depender do

momento histoérico, politico e social em que estiver inserido.

Sem os partidos politicos, o funcionamento da representacéo politica — que &
a prépria base das instituicdes liberais — é impossivel. No entéadurista Monica Herman
Salem Caggiano (1987, p. 182):

A idéia de partido, alias, desenvolve-se no cengwidtico de per si inobstante a
aversao que a filosofia liberal, iluminista, Ihesae/a e o siléncio aposto acerca de
sua organizacao durante todo o transcurso do s&tXle o inicio do corrente, em-
bora ja admitida sua irremedidvel sobrepujanca corsimumento indispensavel a
realizacdo do ideal democrético, no papel de ertrmediario entre o povo e o
Estado.

Segundo escolio de Dalmo de Abreu Dallari (1995, p. 137), os partidos poli-
ticos — como os conhecemos hoje — surgiram a partir de 1850. Mas adeaggusicao poli-

tica vem da Inglaterra de 1680, na luta entre parlamento e Monarca.
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Os primeiros partidos foram de elite, com orientacao libergloiSeapare-
ceram os partidos de massa, que passaram a ser o padrao ghaalidias, espraiando varias
de suas células em todo o territério de atuacao, para difundir suéniriél, amealhar fundos,
favorecer a mobilizacdo para manifestacdes publicas ou atéepatacéo, fazendo a doutri-

nacao ideoldgica dos militantes.

Os partidos no Brasil de hojeforam previstos pela Constituicdo Federal
(CF), que lhes concedeu liberdade para criacédo, fusdo, incorporagéincéo, pluripartida-
rismo, liberdade de expressado e de associacdo, autonomia parsosadnaoistracdo, orga-
nizacao e funcionamento, financiamento do fundo partidario, espaco no taldivisio gra-

tuitamente e outros.

O sistema tornou as agremiacdes livres e independentes da opstati#io
Mas também imp0s restricdes, em prol da democracia e da gpdahiu receber recursos
financeiros provenientes do estrangeiro; prestar contas daJdkditpral e demais pressupos-

tos constitucionais e legais.

Segundo licado de Alexandre de MoraBgéito..., 2003, p. 264), os partidos
tém personalidade juridica na forma da legislacédo civil, devendstreggseus estatutos no

Tribunal Superior Eleitoral.

Sendo o partido o candidato mediato, a fidelidade partidaria passoura s
imperativo. Os partidos adquiriram perfil de associacéo civil ptata¢, com direitos e obri-

gacOes eleitorais, beneficios fiscais e garantias constitucionais.

A respeito das classificacbes para os partidosxistem varias, Uteis para
entendé-los. Veremos agora trés delas (DALLARI, 1995, p. 139).

Quanto &rganizacéo internapodem ser: - partidos de quadfgbuscam a
qualidade de seus membros, pelo prestigio, posses, inteligéncia edotdysmais comuns
no passado, como ja visto); ou - partidos de massas, freqlentes dadayatintam o maior

namero possivel de adeptos.

Pelaorganizagcdo externatemos o sistema dos - partidos Unicos, apesar
gue nos ambientes democraticos dificilmente seeststo monopartidarismo — apesar de

nao ser inconciliavel, desde que hajam reais pihsisiles de surgir outros partidos (por

2" WEBER p. cit, p. 568-569), chama detaveisos membros dos partidos de quadros, que sdo éréssf
nas regides agrarias e tendem a desaparecer caynesgo de urbanizagdo, em favor dos partidos deasa
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outro lado, pode haver um pluripartidarismo de épaia, na qual na realidade sé um par-
tido predomina); - bipartidarios, em que ha doigigas fortes que se alternam no poder,
desde que essa bipolaridade seja natural e awéstm imposicao, inclusive permitindo
a existéncia de partidos menores, sem expressdicap} pluripartidarios, caracterizan-
do-se por varios partidos com reais possibilidadkegalgar o poder, resultantes de ideo-
logias divergentes e polarizadas, situacdo queatarais adequado o parlamentarismo e

necessarias as coalizoes.

Quanto acdmbito de atuacados partidos, temos aqueles de - vocacao lo-
cal, que canalizam seus esforcos para lograr o poder politicoveinrmunicipal; - partidos
regionais, com atuacao focada em regides ou Estados; - nacionaip ¢gm adeptos espa-
Ihados por todo o territorio nacional, ainda que ndo uniforme a distribuigadjdos univer-
sais, que estendem sua atuacao para além das fronteiras do é&stadientidade de princi-
pios e forma de atuacédo, ainda que na aparéncia estejdatogestmm pais para se adequar as

exigéncias legais.

Sobre as vicissitudes dos partido€omo ja dito, os partidos politicos pro-
piciam a convergéncia de opinides, notabilizando as expectativas dadsptss, com a si-
nergia da forca e da voz de cada individuo, organizados e racionaliradoa atuacao, faci-
litando a identificacdo das correntes ideoldgicas, possibilitamgerar obstaculos e uma re-
presentacdo mais eficaz — ou até alcancar o poder politico.

Os partidos politicos tornaram-se necessarios a democracigamiasm
podem se revelar uma ameaca a ela, pelo que a legislagéér@matem de ser bem pensada,

evitando favorecer interesses passageiros ou de grupos.

Os problemas da democracia partidaria séo a falta de um progamao
nao cumprimento dos objetivos propostos e a falta de fidelidade partfdatia realidade é
que freqientemente grupos com poder econdmico fazem doacdes para campantnas
fins, alugandoa consciéncia dos eleitos pelo partido para atuar em seu favor quapoo no
der.

A opinido publica existe em nivel majoritario (grande massa da pdayla
e minoritario (grupos com interesses especificos, como os dédgj@s judeus, os homosse-
xuais, etc...). Pelas técnicas de comunicacdo em massa (ingesiygisas de campo), 0s
partidos informam-se qual é, canalizam e expressam a vontade pppdarando abracgar as

expectativas mais genéricas e amplas quanto possivel.
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Nossa sociedade é complexa e eclética, sendo formada de braecprese
pobres e ricos, ateus e confessionais, catdlicos e protestantes ecigihorantes, legalizados

e clandestinos.

Para alcancar o voto na maior gama possivel de grupos os partmlos dis
sam uma ideologia vaga, abstrata e genérica (CAGGIANO, 1987, p.cbédtemas como
justica, igualdade social, seguranca publica, crescimento sukieméducdo de impostos e
distribuicdo de renda capazes de atrair todo o leque de eleitof@s. #&grada a todos, mas
nao leva a solucdo dos problemas efetivos, pois em regra é darcegaofismas e demago-

gias e em nada contribui para o deslinde dos problemas da Nagéo.

N&o é interessante aos partidos favorecer ou desfavorecer argetars
grupos (para nao perder votos). Assim, as decisdes politicas satasoaportas fechadas,

longe da opinido publica, pecando contra a representatividade.

Ademais, a opinido publica pode ser manipulada, pelo que o controle dos
meios de comunicagdo por um Unico grupo é atentatério & democragipefoso que oS
meios de comunicacao sejam livres e responsaveis, e que os partitiocsspde situacao e

de oposicéo, tenham maturidade e ética.

Além dos j& discorridos entraves do sistema partidario, hoje nqrartis
dos, nem a classe politica, nem os eleitores se guiam por ideplogis pelo pragmatismo da
melhor escolha. Por essa objetividade, as agremiagfes formamsseembram-se, agluti-

nam-se, extinguem-se ou formam coligagdes, como mero instrumento de se gHougr.

O discurso demagadgico e falacioso mais desorienta a populacénos m
conscientiza. Os candidatos de cada partido sdo indicados nas prévigsipelque o con-
trola, o que revela a tendéncia incontornavel a oligafuie@smo na melhor democracia, ja
gue sempre se destacam lideres que predominam (ao eleitoradtasscelher um entre os

candidatos previamente destacados).

Apbs eleito, a falta de fidelidade do politico com seu partido aunaethita
vergéncia entre a vontade do eleitorado e a expresséo parlamamtag aspaco aos grupos

de pressao.

8 pudemos notar forte semelhanca entre os problamais de nossos partidos — entre eles, a tendéligsa-
quica — e os dos sistemas partidarios na Alemamiuas &stados Unidos da América do inicio do séEXam
WEBER, ibidem p. 544-547.
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Os partidos perdem progressivamente a sensibilidade do que segam 0s
seios populares, deixando de ser o Unico norteador das decisdesspaditiestado, pelo que
se tornou necessario existir mecanismos de participacdo popularejpode grupos de pres-

sao, consistindo em uma forma de democracia participativa.
A crise na politica e dos partidos: estatisticas e opinides.

O panorama exposto € agravado (reduz a importancia dos partidos; mas fa
vorece a sociedade) pelo fatde que os politicos h& muito tempo deixaram de ser o Unico
canal de representacdo da comunidade capaz de traduzir seas: aiggej temos também a
igreja, as organizagdes nao-governamentais, as universidadigas E se € certo que as ma-
zelas dos partidos politicos existem em todos o0s paises, ndo € cogets que esses pro-

blemas sejam mais acentuados no Brasil.

De fato, conforme pesquisa encomendada pela revistd’Mejea pelalbo-
pe Opinidaoque ouviu por telefone, entre os dias 23 e 25 de janeiro de 2007, 1.400 moradores
de capitais, periferia e interior das cinco regides braslet@m idade de 16 anos ou mais,
perguntou-se qual caracteristica (entre as expressameml@syitaelhor definiria os atuais
deputados e senadores brasileiros. Tivemos 0s seguintes resultadnssties (55%); insen-
siveis aos interesses da populagéo (52%); mentirosos (49%); opost(istd; preguicosos
(31%); honestos (8%); sensiveis aos interesses da populacao (B#haares (7%); since-
ros (5%); dedicados (4%); nenhuma das anteriores (2%) e ndo sabe ou nao opinou (16%).

Ademais, na opinido dos entrevistados: - 1) o grau de confiancasea cla
politica € de 20%; - 2) a nota média dada aos deputados e senaidoee3,®; - 3) 52% dos
entrevistados acreditam que o porcentual de bons deputados e senatferes @ iL0%; - 4)
84% deles acham que os congressistas trabalham pouco; - 5) 94%soas pevidas créem
gue eles defendem apenas seus interesses ou dos respectigdos; pas) 76% nao lembram
de nenhuma medida de um deputado que tenha sido importante para sualcrégi®o; - 7)
83% né&o lembram de nenhuma medida de um senador que tenha sido impadasue pa
dade ou regido e - 8) 41% acham que a democracia pode existir sem os parlamentares.

29 Opinido da cientista politico Licia Hippolito dagim matéria da revista Veja de 31/1/2007, por lderdar-
celo Carneiro e Camila PereiRgliticos: ruim com eles, mas impossivel sem &ds1993, p. 50.

30 Matéria de Marcelo Carneiro e Camila Pereira @latita Politicos: ruim com eles, mas impossivel sem, eles
publicada na revista Veja em 31/1/2007, ed. 19930g51. A margem de erro foi de 2,6% para maipana
menos, considerando um intervalo de confianca & 95
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Acrescentamos os dados expostos por Caetano Ernesto Pereira d&-Aradjo

[...] Os indicios (da crise dos partidos) sédo nuses. Um dos mais evidentes é o
absenteismo eleitoral crescente. Basta menciortéyla de exemplos, a ja tradi-

cional e elevada abstenc¢&o nas elei¢cdes norte-ganad; o maior absenteismo e-
leitoral da histéria do Reino Unido, na recenténé dos trabalhistas; a eleicao
argentina de 2001, na qual a obrigatoriedade do leau a quase metade dos e-
leitores a sufragar nomes de prdceres do século RéXece evidente que o siste-
ma partidario, no minimo néo esta conseguindo curapcontento sua fungéo de
mediador, desempenhar seu papel de filtro e cdpstdo leque de opgbes apre-
sentado aos eleitores.

[.]

Um segundo indicador sdo os dados relativos ac8bapartidaria. De acordo
com o Relatério de Desenvolvimento Humano 2002P8ilD, na maior parte
das democracias consolidadas, observou-se, nasa8ltiuas décadas, a queda
acentuada do numero de filiados a partidos poBtiddos Estados Unidos da
América e em boa parte dos paises europeus, oslgmperderam entre um
guarto e metade de seus filiados, dos anos 1980 ptésente. Ou seja, ndo é
apenas a funcdo de representacdo dos partidoseqerecentra em crise, mas a
de participacdo também.

[.]

Mudancas profundas na substancia da politica, sasnadevolucéo tecnoldgica le-

vam a alguns estudiosos dos novos movimentos speissim como a alguns de

seus militantes e dirigentes, a postular a tendémifim dos partidos politicos e sua
substituicdo progressiva por novos instrumentosegeesentacdo, ainda em gesta-
¢do. O fim do monopdlio dos partidos sobre a reptegdo, nessa perspectiva, sig-
nificaria o reconhecimento legal de uma mudancajgwestaria em andamento de
fato, uma vez que um numero cada vez maior degeptantes do povo ja teria co-

mo referéncia maior grupos de eleitores e movingesteziais diversos antes que as
siglas partidarias a que se vinculam, siglas dera¥mcia cada vez mais ténue e
formal. [...]

Uma das alternativasque se destaca diante das vicissitudes do sistema par-
tidario, além dos mecanismos de democracia representativaidireEmné que a sociedade
vem buscando participar diretamente do processo de tomada de dpoléiEs. E alemo-
cracia participativa no dizer de Alexandre de Mordgga que o Parlamento representa os in-
teresses dos grupos mais poderosos, capazes deofdrengou dealugar a consciéncia dos

legisladores.

O Legislativo néo reflete os anseios da populagéo, pois a lei passoue-

sultado da press&o de grupos organizados. E o que passaremos a estudar.

31 ARAUJO, Caetano Ernesto Pereira @emonopdlio dos partidos sobre a representacédtipaliRevista de
Informacéo Legislativa. Brasilia. Janeiro a mar@o4& p. 125-132.

%2 MORAES, Alexandre delurisdicéo constitucional e tribunais constituciis 22 ed. Sao Paulo: Atlas, 2003. p. 42.
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1.6. Sobre os grupos de pressao

Alexandre de Moraeslgrisdicaa.., 2003, p. 58) cita os fatores sociais que
contribuem para a crise partidaria, entre eles: - a percenttalidade do conflito entre traba-
Iho e capital; - excessiva fragmentacdo dos interesses so@aisgremiacdes politicas efé-
meras; - a perda da centralidade do circuito governo-parlamentojtoterério das decisées
politicas; - reducdo da politica econémica a politica conjuntural e de manobrariaonet

Nesse contexto, formam-se 0s grupos de pressao, cujo objetivo rim é o
der em si mas que seus interesses sejam ouvidos e atendidasn Exestanismos que favo-
recem a existéncia de varios grupos de pressdo, como o diregioniBot o direito de associ-
acao, o direto de peticdo, o direito de sindicalizac&o e outros. Bendwides® define o gru-
po de pressao pelo exercicio da influéncia sobre o Legislativo,qupeat Hecisbes ou medi-

das estatais que satisfacam seus interesses.

Os grupos de presséo sdo conjuntos de pessoas ou entidades que tentam ob-
ter leis e medidas governamentais que Ihes interessam, sendeisutariados e flexiveis,
correspondem ao sistema em que estiverem inseridos, conforme atanhis&drico, cultu-

ral, econdmico, social e institucional.

Séo eles as associagdes, ONG's (organizacbes namgangrtais), os lo-
bistas, os grupos institucionais (sindicatos), grup@iams, a imprensa e outros. Surgi-
ram, também, os movimentos sociais representatigosgados segmentos heterogéneos da
populacédo, como formas de mobilizacdo fora dosgesgas partidos politicos, das associa-
cOes e dos sindicatos. As camaras econdmicas disgionais sdo outra opgcao para repre-
sentar os interesses de grupos, 0s quais tém a@oede locais no parlamento para sua atu-

acao.

Os mandantes dos grupos de pressao sao os verdadeiros fapmdsrdes
que efetivamente comandam os destinos da Nacado. Ferdinand Eassiitta alguns: a mo-
narguia, a aristocracia, a burguesia, 0s banqueiros, a classeéaopendiros. Raymundo Fao-
ro examinando em sua oBta sociedade portuguesa, desde o século XV até a brasileira pos-

Estado Novo, ratifica de forma inescusavel essa assertiva.

33 BONAVIDES, PauloCiéncia politica 132 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2006. p. 461.
3 LASSALLE, FerdinandO que é uma Constituicdd®lo Horizonte: Lider, 2002. p. 42-48.
% FAORO, RaymundaOs donos do pode®? ed. Porto Alegre: Globo, 19%&ssim
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Quanto mais fracos os partidos, mais fortes e atuantes egpes gerao,
pelo que estes também podem ser perniciosos a democracia, jdautade geral fica es-

guecida em detrimento dos interesses deles, mais organizados, fortes e poderosos.

Os defeitos desses movimentos sociais sdo: - aacéitacdo de idéias
contraditérias a opinido da maioria; - que suag®0@o se submetam as regras do proces-
so eleitoral; - ndo séo responséaveis por suas@bscpliticas; - muitos desses grupos néo
sao identificaveis e atuam nos bastidores e - B @ ndo possui nenhuma regulamen-

tacao.

Andréa Cristina de Jesus Oliveltaem uma visdo mais romantica dos
lobistas. Para essa doutora em sociologia politidapbie € uma atividade pela qual os
grupos de pressao contribuem para a elaboracaolifiegs publicas através da "[...] cole-
ta de informacdes, propostas politicas, estratépaspriadas para dar suporte a tais de-
mandas, confec¢cdo de pesquisas e a procura pdosiliaOu seja, para orientar a tomada
de decisao, esclarecer e instruir sobre temaso®o8) ajudar a formular propostas e per-
ceber as reacfes da sociedade civil, os politieosker-se-iam das confiaveis idéias e o-
pinides tecnicamente especializadas dos lobistasriam convidadosa emitir parecer
sempre que necessario, sem, porém, haver preteles&enda de produto ou servigco e
passiveis de responsabilizacdo, perante a Jusitépitese de exceder os limites da ati-

vidade lobista.

Discordamos da posi¢cao desta estudiosa por ndoagkioar com a rea-
lidade. Mas por sua autoridade académica e petw netodoldgico, nds o citamos. Di-
ante da descricdo dessa respeitavel professoriajses forcados a concluir que o em-
presario Marcos Valérid, protagonista do escandalo do mensal&o, ndo pesicado
lobbie

% OLIVEIRA, Andréa Cristina de JesuBreve histérico sobre o desenvolvimento do lobbyimdrasil Revista
de Informacéo Legislativa, a. 42, n. 168, outubdezembro/2005. p. 29-44.

370 publicitario Marcos Valério Fernandes de Souzasécio de duas agéncias de comunicacéo, a DNA e
a SMP&B, as quais possuiam iniameros contratos sapeste fraudados com o Governo Federal e com
empresas estatais, a exemplo dos Correios. Elahdetima posicdo detacada no esquema do mensaléo,
pois além da atividade de lobista, era o respongiele pagamento periddico de varios parlamentares
volvidos no escandalo, que sera melhor explicadixab Matéria da&=olha Onling sem autoria, entitulada
Saiba mais sobre Marcos Valério, o publicitario aado por Jeffersan Disponivel em:
<http://www1.folha.uol.com.br/folha/brasil/ult 960Z68.shtml>, publicada em 2/7/2005, acessada em
19/6/2007.
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Acrescentamos que, em plena Ditadura Milftéagosto/1981), a Conferén-
cia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) editou um documeRéflex&do cristd sobre a
conjuntura politicano qual afirma que nenhuma reforma lograra instaurar e consoliéar a
mocracia apenas por meio de elei¢cdes livres, sendo necessarmondicdes para que 0 po-
VO possa se organizar, ndo apenas pela representacdo politicoipartioiéas também pela
manifestacdo direta de suas reivindica¢des, por intermédio de argariemunitarios, entre

eles, as associacoes de bairros.

% ALENCAR, Francisccet al Histéria da sociedade brasileir@22 ed. Rio de Janeiro: Ao Livro Técnico, 1981.
p. 319.
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2. Sobre a Teoria Geral do Estado

2.1. Breve historico das constituicdes. 2.2. Estado, federacdo, presidencia-
lismo e republica. 2.3. Separacao de Poderes. 2.4. Independéncia e harfuogies tipicas

e atipicas. 2.5. Freios e contrapesos. 2.6. Prerrogativas e vedacdes dos Poderes.

Antes iremos justificar a existéncia desse capitulo, comrzebra de um
mestre que € uma auténtica cartilha para elaboracdo de propastasenu a renovacao de
instituicdes politicas. Professa Manoel Goncalves Ferreina Flo processo., 2002, p. 6)

que:

A determinacdo do regime politico a que pertendestituicdo estudada é de
grande importancia num trabalho de carater cientii, especialmente, num es-
tudo de carater critico, tal qual pretende ser. d&steface da obscuridade assina-
lada em relagéo a filosofia e ao sistema, somerggame da realidade é guia
seguro para firmar o contexto da analise. Ora,fmi¢géo desse contexto € im-
prescindivel para que se possa aquilatar o acerttesacerto das conclusées al-
cancadas na pesquisa. Particularmente, € em red@cBEgime que tomam corpo
e relevo as criticas, ja que estas tém de partfudoionamento real das institui-
¢Oes para nao se limitarem a questdes de paladbesse modo, qualquer suges-
tdo de reforma tem seu valor determinado em fudgdoma base concreta que é
um determinado regime politico. Ndo é, por iss@gexado afirmar que o recur-
so a uma tipologia dos regimes politicos € presstoppor todo estudo de Direi-
to Constitucional que busque ser mais do que mesartdo de utopias juridi-
cas.

Passemos, entdo, a estudar as tipologias politicas, enquadrandd enBras
cada uma delas, para que doravante possamos ter uma base segura para nosso estudo.

2.1. Breve histérico das constituicbes

A Constituicdo € um conjunto de normas disciplinadoras dos direitos e de
veres das pessoas, forma e sistema de governo, distribuicdo dE&@wigs, mecanismos de
aquisicao do poder para governar, formacao das instituicdes, enfistrudaracdo da Nacéao,

especialmente, do Estado.

A primeira Constituicao foi concebida na Inglaterra. O Rei J&fo-Berra,
enfraquecido politica e economicamente, pressionado pela Igreja Mgiekeza, assinou em
15/6/1215 a Magna Carta, que garantia aos nobres o reconhecimentadtoseat direitos e

liberdades.
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Com a independéncia americana, foi instalada a Assembléia Gionesti a
Convencao de Filadélfia — dos Estados Unidos confederados (as tetigasolonias), onde
se criou o sistema federativo. Promulgada em 17/9/1787, entrou em vidar 2&® de maio
de 1790. Esta foi a primeira constituicdo escrita da HistoriauBnsegundo momento, as

imunidades parlamentares foram incluidas na Lei Maior americana.

Em 1791, foi editada a Constituicdo francesa e 0 movimento constituciona-
lista que se seguiu na Europa teve por lastro os ideais ilumajristatratualistas e individua-
listas, j& prenunciando o capitalismo, que se fortalecia na étitssfante. Deu-se com o ob-
jetivo de definir leis as quais todos — até mesmo o soberano — dewsamvancia, levando ao
chamado Estado Constitucional ou Estado de Direito, moderado, fundado nagpraiss-
do o poder emana do povo, inaugurando os principios da democracia repiveseataual o

soberano deixa de ser a fonte do poder para ser mandatario da populagéo.

Em tal cenério, a Constituicdo tornou-se uma garantia contra o &solut
0 despotismo, a auséncia de regras, direitos e limites, irresgmabido monarca, o des-

frute do Estado como algo privado.

2.2. Estado, federacdo, presidencialismo e republica

O Estado € definido por Max Weber (2004, vol. Il, p. 526) comaono-
pélio da forca legitima pode ser definido sociologicamente, como uma organizagao politica
lastreada na coercéo fisica. Nao que ele ndo disponha de outrostetedeecontrole. Nao
gue o particular ndo possa se valer da coacao fisica. Mas g&ta 0 Estado seu mecanismo

essencial e caracterizador.

Juridicamente, o Estado seria entidade abstrata com o uso exdogoe
der de coacdo, pois converge para trés facetas da soberdegisla); 2) com amparo nas

leis, administrar e 3) também com respaldo nessas leis, julgar.

Jorge Rubem Folena de Olivéitantende o Estado como um mecanismo
de dominacgéo da poderosa minoria sobre as massas. Vejamos um trecho de seu artigo.

Dessa forma, o Estado é uma forte arma de quelese s detentores do poder po-
litico para exercerem sua for¢a de dominacao soboeiedade; sendo que o direito,
manifestado pela vontade estatal legislativa @stas leis elaboradas nos parlamen-

%9 OLIVEIRA, Jorge Rubem Folena d@.direito como meio de controle social ou comorimsento de mudan-
¢a social?Revista de Informacéo Legislativa, a. 34, n. I&éubro a dezembro/1997. p. 377-382.
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tos), é utilizado pelos detentores do poder politiara pér em pratica este sistema
de controle social, seja para beneficia-los, coranifestado por meio de normas de
conteddo patrimonial/econémica, as quais lhes coneén suas relacdes; como
também sobre as normas de penalizagdo e afastami@rgociedade ddsomens
bons—in casueles,os poderosos daqueles que séo rotulados camause 0s in-
convenientes ao seu meio.

Luiz Antonio Nunes (1991, p. 74) afirma, amparado em Kelsen, Bobbio e
Weber, que a forca fisica é essencial a existéncia do Estatkréhunciar ao monopadlio do
poder ideoldgico (como ocorreu com a liberdade de religido) ou econfoina concepgao
de Estado liberal). Mas nunca ao monopdlio da forca, sob pena deigerdesbmo Estado,

levando a anarquia.

Pela concepcédo de Max Weber (2004, p. 526), porém, ndo basta aodestado
monopdlio da forca: ela deve ser legitima, para que se justifigbedecer de muitos ao co-
mando de uma minoria. Para que se possa — a0 menos teoricamentear papljual razéo
devem o0s governantes se submeter aos governados, como relacacaga&ealse obrigam

e estes detém o direito e a Administracao.

E este o ponto que pretendiamos chegar: os constantes escandalos de cor-
rupcdo, que surgem especialmente nos Poderes de viés politigiativepe Executivo) es-
tremecem a legitimidade dos governantes perante a cidadania lggibmidade formal, ju-

ridica, porém, social) e por via reflexa subtraem a credibilidade das leiepeneanadas.

A federacdoé originaria do latinfoedus que significa alianca, pacto, trata-
do. O federalismo foi concebido na Constituicdo dos Estados Unidos dac@iEJA), em
1787, resultado dos anseios populares de valorizagdo da liberdade, prodasaedésas re-

volucionarias dos lluministas.

E a unido indissolGvel de Estados primitivos, que renunciam & sua soberan
a, em prol do novo Estado formado, resultante da unido daqueles, que passdraraar Es-

tados-membros autbnomos.

Proclama Monica Herman S. Caggi&hgue o federalismo possibilita aos
Estados federados "[...] vivenciarem a diversidade na unidade", temstmoeao tempo gra-
cas a "[...] sua plasticidade, de sua capacidade de enfrentasidaldes e, ainda assim, em

climas antagonicos, oferecer vantagens [...]".

40 CAGGIANO, Monica Herman Salerfrederalismo incompletdRevista Direito Mackenzie. Sdo Paulo: Mac-
kenzie, a. 1, n. 2, 2000. p. 32 e 43.
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Para a jurista citada, a evolucdo do federalismo depende de uapgus
Iha de competéncias entre os entes participantes e de uma péetivipacdo destes no cen-
tro das decisdes politicas (2000, p. 44).

Nos Estados Unidos da América, o federalismo surgiu pela unidoedas
colénias. O Brasil seguiu um caminho inverso, j& que nasceu da dalragdo politico-
administrativa do entdo Estado unitario, com a Proclamagéo da Repébiid®d de novem-
bro de 1889. O poder central subdividiu o poder entre as Provincias, querpassamade-
nominadas Estados-membros, que participam da formacdo da vontade gederalio do

Senado Federal.

Destarte nos EUA ocorréuo que teoricamente é denominado de atuacéo de
umaforca centrifugae no Brasil atuou umfarca centripetgpara a adocéo do federalismo, o
qgue faz preponderar em nossa nacdo uma centralizacdo de poder, o qa&lénimxracia e

obsta a aproximacdo do povo com o poder.

O federalismo brasileiro possui uma peculiaridagige € a existéncia
do Municipio e do Distrito Federal, como entes aotdos e integrantes da federacao,
inovacao da Carta de 1988, com o afd de uma maimxanacdo do povo aos seus go-

vernantes.

No Estado brasileiro, preconiza Manoel Gongalvesrdtea Filho
(Cursa.., 2002, p. 57), temos unfaderacdo cooperativapois os entes federados a-
gem de forma harménica e coordenada, com compet€mgeie ndo se chocam, porém
complementam e receitas (notadamente tributariagprias, de forma a otimizar os
recursos de cada um. A atual Constituicdo deumglortancia ao federalismo que o e-
rigiu ao statusde clausula pétrea, vedando sua revogacdo mesmarpenda (artigo
60, § 4°, inciso ).

Dentro desse cenario, as imunidades parlamentaes (teoricamen-
te) para reforcar o principio federativo ao prop@nar uma maior autonomia entre 0s
entes para seu autogoverno, auto-administracdo-aganizacdo e para o0 exercicio
de sua competéncia legislativa, dificultando a heda interferéncia dos entes federa-

tivos entre si.

“1SOUZA, Adalberto Pimentel Diniz d& mecanica do federalism&evista de Informacéo Legislativa, a. 42,
n. 165, janeiro a mar¢o/2005. p. 169-176.
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O presidencialismo(DUVERGER, 1968, p. 185) se adapta melhor ao plu-
ripartidarismo (ambos presentes em nosso Sistema) que o park@nantpois a diversidade
de partidos faz necessaria uma coalizdo entre os partidos, gnguegra, nenhum deles lo-
gra a maioria. Nesse caso, o Chefe do Executivo precisa de am®a gartido e de outros,

para lograr aprovacgéo das leis que estdo em sua pauta.

No Brasil, a convergéncia de poderes para o Presidente da Republica é acen-
tuada pela inclinacdo nacional ao poder pessoal. A Constituicdo de @888uaem parte a
prevaléncia do Presidente ao estabelecer o controle e figéalipelo Legislativo de alguns
atos do Executivo, ao buscar o fortalecimento do parlamento, sendaoradades parlamen-

tares um dos mecanismos.

A republica (res = coisa;publica= pertencente ao povo) esta intimamente

ligada & democracia, ao governo do povo e com a participacéo deste.

Os assuntos de Estado devem ser tratados ndo como algo privadme em
me préprio do representante, mas como questdes que afligem a todpsoé @ancoletivida-
de devem ser decididos. AssimRaepublicaé um conceito que antagoniza com o jargédo abso-
lutista The King can do no wrongio sentido da irresponsabilidade do soberano no trato da

coisa publica, confundindo sua personalidade com a do Estado érEstado sou eu

O principio republicano é, antes de tudo, um recado ao soberano de plant&o:
O Estado ndo é vocénem sempre entendido, porém. Suas caracteristicas basicad)sao:
temporariedade, que € a concessdo de um mandato pelo povo através dmvoeprasen-
tante, por tempo determinado, vedando-se reeleicfes sucessivas pargeeait na monar-
quia e - 2) a responsabilidade politica do governante, no sentido de qoastarde suas de-
cisdes ao povo — o que ndo implica na responsabilizacao juridica daqatlenonial e cri-

minal — desde que se tenha balizado pelos trilhos da legalidade.

Na divisdo de Charles de Secondat Montesquieu (2000, p. 15 e/ss.), as for-
mas de governo seriandespotisme- baseado no temornaonarquia— fundada na honra e a
republica— esta podendo ser democrética (lastreada no patriotismo) agratisa (modera-

cdo, mas também com respaldo no patriotismo).

Para o mestre francésv@narquiaseria 0 governo de um sé e sua degene-
racdo redundaria na tirania.r@publicaaristocraticaseria o governo de varios e sua corrup-
cdo levaria a oligarquia. Pepublicademocraticaseria o governo do povo e seu desvirtua-

mento acarretaria a demagogia.
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Cremos que, como republica, o Brasil € democratico (apesampeefeita),
mas também tem um viés aristocratico em razdo da ma dighdbdé renda e bens. Poderia-
mos dar exemplos disso na iniciativa privada e no setor publico. Nogrsos para ingresso
nascarreiras de Estadgndo nos referimos aos operacionais de nivel médio e basico), aqueles
poucos que sao aprovados auferem excelentes salarios e, digaginp$aasm parte do go-
verna A maioria reprovada fica acola do divisor de adfuas

Confira-se o relato de Francisco José de Oliveiem&f, para quem "[..] a
nossa aristocracia tem sido aqui a aristocracia halamgueza e da inteligéncia — a dos fazen-
deiros, nos campos; a dos capitalistas, nas cidadkxs doutores, por toda a parte”. Apesar de

escrito originalmente h& 87 anos sem sofrer revisGepesesamento permanece valido.

Como o Brasil possui uma feicdo democratica, mas um tanto eaistace
ambas sdo baseadas no patriotismo (segundo a esquematizacaddededeéhd. Montesqui-
eu), talvez ai resida em parte uma das razbes para nossdasmi o que veremos resumi-

damente no estudo da histodria e sociologia brasileiras.

2.3. Separacao de Poderes

A Lei Fundamental brasileira elevouSeparacdo de Podere® statusde
clausula pétrea no artigo 60, 8 4°, inciso lll. Ela refere-se@esséd’odercom trés signifi-
cados possiveis: - 1) no sentido de soberania (art. 1°, paragrafo Unicmmo2s trés fun-
cOes do estado — executiva, legislativa e judiciaria (art. 28) @a qualidade de 6rgaos ele-
mentares do Estado (arts. 44, 76 e 92) — Executivo, Legislativo eadliadiéio tratar-se do
temaSeparacéo de Poderes debate trata da partilha Bodercom o significado déuncao

(item 2 retro), pois ®oderem si € uno e indivisivel.

A Separacao de Poderési concebida lenta e empiricamente pelos ingleses
durante o século XVII e recebeu um eshoco tedrico de John Locke.oMakdrles de S.
Montesquieu (2000, p. 26-27) quem a delineou teoricamente, prevendo que o Exeoutivo e
Legislativo sdo mais propensos ao abuso de poder e estdo maaddssa frear um ao ou-

tro, e o Judiciario tende a ser um Poder neutro. O mestre francés estabeleceu que:

“2E, junto com todos pertencentes a iniciativa glavaecolhem tributos para manter a maquina, nargadri-
butéria que foi de 38,8% do PIB em 2006.

“3VIANA, Oliveira Francisco José dBopulaces meridionais do Braditio de Janeiro: Paz e Terra, 1973. p. 264.
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Para formar um Governo Moderado, precisa combis&aueres, regra-los, tempe-

ra-los, fazé-los agir; dar a um Poder, por assimardum lastro, para pd-lo em con-

dicdes de resistir a um outro. E uma obra-primiedislacdo, que raramente o acaso
produz, e raramente se deixa a prudéncia produzir.

A Separacao de Poderes (DUVERGER, 1968, p. 185) tem como pressupos-
to 6rgdos estatais reciprocamente rivais, como forma de redaatoritarismo governamen-

tal, possibilitando uma acdo mais moderada.

Alexandre de Morae®jreito..., 2003, p. 419), respaldando-se nos classicos

pensadores desse tema, expds de forma conclusiva e irreparavel o assunto:
Ora, sendo a lei "fonte do direito”, "instrumentinpipal de dominagéo” e "prerro-
gativa maxima do poder soberano", indiscutivel eessidade de se prever a exis-
téncia de um 6rgao estatal para sua realizacaéoCrste independente e auténomo,
a fim de realizar seu mister sem ingeréncias imtdesvile outros 6rgaos estatais. Para
tanto, consagrou-se a separacao das funcdes dinEstaliante critérios funcionais.

A divisdo segundo o critério funcional é a célélseparacdo de poderes”, que con-
siste em distinguir trés funcbes estatais, qugmselegislacdo, administracdo e
jurisdicao.

Estas trés funcBes devem ser atribuidas a tréegg#dbnomos entre si, que as e-
xercerdo com exclusividade.

Essa classificagdo foi esbocada pela primeira wezApstoteles, na ja citada obra
Politica, onde eram repartidas as fun¢des do Estado ebvedsiite (consistente na
tomada das decisfes fundamentais), executiva g&engt na aplicacdo pelos ma-
gistrados dessas decisfes) e judiciaria (consis@ntfazer justica).

Posteriormente, esta teoria foi detalhada por lolke, noSegundo tratado do go-
verno civil que também reconheceu trés funcdes distintagisidtiva (consistente
em decidir como a forca publica hd de ser emprggadexecutiva (consistente em
aplicar essa forca no plano interno, para assegusedem e o direito) e a federativa
(consistente em manter relacdes com outros Estadpscialmente por meio de ali-
ancas).

A grande repercussédo da teoria esbocada por Adlissoe detalhada por Locke, po-
rém, deu-se com a obra de Montesquspirito das leisa quem devemos a divi-
sdo e distribuicdo cldssicas entre Executivo, llatie e Judiciario.

A separacgédo dos poderes tornou-se principio fundeinéa organizagéo politica li-
beral, transformando-se em dogma pelo art. 16 ddaBgdo dos Direitos do Ho-
mem e do Cidadao.

Cabendo, portanto, ao Poder Legislativo a funcgdelante, necesséario se torna a
previsao de diversas garantias para o bom e linteidnamento do parlamento e fi-
el execucao das tarefas por parte dos legisladores.

Consoante escolio de Giorgio Del VecchioSeparacdo de Poderglin-
cbes)é uma decorréncia da evolucdo do Estado e da sociedade enr&ioNarmos a figura
do pajé, que concentra as tarefas de soberano, legislador, sacendgisteado, em razéo da

relativa singeleza das relagbes nas sociedades primitivaso @parfeicoamento evolutivo e
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a necessidade de eficiéncia e profissionalismo, ndo é maigsglassa convergéncia de res-

ponsabilidades, tornando-se imperativo sua especializa¢cdo por meio da partilha.

Destarte, driparticdo de poderegfuncdes), assim como tambénfealera-
lismo sdo mecanismos de divisdo de tarefas, de partilha das competédosiassuntos, das
responsabilidades publicas. O Poder em si é uno, pois a Vontade é @ siovo. Consi-

deramos, porém, essa assertiva totalmente divorciada da visdo sociolégica.

Nesse passo, € importante consignar que a Federacdo, a Repéldita-(j
dadas) e a Separacédo de Poderes séo faces de um mesmo poligammoc@nceitos que, nao

obstante distintos, complementam-se.

O Barao Charles de Secondat Montesquieu (2000, p. 175) asseverou que se
o Legislativo ficasse muito tempo sem se reunir, poderiamos teredniltados: ou redunda-
ria na anarquia, pela falta de deliberacdo estatal, ou as degisddeveriam ser adotadas pe-
lo parlamento passariam a ser tomadas pelo Executivo, gerando wmild@se entre os

Poderes.

De fato, com a atual crise ética de nosso Congresso e asries|instala-
cOes de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI’s) paragiavastdenuncias de corrup-
cdo, raramente o Legislativo federal se relne para exe@earusra funcédo basica — a de le-
gislar — e temos testemunhado a consequente concentracdo de pod@akgio do Planalto.
Sentimos que Charles de Secondat Montesquieu descreveu profeticarBeasd no acen-

der das luzes do século XXI.

Em sua memoravel obr& espirito das leisCharles de S. Montesquieu

(2000, p. 167) preleciona que

Quando, na mesma pessoa ou no mesmo corpo de Magst o Poder Legislativo
€ reunido ao Executivo, ndo ha liberdade. Porquke pemer-se que o mesmo Mo-
narca ou o0 mesmo Senado faga leis tirdnicas pautklas tiranicamente.

Ou seja, é atentatério para as fraquezas do espirito, que seracuitre a
ambicéo e a covardia, confiar a um sé homem ou 6rgéo o poder desfégisreade executa-

las, pois poder-se-ia autodispensar de segui-las ou executa-las confordesigiss’.

‘¢ BANDEIRA DE MELLO (op. cit, 1998, p. 255-264) e FERREIRA FILH®. cit, 2002, p. 16), dois dos
mais notaveis juristas brasileiros, tém apontada paisco na transferéncia da atividade legiferaat Executi-
vo. Mas também admitem o risco de deixar essa itapia funcdo para um parlamento inoperante.
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Com relacdo a tarefa de julgar, igualmente sera temey@riestiver nas
maos do Legislativo ou do Executivo — e, portanto, h4 necessidade deeino t&rgdo para

exercer essa funcao. Diz Charles de S. Montesquieu (2000, p. 168):

Também nédo havera liberdade se o Poder de julgaestéver separado do Legisla-
tivo e do Executivo. Se estivesse junto com o Lati®, o poder sobre a vida e a
liberdade dos cidaddos seria arbitrario: pois » defia Legislador. Se estivesse jun-
to com o Executivo, o Juiz poderia ter a forga iheopressor.

Assim, todo aquele — homem ou érgdo — que detém o poder, tende ao abuso

e a corrupcao. Dai, a idéia de partilhar o Poder para que se fiscalizem e comtanéam

2.4. Independéncia e harmonia — fun¢des tipicas e atipicas

Com a necessidade de constituir um governo para exercemaigesébre a
sociedade, tem-se a dificuldade de habilitar esse governo a congdiamens e o desafio

dele controlar-se a si proprio. Dai, a partilha das tarefas como uma das menidagyas.

A divisdo estanque e rigida das fun¢cdes mostrou-se, porém, inviavel. Pri
meiro, porque essas funcdes originam-se do Poder, da Vontade, da Spbesmianque-
brantavel do povo. Segundo, pela necessidade de acdes coordenadasgerdesva uma

vontade politica central. Dai, o conceito de funcdes tipicas e funcdes atipiads tkoder.

Pelo que cada 6rgado (Executivo, Legislativo e Judiciario), exerceesua

pectiva funcdo priméria, mas exerce de maneira excepcional as outras duas.

E desejavel a interferéncia de um Poder sobre mside bem como a e-
xisténcia de mecanismos que, a0 mesmo tempo, pldesily) mas limitem essa interferén-
cia reciproca, coibindo a preponderancia de um Peolere os demais e fomentando, tan-
to quanto possivel a harmonia entre eles. Assimntace,v.g, com o instituto das inter-
vencdes, a regra da indelegabilidade dos podeeeseslacdo a acumular cargos eletivos
(art. 54, 11, d, CF).

Destarte, exemplificamos que o Executivo administra, mas tartdgisia
(por meio da iniciativa para projetos de leis, medidas provisédasretos) e julga (Proces-
sos Administrativos). O Legislativo edita leis, mas tambénmcexgua administracao interna
(contrata servicos e servidores, adquire bens) e preside julganwemmsd de seus membros
e oimpeachment O Judiciario julga, mas também promove sua auto-administrdegsia,
pois edita seus Regimentos Internos.
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O exercicio das funcdes atipicas, bem como a existéncia de ntggmé-
prio garante a cada Org&o a necessaria autonomia e independéncia para agir.

2.5. Freios e contrapesos

O sistema constitucional vigente adotou mecanismé®ibs e contrapesos
(cheks and balancgsde maneira que as fungbes séo partilhadas entre os trés Poderes
quais se vigiam, fiscalizam e detém-se mutuamente, com independérarimonia, tornando
mais transparentes e legitimas as relacdes de Estadcelestreque se nao evita, ao menos,
reduz o abuso de poder, os atos discricionarios e despéticos, incremestéibdalades in-
dividuais, objetivo ultimo das constituicdes politicas p6s-1789.

Frear significa a possibilidade de um Poder impedir o abuso por parte do ou-
tro. Para isso, sdo necessarias algumas garantias e dedesmmacanismos constitucionais,
Uteis para reduzir os conflitos e a supremacia de um Poder sobre os demais. CObsaicua
idade Anna Candida da Cunha Feftape na préatica "[...] cada um dos poderes tem nas suas

prerrogativas as 'armas' contra os demais poderes".

Nuno Picarr® exemplifica dois mecanismos constitucionais de controle e
fiscalizacdo reciproca: mpeachmene o veto. Naquele, o parlamento fiscaliza o chefe do
Executivo e seus Ministros. Pelo veto, o governante controla o proegssativo ao se opor
a decisdo do Legislativo quanto ao conteudo de uma lei (ou parte dela).

Outros desses mecanismos sdo, precisamente, as imunidades partsnent
Uteis para a denuncia contra as arbitrariedades do Executivduelid@rio (e até do proprio

Legislativo e poderosos grupos privados) que protegem contra possiveisaesaliac

Pois, prossegue o citado jurista portugués (PICARRA, 1989, p. 86), ao nar-

rar a relacdo entre o Monarca e o parlamento na Inglaterra do inicio doX@dlil que

N&o faria sentido dotar o Parlamento de meios d&@o sobre o Executivo se ele

nao fosse independente de influéncias deste nadtones decisfes da sua compe-
téncia — justamente o0 que ao tempo nao estavardeaeo, devido ao sistema de

corrupcoes e influéncias

% FERRAZ, Anna Candida da Cunl@onflito entre poderesSao Paulo: Revista dos Tribunais, 1994. p. 18.
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2.6. Prerrogativas e vedagdes dos Poderes

Tanto as prerrogativas como as vedacoes visam a resguandapandén-
cia das instituicbes nacionais. No Judiciario, temos a inamovitdjdavitaliciedade e a irre-
dutibilidade de vencimentos, como formas de promover a necessaiiadibgara o magis-
trado sentenciar se ndo eliminando, ao menos reduzindo possiveis pless&esutivo e do
Legislativo. Outrossim, aos juizes, € vedado exercer atividadécgqgrtidaria e receber

guantias em processo, seja a que titulo for.

O Executivo possui o comando superior da Administracdo Civil ea¥jilit
podendo indicar os cargos de direcdo nas estatais; seu Chefgdesntea de ndo ser proces-
sado enquanto durar seu mandato, por atos estranhos ao exercicio decgiess e incorrer
em crime de responsabilidade podera ter seu mandato cassado por m@i@bEesso de

impeachmentocado no Legislativo.

Com relacdo a este, temos as imunidades, objeto de nosso estudo, que con-
cedem a prerrogativa de ndo serem os legisladores processadazientle suas opinides,

palavras e votos no exercicio do mandato, bem como as imunidades formais.

Por outro lado, como forma de resguardo e fortalecimento do Liagisla
além das imunidades foram conferidos aos parlamentares impediraentosnpatibilidades
(art. 54 da Carta), subsidios fixados pela propria Casa (art. 4 R)llaposentadoria (lei
9.506/97, que criou o Plano de Seguridade Social @ongressistas — PSSC), bem
como medidas punitivas (art. 55 da Lei). Todos esses mecanisreosrag®ios serdo me-

Ihor estudados abaixo.

“S PICARRA, Nuno.A separacdo dos poderes como doutrina e principiestitucional Coimbra: Coimbra,
1989. p. 82.



3. O Poder Legislativo

3.1. O significado da palavra e origem histérica. 3.2. O Legislativorao B
sil. 3.3. O desprestigio do parlamento e suas verdadeiras $u¢deO parlamentar: concei-
to e natureza juridica. 3.5. O Estatuto dos Parlamentares. 3.6. Regimento Intewaucantr
3.7. O mandato e sua perda. 3.8. Impedimentos e incompatibilidades. 3.8adéde ex-

pressao.

3.1. O significado da palavra e origem histérica

Parlamento segundo ensina Francisco Berlin Valenztlelé espécie do
género assembléia, que possui significado mais simples eageréde 6rgdo colegiado. As-
sembléia, por sua vez, vem do frana8sembléereunido de numerosas pessoas para deter-

minado fim.

Assembléia é um grupo reunido para deliberar ou meramente digrater
de interesse comum dos individuos que o integram. O seu sentido, dediguta-se de
maior amplitude, podendo, dai, albergar, dentre outros, até o modelordhléssparlamen-
tar, esta sim com a conotacdo especificamente deliberatingosta por representantes do

povo e com a tarefa maior da confeccéo das leis.

Espécie de assembléia, para Valenzuela, o parlamento é umassé&apEes
quivalente @oder LegislativoVem do francéparle que significa falar, debater. Para alguns,
tem origem do ingléparliament assembléias ou camaras legislativas nos paises constitucio-

nais.

Segundo o ministério da Professora Monica Herman Salem Caggiano (1987,
p. 10-11%% o parlamento possui trééementos configuradores 1) o delocus préprio a al-
bergar os representantes da comunidade social, espago preordensimpagio politica; -
2) as decisoes por via de um processo deliberativo (debates s@kscantes de qualquer de-
cisdo) e - 3) o instituto da responsabilidade politica, que introduz uciatspeculo de de-

pendéncia entre governo e parlamento.

4"VALENZUELA, Francisco BerlinDerecho parlamentario1994. p. 12apud CAGGIANO, Monica Herman
Salem.Direito parlamentar e direito eleitoraBarueri: Manole, 2004. p. 09.
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O Legislativo permite a representacdo das categorias, s#erggupos e
camadas sociais majoritarias ou minoritarias em nome do pharalpolitico. Suas tarefas

precipuas sao debater idéias, elaborar as leis, controlar e fiscalizaimasfrdgéo Publica.

Segundo a jurista (CAGGIANO, 1987, p. 43), os parlamentos estdo presen-
tes em praticamente todas as nacfes. Nao possuem, porém, unppealsi@ organizacao e
estrutura, pois sdo arquitetados para "[...] atender e a se confoemgrenagem institucional
da formula politica adotada". Pelo que podem apresentar diferentpesiobes, sistemas e
mecanismos para escolha de seus membros, quanto a partilha deéooiapese unicame-

rais ou bicamerais e outras nuangas.

Um dos primeiros textos normativos de que se tem notici€édao de
Hamurabi (1690 a.C.), o qual dispds sobre o direito a vida, propriedade, honra, dignidade e

familia, ndo podendo os soberanos altera-lo ou contraria-lo.

A Lei das Xll Tabuaselaborada em 451 a.C., também, é um importante e-
xemplo de documento legislativo primitivo. Para os mucgulmanos, temMsoiio, que até

hoje serve como biblia e lei dos arabes.

Foi na Inglaterra da Idade Média, porém, que surgiu a nocaaridengnto,
guando a nobreza movimentou-se para limitar a autoridade absoluta, dudéee autopro-

clamava emissario de Deus.

A historia inglesa da Idade Média e Moderna fez consolidar costame

gras que, paulatinamente, foram dando forma ao Legislativo, como o conhecemos hoje.

Em 1213 o Rei Jodo-Sem-Terra mandou nomear quatro cavaleiros de cada
Condado, para debater sobre os assuntos do reino. Ja em 15/6/1215, 0 mongma auto
Magna Carta, para reconhecer direitos e garantias da nobreza.

Assinala Auro Augusto Calim&hque, ao longo dos séculos XlIl e XIV o
parlamento britédnico enraizou sua forca politica diante do Rei, obtepdder de autorizar
(ou ndo) a criacdo de tributos e de fiscalizar os gastos do moespeaialmente, nas campa-

nhas militares.

“8 E consoante notas de aula de Direito Eleitoraireid Parlamentar, ministradas pela Professoraitéo8ag-
giano em set./2005 no mestrado em Direito Pol#i&condmico da Universidade Preshiteriana Mackenzie

49 CALIMAN, Auro Augusto.Mandato parlamentar: aquisicdo e perda antecipaSao Paulo: Atlas, 2005. p.
22-26.
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O fato mais especifico foi um levante em 1265, liderado pooiSide
Montfort contra Henrique 1ll, Rei da Inglaterra, instalando @ssembléia com feigéo politi-
ca — sendo esta reconhecida como a origem do parlamento. Em 129%w@s8as foram o-
ficialmente reconhecidas pelo Rei Eduardo |, surgingarbament modehas atas de reuni-
ao. Como era composta pelos nobres, este foi o inicio da Camarardes, ltambém, conhe-
cida como Céamara Alta.

A Camara dos Comuns (ou Camara Baixa, composta de cavaleims, cid
daos, burgueses e pela pequena nobreza rural) passou a ser desenthdd2. Em 1351,
surge a configuragéo bicameral do parlamento, que tomou sua formévdeSomente no
século XIX. Assim, temos hoje os Legislativos unicamerais engicas, estes compostos por

Camara Baixa e Camara Alta. Em 1377, surge a figuspeaker

Conforme Auro Caliman (2005, p. 22-26), num segundo momento (entre 0s
séculos XIV e XVII), o parlamento conquistou o direito de elabasdeis, sempre num pro-
cesso lento, decorrente do sistema consuetudinar@@odanom Lawja em 1689, aill of
Rights® impediu o monarca de suspender as leis ou dispensar sua execucéorrietinou

seu direito de veto.

Na concepc¢édo do parlamento, durante o século XVIII, foram iddaBzal-
gumas medidas para conter eventuais desvios e excessos de sbussnjamue o poder po-
deria corrompé-los, assim como ocorria com 0 monarca. Para Méelicean Salem Caggia-

no, elas s&Y:

- 1) Mandato limitado no tempo, renovando o Legislativo periodicamente e
por fragBes, por meio de elei¢Bes realizadas em periodos distipBmitar o numero de
mandatos que alguém pudesse exercer; - 3) proibir o0 acimulo do maniZat@mar com
outras funcdes; - 4) procedimento de elaboracao das leis rig@rmteaprevistas na Constitui-
cao; - 5) idealizacdo de comissfes especiais, com perfil tépareoaprimorar e agilizar a a-
tuacdo do parlamento; - 6) existéncia da oposi¢cédo, bem como adoc¢do de audiéncias publicas.

Um século antes da Revolugdo Francesa, ja havia se consolidadanao Rei

Unido um modelo de democracia representativa em contraposicédo ao sivenlidi Rei, tor-

nando-se uma referéncia para todas as demais nacdes democraticcemmrasttu

Y COMPARATO, Fabio KonderA afirmac&o histérica dos direitos human@®8 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003.
p. 93.
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Com o advento d&stado Liberalcomo corolério do capitalismo apds a Re-
volucéo Francesa e até meados do século XX tivemos o periodo de resiiigdo Legis-
lativo, participando e legitimando a vontade Estatal, em contraposig@siado anterior, re-

presentado pelas monarquias absolutistas.

As crises (CAGGIANO, 2004, p. 4) econbmicas e politicas, a Pameir
Guerra, a quebra da Bolsa de Nova York, o avanco dos ideais com(subtasudo no Leste
Europeu), a Guerra Fria, mas, especialmente, a Segunda Gramde d&isearam claro a e-
xaustdo do modelo liberal e a necessidad&stado Interventgrregulador e impositivo. O
Capitalismo passou a demandar um Executivo forte e presentarl@sgntos experimenta-
ram seu declinio, minados, também, e paradoxalmente pela amplasadrabio por cor-
romper sua classica estrutura. No Brasil, a era Vargasvieisdo nacional dessa transmuta-
cao.

A Constituicdo de 1988 e o periodo contemporaneo consagram, agera, o
tado Social que se autoproclama um meio-termo salutar entre o Liberattergdntor, vol-
tado aos necessitados, que age quando deve e se omite quando convéo. pégeno que
o torne desprezivel, mas nao tao largo que o torne uma razao emm $aelo insuportavel
aos contribuintes. Eficiente para desempenhar suas func¢des conin rdé dispéndio, a-
gindo estritamente nos contornos da Legalidade, Impessoalidade, Morahdétieidade e
Eficiéncia (art. 3tapu).

A sociedade passou a demandar um Poder Publico presente e agi§-pragm
tico e eficiente, tendo no Poder Executivo (mesmo nos regimempathkristas, na figura do
Primeiro Ministro), o canal mais adequado para dar essas resp@gias0 na tarefa adminis-

trativa, mas também na legiferante.

O Poder Legislativo experimentou um enfraguecimento nos meados do sé-
culo XX (e, talvez, isso por si seja uma justificativa pararasidades parlamentares, tais
como arquitetadas), apesar de sua maior representatividadensidegie popular comparati-
vamente ao Chefe do Executivo, fosse incapaz de reagir rapidegsemteessidades por ser
um orgéao colegiado, congregador de um mosaico de ideologias, ascaeaps,para diver-
géncias banais e inoportunas, convergedor dos mais diversos agdmegsie faz necessario,

para que seja um reflexo da Nacgé&o), preso aos grilhdes de ritos demorado®® arcaic

*L CAGGIANO, op. cit, 2004, p. 19.
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Relata Monica Herman Salem Caggiano (1987, p. 5) que a partir aldadéc
de 1960, politicos e juristas procuraram soluc¢des para essa pdoaksiando "[...] um repo-
sicionamento do papel e das atribuicbes do parlamento no Estado contenipétdjece@sse
Poder encontra-se revigorado pelas funcfes constitucionalmentelascepconsiderando a
supremacia do Executivo, ai reside um dos argumentos dos que sao favasanrinidades

parlamentares.

3.2. O Legislativo no Brasil

Ele é bicameral em nivel federal (Camara dos Deputados ddenani-
cameral nas esferas estadual e municipal (Assembléias e Caomhkésreadores).

No sistema brasileiro, ha um desequilibrio de atribuicdes e or¢amoesrh-
tre o Executivo, Legislativo e Judiciario (com preponderancia do pojreentre as esferas
federal, estadual e municipal (idem). Isso em razdo de nossatraiitaria e centralizadora,
somada & necessaria rapidez exigid&\dfare Stat¥, acima discorrido.

Segundo a Lei Maior, a eleicdo para os cargos do Executivod@&rasi
Governador e Prefeito), bem como para senador sdo pelo sisteonganmaj— de maioria re-
lativa. Os cargos de deputado (federal, estadual e distriv@heador sdo pelo sistema pro-
porcional. Todos séo eleitos para mandato de quatro anos, com excegéde (880 anos,
com alternancia a cada quatro anos, de um e dois tercos). O voto é direto, setreical.

Os deputados (federais, distritais e estaduais) e vereadpreseram a
populacdo e seu numero € proporcional a populacéo local. Os senadoresntapres Esta-

dos, em numero de trés para cada.

Para exercer um mandato legislativo € necessério (artigo3P4l& CF) ter
uma idade minima (conforme o cargo), ser brasileiro nato ou naadi@liter em vigor os di-
reitos politicos, possuir alistamento eleitoral, estar filiadmapartido politico ha pelo menos

um ano e ter domicilio eleitoral na circunscricao, cujo eleitorado planejaseapae

®2 Acrescenta MURILO DE CARVALHOdp. cit, p. 219, 220 e 227) que houve no Brasil uma sa@icrono-
I6gica na ordem da consagracao dos direitos. Nsepao Primeiro Mundo, as liberdades civis sungipai-
meiro, fruto de um Judiciario independente. Conxer@icio dessas liberdades, foram consolidadosrei&as
politicos e o préprio Legislativo. E com a atuad@olegislativo e dos partidos politicos, criaranpselireitos
sociais, viabilizados pelo Executivo.

No Brasil, surgiram primeiro os direitos sociaiepdis os politicos e, por fim, os civis. Estes aieth fase de
consolidagdo. Esta peculiaridade reforcou a suprianci Estado.
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3.3. O desprestigio do parlamento e suas verdadeiras funcdes

A antiga concepcdo do Estado liberal pressupunha a indelegabitidade
poder de legislar, pois a lei seria a mera declaracédo das j@gnaturalistas preexistentes,
decorrentes da natureza das coisas, sem objetivo de inovar. Ao Estadddcasomente

manter a ordem publica.

Hoje, vivemos em uma sociedade cada vez mais docemicomple-
xa, carente de um processo legislativo agil e efi€or outro lado, em especial, com
o advento das duas grandes guerras, foi constatatificuldade dos parlamentos re-

agirem de forma condigna a situacdes de conflito.

Com a gradativa extensao do sufragio ao proletariado e a ado¢ao do model
de Estado com funcao providencialistde(fare Statg com a tarefa de assegurar a todos um
minimo, a lei passou a exercer o papel de criar, extinguir odicawdibrigacdes com carater
instrumental, um meio de aperfeicoar a sociedade dinamica, uamisr@o de realizacao po-
litica. Com este conceito técnico, passou-se a admitir a datedagarefa de legislar, até en-

tdo repudiada pelo direito constitucional classico.

Ademais, diferente do periodo absolutista, 0 governo (Executivo) é hoje tdo
democrético quanto o Legislativo, ndo traduzindo necessariamentirenesso ou usurpa-

céo a delegacao de competéncias.

Cada vez sdo maiores as necessidades da socieladentando os
encargos do Estado Social. Portanto, as respomngathds do parlamento sé tendem a
crescer, mas ele é demasiadamente lento na taeefgerdr as leis necessarias para o

constante aprimoramento do Sistema Juridico.

Isso em razao: - de ser um 6rgédo colegiado, reuta&amais diversas
ideologias, faccdes, partidos politicos e interesse&lo procedimento para elaboracéao
das leis ser complexo e demorado, como ndo podieikar de ser em homenagem a
seguranca juridica; - do Legislativo possuir mudatras atribuicdes; - das freqlientes

obstrucdes da pauta, provocadas pelo Poder Executiv

Acode a autoridade de Manoel G. Ferreira Fitho

3 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€onstituicido e GovernabilidadSao Paulo: Saraiva, 1995. p. 48-49.
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Ademais, o Estado democratico e social levou a ahdésequilibrio entre
os Poderes que o "Executivo" tende a sufocar ososudois. E este real-
mente que tem em maos nado soO a forga politica, @dise a cupula do par-
tido ou coligacdo majoritaria, mas também as tarefa que espera o povo
a felicidade na terra [...].

20. Tomando nota desse quadro inexoravel, variass@oi¢c6es modernas
ndo mais falam em separacdo de Poderes, nem emslaggo, Executivo e
Judiciario. E o caso da Constituicdo francesa d&8%9 que se refere ao
governo, atribuindo-lhe funcédo de "determinar e dwzir a politica da Na-
¢ao" (art. 20).

[...] E inviavel pretender dar volta atrds reeduitindo os Poderes, ja que
isso ndo se coaduna com a misséo ora atribuidastad&. S6 seria possi-
vel tenti-lo se se voltasse ao néo intervencionisstatal.

Para esse notavel jurista, outros fatores forcaram os partasreemtelegar
parte da funcéo legislativa (FERREIRA FILHCursa.., 2002, p. 155):

[...] a tecnicidade das questBes, mormente econdfiianceiras, que tem
de enfrentar o Estado-providéncia; a preménciaesopb em relagcdo ao vo-
lume de regras a ser aprovado; a inconveniénciaelmate publico relati-
vamente a certas matérias (como defesa, caAmbiQ; etcnecessidade de
uma adaptacdo flexivel a circunstancias locaisranditorias; a frequéncia
de medidas de urgéncia etc. [...]

Isso provocou a supremacia do Executivo diante do Legislativo. Inglusive
porque € uma constante o govedwnar os animos e as consciénciss legisladores, ce-

dendo cargos a estes ou a seus apaniguados, nas estatais e dentro do proprio governo.

No Brasil, a preponderancia do Executivo é tal gu&) obstante a
Constituicdo consagrar a autonomia financeira eiagtnativa dos Poderes (art. 2°),
até mesmo, a indenizacdo aos particulares decerrdamtresponsabilidade aquiliana
do Legislativo e do Judiciario sai regularmenteodgamento do Executivo.

Podemos observar uma convergéncia de poderes «gntia para o
Executivo, em razde 1)de as classes sociais e econémicas buscarem didlogo ndausom se
representantes, mas, diretamente com o governo, por ter estecamiecimento técnico e

um viés menos politica

- 2)Da iniciativa e da capacidade de propor projet®seds com mui-
to mais eficiéncia e rapidez que o Congresso, sendovarias matérias sdo de sua

iniciativa privativa, inclusive, podendo impor urg#a em sua tramitacao.

> ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes dmunidades parlamentareBrasilia: Camara dos Deputados, 1982. p.
44 acrescenta a Constituicdo da Italia de 194daAdemanha Ocidental de 1949.

*>VIANA, Francisco José de Oliveir@ idealismo da Constituici®io de Janeiro: Terra de Sol, 1927. p. 106-107.
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- 3)Do poder de editar medidas provisérias (MP's),flExgrante ati-
vidade legiferante, tipica do parlamento, obstroired pauta do Congresso com sua
grande quantidade — e muitas vezes, propositadangoando quer evitar a aprova-

cao de uma lei que néo deseja.

- 4) Retirando da pauta as MP's (revogando-as) quaneéo desobs-
truir a pauta para apreciacao de um projeto deuei lhe interessa, agindo com des-

vio de poder.
- 5)Do poder de veto, que dificilmente é derrubado.

- 6) Da subverséo das funcdes do Legislativo, pois smaarte do
tempo gasto pelas Casas do Congresso séo paraapascMP's. Ademais, o tempo
de tramitacdo destas é bem inferior ao tempo nécespara aprovacao de um proje-

to de lei originado do Legislativo, ou mesmo doidiatio e do proprio Executivo.

- 7)Da manipulacdo do Congresso, pela centralizacaprdoesso de
tomada de decisfGes por via da atuacao dos lideepartidos.

- 8) E pelo loteamento de cargos de confianca aos apaday dos
parlamentares e distribuicdo de verbas a seus gsdleitorais, ou mesmo, para eles

préprios, de forma ilicita, como foi o caso do maAs™®.

E inquestionavel, portanto, que haja uma conceétrade forcas no
Executivo passivel de controlar o Legislativo, aiotlo o principio da Separacao de
Poderes e um desvirtuamento das func¢des tipicasadamento, falando-se hodier-
namente encrise da democraciaNesse contexto, as imunidades podem ser ferra-

menta util, sendo imprescindivel.

Raramente um projeto de importancia € discutido no Congresso. Ha muito
tempo que, lamentavelmente, uma de suas principais ocupacdes éRbegrata investigar
crimes cometidos pelos préprios parlamentares, que mutilarangarm@o parlamento. Até
outubro de 2006, o Legislativo ocupava-se exclusivamente das eleicdes, qeeant@m
niveis federal e estadual. Entre novembro e dezembro, a atencéo glessistas limitou-se

ao aumento de quase 100% de seus proprios salarios, concedido pelirbtesa, mas, ao

°% O mensalédoi a alcunha dada pela midia para um colossalessg de corrupcdo em que o governo federal
(comandado pelo Partido dos Trabalhadores, colgyadiié parlamentares da oposi¢éo) foi acusad®emde
desviar verbas estatais para custear a camparittaiale para @ompraperiddica do voto dos deputados (men-
saleiros) para aprovacgéo dos projetos do Execuiivis,este ndo tinha maioria na Casa.



2
73
K

final julgada inconstitucional pelo STF. Em janeiro, a disputa pa&sigéncia da Camara
convergiu as discussfes, ou seja, 0 Legislativo vem sendo, em temaupafim em si mes-

mo.

A maioria das leis de alguma importancia ou € fruto de medidas ¢miasis
ou resultado de projetos de leis propostos pelo Executivo. De modo rgmmjeto de lei de
autoria de parlamentar é aprovado pelos seus pares. Além dissortbadapdeis modernas
sao pontuais, exaurem-se em si e sao técnicas, ndo sendo frutbelactd do parlamento,

mas, de estudos do terceiro escalao no Executivo.

Outras vezes, as leis ou vém no calor das emocdes ou sao frigbbide
Frequentemente, sua redacdo € de assessores que ocupam chvgepawimento (tanto
dos parlamentares como do Chefe do Executivo), muitos dos quais ndo passuapad ju-

ridica, gerando textos eivados de inconstitucionalidades e vicios formais.

Em seguida, vem a presséao politica do Executivo ou dos proprios patlame
tares para aprovar o projeto e isso explica porque, apesar de tactEImMOS preventivos
para o controle de constitucionalidade, ainda assim com frequéncibuosis decidem que

determinada norma afronta a Lei Maior.
Alguns dados quantitativos e estatisticos:

. 1) Consoante estudid do banco de dados legislativos do Centro Brasi-
leiro de Andlise e Planejamento (Cebrap), coordermsada cientista politica Argelina Fi-
gueiredo, nas ultimas cinco legislaturas, uma médi&5% das leis aprovadas no Pais foi
proposta pelo Executivo. Na Gltima legislafiiy@7% das leis de iniciativa dos deputados
e senadores objetivaram tdo-somente a criacdoadendicionais ou para homenagear per-
sonalidades.

Sob a ¢ptica das pessoas, esta paisagem da a sd@prés que o parla-
mento é uma instituicdo cara, corrupta, fisiolagistorporativista, repleta de privilégios e
que se ocupa somente de discussdes comezinhamladripodendo ser dispensavel. Tal-
vez, por isso nédo tenha contado com o apoio popuando a Ditadura de 1964 fechou o

Congresso.

*" Publicado na revista Veja de 31/1/2007, por Mar@drneiro e Camila Pereifoliticos: ruim com eles, mas
impossivel sem eleBd. 1993, p. 53.

%8 bid., p. 53, em pesquisa feita pelo cientista polilitoillo de Aragdo, da consultoria Arko Advice.
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- 2) Avaliamos o contetdalas 100 ultimas leis municipais, estaduais e fe-
derais, de maneira que a ultima lei de cada esfera fosseat&®°/11/2006. As 100 leis mu-
nicipais foram as n. 14.131 a 14.230 (de 23/10/2006). As estaduais foram as n. 12.299 a
12.398 (de 29/9/2006). E as federais foram as n. 11.266 a 11.365 (de 26/10/0G@DEkEs

estdo gravadas edisketteno modo .txt (bloco de notasygmadasno Anexo

Julgar a importancia ou polémica de cada lei € deliberacaoigabpor is-
so, tentamos adotar critérios objetivos para selecionar asolegderadasmportantesdas

nao importantes- que supostamente prescindiriam da inviolabilidade para lograr aprovacao.

Assim, foram consideradasio importantegmarcadas na tabela com "0")
as leis que instituem festas e dias comemorativos (exempodo giassarinheiro, lei munici-
pal n. 14.208/06; dia dsoftbolno Municipio de Séao Paulo, lei n. 14.209/06; dia do bairro da
Vila Gumercindo, lei 14.210/06; dia do enfermeiro intensivista, lei n. 14.211/06 e dia da fami
lia mineira em Sao Paulo, lei n. 14.212/06); que outorgam nome d@ragss, escolas, cre-
ches e 6rgaos publicos; ou que conferem homenagens pessoais.

As leis consideradasnportantes(marcadas na tabela com "1") foram
aguelas que em, pelo menos, algum dispositivog@rparagrafo, inciso ou alinea) pudes-
sem potencialmente gerar alguma polémica e mesrde aarater eminentemente técnico.
Por exemplo, as leis que criam, extinguem ou mealifi direitos, que criam algum con-
ceito juridico ou de caréater programatico. Sdo giemas leis de reestruturacdo de car-
reiras, orcamentarias, tributarias, processuais,aignam imoveis ou que abrem crédito

suplementar.

O resultado foi que 73% das leis municipais ndo foram por nés consklerada
importantes. Em nivel estadual, 81% das leis foram consideradampdidantes. Mas, no
ambito federal, esse indice foi de apenas 13%. Este é o poramtuaimas que, portanto,

prescindiram da inviolabilidade material em nosso entender.

Observamos que a incidéncia deis importantesoi maior em nivel fe-
deral, o que pode ser reflexo da desproporciorsafiduicdo de competéncias, concentra-
das no legislativo federal. Mas a grande massaadarpentares estd em niveis estadual e

municipal.

Vale ponderar, também, que parte das leis consideiragastantespossuli
indole técnica, sem carga axioldgica e tem passagem meeaimenél pelo Legislativo, sem

dispensar qualquer discussao.



Tabela | — As 100 ultimas leis municipais, estaduais e federais

Leis municipais Leis estaduais Leis federais

14131 | 1 14181 1 12299 L 12349 0 11266 1 11316 1
14132 | 1 14182 1 12300 L 12350 0 11267 1 11317 1
14133 | 1 14183 1 12301 D 12351 0 11268 1 11318 1
14134 | O 14184 1 12307 L 1235 0 11269 1 11319 1
14135| O 14185 0 12303 D 12353 0 11270 1 11320 1
14136 | O 14186 1 12304 L 12354 0 11271 1 11321 1
14137 | O 14187 0 12305 L 12356 0 11272 1 11322 1
14138 | O 14188 0 12306 L 12356 0 11273 1 11323 1
14139 | 1 14189 0 12307 L 12357 0 11274 1 11324 1
14140 | 1 14190 1 12308 L 12358 0 11275 1 11325 1
14141 | 1 14191 0 12309 D 12359 0 11276 1 11326 1
14142 | 1 14192 0 12310 D 12360 0 11277 1 11327 0
14143 | 0 14193 0 12311 D 1236[1 0 11278 1 11328 0
14144 | 0 14194 0 12317 D 12362 0 11279 1 11329 1
14145 | 1 14195 0 12313 D 12363 0 11280 1 11330 1
14146 | 1 14196 0 12314 D 12364 0 11281 1 11331 1
14147 | 1 14197 0 12315 D 12365 0 11282 1 11332 1
14148 | 0 14198 1 12316 D 12366 0 11283 1 11333 1
14149 | O 14199 0 12317 D 12367 0 11284 1 11334 1
14150| O 14200 0 12318 D 12368 0 11285 1 11335 1
14151 | O 14201 0 12319 D 12369 0 11286 0 11336 1
14152 | O 14202 0 12320 D 12370 0 11287 0 11337 1
14153 | O 14203 0 12321 D 123711 0 11288 1 11338 0
14154 | O 14204 0 123272 D 1237 0 11289 1 11339 0
14155| O 14205 0 12323 D 12373 0 11290 1 11340 1
14156 | O 14206 0 12324 D 12374 0 11291 1 11341 1
14157 | O 14207 0 12325 D 12376 0 11292 1 11342 0
14158 | O 14208 0 12326 D 12376 0 11293 1 11343 1
14159 | 1 14209 0 12327 D 12377 0 11294 1 11344 1
14160 | 1 14210 0 12328 D 12378 0 11295 1 11345 1
14161 | O 14211 0 12329 D 12379 0 11296 0 11346 1
14162 | 1 14212 0 12330 D 12380 0 11297 1 11347 1
14163 | O 14213 0 12331 D 12381 0 11298 0 11348 1
14164 | 1 14214 0 12337 D 12382 0 11299 1 11349 1
14165 | 1 14215 0 12333 D 12383 0 11300 1 11350 1
14166 | 1 14216 0 12334 D 12384 0 11301 1 11351 1
14167 | 1 14217 0 12335 D 12385 0 11302 1 11352 1
14168 | 1 14218 0 12336 D 12386 0 11303 0 11353 1
14169 | O 14219 0 12337 D 12387 0 11304 1 11354 1
14170 O 14220 0 12338 i} 12388 0 11305 0 11355 1
14171 | O 14221 0 12339 i} 12389 0 11306 1 11356 1
14172 | O 14222 0 12340 i} 12390 0 11307 1 11357 1
14173 | 1 14223 1 12341 i} 12391 1 11308 1 11358 1
14174 | O 14224 0 123472 i} 12392 1 11309 1 11359 1
14175 0 14225 0 12343 D 12393 1 11310 0 11360 1
14176 | O 14226 0 12344 D 12394 0 11311 1 11361 1
14177 | O 14227 0 12345 D 12395 1 11312 1 11362 1
14178 | O 14228 0 12346 D 12396 1 11313 1 11363 0
14179 | O 14229 0 12347 D 12397 1 11314 1 11364 1
14180| O 14230 0 12348 D 12398 0 11315 1 11365 1

0 — lei considerada nao relevante 1 — lei consitieralevante

Fonte: leis disponiveis em: <http://www.planalto.dpw/ccivil_03/Leis/principal_ano.htm>
(federais); <http://www.al.sp.gov.br/portal/site/gh> (estaduais) e <http://wwl.prefeitura.
sp.gov.br/servicos/cidadaos/cidadania/leis_munigfipalex.php> (municipais).
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- 3) Relata Monica Herman Salem Caggiano (1987, p. 2 entre
janeiro de 2001 a junho de 2002, tivemos: - 529 dexliprovisérias, originadas do
Executivo e destas, apenas 19 (3,6%), foram coiastem lei pelo Congresso; -
3.233 projetos de lei propostos pelos parlamentares (deputados e senadi@s®s, apenas
81 (2,5%), foram aprovados; - 85 projetos de lei de iniciativa do Exectresidente da
Republica), dos quais 38 (44,7%) foram convertidos em lei — indice de gfworalito

superior aos projetos do proprio Congresso.

. 4) No entanto, contrariando o panorama descritaencontrama¥ publi-
cacao do ProjetBarlamento Transparente: Sistema de Avaliacdo de Desempenho do Parla-
mentq apoiado pela Fundacdo de Amparo a Pesquisa do Estado de S&o Ppeagp -eFai-

vulgado pelo Centro de Estudos e Pesquisas de Administracdo Municipal — Cepam.

Dentre os projetos de lei apresentados na Assembléia LiegislatEstado
de Sao Paulo, entre 2001 e 2002, a maior parte foi decorrente davaid@lLegislativo, a-
inda que sua participacdo em relacéo ao total tenha regigwada, passando de 94,4%, em
2001 para 87,9%, em 2002. Os projetos de lei apresentados pelo Executivornndicara
crescimento em sua participacéo relativa de 5,2% para 11,3%. @sosesto Projetos do

Judiciario, do Tribunal de Contas, do Ministério Publico e da iniciativa popular.

Com relacdo aos dados dos projetos dedéberados observamos a mes-
ma tendéncia em relacdo ag@esentadasisto porque os Projetos deliberados originados do
Legislativo sdo maioria e tiveram uma participacao relatieaedeente nos anos analisados,
correspondendo a 84,4% (232 projetos) em 2001 e a 83,0% (261) em 2002. Dos Pssjetos na
cidos do Legislativo, foram deliberados 27,4% em 2001 e 39,5% em 2002.

Voltando ao desprestigio do parlamentondo podemos deixar de
admitir que a atuacao legiferante do Executivo €essial e que, na realidade, a Car-

ta Politica imp6s &eparacao de Poderesnédo aseparacao de funcbes dos Poderes

Segundo a melhor doutrina (FERREIRA FILHCyrsa.., 2002, p. 155), €
tendéncia geral a transferéncia da tarefa de legislaropéx&cutivo, pois "[...] os parlamen-
tos, em toda parte, se mostraram incapazes de atender, e a@tégislacdo, as necessi-

dades ddVelfare Staté Ou seja: esse cenario nao se afigura apenas no Brasil.

% Projeto acessado em 6/4/2007 em <http://www.cesmgov.br/v10/arquivos/parlamento_transparente,pdf>
sob coordenacao de Marcos Camargo Campagnone a88o Eepam, 2003.
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Destarte, desde que estejam resguardadas a autodonhiegislativo e a
do Judiciario, ndo € pernicioso e € até louvavel sgja feita uma particdo de tarefas, ten-
do por critério a capacidade técnica. Até porque ppie o Legislativo possa desempe-
nhar melhor os papéis de fiscalizacéo, de contale representacado, € necessario que es-

teja livre das tarefas de rotina, entre elas, gatar leis de questionavel importancia.

Destarte, apesar da atividade legiferante estar relativizagarlamentoa
utilidade das imunidades material e formal revela-se em suarnefa de fiscalizar o Poder

Publico.

Propomos uma indagacéoxconsiderando - 0s sucessivos escandalos pro-
movidos pelo Congresso (veremos no capitulo dedicado a crise éticasqlee @aLegislati-
v0); - que os parlamentares tém exercido pouco seu papel de legjskrmuitas vezes, dei-
xam de fiscalizar (e concedem seu apoio ao) o Poder Publico emopfisiologismo, por

qual razdo esse Poder ndo é ameacado como insfifzicdo

Data veeniavamos arriscar uma resposta. De um lado temos as garantias e
0s mecanismos listados na Carta Magna, a qual atribui outeéastan Congresso, artigo 48
e seguintes. H4, também, o temor generalizado de uma conturbacéao instjtaniopeite pe-

la lembranca ainda viva do periodo ditatorial.

Mas néo é s0. O Legislativo sustenta-se por sebaicéo ddobbyinga
servigo dos grupos de pressao (sindicatos patrendies empregados, categorias de ser-
vidores publicos, banqueiros, industriais, fazeragiagronegociantes, o proprio Execu-
tivo...), influentes por sua organizacéo, pelo éintn ou pelo poder, reciprocamente tra-

ficado.

Nao raro o parlamento utiliza seu poder de legislarlei em si como um
produto de comércio, como moeda de troca, proprisistema capitalisty assim, man-
tém-se Util aos poderosos. Mas outras vezes legiskaseu eleitorado, pois este escolhera
pelo voto quem estara no guiché de barganhas nenmmdlegislatura.Uma vela préa
Deus...

€0 Cf. IHERING, Rudolf vonA luta pelo direito Sdo Paulo: Martin Claret, 2004. p. 31: "S6 asstnexplica que
ndo raro certas instituicdes ha muito condenadyls [.

®1 Alias, para boa parte do eleitorado o voto taméémoeda de troca — inclusive em regides mais axtast
conforme relato de BOBBIQof. cit, p. 45): "[...] para usar uma terminologia maisacmas talvez menos mis-
tificadora, o voto clientelar, [...]".
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Evidente que em paralelo a essas atividades, temos as taséfasionais
do parlamento que Ihe tém acrescido prestigio nos ultimos quanestaS#io elas (CAGGI-
ANO, 2004, p. 13t seq): - representacdo; - deliberacéo; - legislativa; - controbsalifia-

cao; - financeiro; - eleitoral; - jurisdicional e - investigatoria.

- 1) A representacadoi a primeira das atribuicdes dos parlamentos, man-
tendo até nossos dias sua relevancia, ndo obstante todas as résscemdiancas e obstacu-

los, que comprometem sua autenticidade.

A sistematica dos partidos politicos ndo pds por terra a repridadatie
dos parlamentares em si, diante do eleitorado. Desse modo, podemosyoosgapeomo &
possivel, se é correto e, até se ndo existe perigo em etegerparlamentares esportistas,

cantores e pessoas que sempre estiveram alijadas da seara palititeae ¢m geral.

Como ja dissemos, o0s aspectos técnicos das leis sdo delinead@spetas
sorias dos parlamentos. Aos parlamentares, cabe a sensibilidegleeleer a conveniéncia e
oportunidade delas, ou seja, o carater politico no contetdo da lei.

Como pondera com sensibilidade e acuidade, Francinira Macedo de Moura
(1992, p. 39), a qualidade do legislador ndo estd em sua técnica nagdaloe leis, mas na
confianca que seu eleitor deposita nele. Ai reside a legitimjgk@deexercer seu manus. E,
exatamente, ai reside o perigo da atual crise ética.

Em tese, o legislador possui mais legitimidade pesmtesleitor que o Chefe do
Executivo. Isso porque o Presidente da Republica egpiees Pais e todo o conjunto da populacéo,

enquanto o legislador representa especificameggno de eleitores que o sufragou nas eleitdes

- 2) A deliberacéo que resulta na lei ou em qualquer outra decislticp, na
definicdo de Manoel G. Ferreira FilHOd processo., 2002, p. 210) é "[...] propriamente constituti-

va da lei, no sentido de que nela e por ela o latigs estabelece as regras juridicas novas.

- 3) A legislativa— que ja discorremos acima — nao € a principal funcéo do
parlamento nem Ihe é exclusiva, mas é o que caracterizRadsecomolLegislativa A di-
namica do/Nelfare Stateas necessidades e anseios da sociedade, a velocidade das mudancas
a complexidade das relacdes sociais, a tecnicidade que sel@xiigés e outras nuancas acar-

retaram a inaptidao dos parlamentos, com seus procedimentos e rotinas.

®2E haveria uma maior legitimidade se fosse adomdistema dwoto distrital em que cada regido
(distrito) é representada, especificamente, porounalguns parlamentares.
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- 4) O controledos atos da Administracdo é uma forma de representacéo do
interesse publico. Esta previsto, por exemplo, no artigo 84 da Corljtaig cominar ao
Presidente o dever de prestar contas ao Congresso, a quem dabardelvotar sobre tais

matériasVerbis

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

[.]

XI — remeter mensagem e plano de governo ao Caswiéacional por ocasido da
abertura da sesséo legislativa, expondo a situdgdais e solicitando as providén-
cias que julgar necessarias;

[.]

XXIIl — enviar ao Congresso Nacional o plano platial, o projeto de lei de diretri-
zes orgamentérias e as propostas de orgcamentatpeeriesta Constituicdo;

XXIV — prestar, anualmente, ao Congresso Naciatelfro de sessenta dias apés a
abertura da sesséo legislativa, as contas referaatexercicio anterior;

[.]

Este controle revela-se, também, na competéncia do Senado esrepor
plo, autorizar operagdes externas de natureza financeira (ancis®, V) e fixar limites glo-
bais para o montante da divida consolidada da Unido, dos Estados, do Besteital e dos

Municipios (inciso VI).

- 5) A fiscalizacao realizada pelo parlamento, recebe o auxilio dos Tribu-
nais de Contas (art. 71 da Carta), 6rgédo de carater técnicdliarana avaliagdo da regulari-
dade, legalidade e legitimidade dos atos da Administracdo, sem geldmrativo, porém
tdo-somente opinativo. Ademais, o artigo 49, inciso X da Lei comina ag&3sog dever de
"X — fiscalizar e controlar, diretamente, ou por qualquer de suas Gasatos do Poder Exe-

cutivo, incluidos os da administracéo indireta;".

- 6) O financeiroafigura-se na exigéncia tk para a criagcdo ou majoracao
de tributos, o poder exclusivo de elaborar a Lei Orcamentariagmedniciativa do Execu-
tivo, artigo 165 da CF), a Lei de Diretrizes OrcamentariasQ)L® o Plano Plurianual, bem

como controlar e fiscalizar a obediéncia destes.

- 7) Eleitoral — ja que em algumas situa¢des atua como substituto do povo
na escolha de seus governantes. No parlamentarismo, o Legislatieaethefe do Governo

(Primeiro Ministro), bem como destitui todo o Gabinete pelo voto de desconfianga.
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No Brasil, compete-lhe a sele¢cdo do Presidente de cada Gasaspectiva
Mesa Diretora. O artigo 81 § 1° da Constituicao atribui ao Congeetm@fa de escolha do
Presidente da Republica, caso ocorra a vacancia dos cargassiiefte da Republica e de

Vice nos ultimos dois anos do periodo presidencial.

Art. 81. Vagando os cargos de Presidente e Vice-PresidenRepublica, far-se-a
eleicdo noventa dias depois de aberta a Ultima vaga

§ 1° — Ocorrendo a vacéncia nos Ultimos dois angsediodo presidencial, a eleicao
para ambos os cargos sera feita trinta dias dejaoidltima vaga, pelo Congresso
Nacional, na forma da lei.

§ 2° — Em qualquer dos casos, os eleitos dever@pletar o periodo de seus ante-
cessores.

- 8) A funcao jurisdicional esta prevista em alguns casos isolados, como o
impeachmenfdo Presidente da Republica, seu Vice e seus Ministros de Estada$sacao

(do mandato parlamentar).

A cassacao € um processo de investigacdo de situacdo que imgl&nda a
do mandato parlamentar e conseqiiente deliberacéo a respeito. E eedtitioh, mas deve

se subsumir ao rito estabelecido nos respectivos Regimentos Internos, conus \éefiemte.

Em que pese mmpeachmenseja pouco usado e provocador de crise institu-
cional, € poderoso instrumento de controle politico. Tem um qué de proctmipaditico-
administrativo, mas caracteriza-se mais pela feicdo jorjuknal, por observar um rito e con-

ceder amplas garantias de defesa.

Em nivel federal, cabe a Camara dos Deputados o juizo prelib@ceitar
preliminarmente a denuncia) e ao Senado o julgamento do mérisy sob o comando do
Presidente do Supremo Tribunal Federal. Em ambas as fasessexdgeaioria de dois ter-
cos. A condenacao implica a perda do cargo e penas acessoOvigtapme artigo 52, para-

grafo Unico da Carta.

- 9) A funcéo investigatoria,por fim, necessita sobremaneira da tutela das
imunidades. Ela se configura, por exemplo, no pedido de informacdes, pnevestigo 50 e

paragrafos da Lei Fundamental. Vejamos:

Art. 50. A Camara dos Deputados e 0 Senado Federal, ouugualg suas Comis-
sbes, poderdo convocar Ministro de Estado ou queistifulares de érgaos direta-
mente subordinados a Presidéncia da Republicaastarem, pessoalmente, in-
formacgdes sobre assunto previamente determinagoyiamdo crime de responsabi-
lidade a auséncia sem justificacdo adequada.
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§ 1° —Os Ministros de Estado poderdo comparecer ao Sefaderal, a Camara
dos Deputados, ou a qualquer de suas ComissGesupaniciativa e mediante
entendimentos com a Mesa respectiva, para expongssle relevancia de seu
Ministério.

§ 2° —As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado FHeoldgedo encaminhar
pedidos escritos de informacdes a Ministros dedéstas a qualquer das pessoas re-
feridas nocaputdeste artigo, importando em crime de responsaliéich recusa, ou
0 ndo — atendimento, no prazo de trinta dias, b@moca prestacdo de informagdes
falsas.

O artigo 58 da Constituicao disciplina as Comissdes Parlamertarin-
qguérito (CPI) e garante aos parlamentares o direito de "convdo@stries de Estado para
prestar informacdes sobre assuntos inerentes a suas atribui¢8esitiear depoimento de

qualquer autoridade ou cidadao". Vejamos o texto:

Art. 58. O Congresso Nacional e suas Casas terdo comissfimanentes e tempo-
rarias, constituidas na forma e com as atribuipdegistas no respectivo regimento
ou no ato de que resultar sua criacao.

§ 1° —Na constituicdo das Mesas e de cada Comissdogguaada, tanto quanto
possivel, a representacao proporcional dos partidaos blocos parlamentares que
participam da respectiva Casa.

§ 2° —as comissfes, em razao da matéria de sua competéaioe:

| — discutir e votar projeto de lei que dispensarforma do regimento, a competén-
cia do Plenario, salvo se houver recurso de ummaedos membros da Casa;

Il — realizar audiéncias publicas com entidadesatéedade civil;

[l — convocar Ministros de Estado para prestasrimacdes sobre assuntos inerentes
a suas atribuicdes;

IV — receber peticdes, reclamagfes, representamdegieixas de qualquer pessoa
contra atos ou omissdes das autoridades ou engigaididicas;

V — solicitar depoimento de qualquer autoridadeidadao;

VI — apreciar programas de obras, planos nacionaggonais e setoriais de desen-
volvimento e sobre eles emitir parecer.

§ 3° —As comissfes parlamentares de inquérito, que f@oéeres de investigacao

préprios das autoridades judiciais, além de oytresistos nos regimentos das res-
pectivas Casas, serdo criadas pela Camara dosddeplé pelo Senado Federal, em
conjunto ou separadamente, mediante requerimentondierco de seus membros,

para a apuracao de fato determinado e por prazm sendo suas conclusées, se for
0 caso, encaminhadas ao Ministério Publico, pasapgyomova a responsabilidade
civil ou criminal dos infratores.

§ 4° —Durante o recesso, havera uma Comissao represardatiCongresso Nacio-
nal, eleita por suas Casas na Ultima sesséo oaliféiperiodo legislativo, com atri-
buicdes definidas no regimento comum, cuja comgposieproduzira, quanto possi-
vel, a proporcionalidade da representagdo pardidari
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Em resumo, o parlamento mantém varias outras tarefas, além da bagifer
te, entre elas - 0 poder de deliberacédo final nas leis em geraspecial, a Constituicdo e a
Lei Orcamentaria, - as Comissdes permanentes e transigies €las a CPI), - o pedido de
informac0es, - a fiscalizacdo do Executivo, - 0 controle na enmdsspapéis e do endivida-
mento publico e, mais importante, como bem assevera Francinira Méeddoura (1992, p.
12), - a de representar os anseios da sociedade, espelhando asiageet casta que cada
legislador representa, por ser o mais amplo forum de discussaosti@eguelevantes e atu-

ais, que afligem nosso povo.

Assim, segundo escolio desta jurista, os parlamentares devene sestar
atentos aos problemas da sociedade, "[...] revelando-se sempre esli@tdipretes das aspi-
racdes do povo que 0s consagrou eleitoralmente como representamtesiga lei esteja

adequada a realidade social quando de sua promulgacéo.

3.4. O parlamentar: conceito e natureza juridica

Os agentes publicosdo género, cujas espécies sagargidores publicas
osparticularesem colaboracéo com o Poder Publico egentes politicd8. Por sua vez, es-
tes se constituem nos exercentes de cargos eletivos do Execdtvioegislativo, sendo os
senadores, deputados federais, estaduais, distritais, dos Teratésgosereadores. Todos sao

espécies do géneragentes politicas

Os agentes politicos sédo considerados funcionarios publicos para péeitos

nais, nos termos do art. 327 do Cédigo Pénal

Celso Antbnio Bandeira de Mello (2003, p. 230) preconiza que 0s agentes
politicos (entre eles, os parlamentares) possuem com o Estadoauo e feicdo politica e
nao profissional, pelo que o essencial — ja o dissemos — ndo € aagadifiecnica deles (em

gue pese seja desejavel), mas, a legitimidade, conferida pelo voto.

Nesse contexto, destaca-se a figura do Presidente da Casa que

[...] externamente representa o 6rgdo e no ambitirgdo parlamentar é a sua auto-
ridade maxima, tanto na esfera administrativo-gis@r, quanto ainda na direcdo

dos trabalhos plenérios, aprovando as incluséemdéérias em pauta e velando pe-
la observancia da ordem do dia, dirimindo os intielg interpretativos e exercendo

% MELLO, Celso A. Bandeira d€urso de direito administrativd 52 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 229.
% Nesse sentido, TJ/SP, Apel. n. 29.688, rel. Demdybulo de Albuquerque, j. 29/3/1951, RT 192/67.
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a lideranga moral para prevaléncia do clima dedl@afel respeito e resguardo ético,
adotando, sempre que as circunstancias o exigimadidas para manutencao da or-
dem interna, em todas as dependéncias reservadstitdicao, enfim, fazendo sus-
tar, incontinenti, qualquer ato ao momento em gueesifique ser atentatoério ao de-
coro parlamentar ou mandar retirar pessoas esgap®anao se mantenham de mo-
do compativel a dignidade do cenario represent@id®URA, 1992, p. 96).

3.5. O Estatuto dos Parlamentares

Reputamos mais correta a expressatatuto dos Parlamentaregie outra,
também, corrent&statuto dos CongressistaRois oEstatutg como veremos, € um conjunto
de regras enderecadas a todo e qualquer parlamentar e ndo s6 aos displdmio® sena-

dores.

Na Carta, esta no Titulo IN\D& Organizacédo dos Podenesapitulo | Do
Poder Legislativly Secéo V Dos Deputados e Senadoyesonsistindo em regras que disci-
plinam vedacfes e prerrogativas aos parlamentos e seus membrmsg]as, as imunidades.
Isso para que os Legislativos (Federais, Estaduais, Digtritalnicipais) e seus integrantes
possam atuar com independéncia no exercicio de suas atribuicbesabemgarticulares e,
em especial, diante dos demais Poderes.

O Estatuto dos Parlamentare®mpde o regime juridico de atuacao dos le-
gisladores, com seus direitos e obrigacdes. E o conjunto de norrs@hites sobretudo na
Constituicdo, mas também nas leis (como a 9.506/97, que regulamentgue pegyidenci-
ario dos parlamentares) e nos Regimentos Internos da Camarapidad»s, do Senado, das
Assembléias Legislativas e da Camara dos Vereadores.

N&o existe uma consolidacdo Hetatuto do Parlamentaas normas estéo
esparsas em varios diplomas normativos, em especial na Constitnggdambém (CAG-
GIANO, 2004, p. 101):

- na lei complementar n. 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal);

- na lei complementar n. 64/1990 (Lei das Inelegibilidades, baseadt no a
14 § 9° CF);

- na lei 4.737/65 (Cdodigo Eleitoral, que ainda se mantém como norma do re-
gistro da candidatura, convencdes, cédulas oficiais, propaganda klgdcaatias eleitorais,

composicao e trabalho das juntas eleitorais e mesas receptoras e votacao);

- no decreto-lei 201/67 (responsabilidade dos prefeitos e vereadores);
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- na lei 6.091/74 (Lei Etelvino Lins, que visou a moralizar o processo-elei

ral ao dificultar a cooptacdo dos eleitores);

- na lei 9.096/95 (Lei dos Partidos, que criou formas de acéo eleitoeal
dacOes para aplainar os conflitos proprios desse periodo, tambéndatiiezca convencdes e

em outros momentos do procedimento eleitoral);

- na lei 9.504/97 (sobre processo eleitoral em niveis federal, estacual

nicipal, aperfeicoando e estabilizando a legislacdo que, até entdo, adeatenda eleicao);

- na lei 9.506/97, que extinguiu o Instituto de Previdéncia dos Congressistas

— IPC e criou o Plano de Seguridade Social dos Congressistas — PSSC,;
- nos Regimentos Internos das Casas; e

- nos estatutos dos funcionarios publicos civis dos respectivos entes e em

outros diplomas.

Os parlamentares sao agentes politicos com normas propriasipasles
céo, investidura, posse, impedimentos, incompatibilidades, atribuicbesgpteas, remu-
neracao, licenca, responsabilidades e conduta. Em especial, aggtieasoe 0s encargos de-

vem ser condizentes com a relevancia e responsabilidade do cargo que ocupam.

Os senadores representam os estados, sendo trés para cadaisim Bisaa
trito Federal. Possuem legislatura de oito anos, eleitos pelogiimeajoritario e revezamen-
to a cada quatro anos, alternadamente, um terco e dois tercosnllos)&o término de ca-

da legislatura. A idade minima é de trinta e cinco anos.

Para os deputados e vereadores, a legislatura € de quatro andsteaid s

partidario e de representagao proporcional, por voto secreto e direto.

Os deputados devem ter idade minima de vinte e um anos e repneaenta
populacdo em numero variavel para cada estado, conforme o nimero dedsmdigée, nos
termos do art. 45 8§ 1° CF (federais) e do art. 27 CF (estaduais).

Para os vereadores, a idade minima é de dezoito anos, e seo,tamer

bém, é conforme os habitantesulbi, nos termos do art. 29, IV CF.

De resto, adverte Francinira M. de Moura (1992, p. 98), o tratameago e
regras dispensadas na Constituicdo sdo uniformes a todos os panesenadores, depu-

tados federais, estaduais, distritais, dos Territorios e vereadores).
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Sempre que a propria Carta (ou pela simetria, as Constituictahi&is e
as Leis Organicas) nao for expressa em qualquer particularidexfio aplicaveis as regras

gerais existentes.

No siléncio da Lei Maior, aplica-se no que couber o regimeuédstiat do
ente especifico (Unido Federal, Estado, Distrito Federal ou Mujiclpmbrando que a E-
menda Constitucional n. 18/98 revogou o antigo regime juridico Unicsetosiores, alte-

rando a redacao dmputdo art. 39 CF.

Oportuna a lembranca de Manoel G. F. Filbaréa.., 2002, p. 169) que a atual
Constituicdo ndo exige seja o cargo eletivo ocupaddrasileiro nato, com excecao aos presiden-
tes das Casas. O brasileiro naturalizado podartester eleito senador, deputado ou vereador.

3.6. Regimento Interno — introducao

Na Constituicdo, o Estatuto dos Parlamentare€E&atuto dos Congressis-

tas) esta previsto nos artigos 53 a 56.

A par da preponderancia do Executivo em relacdo ao Legislativos tgue
uma das tarefas deste é fiscalizar e controlar os atos ddgDele mister a existéncia de me-

canismos garantidores de sua independéncia.

As prerrogativas das Assembléias dividem-se em chtagorias: as pertencen-
tes & Camara como instituicdo e ao membro da$Cassiam prerrogativas da Casa Legislativa,
além da elaboracéo de seu regimento interno, disp@ sad administracdo, ter orcamento proprio

e ter seus oOrgaos diretores independentes (coomposicao da Mesa, que € assunto regimental).

O parlamentar ndo pode interferir nos assuntos tipicos do Executiwd-em
servancia ao principio constitucional da Separagéo dos PodereenMaglever de observar
o Regimento Interno, que d.ai da Casacomo adverte Hely L. Meirell&se tem o poder de

intervir, até judicialmente, caso haja desrespeito aquele.

% Os Tribunais de Contas s&o 6rgéos, cuja finaligafiscalizar a Administracdo; porém esto limigdcemi-
tir pareceres de carater estritamente técnicoe égsfflos aos respectivos parlamentos, estes simpoder de-
liberatorio, baseado nos pareceres daqueles.

® CERET!, Carlo.Corso di Diritto Costituzionale ltaliangy. 208apud FERREIRA, Pinto.lmunidade parla-
mentar Enciclopédia Saraiva do Direito, n. 43, 197743.

" MEIRELLES, Hely LopesDireito municipal brasileiro 132 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p. 597.
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Acrescenta Francinira Macedo de Moura (1992, p. 92) que o Regimento In-
terno é veiculado por meio de resolucdo do parlamento e é a naite fera seu funciona-
mento, racionalizando seus procedimentos internos e consistindo na badiltedo legisla-
dor. Nenhum outro instrumento juridico pode normatizar o funcionamento da N&s se
deve, porém — segue a jurista — valer-se do Regimento Internorigarancbaracos ao bom

funcionamento Legislativo, como algumas vezes ocorre.

Os Regimentos Internosregulam a organizacédo das Casas, disciplinam as
Comissfes Permanentes e Provisorias, dispdem sobre a ordem dbedrdigah como sobre

as regras do parlamento. Nao ha promulgacéo, sancao ou veto em prol da autonomia.

A par das imunidades, necessarias para o livre exerciciovittadé parla-
mentar, temos por evidente que esse beneficio deve ser corretdosade e ha de se ter
mecanismos para conter possiveis abusos, dentro ou fora da Casaciwioede funcédo ou
ndo, para que o comportamento do legislador seja compativel com o cammupagnota-
damente, na qualidade de representante do povo.

O artigo 55 § 1° da CF, n&o por outra razao, atribui ser falta deodeme
lamentar o abuso das prerrogativas dos politicos, o que faz conpieedaado mandato. ISso
esta disciplinado no Cdédigo de Etica e Decoro Parlamentar dar€&ims Deputados Fede-
rais (artigo 4°, inciso I) e no Regimento Interno do Senado (a2y@s32). Vejamos o texto
no RI/SF:

Art. 25. Se algum Senador praticar, dentro do edificio eleafo, ato incompativel
com o decoro parlamentar ou com a compostura dessdéesa dele conhecera e
abrird inquérito, submetendo o caso ao Plenarie,dpliberard em sessao secreta,
no prazo improrrogavel de dez dias Uteis.

[...]

Art. 32. Perde o mandato o Senador (Const., art. 55):

| — que infringir qualquer das proibig6es constamte art. 54 da Constituigéo;
Il — cujo procedimento for declarado incompativainco decoro parlamentar;

Il — que deixar de comparecer a terca parte desbss deliberativas ordinarias do
Senado, em cada sesséao legislativa anual, sadrghoou misséo autorizada;

IV — que perder ou tiver suspensos os direitogipos;
V — quando o decretar a Justica Eleitoral;
VI — que sofrer condenacéo criminal em sentengaitleé e irrecorrivel.

§ 1° —E incompativel com o decoro parlamentar o abusgudasogativas assegu-
radas ao Senador e a percepcao de vantagens asl€@ianst., art. 55, § 1°).
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§ 2° —Nos casos dos incisos |, Il e VI, a perda do mandeté decidida pelo Sena-
do Federal, por voto secreto e maioria absolutajane provocacdo da Mesa ou de
partido politico representado no Congresso Naci@@aihst., art. 55, § 2°).

8 3° —Nos casos dos incisos Il a V, a perda do mandath declarada pela Mesa,
de oficio ou mediante provocacéo de qualquer Senadale partido politico repre-
sentado no Congresso Nacional, assegurada amplsadé€onst., art. 55, § 3°).

3.7. O mandato e sua perda

No Capitulo 1° desta dissertacao ja discorremos a respeito dezagtufe
dica da representacdo. O mandato

[...] € a investidura politica, de natureza repmesteva, obtida por eleicao direta, em
sufragio universal e voto secreto, pelo sisteméd#aio proporcional, para uma le-
gislatura de quatro anos (MEIRELLES, 2003, p. 597).

Inicia-se com a posse e finda com o término da legislaturapete, cas-
sacao, extincdo ou renuncia (art. 238 do Rl da Camara e art. 285#9). ®ldde ser interrom-
pido pela licenca. Com a assinatura do termo de posse, pass&tse are exercicio do

mandato.

A diplomacac® é o atestado "garantindo a regular eleicdo do candidato”. O
ato seguinte a diplomacéao, é a posse, "ato publico e oficial attavgigal o parlamentar se

investe no mandato".

A legislatura de quatro anos possui oito sessdes legislativagigue 2 de
fevereiro a 17 de julho e de 1° de agosto a 22 de dezembro (art. 57, coao redada pela
Emenda Constitucional n. 50/2006).

A perda do mandatopode ocorrer pocassacad8 2° do artigo 55 CF) ou
extin¢cao(8§ 3°). Aquela decorre de punicdo, proveniente da Casa (naturezzapolitida Jus-
tica Penal (juridica), nos termos do art. 55 CF. Esta represpeta@mento do mandato, cu-
ja deliberacéo é do Presidente da Casa nos casos previstos em lei.

As hipoteses de perda do mandato séo - transgresséao das regiigs &d art
da Carta; - quebra do decoro parlamentar (configurada pelo abuso dagapixers, a percep-
cdo de vantagens indevidas e demais hipéteses tipificadas nos mRegiinéernos); - faltas
injustificadas a terca parte das sessoes ordinarias da&Zamarada sessao legislativa; - per-

da ou suspensao dos direitos politicos e - condenacao criminal por sentenca irrecorrivel
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Necessaria — tanto na cassacdo como na extingdo — a exptasativa
previsdo legal das hipote§&sem como a estrita observancia do devido processo legal, con-

soante Regimento Interno do parlaméhtyejamos a Lei Maior:
Art. 55. Perdera o mandato o Deputado ou Senador:
| — que infringir qualquer das proibi¢cdes estalidexno artigo anterior;
Il — cujo procedimento for declarado incompativainco decoro parlamentar;

Il — que deixar de comparecer, em cada sessasld¢iga, a terca parte das ses-
sbes ordinarias da Casa a que pertencer, salvtghceu missao por esta autori-
zada;

IV — que perder ou tiver suspensos os direitogipos;
V — quando o decretar a Justica Eleitoral, nospsevistos nesta Constituicao;
VI — que sofrer condenacéo criminal em sentengeiticda em julgado.

§ 1° —E incompativel com o decoro parlamentar, alémadses definidos no regi-
mento interno, 0 abuso das prerrogativas asse@ietd@embro do Congresso Na-
cional ou a percepcédo de vantagens indevidas.

§ 2° —Nos casos dos incisos |, Il e VI, a perda do mendera decidida pela Cama-
ra dos Deputados ou pelo Senado Federal, por ectets e maioria absoluta, me-
diante provocacéo da respectiva Mesa ou de paptitiico representado no Con-
gresso Nacional, assegurada ampla defesa.

8§ 3° —Nos casos previstos nos incisos Ill a V, a peeta sleclarada pela Me-
sa da Casa respectiva, de oficio ou mediante pepéix de qualquer de seus
membros, ou de partido politico representado nog@esso Nacional, assegu-
rada ampla defesa.

§ 4° —A renlncia de parlamentar submetido a processovigeeou possa levar a
perda do mandato, nos termos deste artigo, tegaedeitios suspensos até as delibe-
racoes finais de que tratam os §§ 2° e 3°.

As situacOes do artigo 54, a quebra do decoro parlamentar e a g@wlena
criminal transitada em julgado sao hipéteses em que o julgardarnterda (por cassacao) do
mandato é de competéncia do Pleno da Casa (Camara ou Senado), poretataaenaioria
absoluta, por meio de provocacdo da Mesa ou de partido politico com reggé&sard Con-

gresso.

8 LENZA, PedroDireito constitucional esquematizad8? ed. Sdo Paulo: Método, 2005. p. 226.

%9 CALIMAN (op. cit, p. 15), com sua habitual clareza, professa quepdteses de perda do mandato parla-
mentar estio taxativamente listadas na Constitugézeto o rol nos Regimentos Internos dos ataficigos
como quebra de decoro parlamentar, que pode sdiadmp

© 0 TJ/BA decidiu nesse sentido, anulando decis@Bateara de Vereadores que extinguiu mandato de-vere
dor sem o devido processo legal (MS 11.948-2/93Dess. Luiz Pedreira, j. 2/4/1997, RT 744/301).
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O rito, segundo escolio de Francinira M. de Moura (1992, p. 132), é: - ins-
taura-se o0 processo; - designa-se relator; - imputa-se oddatcssacao; - o deputado ou se-
nador se defende; - passa-se a fase instrutoria, com as dazi@ssacdo e da defesa; - con-
clusbes do relator; - ha o julgamento em Plenario, com manifestagitusacao e defesa,; -
passa-se a votacao secreta, sendo preciso maioria absolutgppedta do mandato e - se 0

caso, convoca-se o suplente.

O processo pode ser administrativo (pelo Legislativo) ou judicibiésse
caso, o procedimento é semelhante e a decisdo ndo pode ser redxaaing@arlamento que
deve apenas se ater quanto aos aspectos formais da sentenjga,seudéransitou em julga-
do e ja é exequivel (MOURA, 1992, p. 133).

Nos casos de desidia, de perda ou suspenséo dos direitos politicosie de dec
sdo da Justica Eleitoral, a perda (por extincdo) € declaradMesda de oficio, por provoca-
cdo de qualquer de seus membros ou de partido politico com represent&i@ngresso.
Mais flexivel, portanto.

A renuncia do legislador submetido a processo que possa redundar em cas-
sacdo do mandato tera seus efeitos suspensos até que hajagéaider Plenario ou da Me-
sa, nos termos do § 4° do art. 55 da Constituicdo Federal (acresqezita@onenda Consti-
tucional de Revisédo n. 6/1994 e reproduzido pelo decreto legislativo do Coniyeessnal
n. 16, de 1994).

Ou seja: acontrariu senspa renuncia do parlamentar antes de iniciado o
processo de cassacado, provoca a perda de seu objeto (0 mandat® pelf@sacessoria — a
inelegibilidade para qualquer cargo publico, nas elei¢cdes que sareaidurante o periodo
remanescente do mandato para o qual foi eleito e nos oito anos suleseqoetérmino da
legislatura, nos termos do artigo 1°, inciso |, alinela lei complementar n. 64/90, com reda-
cdo dada pela LC n. 81/94

"L CALIMAN (op. cit, p. 177) advoga que como essa conseqiiéncia poeeitsela com a rendncia antes de i-
niciado o processo que vise ou possa levar a glerd@andato, € importante ter definido em que mompatle
se considerar iniciado o0 processo.

O entendimento que prevalece no Senado sobregm &@i da Resolugdo n. 20/93 (Cdédigo de Etica e ieco
Parlamentar) é que o inicio do processo ocorre Zaleliberacdo da Mesa, em reunido previamente rietag
para o fim de acolher (ou n&o) a representacicameada pelo Conselho de Etica ou por ela mesnpmgtan
N&o é considerado iniciado o processo na hipétesaato procedimento investigatério preliminar, comue
discordamos, acompanhando Caliman, este ampara&ebkastido Botto de Barros Tojal, Flavio Croccet&ae
no e José Afonso da Silva.
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Esse expediente tem sido pratica comum dos legisladores, que veaias
conseguem se reeleger para a legislatura seguinte. Agorseteliscutido no Congresso a

possibilidade de reabrir o processo, instaurado na legislaturasopntentra esses membros,

com base no principio da unidade da Iegislgt%ura

3.8. Impedimentos e incompatibilidades

Antes de mais nada cumpre diferenciar um e outro: no impedimento o par-
lamentar € vitima. Na incompatibilidade, algoz. O Regimento In@@nGamara, art. 231, §

8° repete o texto constitucional ao disciplinar ambos os temas.

Osimpedimentosvisam a evitar que o parlamentar entre em uma situacao
que possa vir a ser pressionado ou constrangido, em razdo do exkraaigo, emprego ou
fungéo; vigoram desde a diplomagéo e estéo no inciso | do art. 54 CF.

Ja asncompatibilidades objetivam coibir relacbes em que o representante
possa explorar seu prestigio com o fim de receber, para srawptrem, quaisquer tipos de

vantagens. Vigoram a partir da posse e estédo no inciso Il.

Os impedimentos e as incompatibilidades, consoante escolio de dosé Af

da Silvd®, s&o de natureza funcional, negocial, politico ou profissional.

Aos parlamentares, é vedado firmar ou manter contrato, bem comm-ter
prego, cargo ou funcdo com pessoa juridica de direito publico, estatancessionarias de
servigo publico, com base na expedicdo do diploma, sob pena de perda do mangate, e

cesso a ser deliberado por seus proprios pares, assegurada a ampla defesa.

Assim como as imunidadesos impedimentos e incompatibilidades séo re-
quisitos existentes na Constituicdo para resguardo da independé@rpaaamento, bem co-
mo eficiéncia e ética da atividade legislativa. Fica eviderbjetivo dessas vedacoes, ja que
compete ao parlamentar fiscalizar e controlar os atos da Aslragéo. Portanto, ndo sera

conveniente exercer cargo subordinado a ela.

A Constituicdo estendeu as proibicdes e incompatibilidades, irspasta
membros do Congresso Nacional, naquilo que couber, aos deputados esaad 27K (1°) e

"2 STF, Pleno, informativo n. 298 (17 a 21/2/2003% WIC) 24.458/DF, rel. Min. Celso de Mello, j. 18Q03.
B SILVA, José Afonso daManual do Vereador3? ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 60.
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aos vereadores (art. 29, 1X). Estes tém estendidas, tambémressdad-onstituicdo do res-
pectivo Estado, como é o caso da CE/SP, art. 144,

N&o se deve confundir os impedimentos e as incdijpietdes com as inele-
gibilidades. Estas sdo vedac0Oes, absolutas owvaslat]...] a capacidade eleitoral ativa, ist@é,
capacidade de ser candidato, de concorrer a umataaakbtivo. A inelegibilidade opera, pois,
antes da eleicédo" (MENEZES DE ALMEIDA, 1982, p. B453). N&o dizem respeito ao Estatu-
to, pois sdo regras para que o cidadéo possa cenaarargo eletivo — anterior a diplomacéo ou

posse, portanto. As hipoteses de inelegibilidatf®gsevistas na Carta Politica, artigo 14, § 3°.

J& os impedimentos e as incompatibilidades subsistem para o paalame
apos a expedicao do diploma ou da posse, fazendo pdtstatato do Parlamentar

3.9. Liberdade de expresséao

Desde os tempos mais remotos, tém-se exemplos de repressaaladk
de expressdo, como na execucdo de Sécrates, envenenado péefa Miostgrotdes da Afri-
ca, nas mais modernas nacdes européias e também no Brasltardefemplos, mas limi-

temo-nos a citar o periodo da ditadura militar.

José Cretella JuniGrressalva que o pensamento ndo tem como ser monito-
rado ou tolhido, entdo Eberdade de pensamentprevista pelo inciso IV do artigo 5° da
Constituicdo IV — é livre a manifestacdo do pensamento, sendo vedado o anonimato;

...) representa na realidade a liberdade de pensamento expréibsodade de expressao

A liberdade de expressédo € imprescindivel para a busca da verdeazai

sentido mais amplo e ao desenvolvimento do espirito critico e construtivo das pessoas.

Aquele que detém o poder tende a querer conserva-lo. A ideologia em voga
sempre busca perpetuar-se. A tese académica ou a teori@cei¢nije aceita resistira quando
outra melhor ou apenas diferente vier a tona. Sob qualquer aspectoce,patibndémico, so-
cial, cultural ou cientifico — os detentores dtatus quosempre estardo refratarios as
mudancas. Professa Pedro Demo (2004, p. 22) que:

" Sécrates, fildsofo grego nascido em Alépece, @réti0 a.C. e falecido em Atenas, Grécia, 399 En€iclo-
pédia Digital EstadadoSao Paulo: Divertire, 2005. 6 CD-Rom.

> CRETELLA JUNIOR, JoséComentarios & Constituicdo brasileira de 1988 ed. Rio de Janeiro: Forense
Universitaria, 1997. v. V, p. 2622.
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3. O parémetro da discutibilidade advém do paradigencomunicacdo. A comuni-
cacao, para comunicar e comunicar-se, carece do ladb, com as mesmas marcas
de comunicacéo. Destréi-se a comunicabilidade seste um lado fala e ao outro
impde-se siléncio, ou se o outro lado apenas podseatir. "O didlogo critico irres-
trito torna-se, assim, o caminho da ciéncia".

Por isso, a liberdade de expressdo de um parlamentar deve uajéeia
concedida ao cidaddo comum. A liberdade de expressado ordinaraeassda no art. 5°, IV

da Lei Fundamental ao brasileiro e ao estrangeiro que se encontre no Brasil

A liberdade de expressZ&aliferencia-se da liberdade de opini&o no sentido
que esta expriméum juizo conceitual, uma afirmacdo do pensamentoexpressao é a for-
ma de manifestars seus sentimentos ou sua criatividade, independentemente da formulacéo
de convicgdes, juizos de valor ou conceildas ndo raro um artista pode transmitir um juizo
critico por meio de sua obra e ai estara exercendo ndo sheusadie de expressdo, mas
também a de opinido. E o caso da #&bmporuda pintora brasileira modernista Tarsila do

Amaral.

Como a lei ndo carrega palavras vas, com maior razdo a CoastitifiQ o
faria. O artigo 5%aputao abranger as express@gsnidese palavraspretendeu diferencia-
las. As opinides s6 podem ser expressas por palavras escritdadas fA diferenca € que as
palavras podem exprimir uma carga emocional sem qualquer juizoadengaéssariamente
(género), enquanto as opinides sdo obrigatoriamente juizos de valoigekp§énerpala-

vra).

Mas Andyara K. Sproessérvalendo-se das definicées dos dicionarios rela-
tivas as expresso@pinido, palavra e voto e advogando que a Constituicdo ndo € um texto
tedrico, porém, para uso na pratica social, conclui serem sindnioes & Carta objetivou

apenas reforgar as imunidades.

A mentira € um abuso a essa liberdade, capaz de gerar prejaitersis e
morais a vitima, passiveis de indenizacdo por seu autor. Fora os, ablisesdade de ex-
pressédo € instrumento essencial & democracia e ao desenvolvimait@sitgral e tecnolo-

gico da comunidade.

® ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNES JUNIOR, Vidal 8ano.Curso de direito constitucional0? ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2006. p. 143-144.

""Para CRETELLA@p. cit, p. 2625) "[...] Opinido é juizo valorativo ou aldgico sobre determinado assunto".

8 SPROESSER, Andyara Klopstocks imunidades parlamentares no direito constitualobrasileiro. S&o
Paulo, 2002. p. 93.
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Se para o cidaddo comum a liberdade de expressao é um direito fundamen-
tal, para os parlamentares, € ferramenta de trabalho esgamaifazer frente as suas atribui-
cOes — em especial, o debate de idéias, a fiscalizacdo do Pbtieo B a elaboracédo das leis.

E importante frisar que a forma de expressdo e ndo s6 a pakada € transmitida direta-
mente ou pela televisdo, radio, entrevistas ou na tribuna, mas tandsémita pelos jornais,

revistasjnternete outros meios.

E oportuno relembrar as circunstancias com que foi editado o Attudns
cional n. 5, no auge do regime militar ditatorial (1964-1985). Em raadats de violéncia
do Regime, com prisdes, assassinatos e desaparecimentos dag@eeaeopunham ao Siste-
ma, o deputado federal Marcio Moreira Alves fez um discurso na@aexortando a Nagéo
para que houvesse uma unido pela democracia e um boicote aosaniisées, em resposta,
solicitaram ao Congress@eniapara processar o parlamentar — ja que ele estava protegido pe-

la imunidade.

Mério Covas, também, deputado proferiu memoravel discurso, ponderando
gue 0 que estava em jogo era algo muito maior — a independéncia da.&gdtivo. A se-

guir, transcrevemos um trecho dessas saudosas palavras.

Eis que hoje, esta Casa estd sendo submetidazanjeitgo. Recolhida ao banco dos
réus, aguarda o veredicto que sera exarado peleps@prios ocupantes. Discute-se
a validade de uma de suas mais caras prerrogainsigjmento essencial de seu
funcionamento como Poder, que é a inviolabilid#&dacusacao é o crime de injdria
a uma instituicdo, as Forcas Armadas. A arma,avpa]...]

O Congresso negou a licenca para processar Marcio Moreira Atael2
de dezembro de 1968 e, no dia seguinte, foi editado o Al n. 5, em que o PeedédBRatpU-
blica decretou o recesso parlamentar, a faculdade de cassatosagldtivos federais, esta-
duais e municipais e a possibilidade de suspender direitos politicos.

O Brasil submergia ao mais profundo periodo da represséo.

Passaremos agora ao estudo das mencionadas prerrogativas.
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4. Imunidades parlamentares

4.1. Conceito. 4.2. As espécies de imunidades. 4.3. Historico das imunida-

des parlamentares. 4.4. As imunidades nas constituicdes brasileiras.

4.1. Conceito

Na biologia,imunidaderepresenta a resisténcia natural ou adquirida de um
organismo vivo a um agente infeccioso ou toxico. Na seara juridicficag(HOUAISS et
al., Dicionario..., 2001, p. 1587) é o

1. Conjunto de privilégios, vantagens ou isenc@&e8riis ou encargos concedidos a
certas pessoas em funcéo do cargo ou fungcéo exgfeidapacidade de ficar afasta-
do, livre, protegido de influéncia, circunstan@t.; [...] 4. [...] conjunto de prerro-
gativas de inviolabilidade pessoal do parlamemtarexercicio de suas fun¢des, por
seus votos, opinides ou palavras; [...].

Em regra, as imunidades sdo concedidas pela Constituicdo Fedenal
freqiéncia sdo confundidas com as isencdes: estas também i8S €8T cumprimento de

obrigacdes, porém sao estabelecidas em lei. H4 outras hipéteses, alérianeEntzaes.

No ambito tributario , é a proibicdo da incidéncia de impostos em casos ta-

xativamente determinados pela Constituicdo (exemplo: artigo 150, inciso Vitda Ca

A imunidade diplomatica é prevista ha Convencao de Viena de 1961 (rati-
ficada pelo decreto n. 56.435/65) e de 1963 (decreto n. 61.078/67). E a prerfogativaal
de ndo responder pelo crime cometido no Brasil, podendo ser punido no pais de origem. A na-

tureza juridica € de causa excludente da ilicitude no Brasil.

Gozam de imunidade diplomética: o chefe de governo e sua familefe
de estado e sua familia; o embaixador e sua familia; os furio®eatrangeiros do corpo di-
plomatico e suas respectivas familias; o cénsul (somente possudade em relacdo aos

crimes funcionais, salvo se houver previsao expressa no Tratado).

O Presidente da Republicapossui dupla imunidade processual, ambas
plantadas no artigo 86 da Constituicédo: 1) licenca da Camara (mé@ocia@enhum processo
contra o Presidente da Republica seneamiada Camara, art. 8éapu) e 2) ndo pode ser
processado por atos estranhos as suas fungdes (8§ 4°). - Existe a impnistizcid: ndo cabe

nenhuma prisdo cautelar contra o Presidente da Republica, somente smigrdso apos o
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transito em julgado da sentenca condenatodria (8 3°). - H4 a ptaatgforo perante o STF

(crimes comuns) e 0 Senado (crimes de responsabilidade), conforme capuBtF.

Os governadoregpossuem - imunidade processual, pois, para serem proces-
sados € necessario licenca da Assembléia Legislativa. ov@srn@adores sé poderdo ser pre-
sos em flagrante de crime inafiancavel. - Prerrogativa derfosocrimes comuns, sédo julga-

dos pelo STJ (art. 105 CF). Os crimes eleitorais séo julgados pelo TSE.

Os prefeitosndo possuem imunidade prisional e processual, mas seréo jul-

gados pelo Tribunal de Justica (art. 29, inc. X da Lei Maior).

Os advogadospossuem - a imunidade prevista pelo art. 133 da CF, sendo
inviolaveis "[...] por seus atos e manifestacdes no exercicio dagdwf|[...]". - No exercicio
da funcéo, s6 poderdo ser presos por crime inafiancavel. - O &statAB garante imuni-
dade penal e material somente na injuria e na difamacaodendsaliscusséo da causa entre
as partes, nos termos do art. 142, inc. | do CP. - Nao possuem imunidadeuptpoesseja:
ndo é necessari@eniada OAB para serem processados.

Os magistrados e os promotoredambém, gozam de algumas prerrogati-
vas que podem ser consideradas imunidades. O artigo 93, inciso \@brddituicdo disci-
plina a remocdo, disponibilidade e aposentadoria dos membros do Judici&@ipreemir
perseguicdes. O § 4° do artigo 129 da Lei estendeu esse dieitoeanbros do Ministério
Publico.

O artigo 95 da Carta prevé a vitaliciedade, a inamovibilidaaléredutibi-
lidade de subsidios. O mesmo em relacdo aos integrantearagieet art. 28, § 5°, inc. I. O

artigo 96, inciso Il concedeu foro (juizo) privilegiado a juizes e promotores.

As imunidades parlamentaresencontram-se na Carta, no Titulo IB&
Organizacdo dos PodergsCapitulo | Do Poder Legislativh Secdo V Dos Deputados e
Senadores disciplinadas no artigo 53 da Constituicdo, ou seja: sao regrastatusconsti-
tucional. A matéria faz parte do direito constitucional, espenificsie, no ambito do direito
parlamentar. E um dos tépicos do Estatuto dos Parlamentares.

Elas sao frutos de uma lenta e progressiva evolucdo do parlamgéta
partir do século XIll, diante da necessidade de enfrentar a supaetiaaCoroa Britanica. Ou
seja: sagyarantias institucionaigportanto, em tese, ndo existem para beneficio pessoal dos
parlamentares) que visam a atuagéo independente e ousada doivedrsliate ao Executi-

Vo, que detém maior forca dentro do Estado.
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Paulo BonavidesQursa.., 2006, p. 536-542), citando farta bibliografia a-
lem&, preconiza que as garantias institucionais sédo protecoesaslegtatusconstitucional,
concedidas "[...] contra o Estado e néo através do Estado [...]" &gg¢hss e a determinados

"[...] direitos fundamentais providos de um componente institucional que os caracteriza".

Acrescenta 0 eminente constitucionalista qteoaa constitucional das ga-
rantias institucionaidoi essencialmente criada na Republica de Weimar, tendo por[idéal
o reconhecimento de que determinadas instituicdes juridicas deveesgerdadas de uma
supresséao ou ofensa ao seu contetudo essencial ou esfera medulare pr Barado, sobre-

tudo do legislador”.

No sistema brasileiro, as imunidades estdo vinculadas, como ja \émos,

nocdes de Democracia, Estado de Direito, Federacdo e Separacao dos Poderes.

Para Carlos Maximiliarf6, "295 — Imunidade parlamentar é a prerrogativa
que assegura aos membros do Congresso a mais ampla liberdadevda palexercicio de
suas funcdes, e o0s protege contra abusos e violéncias por parte dos outres pode

constitucionaes".

Tém por finalidade a protecao do livre e amplo exercicio do mardbaje-
tivam ndo um privilégio para o desfrute pessoal do politico, magyaraatia para o bom de-
sempenho do Poder Legislativo. Abrange a inviolabilidade por suas opini@esapa vo-
tos, manifestados no exercicio de seu manus, bem como a protecao Emapméso ou pro-
cessado sem a anuéncia de seus pares — sobretudo, pelo risco mpiarnente existe de o-

correrem acoes fraudulentas e acdes levianas, a fim de constranger guirpesalitico.

4.2. As espécies de imunidades

Sob a rubrica genérica dmunidades parlamentareemos a material e as

formais.

A imunidade material (art. 58aput da Constituicdo), também, conhecida
como imunidade real, substantiva, absoluta, inviolabilidade, indenidade (Algmards

ponsabilidade (Portugal e Frangayemption from responsibilifeUA) oufreedom of speech

" MAXIMILIANO, Carlos. Comentarios & Constituicdo brasileifde 1946]. 42 ed. Rio de Janeiro: Freitas Bas-
tos, 1948. v. Il, p. 44-45.
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(Inglaterra), é a liberdade de expressao do parlamentar popalavras, opinides e votos,
ndo podendo ser processado por crime de opfhifie hipoteticamente venha a cometer.

As imunidades formais sdo conhecidas na Franca como inviolabilidade par-
lamentar (ALEIXO, 1961, p. 67-68), em Portugal como inviolabilifadena Alemanha co-
mo imunidade. Elas possuem duas vertentes: - 1) a garantia de prss€oureedom from
arrest, EUA e Inglaterra), art. 53, § 2° e - 2) a protecao de ndommrsgado, 88 3°, 4° e 5°,
também, chamada por nossa doutrina de imunidade processual, imgnitidasisaou irres-

ponsabilidade.

Além das que podemos chamar de imunidatiéstu senspos parlamenta-
res possuem outros trés direitos, disciplinados no mesmo artigo Shdtt@cao e estuda-
dos sistematicamente com as imunidades, quais sejam: - 1)ogatiear de foro — da direito
ao congressista ser processado perante o STF, § 1° do art. 53lisg8naa de testemunhar
sobre informacdes recebidas ou prestadas em razdo do exercicioddang 6° e - 3) o pri-
vilégio de s6 serem incorporados as Forgcas Armadas (ainda que miléanggmpo de guer-

ra), mediante prévia licenca da Casa (§ 7°).

Quanto a espécie normativapara as deliberacdes parlamentares é impor-
tante lembrar que quanto as imunidades formais (relaxamentd@a ensflagrante de crime
inafiancavel e suspensao do processo-crime), bem assim a iagdpas Forcas Armadas e
a suspensdao no estado de sitio sdo veiculadas por resolucao, art. 59, inc. VIl da CF.

Isso por ser instrumento normativo que pode irradiar efeitos interea-ou
ternamente a Casa, proprio para os assuntos de competéncia pdea@zmnara (art. 109,
inc. Il RI/CD), do Senado (art. 213, inc. Ill RI/SF) e do Congressojn@nidos nas maté-
rias préprias dos decretos legislativos (MORABReito..., 2003, p. 572). Vejamos:

Art. 109. Destinam-se 0s projetos:

| - de lei a regular as matérias de competénci®atter Legislativo, com a san¢éo
do Presidente da Republica;

Il - de decreto legislativo a regular as matériasegclusiva competéncia do Poder
Legislativo, sem a sancao do Presidente da Repilblic

8 Crime de opinido é o género, do qual sdo espadedinia, a injuria, a difamacao, a apologia @me&ro de-
sacato e a violagédo de segredos. CAPEZ, Fernghdseo de direito penatl1? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p.
267 e ALEIXO, Pedrolmunidades parlamentareMinas Gerais: Revista Brasileira de Estudos ieoltda Fa-
culdade de Direitoda Universidade de Minas Gefl&§]1. p. 70.

8. GOMES, Carla Maria Fermento Amaddonstituicdo, prisdo preventiva e inviolabilidadesddeputados: do
dito e do ndo ditoRevista Direito Mackenzie. S&o Paulo: Mackeraiel, n. 2, 2003. p. 73.



9¢

lll - de resolucéo a regular, com eficacia de leliaria, matérias da competéncia
privativa da Camara dos Deputados, de carateriqmliprocessual, legislativo ou
administrativo, ou quando deva a Camara pronursgiam casos concretos como:

a) perda de mandato de Deputado; [...]

No entanto, observamos que na Assembléia Legislativa de Sdo Paulo (A-
LESP), as deliberacdes sobre o assunto vém sendo editadas via l@gcskttivo, conforme
interpretagdo ao art. 145, 88 2° e 3° da XIl Consolidagéo do RegimentwlidteDieta esta-

dual. Vejamos:

Artigo 145 - A Assembléia exerce a sua funcao legislativa pode projetos de lei,
de decreto legislativo ou de resolucgéo.

§ 1° - Os projetos de lei sdo destinados a regslanatérias de competéncia do Le-
gislativo, com a san¢é@o do Governador do Estado.

§ 2° - Os projetos de decreto legislativo visanegular as matérias de privativa
competéncia do Legislativo, sem a san¢édo do Goglerrdo Estado.

§ 3° - Os projetos de resolucdo destinam-se aaegidm eficacia de lei ordinéria,
matéria de competéncia exclusiva da Assembléiaslatyia, de carater politico,

processual, legislativo ou administrativo, ou quaddva a Assembléia pronunciar-
se em casos concretos, tais como:

1. perda de mandato de Deputado; [...]

N&o obstante o texto do Regimento da ALESP seja semelhante amda C
ra, houve uma inversao, passando a competéncia privativa a ser patagareto legislati-
VO, 0 que, salvo melhor juizo, ndo chega a gerar vicios formais, g@rees os instrumentos
normativos sao atos primarios, habeis para inovar a ordem juridicantala lei e a medida
provisoria. Ademais, ndo ha hierarquia entre a resolucéo e o degjistativo, apesar da or-

dem estabelecida pelo artigo 59 da Lei Federal.

4.3. Histérico das imunidades parlamentares

A origem destas garantias como a conhecemos hoje, remonta doidireito

glés. No entanto, embrifes do instituto podem ser localizados na Grécia e em Rigas A

Na Atenas da era democrética, a trilfiesa um local sagrado e o orador
que |4 subia recebia uma coroa na cabec&eraa de Mirtg que simbolizava a inviolabili-

dade pelas opinides e votos que proferiam.

8 COULANGES, Fustel deA cidade antigaS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003. p. 149.
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Em Romé& aTribuna da Plebgeera a forma de representacdo da classe in-
ferior no Senado Romano. Os magistrados plebeus eram, entdo, submetig@xerimonia
religiosa, tornando-os sacrossantos; portanto, intocaveis pelo homgido W@ncorpo do tri-
buno enquanto perdurassem suas funcfes, nenhuma pessoa poderia ofendé&dir pama at
si a ira dos deuses. Esta garantia acabou sendo convertidaasadgurando que um tribuno
nao poderia ser punido, preso, ferido ou morto, sob pena de o infrator serraolosicguro,

ter seus bens confiscados e até ser executado.

Na Inglaterra, a liberdade de expresg@edom of speech a garantia de

nao ser prestseedom from arredoram previstos ng&ill of Rightsde 1689.

A criacdo dessas garantias Bi#l of Rightsfoi uma decorréncia da falta
de liberdade que os parlamentares dispunham ddmteei, autoritario. Citamos alguns
exemplos de Frederic William Maitlaffd entre eles, o do Presidente da Camara dos Co-
muns, Peter de la Maré, que em 1376 foi preso woicenduta no Parlamento. Outro caso
foi o de Thomas Thorpe, também, Presidente da GArhas Comuns, que em 1453 foi
preso sob a acusacdo de ndo pagar dividas — masalidade por ter feito oposicdo ao

Duque de York.

Mais uma situacdo ocorreu em 1512, com a prisdo de Strode, membro d
Camara dos Comuns, por ter apresentado um projeto que regulamentaatho ttas minei-
ros de estanho. Em razdo dessa arbitrariedade, aprovou-seieadeno®ncedendo garantias

de inviolabilidade no Parlamento.

Entretanto, o sistema inglés ndo assimilou de forma imediatauagiades.
Houve casos posteriores a lei de Strode em que parlamentares foram presosréncidede
seus discursos ou de seus projetos. Noutros casos, prevaleceu a regra protetiva.

Isso porque, a par da norma assecuratéria, o século XVII foi mgrebmo
reis absolutistas, arbitrarios e despéticos, com seu apice naaddwssStuarts. No entanto, o
parlamento inglés por véarias vezes enfrentou a realeza briténicajve com a execucdo do
rei Carlos | e, ao fim, com a decretacdo em 168Billlaf Rights -Declaracéo dos Direitos,

em que se consolidou a autonomia do Parlamento e cujo artigo 9° estébelecia

8 KURANAKA, Jorge.Imunidades parlamentareSao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 244.
8 MAITLAND, Frederic William. The constitutional history of Englanpl. 241apudKURANAKA, ibidem p. 94.
% COMPARATO,0p. cit, p. 94.
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Que a liberdade de palavra e debates ou procedimerd Parlamento, ndo deve ser
coarctada por processos de acusacgédo politica estigacdo criminalaught not to
be impeached or questioneem nenhum tribunal ou local fora do Parlamento;

4.4. As imunidades nas constituicdes brasileirds

As imunidades formais sempre foram consagradas pelas Colststiica-
sileiras. S6 ndo foram previstas pela Emenda n. 1/1969, mas lago fetomadas com a
Emenda 11/1978 a Carta de 1967, bem como pela Emenda 22/1982, pela Ce8&alepor

fim, pela Emenda n. 35/2001, que reduziu a imunidade processual, mas ainda a consagra.
A Constituicdo de 1824

A imunidade material s6 passou a ser contemplada por meio de uf Ato
dicional, lei n. 16, de 12 de agosto de 1834, artigo 26. O artigo 27 vedavaoca @xiseto por
ordem da Casa ou em flagrante delito apenado com a morte. Osprpeesl, apds a pronun-
cia, sO poderia seguir em frente (art. 28), mediante autorizacao da Canjersns/@ texto:

Art. 26. Os Membros de cada uma das Camaras sao invioldekeis opinides, que
proferirem no exercicio das suas funcgdes.

Art. 27. Nenhum Senador, ou Deputado, durante a sua dé@putpode ser preso
por Autoridade alguma, salvo por ordem da sua otispeCamara, menos em fla-
grante delicto de pena capital.

Art. 28. Se algum Senador, ou Deputado for pronunciadaizp suspendendo todo
o ulterior procedimento, dara conta a sua respe@amara, a qual decidira, se o
processo deva continuar, e 0 Membro ser, ou njmesss no exercicio das suas
funcgdes.

A Carta de 1891

Previu, de forma mais minuciosa que a anterior, a imunidade matesial
deputados e senadores (art. 19) durante o exercicio do mandato e disaigarantia de nao
serem presos nem processados criminalmente desde a diplomagdw@tiéna eleicdo, ex-
ceto se autorizado pela Camara ou nas hipoteses de flagrant@elénafiancavel, situacdo
em que gprocesso-crimeera sobrestado antes de ocorrer a prondncia, sendo entdo os autos

remetidos a Casa, que deliberava sobre a procedéncia da acusacao {atbiz0).

Art. 19. Os Deputados e Senadores so inviolaveis por qiifes, palavras e vo-
tos no exercicio do mandato.

8 CAMPANHOLE, Adriano; CAMPANHOLE, Hilton LéboTédas as Constituicdes do Brasido Paulo: A-
tlas, 1971passim
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Art. 20. Os Deputados e os Senadores, desde que tiveremidediploma até a
nova eleicdo, ndo poderdo ser presos, nem proosssachinalmente, sem prévia
licenca de sua Camara, salvo caso de flagrancierieme inafiancavel. Neste caso,
levado o processo até pronuncia exclusive, a alatei processante remettera os au-
tos & Camara respectiva, para resolver sobre &g#ocia da accusacao, si 0 accu-
sado nao optar pelo julgamento immedito.

A Lei de 1934

O capitulo 11, seccéo |, da Constituicdo de 16/7/1934 estabelecidigw ar
31 a imunidade material e o artigo 32 previa as garantias fodeaéo processamentga-
put) e dendo prisao(8 1°), esta sem licenca da Camara, exceto em flagraoterdeinafian-
cavel. Alcancava os deputados, paradoxalmente estendendo-se ao @upkinte destes,
mas, excluindo os senadores. Vigoravam desde a diplomacao até aadguata legislatura

seguinte.

O art. 32 § 2° exigiseeniaprévia da Casa para, em tempo de guerra, serem
os deputados incorporados as Forcas Armadas:

Art. 31. Os Deputados sao inviolaveis por suas opiniddayfzs e votos no exerci-
cio das funcc¢des do mandato.

Art. 32. Os Deputados, desde que tiverem recebido dipldéna expedi¢cdo dos di-

plomas para a legislatura subsequiiente, ndo podergmocessados criminalmente,
nem presos, sem licenca da Camara, salvo casagtéritia em crime inafiangavel.

Esta immunidade é extensiva ao supplente immed@@eputado em exercicio.

§ 1° —A prisdo em flagrante de crime inafiancavel segb loommunicada ao Presi-
dente da Camara dos Deputados, com a remessaale dos depoimentos toma-
dos, para que ella resolva sobre a sua legitimigadenveniéncia, e autorize, ou
néo, a formacéo de culpa.

§ 2° —Em tempo de guerra, os Deputados, civis ou miBtareorporados as forcas
armadas por licenca da Camara dos Deputados, disaijgitos as leis e obrigacdes
militares.

A Convencéao de 1937

Inaugurou cEstado Novala Era Vargas, era fascista, centralizadora, unita-
ria e autoritaria. Seu artigo 42 estabeleceu a imunidade @npesdes e processos-crime,

salvo licenca do Legislativo ou na hipotese de flagrante de crime inafiancével.

A imunidade material foi expressamente excluida, ao dispor gparltas
mentares responderiam por suas opinidées e votos na respectivadl@saram responsaveis
civil e criminalmente pelas difamacg@es, calunias, injariasajara moral ou apologia ao
crime (art. 43). Este dispositivo era dubio, pois, embora previsspa@nsabilizacdo, esta se-
ria julgada perante o parlamento que, por juizo de conveniéncia e oportupiaideiea con-

denar ou absolver o acusado.
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O paragrafo Unico do artigo 43 cominava a pena de vacancia dodmargo
deputado ou membro do Conselho Federal que cometesse manifestacdia éoaxidténcia
ou independéncia da Nac¢éo ou incitamento a subversao violenta da ordema polsocial,

em deliberacéo por maioria de votos de qualquer das Camaras.
O Estatuto Fundamental de 1946

Com o fim da Segunda Guerra e a queda de Getulio Vargas, tornou-se impe-
rativo a redacao de uma nova Constituicdo para restabelecer a democitzaidadd, a fede-

racao (de fato), o bicameralismo e a separacdo de Poderes (ndo apenpas formal

Desta forma, seu artigo 44 voltou a prever a imunidade materiadl@hii
lidade pelas palavras, opinides e votos). Desde a expedicdo do digiénta fin da
legislatura, os legisladores ndo podiam ser presos (salvtagrante de crime inafiancavel)
nem ser processados criminalmente sem prévia licenca da Ggamo¥ a inteleccao de
Alexandre de Moraedfreito..., 2003, p. 398):

Em 1946, a Constituicdo brasileira consagrandcaeegrais democréticas, previa as
classicas prerrogativas parlamentares. Assim, aidade material foi prevista no
art. 44 e as imunidades formais foram previstaamo45, determinando-se que 0s
Deputados e Senadores séo inviolaveis no exemicimandato, por suas opinides,
palavras e votos (art. 44), e que desde a expediz@iiploma até a inauguragéo da
legislatura seguinte, os membros do Congresso Nalcitdo poderdo ser presos,
salvo em flagrante de crime inafiancavel, nem @sados criminalmente, sem preé-
via licenca de sua Camara. No caso de flagrantzige inafiancavel, os autos se-
réo remetidos, dentro de 48 horas, a Camara résp@etra que resolva sobre a pri-
séo e autorize, ou néo, a formagéo de culpa.

A Camara interessada deveria deliberar sempreva¢toda maioria de seus mem-
bros. A Carta ainda previa que em se tratando ideea@omum, se a licenca para o
processo criminal ndo estivesse resolvida em 1@6tgce vinte) dias, contados da
apresentagéo do pedido, este seria incluido enmoddedia, para ser discutido e vo-
tado, independentemente de parecer (acrescentEdB@a. 9, de 22/7/1964).

Em 1964, o Ato Institucional n. 1 concedeu maiores poderes ao Presidente
da Republica, olvidando o Congresso, eis que ndo se legitimava por negimdelpela via

revolucionaria, na prética, dando inicio a Ditadura Militar.
A Carta Politica de 1967

Criada em plena Ditadura, disciplinou as imunidades no artigo 34. Previu a
imunidade material e a garantia m&o prisdo(exceto em flagrante de crime inafiancavel) e
nao processamentgem prévia autorizacdo da Casa. Entretanto, o artigo 151 da @oastit
de 67 cominava a perda dos direitos politicos, pelo prazo de dois acdezaauem viesse

atentarcontra a ordem democratica ou praticar a corrupc@bproblema € que — intencio-
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nalmente ou ndo — a expressdentar contra a ordem democrétiesa por demais aberta e,

portanto, sujeita a interpretacdes extensivas e subjetivas dos julgadores.

O prazo para a Camara decidir sobre a licenca para prigioa@ssamento
foi reduzido de 120 para 90 dias, ap0s o que o pedido era incluido na ordem ,dieg@se
de 15 sessOes consecutivas, nao deliberado, presumia-se concediggaa Gcvoto para tais
decisbes passou a ser secreto (art. 34, § 3°); assim, maiscamsn® para relativizar o le-
gislativo foi engendrado no art. 34, § 5° as imunidades formais dgseseistas perderiam
eficacia caso, arrolados como testemunha, deixassem de compardepoimento sem justa

causa.

Vale acrescentar que, no apice da represséo, o Ato Institucionanitreb
outras medidas, deu poderes ao Presidente da Republica para deeetas® e a convoca-
céo do Congresso Nacional. Em 13 de dezembro de 1968, o Ato Complementargpa38, re

dado pelo Al 5, decretou o recesso do parlamento.
A Emenda Constitucional n. 1/1969

Ela foi editada com base no Al n. 16 (art. 3°) e no Al n. 5 (art. 2°, Eri°).
razao das profundas alteracdes que trouxe a Constituicdo de 1967, parte da doutrina-a consid
ra uma nova Constituicdo — no caso, outorgada e reconhecia a imunidads, masrexclu-
ia essa protecdo na hipotese de crime contra a honra (art. 32), cedueia a mera formali-
dade.

Quanto a imunidade formal, manteve a prerrogativa de ndo priséo (salvo e
flagrante de crime inafiancavel), desde a diplomacao até mtéda legislatura (8 1° do art.
32). No caso de flagrante de crime inafiancavel, os autos deva&iammetidos dentro de 48
horas a Camara respectiva, para que resolvesse sobr&cagpaistorizasse ou nao a formacéo
da culpa.

Quanto aos processos criminais (crimes comuns), estes podersobres-
tados pela Casa em votacdo por maioria absoluta (8 3°). MaS&uwaaa respectiva ndo se
pronunciasse sobre o pedido dentro de 40 dias a contar de seu recebimsat@ t&mo
concedida a licenca. Vale citar a licdo de Alexandre de Moaest¢..., 2003, p. 399):

A Constituicdo anterior, porém, excetuava das inaohes 0os crimes contra a Segu-
ranca Nacional, para os quais o processo indepeéediaenca da respectiva Cama-
ra, podendo o Procurador-Geral da Republica, rdaebidenincia e analisando a
gravidade do delito, requerer a suspensdo do ekeid mandato parlamentar, até
a deciséo final de sua representacéo pelo Supreibhanaél Federal (EC n. 1, de
17/10/1969).
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Criou-se a prerrogativa de foro dos Congressistas perante aSopriEma
(8 4°). Mas o paragrafo 7° impunha a perda da imunidade processual, a@istaddefosse

arrolado como testemunha e deixasse sem justa causa de ataymesitagudicial.

Estas garantias formais, porém, eram mera formalidade ndaeéatinefi-
cacia, ja que o Presidente tinha o poder de cassar mandatogivaenefgte o fez, em 1977,
além de ter fechado o Congresso por 15 dias (ALENE®&, 1981, p. 317).

A Emenda Constitucional n. 11, de 1° de janeiro de 1979, ampliou a invio-
labilidade material, que s6 foi excepcionada aos crimes cos&gusianca nacional: os depu-
tados e senadores poderiam excepcionalmente ser responsabilizades dessa tipo de

crime.

A Emenda 22/1982 eliminou a excecdo para 0s crimes improprios contra a
seguranca nacional, mas retrocedeu ao passar a excluir es cantra a honra. Reacionaria,
alterou, também, o sistema das imunidades formais, pelo que tomaprestado a licdo de
Alexandre de Moraedfreito..., 2003, p. 404):

[...] Em virtude disto, a EC n. 22, de julho de 298lterou o conteido das chamadas
imunidades parlamentares, determinando que desdpeadicdo do diploma até a

inauguragéo da legislatura seguinte, os MembroSalgresso Nacional ndo pode-

riam ser presos, salvo flagrante de crime inafiagicdendo sido extinta a licenca da

Casa respectiva como condi¢do de prosseguibilidadecdo penal contra congres-
sista, de maneira que, oferecida a denuncia ogiaajseu recebimento ndo estava
mais condicionado a licenca da Camara ou do Sepadoeventual continuagdo do

processo criminal [...].

A Constituicdo de 1988 em seu artigo 53, alterada pela Emenda 35/2001,
dispde a respeito das imunidades parlamentares no Brasil dedagsaedo a ser estudadas, a

seqguir.
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5. A imunidade material

5.1. Caracteristicas. 5.2. Natureza juridica. 5.3. Alcance subjetivo (co
autoria), temporal e objetivo. 5.4. A inviolabilidade e o decoro parlaménfa Julgamentos

técnicos e politicos.

5.1. Caracteristicas

Torna o parlamentar inviolavel por suas palavras, opinides e votegaas

ras penal, civil, administrativa e politica. Foi plantada no artigo 53 da Carta atual

A observacdo de José Afonso da Silva é oportuna, pois em s8aationa
dou o assunto de forma sucinta, porém, muito bem estudada. Para dsse jumigolabilida-
de material ndo seria propriamente uma imunidade: apenas adanesformais de nao pri-
sdo e ndo processamento. De certa forma, até a isencdo do sditacsania imunidade,
pois somente esta afasta os parlamentares de uma obrigacé@ ipgbadtei Fundamental a

todos os cidadaos comuns.

E mais ampla que as imunidades formais, pois garasigeslamentares de to-
das as esferas: senadores, deputados e vereadtess)ltimos restrito aos atos praticados dentro
do municipio. Notamos que a imunidade material € nudééntica que as formais, pois respalda a
atividade parlamentar em si, em seu cotidiano, pétsilio ao politico uma atuacao mais livre e

audaciosa sempre que galgar a tribuna ou qualgeeseja o veiculo de comunicacdo que utilize.

A inviolabilidade tem como objetivo assegurar o Legislativo contrespes
e represdlias, ndo s6 dos demais Poderes, mas, modernamenée) @os influentes grupos
privados — que ndo raro tém penetracdo na seara publica, da midge@as dos partidos

politicos e tantos outros, com seus respectivos interesses (SPROESSER, 2002, p. 200).

Para Henrique Coelfiy em texto de cem anos atras, mas, perfeitamente a-
tual, a inviolabilidade é necesséaria em razdo dos deveres do pdadaatEixo descritos e,

especialmente, porque os trabalhos internos devem ser publicados para ciéndiaradcelei

87 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positiva72 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006. p. 535 e 537.

8 COELHO, HenriqueO Poder Legislativo e o Poder Executivo no dirgitlico brazileiro Sdo Paulo: Ty-
pographia do Diario Official, 1905. p.73.
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A qualidade de senador ou deputado, a naturezaiakga funccéo politica, a indo-
le dos assumptos que tém de discutir os membra®igm legislativo, as aprecia-
¢Oes, as criticas, que se vém obrigados a formatareclamacgdes, as queixas, 0s
protestos, que o dever do officio manda que fundéene, do alto da tribuna, tudo
isso, muitas vezes, ndo permite descobrir, nitdddente, o elemento primario, a
base do facto criminal, a inteng&o de offensasdasmos termos das leis penaes.

E irrenunciavel a imunidade material, pois é uma garantia do parlamentar
em prol das atividades do parlamento, institucional, portanto. Como seadesisa ao bem

da sociedade, ndo pode o politico abrir m&o dela nem genericamente, nem em cdi®o especi

A irrenunciabilidade esta vinculada a outra caracteristicevi@labilidade &
prerrogativa de ordem publica, o que significa ser cogente, impiescei inderrogavel, pois

dada néo para o desfrute do legislador, mas, como ja o dissemos, para fortadgisativo.

A inviolabilidade civil por opinides, palavras e votos (art.&fu) foi uma
inovacdo da Emenda n. 35/2001, pois o direito anterior ndo a previa. Dasta parlamen-
tar ndo tem de indenizar a vitima por possivel dano moral, atipgidsuas palavras e opini-
oes, desde que ligadas ao exercicio do mandato. Vale transzraxgarta doutrina de Ale-
xandre de Moraejreito..., 2003, p. 401 e eimunidades., 1998, p. 5%§-

Independente da posi¢do adotada, em relagdo &patridica da imunidade, im-
porta ressaltar que da conduta do parlamentarif@sinpalavras e votos) ndo resul-
tard responsabilidade criminal, qualquer respotigabfio por perdas e danos, ne-
nhuma sancéo disciplinar, ficando a atividade dwoessista, inclusive, resguarda-
da da responsabilidade politica, pois trata-seld@lesala de irresponsabilidade geral
de Direito Constitucional material.

Pedimos licenca para reproduzir aresto sobre o tema:

Nesse sentido, determinando a extingdo de prosessgulgamento de mérito, em
gue se pleiteava indenizacdo por danos moraisecatus praticados por deputada fe-
deral no exercicio das funcdes, decidiu o Plerdi8upremo Tribunal Federal que 'A
imunidade parlamentar prevista no art. &ut da CF (Os Deputados e Senadores
sdo inviolaveis por suas opinides, palavras e ya@tlzsinca a responsabilidade civil
decorrente dos atos praticados por parlamentaresanoicio de suas fungdes'.

STF, Pleno, R. Extr. n. 210.907/RJ, rel. Min. Sepdh Pertence, Deciséo:
12/8/1998, Informativo STF n. 118.

8 No mesmo sentido, informativos STF n. 438 (28/B°/2/2006), Pet. 3.686/DF, rel. Min. Celso de Mglo
28/8/2006; n. 433 (26 a 30/6/2006), Ing. 2.282/b#, Min. Marco Aurélio, j. 30/6/2006; n. 327 (27 a
31/10/2003), Ing. 1.958/AC, rel. Min. Carlos Vello29/10/2003; n. 323 (29/9 a 3/10/2003), Inq. 4/B#F, rel.
Min. Ellen Gracie, j. 1°/10/2003; n. 316 (11 a 12603), Ing. 1.955/PB, rel. Min. Joaquim Barbosa, |
13/8/2003; n. 365 (11 a 15/10/2004), Ing. 2.130/EdF, Min. Ellen Gracie, j. 13/10/2004 (reconhecimmeda
inviolabilidade em carta anénima \iisterne); n. 274 (24/6 a 1°/7/2002), Inq. 655/DF, rel. MMauricio Cor-
reia, j. 1°/7/2002 (reconhecimento da inviolabitldeem CPI); n. 379 (7 a 11/3/2005), Al 473.092/ &L, Min.
Celso de Mello, j. 7/3/2005 (a imunidade afastéaudeniza¢éo por danos morais).
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5.2. Natureza juridica

Primeiro, vamos explicar sucintamente o que safareza juridicacom res-
paldo em Andyara K. Sproesser (2002, p. 108). Esta aarsséncia de um modelo ou instituto
juridico. Para este pesquisador, seria "[...] 0 aunjde notas essenciais, comuns a todos o0s in-

dividuos da mesma espécie, com 0 acréscimo ddisu@sicao para atingir certos fifis

Entendemos que a natureza da inviolabilidade € hibrida (KURANAKA,
2002, p. 117): tem um qué de juridica e outro de politica, pois, de um laaittegamao res-
ponsabilidade civil e penal (juridica) e, institucionalmente, pisia mais ampla e livre re-

presentacdo da sociedade pelo Legislativo (politica).

A finalidade precipua da imunidade material seria garantir gpémdi€ncia
do Legislativo, para bem desempenhar suas tarefas, pelo que podgaddegialuniar, difa-

mar, injuriar e acusar, tendo convic¢cdo em suas palavras, ou mesmo, sem ela.

Esta constitucionalmente livre para praticar delitos de opinidorimes de
palavra), como 0s crimes contra a honra, apologia ao crime ou a Crimin@&ML0s, pois é
caso de exclusdo do crime: o fato tipico ndo constitui crime, postecao afasta a incidén-
cia da norma penal (MORAEB)jreito..., 2003, p. 400).

Canotilho e Moreird afirmam que a inviolabilidade confere irresponsabili-
dade criminal, civil, disciplinar e até politica, ndo podendo o paréan ser destituido nem

pelos eleitores nem partidos pelos quais foram eleitos:

Il. A irresponsabilidade (n.1) implica, desde logoe os deputados ndo incorrem
em responsabilidade criminal, por causa de votopigides, nem pelos chamados
crimes de responsabilidadefr. art. 120°-3) nem por quaisquer outros, iimedo os
crimes de injaria. Também néo incorrem em qualgesponsabilidade civil ou dis-
ciplinar com fundamento nos votos ou opinifes [...]

Os abusos ndo poderdo ser coibidos pelo Judiciério, por decisdo técnica,

pois dai resultaria invasdo na esfera do Legislativo.

O Ministro José Celso de Mello Filtfmota que existe uma grande diver-

géncia na doutrina, uns entendendo que a inviolabilidade penal é causantedaiadiicitu-

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes; MOREIRA, Vit@lonstituicdo da Republica Portuguesa anotag
ed. Coimbra: Coimbra, 1993. p. 638.

I MELLO FILHO, José Celso dé imunidade dos Deputados Estadpaistitia, S&o Paulo: Procuradoria Geral de Jus-
tica do Ministério Publico, a. 43, v. 114, jul.-8481. p. 165-169. O mesmo em MORAES, Alexandrénuenidades
parlamentaresRevista Brasileira de Ciéncias Criminais. S&dd®&evista dos Tribunais, a. 6, n. 21, 1998. p. 51
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de, outros optando pela excludente da criminalidade, alguns vertendo pela causgidealesen
pena, mas em qualquer caso, livrando a puni¢cdo. Pedasragpara copiar o texto:

Em relagéo a natureza juridica da imunidade mateatienta o Ministro Celso de
Mello tratar-se "a imunidade material ou real, desa justificativa (excludente da
antijuridicidade da conduta tipica), ou de causduelente da prépria criminalidade,
ou, ainda, de mera causa de isencdo de pena, é fate, nos delitos contra a honra
objetiva (caltnia e difamag&o) ou contra a honkgesdiva (injuria), praticados em
razdo do mandato parlamentar, tais condutas n&s@aipuniveis”.

Dessa forma, Pontes de Miranda (Comentéarios a itogdb de 1967), Nélson Hun-
gria (Comentérios ao Cédigo Penal), e José AfoasBiltta (Curso de Direito Consti-
tucional Positivo) entendem-na como uma causa @ente de crime, Basileu Garcia
(Instituicbes de Direito Penal), como causa quepde a formagao do crime; Damasio
de Jesus (Questdes Criminais), causa funcionaidesé@o ou isencdo de pena; Anibal
Bruno (Direito Penal), causa pessoal e funcionaseecdo de pena; Heleno Claudio
Fragoso (LicGes de Direito Penal) considera-a cpessoal de excluséo de pena; Ma-
galh@es Noronha (Direito Penal) causa de irrespditade; José Frederico Marques
(Tratado de Direito Penal), causa de incapacidedelpor razdes politicas.

Fernanda Dias Menezes de Alméfdareconiza que a inviolabilidade é ma-
joritariamente entendida como uma causa excludente de criminalidatieo pelo qual ndo

se permite processar criminalmente o parlamentar.

Por sua vez, Damasio Evangelista de J&sigrpreta sistematicamente o art.
29, VIl da Carta e o art. 142, Ill Codigo Penalgpeoncluir que, na difamacao e na injaria, ha-
veria exclusao da ilicitude (ndo héa crime), por inciddaigo Penal. Ja no caso da calunia, se-

ria aplicavel a Constituicdo Federal, havendo crime mesistindo a pretenséo punitiva.

Estamos com a maioria:o legislador constituinte pretendeu guarnecer o
representante popular de forma ampla e segura, a tal ponto gée elecisasse, pelo menos
em tese, responder a processo que viesse a embaracar sua affadadpie ndo haja agéo
penal de rigor que ndo tenha ocorrido o crime, o que de plano ataseda exclusédo ou i-

sencao de pena, pois pressupde a existéncia daquele.

A doutrina penalista majoritaria entende que o crime é constituidtvgsor
elemento$" fato tipico, ilicito (antijuridico) e culpavel — um desses t@aponentes devera

estar ausente, para que néo se configure o delito.

9 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes das imunidades parlamentares na Constituicdo brasilde 1988
Anuario Portugués de Direito Constitucional. v. Uisboa: Coimbra, 2003. p. 91.

9 JESUS, Damésio Evangelista @#digo Penal anotad’@ ed. S&o Paulo: Saraiva, 2006. p. 506.

% Mas existem penalistas que defendem ser o crimgtiasido apenas por fato tipico e ilicito (tedsipartida) e
h& os que definem crime como fato tipico, ilictolpavel e punivel, como BARROS, Flavio Augusto Xéimo
de.Direito Penal: parte geral4@ ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004, p. 115.
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N&o sera caso de atipicidade, desde que haja subsunc¢do entre a aconduta d
parlamentar e a descricdo do tipo penal. Também nao é hipotegeldie a culpabilidade,
gue é constituida pela imputabilidade, pela consciéncia potenciaditald e pela exigibili-
dade de conduta diversa (MONTEIRO DE BARROS, 2004, p. 116): essetetréantos es-

tao presentes.

Entdo o elemento que desaparece, para desaparecer o criliniuéda [a
expressaa@ntijuridicidade € equivoca conforme Fernando Capez (2007, p. 271)]. Observe-se
gue nao ha divergéncia entre os que defendem a exclusdo da cridealids adeptos a ex-
clusdo da ilicitude: apenas que esses ultimos foram mais fespeahais precisos, pois se a

conduta nao for ilicita ndo havera o crime em si.

E vamos além: o artigo 23 do Cadigo Penal estabelece quewddigbde
ser excluida pelo estado de necessidade, pela legitima defessstp® cumprimento de de-

ver legal ou pelo exercicio regular de direiterbis
Art. 23. Nao hé crime quando o agente pratica o fato:
| — em estado de necessidade;
Il — em legitima defesa;

lIl — em estrito cumprimento de dever legal ou rereicio regular de direito.

Parece-nos claro que é hipotese do inciso lll, pois ao denunciar pdssivel
citude, ainda que de modo equivoco, o legislador estara cumprindo secalestgucional-
mente atribuido. N&o é sequer exercicio de um direito, mas de seu @dnfisa-se Fernan-
do Capez (2007, p. 91), quem argumenta que nao faz sentido a ordem juanialicar @m

dever a alguém e, posteriormente, responsabilizar essa pessoa por ter alevtuligad¢ao.

Nossa posicéo é endossada pelo contetdo do artigo 142, inc. lll do CP, que
disciplina ndo constituir injaria ou difamagé&o punivel "lib-€onceito desfavoravel emitido
por funcionario publico, em apreciacdo ou informacédo que preste no cumprimento de dever de

oficio". Veja-se que o texto fala emever de oficio

A doutrina penalista interpreta esse artigo 142 CP como causa excludente do
crime, especificamente como excludente da ilicityydedmitindo haver a conduta tipica po-

rém, licita, rotulando denunidade funcionagssa prerrogativa.

% NUCCI, Guilherme de Souz&4digo Penal comentad&&o Paulo: RT, 2000. p. 379 e 382, notas 50 e 59.
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Cremos que a natureza juridica da inviolabilidade plantada no arapb8
da Lei Maior € a mesma: causa excludente do crime, espefita da ilicitude por consistir
estrito cumprimento do dever legal. Entretanto foi erigida a @ataonstitucional, é especi-
fica aos parlamentares e € mais ampla que o art. 142 CP, pgpar@e injuria, para a calu-
nia e para a difamacaopelo que, s6 nesse detalhe, ousamos discordar do mestre Damasio
Evangelista de Jesus.

Destarte, perfilhamo-nos com aqueles que entendem ser a inviotidilida
causa excludente do crime (ou que se opfe a sua formacao), peaifiesnente que atinge
um de seus elementos constitutivos — a ilicitude (por ser castritte @smprimento do dever
legal), pelo que ndo ocorre a situagéo delituosa. Isso porque, deduzingdolpsdice a tipici-
dade e a culpabilidadegenia confessado sdo atingidas pela imunidade material. No mais,

existem as caracteristicas discutidas no subcapitulo retro: é de ordema putséounciavel.

5.3. Alcance subjetivo (co-autoria), temporal e objetivo

Quanto ao subjetivg Anibal Brund® ressalva que a imunidade material
nao protege eventuais co-autores que tenham praticado crimeacbotmea com o parlamen-
tar. A imunidade material ndo alcanca as pessoas que, porventucpgrardos trabalhos
legislativos, mas nédo sejam detentoras de mandato eletivo, nemepastetanifestacdes do
suplente de congressi$ta

Do mesmo modo, ndo da guarida a seus familiares nem a suancesidé
pois ndo evita que a policia ingresse no domicilio do deputado, para im@stigaiminais,
desde que portando mandato judicial e dentro do horario permitido eronligirmoe escélio
de Meroveu de Mendonta

Segundo o Supremo Tribunal Federal, a imunidade material propedgi-a
cidade dos debates parlamentares, tornando irresponsavel o jomadista tenha reproduzi-
do, desde que se limite a reproduzir a integra ou em extratodgfiel se passou no Congresso
Nacional. Este é também o entendimento de Alexandre de M@iaeisq(.., 2003, p. 403).

% BRUNO, Anibal.Direito Penal: parte geral - tomo. 42 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1984. p. 25@ &sse
penalista a inviolabilidade é causa pessoal (furad)ale isencdo de pena.

" Informativo STF n. 251 (19 a 23/11/01), Ing. 1683, rel. Min. Celso de Mello, j. 22/11/01.

® MENDONCA, Meroveu delmunidades parlamentase Rio de Janeiro: Revista Forense n. 158,
1955. p. 446.
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Sob o aspecto temporala inviolabilidade agasalha o parlamentar, desde
a diplomacgédo até o fim da legislatura. Para os atmsetidos nesse intervalo, garantia €
perpétua, pois protege o politico, mesmo depoifiml® 0 mandato, por toda a sua vida.
Os atos praticados nesse periodo ndo cominaraoorppaal, civel, administrativo ou po-

litico.

N&o incide a imunidade material antes do deputado federal tornarktae p

mentar®, devendo responder pelo crime de palavra cometido.

Assim, concluimos que a inviolabilidade atinge um dos elementostaensti
tivos do crime (a ilicitude) e ndo ocorre a situacdo delituoséarRor ndo ha que se cogitar

em limite temporal da garantia.

Geograficamente senadores e deputados (federais, estaduais e distritais)
podem gozar da franquia fora do parlamento, em qualquer local, desdentpoedo Territd-

rio Nacional. Para os vereadores, limita-se a circunscricao do respectivapiauni

O alcance objetivoé definido pelmexo causalo qual se faz necessério en-
tre a fala do legislador e sua atividade parlamentar. Ouasg@antia restringe-se aos assun-
tos da atividade do congressista, ainda que fora do exerciciondi@atmadesde que relativo a

ele, ao menos indiretametftd

N&o pode o senador acordar mal-humorado e, ao sair de casa sfmder
vizinho impunemente: exige-se que o fato seja cometido no exercigiarttato e que tenha
ligacdo com a atividade parlamentar. Assim decidem nossos tslneganais e a Suprema
Corte”®. Vale apontar, conforme observamos na jurisprudéncia do STF, quecématst
freqUente a inviolabilidade ser invocada para esquiva de ofensasrdedorgeral, e ndo pa-
ra justificar dentncias ou para auxilio das tarefas inerentesgéiativo.

Assim, referindo-se a Damasio Evangelista de Jesus e aBraskard no
Inquérito n. 396-3/DF, assevera Kuranaka (2002, p. 129):

% Informativo STF n. 291 (18 a 22/11/02), Ing. 1.2, rel. Min. Celso de Mello, j. 21/11/02.

1% Nesse sentido, Ing. 510-0/DF, rel. Min. Celso dalld) Pleno, RTJ 135-02/509, j. 1°/2/1991, DJ 1D99/1,
p. 4581; Ing. 390-5/R0O, questdo de ordem, rel. NBi@pulveda Pertence, Pleno, RT 648/318; Inq. 3B&-4/
questao de ordem, rel. Min. Octavio Gallotti, PleR®J 131/1039.

191 Casos em que ndo se reconheceu a inviolabilidadéajta de nexo causal entre a fala do parlamentara
atividade (ndo foi no exercicio do mandato ou endigadele): TACrimSP, rec. sentido estrito 581.86R?P
648/309; informativos STF n. 355 (2 a 6/8/2004), 2%6.643/SP), rel. Min. Carlos Velloso, j. 3/8/2094. 353
(21 a 25/6/2004), Ing. 2.036/PA, rel. Min. Carlasti, j. 23/6/2004.
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[...] "O art. 32,caput da Constituicdo de 1969, ao disciplinar a imutdédparlamen-
tar material dos Deputados e Senadores, exigia daw tivesse sido cometidaid
exercicio do mandato. "A atual Constituicdo Fedagal repetiu a locucdo no art.
53, caput N&o obstante cremos que a exigéncia deve serdaaat prerrogativa
alcancando somente as manifestacfes escritas isuagaxposicdes em comissoes,
etc., desde que guardem relacéo com o exercidiengédo (fora ou dentro do recin-
to da Casa), ndo compreendendo as manifestacdesilaaes (privadas), desligadas
da atividade oficial de legislador". [...]

O entendimento mais elastico ndo encontra ress@néadi¢cdo de Paulo Brossard,
para quem "ndo precisava dizer que era no exemicimandato, porque a imunida-
de é exatamente para proteger o mandato parlarentar

O STF deliberou que a imunidade material constitui garantia ieeaente-
sempenho da fungéo parlamentar (ndo traduzindo, assim, privilégioede pessoal) e, por
essa razado nao se estende as palavras e manifestaces deststagque nenhuma relacéo
tenham com o exercicio do mandato legislafzd/ejamos o pensamento do Ministro Celso

de Mello, em voto como relator na queixa-crime n. 681/SP:

Queixa-crime. Deputado Federal. Imputagcdo de dalbotra a honra. Expressdes
ofensivas constantes de depoimento do congregsstante comissdo parlamentar
de inquérito.

O Supremo Tribunal Federal tem acentuado que aoggiva constitucional da i-
munidade parlamentar em sentido material protegengressista entodasas suas
manifestacdes que guardem relagdo com o exeraaivashdato, ainda que produzi-
das fora do recinto da prépria Casa LegislativaJ(R81/1039; RTJ 135/509; RT
648/318), ou, com maior razdo, quando exteriorigadadmbito do Congresso Na-
cional (RTJ 133/90).

O depoimento prestado por membro do Congresso Nelcouma Comissao Par-
lamentar de Inquérito esta protegido pela claudalaviolabilidade que tutela o le-
gislador no desempenho do seu mandato, especigmeando a narracdo dos fatos
— ainda que veiculadora de supostas ofensas merpiarda intima conexdo com o
exercicio do oficio legislativo e com a necessiddel@sclarecer os episodios objeto
da investigacao parlamentar.

[.]

A imunidade parlamentar material s6 protege o asgista nos atos, palavras, opi-
nides e votos proferidos no exercicio do oficiogressual, sendo passiveis dessa
tutela juridico-constitucional apenas os comport#o® parlamentares cuja pratica
possa ser imputavel ao exercicio do mandato legislaA garantia da imunidade
material estende-se ao desempenho das funcdeprdeartante do Poder Legislati-
vo, qualquer que seja 0 ambito dessa atuacao anpamtar ou extraparlamentar —
desde que exercidatione muneris

Ing. 681/SP, j. 9/3/1994, Pleno, rel. Min. Celso Mello, publicado no DJ de
22/4/1994, p. 8941. RTJ 155/96.

192 Conforme informativos STF n. 258 (25/2 a 1°/3/200Quérito n. 1.710/DF, rel. Min. Sydney Sanches, j
27/2/2002); n. 275 (1° a 2/8/2002, Ing. 617/RR, kih. Celso de Mello, j. 28/6/2002); n. 276 (5 /&/2002,
STF, Pleno, Inqg. n. 1.344/DF, rel. Min. Sepulve@aténce, j. 7/8/2002) e RTJ 155/397.
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Caso esteja em campanha politica, ndo ha que se cogitar nabitidedz
do parlamentar, pois essa atividade ndo possui vinculo com o mandat@erérsiesse en-

tendimento ndo é remansoso. Vejamos um aresto a respeito dd'tema

Agravo de instrumento. Deputado Estadual candidateovernador. Condenagéo
por crime tipificado nos artigos 325, 326, com agrde do 327, lll, CE. Pretensao
de amparo da imunidade parlamentar. Alegada inéacenuncia.

N&o pode prosperar o argumento do recorrente, gterfgter amparo da imunidade
parlamentar, j& que a conduta delituosa néo faigada no exercicio das fungées de
parlamentar, mas em campanha eleitoral, atravgwajmganda eleitoral gratuita.

N&o ha que se falar em inépcia da denuncia nemagéoldo artigo 41 do CPP.

Indemonstrados os pressupostos essenciais de dilizde do Recurso Especial.
Agravo a que se nega provimento.

Ag. n. 9.698/BA, TSE, votagdo por maioria, 30/9/39@I. Min. Flaguer Scartezzini,
DJU 22/10/1993, p. 22.306 e RIJTSE - Revista degwriléncia do TSE, v. 6, t. 1, p.
144,

Juridicamente a interpretacao teleologica da expresgdaisquemo caput
do art. 53 da Constituicdo ("Art. 53. Os deputados e senadores saoveisiotdvil e penal-
mente, por quaisquer de suas opinides, palavras e votos. [...]") ndo podeasker &onpé da
letra para avalizar o desfrute do ParlaméfitalPois, como j& o dissemos, as imunidades exis-

tem em prol do Legislativo.

Politicamente € esperada pela populacdo uma conduta dos politicos condi-

zente com sua responsabilidade, com o cargo que ocupam e com o0s salarios que recebem.

Destarte, deve a palavra ou opinido guardar vinculo com a atividdde pa
mentar, ainda que indireta ou meramente politico-partidaria, semr@queevalecera a pro-
tecdo constitucional, podendo ser julgado perante a Casa ou o Judittéugve, porque es-
ta é a tradicdo do direito patrio, ja que as Constituicdes de 1824, 11981,1937, 1946,
1967 e a Emenda 1/69 limitaram a protecdo ao exercicio da atividade parlamentar.

Os votos, pareceres, relatérios e discursos, em reunides, jantaresse
tas, meetings jornais, revistas, livros, radio, televisdoternet ou qualquer outro meio de

comunicacao estardo no ambito da imunidade material

103 yeja-se também informativo STF n. 293 (2 a 6/1p/0R). 1.400/PR, rel. Min. Celso de Mello, j. 4/02.
194 Disponivel em: <http://www.tse.gov.br/sadJudSjukeesso em: 19/6/2007.
195 STF, inquérito n. 390/RO, j. 27/9/1989, rel. MBepulveda Pertence, RTJ 129/970.
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Asseveram Joseph-Barthélemy e Paul Bfepie:

a) Le membre du Parlement est irresponsable posrlés actes de la fonction par-

lementaire, sans exception. Ainsi, l'irresponstbiarlementaire posséde un champ
d'application trés étendu. Elle vise les discoumnpncés en séance publique ou en
commission, les votes divers, les actes accompliss dine commission d'enquéte

parlementaire, les rapports rédigés par le dépteé,

Os gestos e atos obscenos se forem maneira de manifestar @stad#o
garantidos pela imunidade; mas se objetivarem a injaria, ai naBRQEQVMEU DE MENDON-
CA, 1955, p. 445). J4 as agressoes fisicas, vias de fato e injarsa&mno cuspir no desafe-
to, mordidas, puxdo de cabelo) ndo estdo na seara da franquia, pois rikmadaé mani-

festar pensamento, mas, simplesmente, de deixar desabrochar 6dio e desrespeit

Vale ponderar, porém, que a doutrina € disperseenun aqueles mais
flexiveis e os mais severos. O Judiciario, tambésgjla entre julgados mais ampliativos
ou restritivos, valendo sempre a apreciacao pa&ia@so concreto, a gravidade da acusacao,
o liame com a atividade parlamentar, a pessoattdaa’e as demais circunstancias do fa-

fo.

A liberdade versusa ordem: ndo podemos olvidar que a Camara possui
513 deputados e 0 Senado, 81 membros. Com um Congresso tdo numeroso eascthsico
cussodes, em especial, das leis e notadamente dos assuntoseveiga®lou polémicos preci-

sam ser rigidamente disciplinados, sob pena de nédo se lograr éxito nos trabalhos.

Ha todo um regramento, com momentos certos, prazos e formas para ter
palavra nas sessfes. Essa organizacao é tarefa do Presidéatadeespaldado pelo Regi-
mento Interno da Camara (artigos 73, 74, 87, 95, 171, 172, 174, 175, 176 e outros), do Senado
(RI/SF, artigos 14 a 25) e do Congresso Nacional (artigos 22uente=gdo Regimento Co-
mum do Congresso Nacional).

Pode a prépria Casa deter o membro que, levianamente, utilizacyate
va como um privilégio, em espirito de emulacéo, por decisédo politesgarado seu mandato,

nos termos do respectivo Regimento Interno ou do § 1° do artigo 55 da Carta.

Este assunto serd melhor estudado, a seguir.

16 BARTHELEMY, Joseph-; DUEZ, Paulraité Elémentaire de Droit Constitutionnaris: Librairie Dalloz,
1926. p. 486.
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5.4. A inviolabilidade e o decoro parlamentar

A inviolabilidade s6 é cabivel se exercida em decorréncia da@duparla-
mentar ainda que remotamente. Para os vereadores, € necessaraggoeseja cometida na

circunscricdo do municipio.

Mas ainda que seja de alguma forma relacionada com um assurdadado P

mento, o legislador esta adstrito a limites.

Para evitar excessos, que poderiam provocar irgigreadesvalor frente ao elei-
torado, o constituinte plantou no inciso Il dogatb5 a pena de perda do mandato em decorréncia
de conduta incompativel com o decoro parlamentarp&tagrafo primeiro deste mesmo artigo,
comina que uma das hipéteses de quebra de decabuso das prerrogativas dos congressistas —

entre elas, a inviolabilidade. O abuso pode spataacdes e, também, pelas palavras e opinides.

O conceito dedecoro parlamentaré pouco preciso na doutrina, por ser
termo aberto. Isso porquiecoropossui significado de contetdo subjetivo: moral, decéncia,
imagem, brio, honradez, nobreza, acatamento, compostura, enfim, aalelpeide que al-
guém inculca sobre si em seu circulo social. O conceito de deeodefnicdo do que seja
sua quebra depende muito da repercusséo do fato na midia e osc)aamidrme o contex-
to histérico social. Carla Costa Teixéffa professora da Universidade de Braséitudiosa

da antropologia politica, preleciona:

O que é considerado indecoroso hoje? Em 1949, et®drinto (Deputado Barreto
Pinto, PTB/DF) foi cassado porque posou de cuewal@16, para a revista Cru-
zeirg). Hoje, aparecem coisas piores e nada acontedec@o s6 ganha contetdo
guando ele é ancorado num contexto particular.

Sérgio Naya foi cassado (em 1998) porque contouhrazata no interior (gravada
em video) e ndo porque oito pessoas morreram quamiédio construido por ele
caiu. Fica esta questéo: o que é do campo dagaodito que é campo da justica? Ele
até hoje responde ao processo na Justica, matijéassado. Foi o que aconteceu
com o Collor, que foi cassado no mundo da poliiabsolvido na Justica. Existe,
portanto, uma autonomia relativa entre esses doipos.

Hamilton Rangel Junidt ensina que

E o decoro parlamentar o instituto constituciomar@spondente, para o Parlamento,
ao que a probidade significa, para a Administré@dblica [...] Ou seja, € 0 decoro
parlamentar o0 mecanismo que nossa Constituicaeaser instituicdo do Parlamen-
to, para que seus membros nao utilizem sua autenodividual para constranger a
subsidiariedade estatal da fungéo legislativa.

7 TEIXEIRA, Carla CostaA honra da politicap. 22apudKURANAKA, op. cit.,p. 204-205.
198 RANGEL JUNIOR, HamiltonPrincipio da moralidade institucionabao Paulo: Juarez de Oliveira, 2001. p. 115.
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Ora,decoroadjetivado poparlamentarrepresenta o agir que o parlamentar
semeia diante de seu eleitorado, imagem que, de forma imedittieac sera a que o Le-

gislativo em si gozara.

Por ser especifico do parlamentar, o decoro sera qualificado, ézpdoia
em relacdo aquilo que se espera do cidaddo comum. Pois aquelentepeste e tem diante

de si graves encargos, proprios da funcéo.

O magistrado Geraldo Ferreira Lanff@ddescreve com clareza o que pode

ser considerado como quebra de decoro parlamentar:

1. A votacdo secreta € a forma a que deve obedgquercesso de cassacdo do man-
dato eletivo, no plano estadual.

2. Portar-se com decoro equivale a ter e manteeg@o, respeito e dignidade na
forma dos atos, de conformidade e a altura detsdus

Falta de decoro parlamentar é a falta de decénc@mportamento pessoal, capaz
de desmerecer a Casa Legislativa e falta de respeiignidade do Poder Legislati-
VvO.

3. Trés séo os elementos objetivos para aferiltaade decoro parlamentar: a) exis-
téncia de dolo na postura do acusado, sob a foemaaithus injuriandi, diffamandi
vel calumniandib) critica gratuita, sem fundamento para legitimapinido e c) a-
gressividade, descortesia incompativel com o algete defesa do bem publico.

[.]

Dai, o paradoxo — concilidvel — de se ter de um lado a inviolabilielade
outro, o dever dos parlamentares de se comportar de forma imepaénbos previstos
constitucionalmente no art. 5&pute no art. 55, inciso Il e § 1° CF e previstos internamente
nas Casas (artigos 73, Xll e 244 RI/Camara; art. 5° do Codigtickeda CD; artigos 19, 20
e 23 RI/SF).

Vejamos a redacdo no Codigo de Etica da Camara dos Deputados, onde en-
contramos claramente o dilema entre a necessidade de liviestegéo do parlamentar com

a de ordem e respeito na Casa (negritos nossos):

Art. 5° — Atentam, ainda, contra o decoro parlamentar asiis®g condutas, puni-
veis na forma deste Cédigo:

[.]

Il - praticar atos que infrinjam as regras de bmadata nas dependéncias da Casa;

199 ANFREDI, Geraldo FerreiraCassacdo de mandato eletivo e controle jurisdicioRevista de Direito PU-
blico. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, a. 2890.1989. p. 164.
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Il - praticar ofensas fisicas ou morais nas deproids da Camarnsu desacatar,
por atos ou palavras, outro parlamentar, a Mesa oComissdo, ou 0s respecti-
vos Presidentes;

]

V - revelar contetdo de debates ou deliberacdes qaeCamara ou Comissao ha-
jam resolvido devam ficar secretos;

VI - revelar informacdese documentos oficiais de carater reservado, deeqnia
tido conhecimento na forma regimental;

[.]

Paragrafo Gnico. As condutas puniveis neste agigserdo objeto de apreciacdo
mediante provas.

No mesmo sentido, o artigo 73, inciso Xl do RI/G®rbis

Art. 73. Para a manutencdo da ordem, respeito e austelddadeessdes, serdo ob-
servadas as seguintes regras:

[...]
Xl — nenhum Deputado podera referir-se de formscdgés ou injuriosa a mem-
bros do Poder Legislativo ou as autoridades coiidtis deste e dos demais Poderes

da Republica, as instituicdes nacionais, ou a Cthefeéstado estrangeiro com o qual
o Brasil mantenha relag@es diplométicas;

[.]
E o texto dos artigos 19, 20 e 23 do RI/SF:

Art. 19. Ao Senador é vedado:

| — usar de expressodes descorteses ou insultuosas;

Il — falar sobre resultado de deliberacéo definitilo Plenério, salvo em explicagdo
pessoal.

Art. 20. N&o sera licito ler da tribuna ou incluir em disty aparte, declaragdo de
voto ou em qualquer outra manifestacdo publicayhento de natureza sigilosa.

[...]
Art. 23. Constituird4 desacato ao Senado:
| — reincidir na desobediéncia & medida disciplipr@vista no art. 22, IV;

Il — agressao, por atos ou palavras, praticadeéSpaador contra a Mesa ou contra
outro Senador, nas dependéncias da Casa.

Resta claro que a liberdade de expressédo dos parlamentareslagio a
seus préprios pares € mitigada, ou seja, em nome da ordem eoreapgedsa deve se poupar
mutuamente. Mesmo com relagdo a terceiros, é ténue a fraeieaa inviolabilidade mate-

rial e a quebra de decoro.
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Pela perigosa indefinicdo do que seja o decoro, o que configura suaeuebra
se houve por parte do parlamentar intencédo de ofender, consoaifieagdio do Codigo Pe-
nal, na davida, sera melhor optar pela inviolabilidade, visando sentiperdade do Legisla-

tivo e afastar o caso do foro judiciario.

A perda do mandatode senador, deputado ou vereador, por suposta falta
de decoro, seré deliberada pela Casa respectiva, em decisdoldeolitica por meio do vo-
to secretd'® e maioria absoluta, pela proposta da Mesa, de partido politico ou de quiquer
seus membros, com representacao no respectivo parlamento, nos teibstatuto do Par-
lamentar e no Regimento Interno do Legislativo, garantida a atefdaa (art. 55, 8§ 2° e 3°
da Carta).

Em linhas gerais, a acdo deixara de ter guarida pela imunicateéeiahe
entrarda no ambito da quebra de decoro, quando for sentida a inequivocaartde ofender,
humilhar ou achincalhar pessoa fisica ou juridica, de direito publicovadprou érgao do
Estado de qualquer dos trés Poderes, dotado de desnecessaria daplessioim descortesia
incompativel com o objeto juridico que se alega defender, presumido pausércia de
fundamento Ilcido para legitimar o juizo formulado, quando bastariam Eativgelas e po-

lidas para o convencimento da platéia.

Teria sido esse 0 caso do deputado federal Roberto Jefferson A B4R
denunciar em Plenario o esquema do mensaldo (envolvendo dezenas)denp2@35, teve
seu mandato cassado por quebra de decoro parlamentar. Provado o epquanta,(que a
denuncia era veridica), recorreu ao Supremo Tribunal Federal paaa am@cisdo punitiva,

com base em sua imunidade material. Seu pedido foi negado e mantida a cassagéao.

Com relacdo aos contornos e fronteiras que separam a libelaaulgola-

bilidade e as amarras do decoro parlamentar, Hood PHilfjpsclama:

Por esse motivo é que Hood Phillps afirma quebertiade de debate contra interfe-
réncia externa néo significa que os membros tenhatividualmente, licenca ilimi-
tada para falar e agir como desejam em qualque€dsas do Parlamento. O presi-
dente §peakey tem o poder e o dever de preservar a ordem earaeaplicando as
regras da discussao; e a Casa tem poder pararobeiga membros a respeita-la, a-
través da adverténcia, suspensao ou recolhimeptis@o por qualquer periodo, na
mesma sesséo, e expulsdo”. [...]

19 Est4 em tramite no Congresso projeto para totmenta qualquer votacéo no Legislativo.

1 PHILLPS, Hood.Constitutional and Administrative Lawp. 177 apud ACCIOLI, Instituicbes de direito
constitucional Rio de Janeiro: Forense, 1978. p. 277-278.
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O que os dispositivos regimentais e constitucioté&is em conta € a demasia no uso
da palavra. Demasia que se traduz na ofensa deldngoretendida, intencional. Sabe-
se que, as vezes, no calor dos debates, podeieritemente acontece, surgir um ata-
gue mais candente, o que é natural, pois nenhueseiante do 6rgéo legislativo te-

ra o diapasao certo, a contencéo exata, capazetezamlhe a veeméncia do discurso.

Mas ha que se distinguir — e para isso concorré@msenso, o equilibrio e a expe-
riéncia da direcdo de cada Casa do Legislativotre en pronunciamento doloso,

cheio de intencionalidade, de quem quer realmeietader, e 0 pronunciamento vi-

goroso, critico, até mesmo aspero, mas sem alaiyamte da voluntariedade da in-
juria. A intencdo da fala deve ser o ponto princifzaavaliagdo de qualquer pronun-
ciamento emitido nas Casas legislativas.

O respeito e a protecdo, reafirmamos, devidos damantar na exteriorizacdo de
suas opinides, palavras e votos, é 0 mais veeriretitgo de acatamento dos princi-
pios cardeais, que sustentam as bases dos reggmesicticos. Um legislativo agil,
vigilante, consciente, responsavel, imprime a quelgais a marca da seriedade e
do zelo necessérios a proje¢cdo maior de suas dieessciais, politicas, econémi-
cas e culturais.

Vale ponderar que, caso o parlamentar esteja se excedendo epalstias
vras, em nome da ordem nos trabalhos e do respeito entre os menilge@s) Paesidente da
Casa adverti-lo ou, ndo se contendo, retirar-lhe a palavra e, e GHso, convida-lo a reti-
rar-se do recinto (art. 17 do Regimento Interno da Camara dos Depwadad@? a 25 do Rl

do Senado Federal). Vejamos a redacédo do artigo 17 do RI/CD, com negritos nossos:

Art. 17. Séo atribui¢cbes do Presidente, além das que egté@ssas neste Regimen-
to ou decorram da natureza de suas funcdes e gagxas:

| - quanto as sessbes da Camara:

]

d) advertir o orador ou o aparteante quanto ao temp de que dispde, ndo per-
mitindo que ultrapasse o tempo regimental;

e) convidar o orador a declarar, quando for o ceasdra falar a favor da proposicao
ou contra ela;

f) interromper o orador que se desviar da questaowfalar sobre o vencido, ad-
vertindo-o, e, em caso de insisténcia, retirar-lha palavra;

]

i) convidar o Deputado a retirar-se do recinto do Rnério, quando perturbar a
ordem;

[.]
Por esse mecanismo preventivo e pelos critérios de bom sensodacima
nados, estamos convictos que, dificiimente, um parlamentar sairéoideasutronteiras da in-
violabilidade e, desavisado, ingressara no campo minado da quebra de decoradarnmbes-

so pode ser — ou ndo — o fim de sua carreira.
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5.5. Julgamentos técnicos e politicos

O julgamento perante o Poder Judiciario € baseado na lei e nas px@&ra
tentes, em decisdo obrigatoriamente técnica, publica e fundamecdadamda em procedi-

mento que observe estritamente o devido processo legal, em especial, a ampla defesa

Em contraposi¢ao, o julgamento politico é feito pelos pares do patkmne
em procedimento (h& um rito, que deve ser obedecido) sumario, riivetadiscricionério
gue prescinde de provas e tendo em conta ndo as leis e ndo a técnica mbdigasengiie o
parlamento possua da conveniéncia e oportunidade de se manter no grigoaega e no

clamor publico para o deslinde da questéo.

Ou seja, a principio, o povo, que emprestou pelo voto ao servidor eletivo a
investidura do cargo, a retira, como foi o caso do ex-Presidemtanige Collor de Mello, ou
a mantém, como no caso do Presidente reeleito Luis Inacio L@dvdaquando, em 2006,
em razao do episédio dnensaldpa oposicao cogitou em ingressar com pedidongeach-

ment porém ele ndo enfrentou o processo em razdo do apoio popular que sempre contou.

Em tese,o decoro parlamentar e sua violacdo sao assuntos de feicdo emi-
nentemente politicanterna corporisdo Legislativo, ndo cabendo ao Judiciario julgar a sub-
sunc¢ao entre a conduta do politico e as regras do Regimento Interno da Casa smememe
formar ou apreciar o acerto da decisdo do parlamento pois, coabelese Alexandre de
Moraes Direito..., 2003, p. 416), seria uma "[...] indevida ingeréncia em competéncia exclu-
siva do 6rgdo do Poder Legislativo, atribuida diretamente pela Caéstittederal (art. 55,

88 1° e 2°), sem previsédo de qualquer recurso de mérito".

O Legislativo possui liberdade para avaliar os fatores relaéitgscidade
da conduta do Congressista aos tipos descritos no Regimento Interasadd@€starte, a par

da decisdo do parlamento ser politica, possui um qué da naturezaljtfripaia:;

- 1) Deveréao ser obedecidos estritamente os aspectos fornagsraquisi-
tos do Regimento Interno e - 2) sO poderd ser considerado que houve qudbcmrde
parlamentar (cominando a pena de perda do mandato), se houver subsurcacemtuta
(ativa ou comissiva) do membro e a tipicidade descrita no Reginietdrno (aspecto

material).

12 Na expressdo de CALIMANDD. cit, p. 180) o processo politico que visa a perda dodato parlamentar é
judicialiforme, pois os Regimentos Internos impdem observanciariaoipio do devido processo legal, do qual
derivam o contraditério e a ampla defesa.
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Assim, deve ser adotado o principio da legalidatdi®ical nullum cri-
men, sine legeAfrontada essa inflexivel regra, podera o Judicipulgar a ilegalidade da
medida. Ha de se considerar, porém, que a decisdwudiciario sempre tem um qué de

politica.

Tito Costd™ discorrendo sobre a cassacdo dos mandatos eletivos munici-
pais, aponta para a necessidad@dg® causgpara a condenacao, o que significa o exame a-
curado de fatos e provas, bem como "[...] a perfeita adequacdo dos nlativassacdo aos
exatos termos da lei. Ou melhor: a exata constatacdo daagdgitica do fato considerado i-

licito e de seu ajuste ao texto legal".

Mas, obedecidos os parametros legais, nada ha para ser reformado pel

Judiciario. Vamos conferir uma jurisprudéncia:

1. Mandado de seguranca. 2. Ato da Camara dos Begsit Constitui¢do, art.
55, inciso Il. Perda de mandato de Deputado Fedpeoalprocedimento declara-
do incompativel com o decoro parlamentar. 3. Alégade inobservancia dos
principios de respeito ao contraditério, devidogesso legal e amplo direito de
defesa. 4. Medida liminar indeferida. Parecer dzc®radoria Geral da Republi-
ca pela denegacao dwit. 5. Invidvel qualquer controle sobre o julgamedto
mérito da acusacao feita ao impetrante, por procedio incompativel com o
decoro parlamentar. 6. Hipotese em que se cumprito @o art. 240, § 3° e in-
cisos do Regimento Interno da Camara dos Deputdtisgndo o impetrante
acompanhado o feito e nele se defendido, de fommaaa 7. Mandado de segu-
ranca denegado.

STF, Pleno, MS n. 21.861-4/DF, rel. Min. Néri d&v/&ira, j. 29/9/1994.

Observamos que, as vezes, o0s tribunais pendem pela impossibilidade, mas
em regra optam pela possibilidade de serem judicialmente eeastdecisdes dos parlamen-
tos. Embora ndo possam avaliar o mérito das decisfes do liegjgpadem anula-las, decla-
rando-as insubsistentes, quando haja vicio formal ou resulte de evidemteoaliesvio de

poder. Tomemos um exempta

[...] Tanto quanto possivel, deve ser preservades@plina do funcionamento dos

orgdos dos Poderes da Unido, buscando-se, dessa, fpeficacia da clausula cons-
titucional que Ihe é inerente — da harmonia e ieddpncia. A solu¢cdo emprestada
ao processo politico da perda de mandato nao alig@mo acesso ao Judiciario, cu-
ja atuacgéo se faz, sob o angulo da legalidade acmastimavel colaboragéo do pro-
fissional da advocacia.

STF, Pleno, 12/3/1992, relator Ministro Marco Aiws&lello (RTJ 146/153).

13 COSTA, Tito.Cassacdo de mandatos eletivos municip&&o Paulo: Revista dos Tribunais n. 687, a. 82,
1993. p. 54.

14 Também: STF, Pleno, relator Ministro Ribeiro ds@pRTJ 019/072.
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O Ministro Nelson Hungrid® endossa nossa posicéo, no sentido de que o Ju-
diciario pode — sem adentrar no meérito do juizo de \¢iarausa — verificar a existéncia de ato
suscetivel de receber a qualificacdo de ofensivo emral@arlamentar e que ndo se pode exclu-
ir da apreciacdo do Judiciario o exame do ato de ¢gé@sske seus mandatos, dada a ocorréncia
de manifesto desvio de poder, pelo emprego de uma fdeutdmstitucional em discrepancia
com seus reais objetivos. Geraldo F. Lanfredi (198%4). &companha Hungria:

[...] cabe ao Judiciario, sempre que solicitadaeificar no processo de cassacéo de
mandato eletivo, se foi observada a regularidadprdoedimento estabelecido em
lei, bem como se existem, realmente, os motivoxraatores da cassacao e se estes
motivos se enquadram no tipo definido como infragdlético-administrativa ou fal-

ta ético-parlamentar.

O julgamento da Camara ndo constitui, pois, ateamente discricionario, mas pre-
ponderantemente regrado.

Né&o fica ao puro arbitrio da Camara Legislative@onhecimento da falta de decoro
parlamentar, cujo critério de apreciacdo ha derseressariamente, objetivo, dentro
dos padrdes aceitos como validos pela comunidade.

No caso de encontrar ilegalidade na tramitacéordoegso, bem assim inexisténcia
ou desconformidade dos motivos com os ilicitos igstes em lei, o Judiciario pro-
nunciara a invalidade do procedimento ou do julggmanpugnado.

Ou seja, 0 juiz ndo pode adentrar no meérito, este entendido como o juizo de
valor dado a conduta do parlamentar. Mas se 0s motivos que ensejassagico foram es-

cusos, ai nao residird o mérito, cabendo a verificacdo de abuso ou o desvio de poder.

Nessa mesma linha, temos Auro Augusto Caliman (2005, p. 182-183):

Compete ao Judiciario considerar tdo-somente ccasp@mal do processo de cas-
sacao: observancia do devido processo legal, eagfld dos principios constitucio-
nais da ampla defesa e do contraditério, impedigo epta de valorar ou apontar a-
certo em decisdo de Casa Legislativa que decide pegda de mandato de parla-
mentar, por tratar-se de decisdo politica, senflesdepois, ao Judiciério, apreciar
se a gradacdo da medida disciplinar foi cotteta

No entanto, ha decisé&o judicial perscrutando aagp@al da medida disciplinar: "Em-
bora ndo possa o Poder Judiciario examinar os a®foliticos da cassacédo de
mandato, é-lhe possivel avaliar incidentalmen&acéo de proporcionalidade entre
a suposta falta de decoro e a sancéo aplicadan#®\geecassacdo de mandato eletivo
deve ser proporcional ao ato praticado pelo desdfimadesta sangdo. Ao Deputado
gue, ao reagir contra ato que impedia sua entrad&ssembléia, ultrapassou os li-
mites da urbanidade, ndo é licito aplicar-se a pe@idima traduzida em perda do

115 pela possibilidade do Judiciario aferir se a ctmdio parlamentar realmente feriu o decoro: MS312SP,
j- 5/1/1954, voto do Ministro Nelson Hungria, RT52839. No mesmo sentido: "[...] as medidas pokticajei-
tas a discricdo de um dos poderes, ndo podemssureglas pelo Judiciério, salvo quando tomadaspetari-
¢do formal [...]", extraida da Revista de DireitdrAinistrativo, v. 60, abril a junho de 1960, Fur@ilagGetilio
Vargas, p. 260-267, STF em recurso ao mandadogieasea n. 5390, rel. Min. Lafayette de Andrada.

116 Nesse sentido, RT 215/299.
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mandato. Do contrario, quebra-se a proporcionadidatendendo-se devido pro-
cesso legal substancial'’

Tito Costa pp. cit, 1993, p. 54-55] advoga o necessario exame, palwidrio,
dos motivos da cassagao, com o escopo de idemfifickadamente nos casos de
perseguicao politica a Vereador, a existéncia @j dé justa causa para a cassa-
¢ao.

No que respeita o delineamento feito pela CamasadDaéputados de atos tidos como
incompativeis com o decoro parlamentar, é entendongo Supremo Tribunal Fe-

deral que ndo cabe a ele reexaminar o enquadransattcalegada atipicidade do
ato incompativet™®

Contra esse entendimento, temos a opinido de Jorge Kut&hakedefen-
der que o processo de perda de mandato é de feicdo politica e n&b gudadministrativo,

amparando-se em decisdes da Suprema Corte. Vejamos:

Com a devida licenca, ousamos divergir desse eimemto: ampliando de tal
modo o campo de apreciacdo do Poder Judiciariari@stste julgando além do
gue a legitimidade do ato no seu aspecto legabaostitucional, analisando, pois,
questdes de fundo de ataserna corporis E que o processo de perda de mandato
nao é administrativo nem judicial, mas politiconde regido por normaisiterna
corporis

Pedimosvaeniapara reproduzir em parte o voto do Ministro Paulo Brossard
no mandado de seguranca n. 21.443-1/160-DEgrde jurisprudéncia do STF 172/92:

[...] 10. A Constituicao reserva a Camara e ao @emacompeténcia para decretar
a perda do mandato de Deputado ou Senador, "comeg@imento for declarado
incompativel com o decoro parlamentar”. A decisdadb ser tomada "por voto
secreto e maioria absoluta, mediante provocac&estectiva Mesa ou de partido
politico representado no Congresso Nacional, asadguampla defesa", art. 55,
Il, § 2°. Observadas as formalidades constitucimeate enunciadas, a deciséo, da
Camara ou do Senado, podera ser discutivel, psagrénjusta, podera ser desa-
certada, mas sera definitiva e irrecorrivel; sersuscetivel de revisdo judicial.
Porque a Constituicdo deu a Camara e sé a CanmBereado e s6 ao Senado, a
competéncia para decidir algo que a Camara e aadBetiz respeito. De mais a
mais, os tribunais julgam segundo critérios delldgde e decidir que um proce-
dimento é decoroso ou nédo transcende os limitgsuda legalidade. Esta ndo ex-
clui, mas ndo se esgota nesse critério, pois depdadmil e uma circunstancias
extra-legais. [...]

Acrescenta esse Mestre e Professor de Direito Constitucigmalndo é
possivel sequer o reexame das provas juntadas ao processo de chssaadato de depu-
tado federal, que é sancdo de caréater politico-disciplinar por memangado de seguranca,
com respaldo no julgado do STF, retro transcrito.

17 STF, suspensdo da seguranca n. 1855/ES, rel Qditos Velloso, j. 20/9/2000, DJ de 5/10/2000.6. 0
118 |nformativo STF n. 204, de 25 a 29/9/2000. STEN®] MS n. 23.529/DF, rel. Min. Octavio Gallotti2f/9/2000.

19 KURANAKA (op. cit, p. 216/217), baseado em aresto da Revista dédieministrativo, 192/122 (ed.
Fundagé&o Getulio Vargas, MS n. 21.360, rel. MinrddaAurélio) e nd_exJurisprudéncia do STF 172/92.
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Tito Costa (1993, p. 55-59) segue um raciocinio impecével: o que diterenc
0 ato politico, espécie do género ato administrativo, seriam ssug|fie devem ser estrita-
mente politicos. Ou seja: seu alcance nao pode objdiredtios individuaise concretos (esse
seria 0 ato administrativo comum), porém, apentesesses abstratpsomo a elaboracéo de

uma lei.

Se o ato for do tipo administrativio politicq ainda que originado de um
membro (ou colegiado) eletivo, ha de ser apreciado pelo Judiciariqyrpedpio da inafas-

tabilidade (art. 5°, inc. XXXV CR). Em sendo estritamente politico, pela respé&idisa.

Ora, a deliberagéo do parlamento de cassacao de mandato atinge direito su
jetivo concreto do acusado, caracterizando, portanto, um ato administratido. t&l, pode
estar sujeito ao exame judicial de sua legalidade, o quegabrdio so a afericdo da compe-
téncia e das formalidades, mas tambémrdosvosensejadores dessa decisdo, ndo havendo
uma nitida separacao entre o poder do Legislativo e a competédcidiciério, quando o as-
sunto é cassac¢do de mandato eletivo.

A inconformidade (falta de subsuncao) do ato do acusado (ensejador da cas-
sacdo) com a conduta que a lei tipifica como pressuposto dessa mamgétui vicio nano-
tivo como elemento do ato administrativo, que resta inquinado de nulidadse8®tgofoi
falso e se a cassacéao foi fruto de desvio ou abuso de poder, de rigor o reparo judicial.

Lembramos que em setembro de 2005 os deputados Joao Paulo Cunha, Jo-
sias Gomes da Silva, Professor Luizinho, Paulo Rocha, José MentoMdg@o de Moura,
Vadao Gomes, José Janene, Pedro Corréa, Pedro Henry, José Borldaiedosécorreram
ao Supremo Tribunal Federal, postulando que néo Ihes teria sido totaaesntido (con-
forme uma interpretacdo mais benéfica dada ao Regimento Inter@éndara) o direito a
ampla defesa perante o Conselho de Etica da Camara das acas@&cdesm alvo, obtendo

liminar da Suprema Corte e adiando o processo de cassacao de seus mandatos.

O episaddio, capitulo descandalo do mensalafni um embate da legalida-
de contra a conveniéncia e oportunidade, ocorrido em um momento de dgedgtica do
Legislativo, amplamente debatido e reportado pela midia, demonstrandelgyaate e pal-

pitante pode ser essa polémica.
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6. As imunidades formais na Lei de 1988 antes da Emenda 35

6.1. Introducéo. 6.2. Imunidade a prisdo. 6.3. Imunidade ao processo-crime.

6.4. A crise nas imunidades formais.

Esclarecemos que faremos este estudo em razéo de serasresgnte-
mente revogadas: pretendemos entender o sistema anteri@grraati cotejo com o atual e
tentar desvendar porque néo evitou ou sequer reduziu 0s escandatus deoamrupcado no

Legislativo.

6.1. Introducao

Ao contrario da imunidade material, cuja regulamentacdo é maisenas
igual em todos os paises (veja-se 0 estudo comparado feito), ais foossuem no Brasil di-
versas peculiaridades, resultado do periodo anterior a Constitui¢®88leo regime da dita-
dura militar, que se notabilizou pela repressao, pela violacdo domglineimanos e pelo

desrespeito ao Legislativo.

A Carta de 1988, inspirada em prevenir por varios mecanismos atamaz
do periodo antecessor, reforgou a protecdo formal aos legisladorexodsegiiéncia disso
foi 0 abuso por conta dos parlamentares que confundiram a garantia cdwart@neao peri-
odico surgimento de casos de corrupcao, desvios, malversacdo da coisa pabii varios

escandalos notabilizados pela midia e, provavelmente, outros que passaram dg#sgperceb

Para coibir novas situagcfes indesejaveis, percebendo-se um cregsente
crédito da classe politica e das instituicbes legislativeenfeeio eleitorado, veio a emenda

Constitucional n. 35/2001, para reduzir a protecdo e a audacia de alguns politicos.

As veeniaseram concedidas pelo Senado Federal, Camara dos Deputados ou
Assembléia Legislativa (ou Distrital), para que: - 1) pudessareso o deputado ou senador;
- 2) na hipétese de (flagrante de crime inafiancavel, para que ymEssanecer preso; - 3)
para iniciar processo criminal (por delito ndo protegido pela invimlade material) e - 4)

para a incorporacdo nas Forcas Armadas, ainda que militar e em épocaa)e guer
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6.2. Imunidade a prisao

Rezava o texto anterior & EC n. 35/2001 que os membros do Congresso nao
podiam, desde a expedicao do diploma, ser presos (salvo em flagrariteedmafiancavel),

nem ser processados criminalmente, sem prévia licenca de seus pares.

Na hipétese de crime inafiancavel (8 3° do art. 53 anterior & B6/2001),
o flagrante acarretava a prisédo do parlamentar em locali@spes autos eram remetidos em
vinte e quatro horas a Casa respectiva, para deliberar peleegr&io da maioria absoluta a

respeito da continuidade da prisdo e sobre a autorizacéo para formacéao de culpa.

A iniciativa do pedido de licenca, no caso de prisdo em flagrantende
inafiancével, era da autoridade policial, pois tem-se somente daptisdo. Para as demais
hipéteses de prisdo, esta ndo ocorria, mas a Dieta deliberamacseia ou ndwaeniapara a
prisdo de seu par, em maioria simples. Na Camara, ha 513 mendtoap, i a maioria abso-
luta serd de 257 deputados federais. No Senado, temos 81 integrantgse serao necessa-

rios 41 votos.

A protecdo estendia-se (e apds a EC 35/2001 assim se mantevglglara
quer tipo de priséo: civil, provisoria ou transitada em julgado, pois a ériecao é o fla-
grante de crime inafiangavel, mesmo assim, sob condi¢cdo da retnessatos ao Parlamento
em vinte e quatro horas, bem como a priséo decorrente de condenagdal tramsitada em

julgado.

6.3. Imunidade ao processo-crime

Outro aspecto das imunidades formais era 0 congressista nao groper-s
cessado criminalmente, a menos que houvesse autorizacdo de selpaeesIocesso ja i-
niciado antes da diplomac&o ou processo-crime posterior a investlfuesia sobrestado, e o
magistrado (a competéncia era do STF) solicitava a autoridac&asa respectiva. No caso

de processo posterior a posse, o pedido, em regra, era feito antes de receber a denuncia.

Sem autorizacdo da Casa ou indeferida esta, o processo-é&inpasse-
guia (§ 2° do art. 53), ficando sobrestado e a prescricdo até o firndatdg®, inclusive, va-

lendo para mandatos sucessivos, no caso de reeleicéo.

120RTJ 149/692, Ing. n. 457/DF, rel. Min. Sepulvedaténce, j. 10/2/1993.
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Consoante magistério de Alexandre de Moraes (1998, p. 60-61), a imunida-
de formal estendia sua protecdo desde a expedicdo do diploma atdoodanipréxima

legislatura.

Esta garantia ndo se aplicava (e ndo se aplica) a outrossu®ce® nao de
natureza penal. Também ndo se estende aos co-autores, devendo anatd@lcseridesmem-
brada, conforme rezava a Sumula 245 do Supremo Tribunal Feeelé,

S. 245 -A imunidade parlamentar ndo se estende ao co-néuesssa prerrogativa.

N&o confundir, porém, com o teor da Sumula 704 do Supremo: se o proces-
so-crime for sobrestado pela imunidade, ele serd desmembrado euirdspara o co-réu
sem essa prerrogativa (Sumula 245). Se, porém, a acao prossegusadoaem imunidade

€ julgado no mesmo foro privilegiado do parlamentar, sem desmembramento do processo.

S. 704 -N&o viola as garantias do juiz natural, da ampfash e do devido proces-
so legal a atracdo por continéncia ou conexdo doegso do co-réu ao foro por
prerrogativa de funcdo de um dos denunciados.

N&o se aplicava (e néo se aplica — apdés a Emenda 35) a protegabaos
inquéritos policiais, 0s quais podiam prosseguir até seu términceeegiaiento da denuncia,

gue nédo poderia ser recebida sem autorizacao.

A iniciativa do pedido de licencajpara o processamento do parlamentar, a
doutrina majoritaria entendia caber ao juizo da causa, afastangitimid&de do Ministério
Publico, por ser o autor e parte interessada na demanda. De fataria&entido garquet
solicitar ao Legislativo a autorizacdo, dada esta, oferecidaltande, o juiz recusar o inicio

da acao penal por entendé-la incabivel.

O direito de postular a licenca para processar criminalmepéglamentar
derivava do direito de queixa ou de denudncia e, portanto, era de quem tinha o direito de mover
a acdo. Assim, Raul Machado Hdftsentende que a legitimidade para postular a licenca para
processar o parlamentar era: - 1) do Ministério Publico, represgrabrd®rocurador Geral
da Republica, nos crimes de agdo penal publica; - 2) do ofendido ou seangmte, nas a-
¢des de iniciativa privada; - 3) da autoridade policial, na hipdeggisdo em flagrante por

crime inafiancavel; ou - 4) pelo juiz, para iniciar ou prosseguir 0 processo.

12l HORTA, Raul MachadoDireito Constitucional 32 ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. p. 591.ehds no
Diério do Congresso Nacional de 10 de maio de 188@&o |, p. 7810. Mesmo entendimento de MELLO FI-
LHO (op. cit, p. 166) e de ALEIXO (1961, p. 18).
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A natureza da deliberagdotanto no sistema anterior como no posterior a
Emenda 35, ao deliberar se deve ou ndo concedene o Parlamento ndo procede a juizo
técnico-juridico (este é feito pelo Judiciario, caso dada a awg@oyanas, politico. Ou seja,
ainda que, com provas de materialidade e da autoria do delito,gppderse conceder a per-
missdo para o processamento se ndo houvesse conveniéncia politiercamente ndo

fosse essa a expectativa da populagao.

Por outro lado, se o ambiente assim indicava, o alvara poderia ser tiado pe
Casa, independente das provas e da fundamentacéo, agindo de formiarthsierie livre de
responsabilizacdo pela deciséo tomada. Contudo, adverte Antdnio EdvingiCague nada
obstava que fossem examinados os aspectos formais e 0 méritsagdaca qual, caso hou-

vesse, nao geraria qualquer juizo prévio ou vinculante ao Poder Judiciario.

Mesmo com a fundada suspeita de materialidade e/ou autoria @) seim
a autorizacdo da Casa 0 processo nao poderia ser instaurado (sessdicenca seria uma
condicdo especifica de procedibilidade) ou prosseguir, caso jdmidiesta hipbtese, o al-
vara do parlamento seria condi¢cdo especifica de prosseguibilidad#e\aqura ser invocado

diretamente no processo em juizo.

Ao ser concedida a licenca, seria possivel discutanpero Judiciario seus
aspectos formais (comoguorumde aprovagéo), bem como se houve desvio de poder. O pedi
do deveeniapara prisdo, processo ou prisdo em flagrante por enafiancavel, assinala Anto-
nio Edving Caccuri (1982, p. 61-62), ndo poderia represpataeguicao ou vinganca politica,
nem expediente para intimidacdo ou decorrente ddagjdmuda situacdo com o objetivo de a-

fasta-lo de suas func¢des ou atingir sua honra, o que tambessigel de discussdo em juizo.

O mérito ndo era passivel de revisado judicial, por ser de indolegalide-

liberacdo legislativa, consistindo invasdo em sua esfera.

6.4. A crise nas imunidades formais

A defesa do Legislativo, necesséria nos tempos das monarquiasasbeolut
do caudilhismo, ndo mais se fez tdo presente na fase contempor@ueh aaemocracia e a

legalidade estdo razoavelmente consolidadas — ndo obstante nem sempre sejaasautént

122 CACCURI, Antdnio Edvinglmunidades parlamentareRevista de Informagéo Legislativa. Brasilia: $tna
Federal, a. 19, n. 73, 1982. p. 61-62.
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Por outro lado, cada vez mais frequente as imunidades passamasua te
finalidade desviada para o abuso e a ilegalidade, confundidas estasagatlo parlamento

com um alvara para o ilicito, por parte da classe politica.

Flavia Piovesan, professora doutora de direito constitucional e diheitos
manos da Faculdade de Direito da PUC-SP e procuradora do Estado difiéyamtamento
do Presidente da Comisséo de Direitos Humanos da Camara dos Depesadtsido que,
de 1995 a 1999, foram rejeitados 109 pedidos de processamento criminal de ddépdédos
rais em um total de 137, o que demonstra um total desprezo do Congrassonpar eleito-

rado e as institui¢des.

Conforme artigo do jornal Folha de Sdo P&dflde 5 de agosto de 2001, p.
A8, de 1991 a 1999, houve 151 pedidos de licenca do Supremo Tribunal FederaCpara a
mara dos Deputados, das quais duas apenas foram concedidas, 62 tivedano mpeghdo e

87 ndo chegaram a ser analisados em raz&o do término dos mandatos.

A referida autora (PIOVESAN, 2001, p. A3) deu o exemplo de um estudan-
te de vinte anos, encontrado morto nas cercanias de Jodo Pessoa air L899 As provas
existentes apontavam para um deputado estadual, como autor do homicideenblés
Legislativa da Paraiba, porém negou a autorizacao por duase/ezeisado deputado estava
em seu sexto mandato o que, aliada a notéria demora do Judician@ teementa a esperan-

ca de justica aos familiares e amigos da vitima.

A legislatura no Congresso, no periodo 1994/1998, foi conturbada (KURA-
NAKA, 2002, p. 159), pois, pela primeira vez senadores renunciaram anaedstos para
escapar do risco de cassacdo: o episédio da quebra do sigilo deefmndeico do Senado
em 2001 resultou nas renuncias dos senadores Anténio Carlos MagalhadB#&)RFdo en-
tao lider do governo José Roberto Arruda (PSDB/DF).

Em setembro de 2001 (KURANAKA, 2002, p. 160), denuncias que envolvi-
am o senador Jader Barbalho com um suposto esquema de desvio de vBuusrdéSupe-
rintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia), também, levaram-morzciar para fugir

da cassacao.

123 p|OVESAN, FlaviaPrerrogativa ou privilégio (se ha um Poder Judié@dmdependente, ndo h& necessida-
de de imunidade processual nem de foros privileggadArtigo publicado no jornal Folha de Sdo Paulo em
4/7/2001, p. A3, obtido em 25/4/2007 de <http://wimfelha.uol.com.br/fsp/opiniao/fz0407200110.htm>.

124 pesquisa extraida por KURANAKAJ. cit, p. 166).
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Este e outros fatos, que ensejaram a cassacao owigedércongressistas,
como o senador Luiz Estevao (envolvido com o esquensugerfaturamento na constru-
cao do forum trabalhista em S&o Paulo, investigati mpadria CPIl do Judiciario) e o de-
putado Hildebrando Pascoal (acusado de narcotraframe eleitoral, formacao de quadri-
Iha e homicidio do bombeiro Sebastido Crispim em },998raram um desgaste do Poder
Legislativo.

Para tentar contornar a crise o entdo Presiden@odgresso, Aécio Neves
fez editar varias medidas para moralizar o parlameshamaddPacote Etico consistente
no Caédigo de Etica e Decoro Parlamentar da Cama®dputados (resolucdo n. 25/2001),
na criacdo do Conselho de Etica e Decoro Parlantéhtart. 6° do Cédigo de Etica da
Camara dos Deputados), na Ouvidoria Parlamentar&# do RI/CD), na Comissédo de
Legislacdo Participativa (esta para possibilitaidaddos e ONG’s apresentar projetos ao
Congresso, art. 32, inc. Xll e 254 do RI/CD e regéatun. 21/2001) e na reforma via Emen-
da Constitucional do Estatuto do Congressista, nastaidas, as imunidades parlamenta-

res.

A reforma nas imunidades restringiu-se as imunidades forpais,estas
acarretavam desvios, corruptelas e delitos dos legisladores, paisente, a Casa respectiva
concedia licenca para prisdo ou processo. Em decorréncia disso, a ppivligda reagia de
forma cada vez mais descrente as instituicbes e apatica a politica.

PIOVESAN (2001, p. A3) propunha que "[...] se ha um Poder Judiciério in-
dependente, ndo ha necessidade de imunidade processual nem dprifdergados”,
lembrando que ndo pode a lei excluir da apreciacdo do Judiciddodesimeaca de direito
(CF, art. 5°, XXXV). Desta forma, as imunidades formais estanaompativeis com o Esta-
do de Direito, pois seriam uma violagcédo a igualdade (ja que assdeeszoas ndo gozariam

desse beneficio) e retiravam da vitima de um crime o direito a protecaaljudici

Se uns entendem as imunidades formais como uma tutela dispenaaeel
crbnica, como um privilégio iniquo, outros, como Henrique Coelho (1905, p. 71) defendem o
instituto, por evitar que os parlamentares ficassem a mere@rdesdo Judiciario, das perse-

guicdes dos adversarios politicos e pressdes por parte do Executivo.

125 5eguindo o exemplo das Casas congressuais végesmléias Legislativas e Camaras Municipais eriara
Conselhos de Etica e Decoro Parlamentaara instaurar e instruir processos disciplindfesem, ja em 1993 o
Senado Federal criara s€adigo de Etica e Decoro Parlamentatravés da Resolug&o n. 20, de 17/3/1993.
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Mas a nocao de boa parcela da populacdo é a de qusesptiiica é corrupta
e, por ser juiz de seus atos, permanece impunes$®orazao, quando ha o clamor publico contra
determinado membro do Legislativo, de pronto a @asacupada com a imagem do colegiado
como num todo providencia sua cassacao, em prosessnio e politico, despido de fundamen-
tacdo técnica e, muitas vezes, de provas. Porazsta, € justificavel duvidar que possa ser justa
determinada cassagéo — quando ocorre — e, muitosyepe realmente depure o grupo.

Nessa esteira, vale mencionar alguns projetos de emenda augitsten-
tre eles, os PEC's 34/1995; 101/1995; 518/1997; 12/1998; 14/1998; 610/1998 e 1/1999.

Coordenado pelo deputado Ibrahim Abi-Ackel, foi criado um Grupo de Tra-
balho para avaliar as propostas. Ao final restou aprovado o textadéinBmenda 35 em
5/12/2001 em segundo turno, por 442 votos a favor, um contra e duas abstencfeadA Em
35/2001 entrou em vigor na data de sua publicacdo, em 21/12/2001 (artigfo2Mando o
art. 53 CF, texto esse reproduzido nos artigos 231, 233, 250 e 251 do RI/CD. Vejamos:

Art. 53. Os Deputados e Senadores sdo inviolaveis, civéralmente, por quais-
guer de suas opinides, palavras e votos.

§ 1° — Os Deputados e Senadores, desde a expédigisioma, serdo submetidos a
julgamento perante o Supremo Tribunal Federal.

§ 2° — Desde a expedicéo do diploma, os membr&odgresso Nacional n&do pode-
réo ser presos, salvo em flagrante de crime ingdiegl. Nesse caso, 0s autos serao
remetidos dentro de vinte e quatro horas a Cagectega, para que, pelo voto da
maioria de seus membros, resolva sobre a prisao.

§ 3° — Recebida a denlncia contra o Senador out&agmupor crime ocorrido apés
a diplomacéo, o Supremo Tribunal Federal dard @é&hcCasa respectiva, que, por
iniciativa de partido politico nela representadoet voto da maioria de seus mem-
bros, podera, até a decisao final, sustar o andardaracgéo.

§ 4° — O pedido de sustacado sera apreciado petar€gzectiva no prazo improrro-
gavel de quarenta e cinco dias do seu recebimetddvfesa Diretora.

§ 5% — A sustacao do processo suspende a pres@ig@izanto durar o mandato.

§ 6° — Os Deputados e Senadores ndo serdo obrigadsemunhar sobre informa-
¢Oes recebidas ou prestadas em razéo do exeroio@adato, nem sobre as pesso-
as que lIhes confiaram ou deles receberam inforrsacde

§ 7° — A incorporacdo as Forcas Armadas de Depsia@enadores, embora milita-
res e ainda que em tempo de guerra, dependeré&ve ficenca da Casa respectiva.

§ 8° — As imunidades de Deputados ou Senadoressi#usdurante o estado de si-
tio, sé podendo ser suspensas mediante o votoigdelgos dos membros da Casa
respectiva, nos casos de atos praticados foradittagelo Congresso Nacional, que
sejam incompativeis com a execucdo da medida.

Passemos a estudar estes dispositivos constitucionais.
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7. As imunidades formais ap6s a Emenda 35 e o novo artigo 53

7.1. As mudancas na imunidade material. 7.2. As imunidades formais. 7.3.
Da protecédo a prisdo. 7.4. Criticas a essa prerrogativa. 7.5. A itlemdzcessual. 7.6. Cri-
ticas a imunidade ao processo-crime. 7.7. O foro por prerrogativeng@of 7.8. A desobri-
gacao de testemunhar. 7.9. Licenca para incorporacdo as Fomgagadr 7.10. As imunida-

des no estado de sitio.

7.1. As mudancasia imunidade material

O texto originario da Constituicdo Federal rezava que "Art. 5D &psita-
dos e Senadores sé&o inviolaveis por suas opinides, palavras e votoatt.(68,caput ante-
rior a EC 35/2001).

A Emenda 35 ndo trouxe alteracdes significativas no tocante aresta
dade, passando a dispor que "Art. 53. Os Deputados e Senadores séo invidldweipe-
nalmente, por quaisquer de suas opinides, palavras ou votos" (Carta, eapE3apos a

alteracao).

Como vemos, o legislador constituinte derivado veio somente deixar ex-
presso um entendimento que ja era pacifico na doutrina e naydéspria, qual seja, que a
imunidade material alcancga tanto a responsabilidade civil como anznselas manifesta-

cOes por ela abrangidas (opinides, palavras e votos no exercicio da atividaderparjam

Mas, pecando na técnica legislativa, ao querer alargar a proadgEina te-
nha reduzido, pois pode haver quem diga que a inviolabilidade ndo alcamfem aesinis-

trativa, ja que so6 a civil e a penal foram expressadas.

Além disso, a expressamaisquerdiverge do senso comum no sentido de
gue a imunidade material guarnece tdo-somente os atos praticaewsrcicio do mandato e
em decorréncia da funcao parlamemtdione munerisNo entanto, o acréscimo deste voca-
bulo ndo estremeceu a ja pacificada jurisprudéncia e doutrina,qustse trata de garantia

institucional do Legislativo e ndo prerrogativa pessoal de seus membros.

A imunidade material é absoluta no sentido da perenidade, haja ou ndo con-
cordancia da Casa, durante ou ap6s o mandato, desde que o crime bontatanha sido
praticado na constancia da legislatura e relacionado com o munus do legislador.
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J& vimos ser uma prerrogativa de ordem publica e irrenunciavelitifes-
nos repisar que, caso o delito contra a honra ndo tenha sido cometidcierdaatividade
parlamentar, ainda que indiretamente, configuradmimus injuriandi vel diffamangdindo
havera a inviolabilidade e estara a vitima autorizada a proadgia criminalmente o poli-

tico. A menos que seus pares concedam licenca para inibir o tramite dévesgEo penal.

7.2. As imunidades formais

A redacdo original da vigente Constituicdo consagrava dupla imunidade
formal: uma relacionada com a instauracao do processo criminas@orendicionava a ins-
tauracao do processo criminal & préwganiada Casa) e outra relacionada com a prisdo (que

impedia a imediata prisdo do congressista, salvo diante de flagrante de climneanal).

Esta sistematica foi mantida, sendo ainda duas as espéciesirddaiie
formal: a imunidade a prisédo — éieedom from arrest a processual. A EC 35/01 manteve a
imunidade formal relacionada com a prisdo, mas alterou signiacadinte a imunidade for-

mal-processual, conforme comentaremos, a segulir.

Como dissemos, as imunidades formaisrefaiivas pois podem ou nao ser

concedidas e, se o forem, serdo apenas durante a vigéncia do mandato, a galdmédeadi.

Veremos, também, que a nova redac¢do do artigo 53 manteve - a pikerogat
de foro perante o Supremo Tribunal Federal, § 1°; - a desonera¢ad tksstemunhar sobre
informacdes recebidas ou prestadas em razéo do exercicio daanaeda sobre as pessoas
que Ihes confiaram ou deles receberam informacdes”, § 6° e -naé&ega de licenca prévia
da Casa respectiva para a incorporacao as Forcas Armadas @eldepusenadores, embora

militares e ainda que em tempo de guerra, 8 7°.
Desde ja vamos nos posicionar com relacdo a quatro questdes:

- 1) O parlamentar licenciado para exercer cargo ho Executivo magin

suas imunidades?

N&o. Os parlamentares podem pedir licenca de seus mandatosgraea ex
alguns cargos do Poder Executivo, nos termos do artigo 56, incisardgrafo 1° da Consti-

tuicdo. Mas nessa hipotese perdem a protecao das imunidades.

O STF fez editar a Sumula n. 4, cuja ementa prescrevia:
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S. 4/STF —N&o perde a imunidade parlamentar o Congressist@ado Ministro de
Estado.

Ela foi, porém, cancelada pela Corte Suprema no Inquérito n. 18%/&8

decorréncia do objetivo da garantia, que € a protecdo ao Legislativo.

Queixa contra Deputado Federal, investido na furgiMinistro de Estado, impu-
tando-lhe crime de difamacéo (art. 139 do CadigmaBe

O Deputado que exerce a fun¢do de Ministro de &stad perde o mandato, porém néo
pode invocar a prerrogativa da imunidade, matetigbrocessual, pelo cometimento de
crime no exercicio da nova funcgdo. Inteligénciado32 e seu § 1°, da Constituicdo, na
redacdo da Emenda n. 11/78. Rejeicdo da prelirausnitada pela Procuradoria-Geral
da Republica e cancelamento da Sumula n. 4 (8§ &ftdb02 do Regimento Interno do

Supremo Tribunal Federal). Decisdo tomada por iaaatasoluta de votos.

Rejei¢do da queixa, por unanimidade de votos,esagsimples revelagdo de débito
para com entidade publica ndo traduz, em tesega@ontra a honra.

Ing. 104/RS, STF, Tribunal Pleno, votagdo unanine¢, Min. Djaci Falcé&o, j.
26/8/1981, DJ 2/10/1981, p. 9773. Extraido da RV4®r.

Destarte, estando o parlamentar afastado do cargo, no exercitionds
do Executivo, estranho ao mandato parlamentar, praticando ato pdssprelcesso ou pri-

sdo, ndo ha que se cogitar na prerrogativa da imunidade, material ou formal.

Este € o entendimento tirado do artigo 56 da Constituicdo, que prescreve
quenao perdera o mandato deputado ou senador investido na funcéo de Ministro de Estado,

Governador de Territorio, Secretario de Estado, etc.

Ora, isso significa que, quando findar sua funcdo executiva, ele pedera
tomar o mandato, voltando a estar guarnecido pela imunitfadzestarte, € mister concluir
que, durante o exercicio do cargo no governo, ele ndo estava investidadiiare portan-

to, ndo tinha imunidade parlamentar.

Claro, pois, se essencialmente as imunidades visam a garartiistativo
das pressdes e ameacas do Executivo, ndo faria sentido confradeui a individuo pres-
tando servigco nesse Poder.

Até porque, consistindo as imunidades excecdes a regra geral daniem s

terpretadas restritivamente, nunca perdendo de vista seu sentido finalistico.

126 Também: informativo STF n. 267 (Ing. 725/RJ, kin. Ellen Gracie, j. 8/5/2002 — deputado fedeiegci-
ado para ocupar cargo de Ministro de Estado nda dainviolabilidade e a prescricdo corre normatejeRTJ
99/487; RT 556/387 e Lex J STF 37/295.

127 Esposando entendimento de SPROESSHRt, p. 195), entendemos que, nesse caso, o STHruzden-
talmente proceder a comunicacao do Legislativaa pae este delibere sobre a paralisacdo do processo
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A excecao é a prerrogativa de foro, que € mantida ainda queampatar
esteja afastado para assumir um cargo no Executivo ou outro cargm mjitd ndo haja in-
compatibilidade com sua condicdo de parlamentar, consoante deciSaprdena Corte, no
Inquérito n. 777/TO, j. 2/9/1993, RTJ 153/760.

- 2) As garantias formais sdo de ordem publica?

Poder-se-ia sustentar que sim, pelo fato das garantias foenams sido
vislumbradas em protecédo ao Legislativo e, portanto, a democradistado de Direito e ao
equilibrio entre os Poderes. No entanto, como vimos, néo raro € instrumesiiosdee mal-
versacao. Mesmo apés a Emenda 35/01, pode ensejar desvios, despieR@iamento e
incredulidade da opinido publica.

Pelospros e contrasaté que ponto as imunidades formais vém em apoio ao
Legislativo? Dificil mensurar. Ndo podemos deixar de admitinatiareza de ordem publica.
Mas, acreditamos, o melhor entendimento deve ser que ndo gerem nalidallg¢a caso nao
observadas no procedimento ou renunciadas pelo beneficiario. Temos doadosdorge
Kuranaka (2002, p. 179-180). E pegando o gancho desta segunda questao...

... 3) Pode haver renuncia do parlamentar a imunidade formal?

J& defendemos que desde o sistema anterior a EC 35/01, a inviolabilidade

material era e é irrenunciavel. Mas no caso das imunidades formais, poderizhareia?

Nao podemos olvidar que a imunidade processuaa afgiessoa do le-
gislador, que tem o direito de se defender e preuarinocéncia, livrando-se da ameaca
e do desconforto da acusacdo. Nao é impossivelmusjstema atual, a Casa venha a
deliberar pela obstrucdo guocesso-crimgporém o parlamentar, discordante do parti-
do, que fez a proposta e de seus pares que a agnoyvqueira o prosseguimento do pro-

Cesso.

Renunciando a tutela e respondendo ao processo, elidira as duvidas que pai-

ram sobre sua imagem e, por via obliqua, do parlamento.

Ha o risco de desaparecerem provas, de falecerem testenmdembagerde-
rem no tempo se ndo a memoria dos fatos, ao menos, os seus detallopse pehis correto

sera optar pela renunciabilidade da garantia.

O Legislativo, apesar da teleologia das imunidades, talvga esées guar-

necido com o pronto deslinde do caso, ndo com seu protelamento.
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Defendemos que @éo processamentd garantia parlamentar que ndo afron-
ta ainafastabilidade de apreciacao do Judicigriwor ser aquele pressuposto processual. Mas
este principio pode sim ser invocado, caso o parlamentar queira reduiutela, ja que ele é

a parte imediatamente interessada no esclarecimento da acusacéao.

As prerrogativas devem ser concedidas, porém nao impostagrte ag-
blico, pois ele melhor que ninguém sabe, no caso concreto, da oportunidade e conwdmiéncia
se defender: se a acusacao for falsa, deve ser esclasecidativada por perseguicao, ha de
ser sobrestada até que finde o mandato e a investidura que faz do parlamenaeagaga-

ra seus oponentes.

De nosso lado, temos Jorge Kuranaka (2002, p. 179-180). Também a jurista
portuguesa Carla Amado Gomes (2003, p. 76-77) verte pela renunciabititg]eadverti-
MOS que posicionou-se assim ao analisar as imunidades parlameotatiesito lusitano,

menos abrangente que o patrio.

Relata Carla A. Gomes que as imunidades formais foram consetndze-
riodo da Revolugédo Francesa, em que se tinha um Judiciario instalizaelo pelos contra-
revolucionarios e o parlamento precisava de mecanismos para preéegemembros das

perseguicdes. De ha muito tempo, tal situacdo ndo mais se apresentaria.

Para a doutrinadora, citando os melhores estudiosos europeus, a imunidade
material é irrenunciavel por sua finalidade de garantia a denecegresentativa, portanto,

de carater institucionabbjetivg pertencente ao parlamento.

Diferente disso sédo as imunidades formaighjetivas pessoais, de feicdo
funcional, pois socorrem os representantes politicos de prisbes espsojoeticiais que pode-
riam tolher o exercicio do mandato. Ora, levando-se em conta qugistatieo tem a sua
disposicéo o suplente, ndo haveria ameaca a seu regular funcionaneamtolui, restaria ni-

tido que a tutela processual #eedom from arreststejam a servico do parlamentar.

Pedro Aleixo (1961, p. 124) observa que a doutrina majoritaria sempre foi
contra a renunciabilidade, exemplificando Rui Barbosa e CarlosniMeio, que proferiu

votor?®

nos seguintes termos: "Ninguem renuncia sendo aquillo que éaeunumunidade é
prerogativa da Camara; jamais, do deputado; logo andou acertado adlmgie 1934 ao e-

liminar o direito de renuncia".

128 MAXIMILIANO, Carlos. STF. HC n. 26.178/DF. Reviskorense, nov./1937, v. 72, p. 407.
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Encontramos alguns arestos da Suprema Corte pela irrenunciabdidade

imunidade material. Quanto a formal, s6 um, também, pela irrenunciabilidade:

Inquérito. Crime contra a honra. Senador da repdblmunidade parlamentar mate-
rial. Constituicdo Federal de 1988. Evolugéo dostitrtionalismo brasileiro. As-
pectos do instituto da imunidade parlamentar. labitidade e improcessabilidade.
Freedom from arrestDiscurso parlamentar. Irrelevancia do local era groferido.
Incidéncia da tutela constitucional. Pedido de izaquento do Chefe do Ministério
Publico. Irrecusabilidade. Monopdlio constituciodal a¢cdo penal publica. Inquérito
arquivado.

O instituto da imunidade parlamentar atua, no cdotenormativo delineado
por nossa Constituicdo, como condi¢do e garantimdependéncia do Poder
Legislativo, seu real destinatario, em face dosasupoderes do Estado. Es-
tende-se ao congressista, embora ndo constitua preraogativa de ordem
subjetiva deste. Trata-se de prerrogativa de caiastitucional, inerente ao
Poder Legislativo, que so6 é conferida ao parlanrerattaone munerisem fun-
¢do do cargo e do mandato que exerce. E por eg8a rpue ndo se reconhece
ao congressista, em tema de imunidade parlameattaculdade de a ela re-
nunciar. Trata-se de garantia institucional deferéd Congresso Nacional. O
congressista, isoladamente considerado, néo telme sda, qualquer poder de
disposicao.

STF, Pleno, Inquérito n. 510-0/DF, relator Minis@elso de Mello, j. 1°/2/1991, DJ
19/4/1991, p. 4581. EncontradaRavista de Direito Administrative. 183, janeiro
a marcgo de 1991, p. 107-112, ed. Renovar e na B3-02/509.

Nossa posicéo, acima declinada, € contraria e é valida as imwmidade
mais, que compreendenfraedom from arresé a imunidade processual: entendemos que 0

parlamentar pode renunciar a prerrogativa.

Mas nao é possivel a renincia a prerrogativa de foro, por cohgstiese
de competéncia funcional, absoluta, portanto. Nem para se incorpdfarcas Armadas,

COMO veremos.
- 4) Qual a natureza juridica da deliberacdo?

Seja para trancar acao penal (art. 53, 83° CF), seja para decittiv guari-
sao de parlamentar que tenha sido surpreendido em flagrante defiamgavel (82°), seja
para resolver quanto a incorporacdo de parlamentar as Forcas Ar(B@tlaou seja para
ponderar sobre a suspensdo das imunidades no estado de sitio (§88°), qualtmuacaelie-
ferente as imunidades do artigo 53 CF é decisdo que pertence @r€psaderantemente de
natureza politica, com critérios de conveniéncia e oportunidade (eniagspa opinido pu-
blica) e, portanto, ndo se baseia apenas em aspectos juridicosustigaa Borém, como o-
corre com a decisao sobre a quebra de decoro parlamentar (vide dexeadambém obede-

cer aos parametros formais e conter respaldo juridico.
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Qualquer deliberacdo desta natureza constitui-se enpropasicao ou se-
ja, matéria sujeita a deliberacdo do Plenario. A decisdo éémtereada em um relatorio, ela-
borado pela Comissdo de Constituicao e Justica e Cidadania (conf®egémento Interno),
por seu relator que, segundo Pedro Aleixo (1961, p. 21, discorrendo soleeca lara o

processo-crime anterior & Emenda 35), deve:

[...] indicar a origem, o motivo e as razfes dac#alcdo, os fundamentos da a-
cusacao e as alegacbes da defesa, se houver liasirmaees que no caso coube-
rem, os dispositivos legais aplicaveis & matériaags tudo quanto interessar a
formacado de juizo sobre o assunto, [...] aconselhanconcessdo ou a rejeicdo
da licenca.

Por ter a Dieta recebido competéncia da Constituicdo, sua dedibaraq
relacdo a existéncia ou extensdo da imunidade devera prevaleteslacdo a decisdo do Ju-
diciario, caso haja conflito.

Sendo juizo de conveniéncia e oportunidade, desde que ndo enseje abuso ou
desvio de poder, as deliberacbes parlamentares (quanto a manutgmgs@odam flagrante e
a licenca para obstar o processo) pode ser dada — ou negadaueseaja um estrito liame

com as provas e circunstancias do caso — sejam favoraveis ou ndo ao acusado.

Ao analisar o caso, o parlamento ndo avalia apemagrito da acusa-
cao, as provas e circunstancias, pois seu juizoigemtemente politico. Ele pode reali-
zar apreciagdo técnico-juridica, mas se o fizer inderferird na decisdo do Judiciério,
sob pena de invasdo na esfera de outro poder. Aldaatrinadores admitem, por exem-
plo, que o Legislativo pode adentrar e deliberan gelacdo aos aspectos formais da a-
cusacao, entre elas, a legitimidade ativa, a codmgéd do Juizo e a via procedimental

escolhida.

Por exemplo, caso haja comunicado do STF e a licenga para pargrsar
cesso seja negada, cremos ser possivel discutir os aspestais fda decisdo perante o Judi-
ciario. Nao sera possivel a revisdo do mérito, por ser ele deezwtpolitica; idem com

relacdo a decisdo quanto a prisdo em flagrante.

Fernanda Dias M. de Almeida (1982, p. 116) registra haver duas tersgéncia
uma inclinando-se pela interpretacdo restritiva das imunidadesgyelama davida, deve-se
negar aveeniapara obstar o processo criminal. Outra, com lastro na telaalagiimunidades
(franco exercicio do mandato e fortalecimento do Legislativojulaogue, na duvida, deve o

parlamento determinar o sobrestamento da agéo.
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Nesse desiderato, devemos avaliar se existem razfes pgiggsoais e ge-
rais?° que aconselhem a tramitacdo do processo. Mas a deliberacéo partateeobstar (ou
nao) o processo penal é ato administrativo que atinge o direito indivednialaso concreto.
Como tal, deve ser motivado, devendo a Dieta observar se ha provasios jjgtificadores

da continuidade da ac&o ou, caso contrério, se é caso de conceder a licenga para obsta-|

Pedro Aleixo (1961, p. 89-90) arrola alguns aspectos que devem ser ponde-
rados antes da deliberacdo: - 1) evitar-se tanto quanto possivehgualato se transmude
num salvo conduto para a impunidade; - 2) preservar a imagem da @asaldiapinido pu-
blica; - 3) se a acdo ndo é resultado de perseguicdo, presg@dganca e - 4) ponderar se
permitir o andamento do processo-crime ndo implicara em abandorambronda Casa a

julgamento parcial ou encomendado.

Observamos nds que o Ultimo aspecto contraria o artigo de Piaviesan
(2001, p. A3), acima reproduzido, entitulad®t®& um Poder Judiciério independente, ndo ha

necessidade de imunidade processual nem de foros privilegiados

Prossegue o monografista (1961, p. 91) que sob o aspecto juridico...

[...] a licenga ndo poderéa ser concedida em qualdps casos do art. 43 do Cod. de
Proc. Penal, isto €, se o fato narrado evidentean#t constituir crime, se ja estiver
extinta a punibilidade, pela prescricdo ou poragtausa, se for manifesta a ilegiti-
midade da parte ou faltar condicdo exigida pelg&ea o exercicio da acdo penal.
Nem venha objetar que o exame assim feito pela amedunda em intromisséo

usurpadora na 6rbita da competéncia do Judiciario.

No mais, reportamo-nos ao que discorremos a respeito da naturdiza juri
da decisao para sobrestar a acdo penal no subcapitulo 6.3, dedicadodmocuer antecedeu

a Emenda Constitucional n. 35/2001, cuja doutnmatatis mutandispermanece valida.

7.3. Da protecao a prisao

A prerrogativa de ndo prisdo(art. 53 § 2°), também, chamadaimierci-
bilidade pessoal relativau freedom from arrestvigora desde a expedicdo do diploma até o
término do mandato (se nao reeleito), salvo em flagrante de ioafiencavel, com a remes-
sa dos autos a Casa correspondente em 24 horas, para resolver swde@ @efo voto da

maioria de seus membros.

129 ALEIXO (op. cit, p. 85), citando o Projeto de Resolucéo n. 1891680 deputado Prado Kelly.
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Ressalvada a hip6tese de flagrante de crime inafiancaveb(edo o STF,
também a decorrente de sentenca penal condenatéria transitqalgagio), o congressista

nao podera sofrer qualquer tipo de prisdo de natureza penal, tampouco de natureza civil.

Nesse caso, o fato deve apenas ser registrado pela autoridads, palrei
fins de instrugcdo do inquérito policial e do processo-crime. E é bom lembrar que @ ¢uii-
sd0 nao representa entrave para o seguimento das investigacfes do inojoérito, nem
tampouco ao seguimento do processo criminal, se for a denuncia feitapplete admitida

pelo juizo.

Na opinido de Andyara K. Sproesser (22, p. 125), esta prerrogatargtigar
ria também ao parlamentar que, antes da investidura, ja estasiargutd, ou seja, aquele ja
preso quando da diplomacao. Nesse caso, 0 membro do Legislativo degetfogeara que

possa representar o povo, atendendo-se a teleologia da regra constitucional.

A protecdo continua a se estender (ap6s a EC 35/2001) para qualquer tipo de
prisdo: preventiva, temporéria, em flagrante por crime afiangdnisfio por pronancia e pri-

sao por sentenca condenatdria recorrivel.

Assevera Fernanda D. M. de Almeida (2003, p. 96) que a Emenda 35/2001
acabou por alargar essa garantia, ja que o antigo § 1° do art. 53que\ea parlamentares
ndo podiam ser presos sem prévia licenca da Casa, salvo em flagrante de deniguehf

Havia a possibilidade ainda que remota, de que fosse autorizad®@ pr
Excluida a expresséo "sem prévia licenca de sua Casa",ladegisdo pode ser preso, inde-

pendente de apreciacdo de seus pares, exceto no flagrante de delito inafiancavel.

A imunidade formal também obsta a prisdo de natureza ciwiefde vo-
luntario de alimentos ou depositario infiel, nos termos do art. 5°, LX®@ll)egislador ndo
podera ser preso, como meio de coa¢do ao pagamento da obrigacadnpEseacecao é a
em flagrante de crime inafiancavel, mesmo esta sob condig&measa dos autos ao Parla-

mento em vinte e quatro horas.

Na hipétese de crime inafiancavéf’ o flagrante acarreta a priséo do par-
lamentar, pois a inafiancabilidade faz presumir crime gravestado de flagrancia em tese
afasta as pris6es politicamente motivadas (MENEZES DE ADMENL982, p. 109). Ainda

130 A definicdo de crime inafiangavel esta no art. 882C6digo de Processo Penal. No artigo 323 CR#% énn
cisos XLII, XLIIl e XLIV do artigo 5° da Constituiipo temos as hip6teses de inafiancabilidade.
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assim, dada a possibilidade de se estar diante de um flagrgendie fanpde-se a remessa dos
autos em 24 horas a respectiva Casa para deliberacéo.

O congressista s6 podera ser preso no caso de flagrante denefiare;a-
vel, hipétese em que a manutencao da prisdo dependera de autatzdid@®ea Legislativa

respectiva, pelo voto ostensivo e nominal da maioria de seus membros.

Nesse ponto, a Emenda 35 alterou o texto originario da Constituicdo, pondo
fim a exigéncia de voto secreto para deliberacdo sobre a prisgangiessista. A partir da
EC 35/2001 a votacdo passou a ser ostensiva, aberta, o que conferitrangparéncia na

decisao e coibiu o corporativismo.

Assim, deve a autoridade policial lavrar o autopdséao em flagrante e
remeté-lo em 24 horas a Casa respectiva, paraedefilpelo voto aberto da maioria ab-
solutd® sobre a continuidade da prisdo e a respeito dariaatdo para formacéo de

culpa.

Se o delito foi praticado no recinto do parlamé#fo’[...] a autoridade
competente para lavratura do flagrante e a presidéncia do inquérito sera ciaveebfasa ou
a autoridade parlamentar previamente indicada de acordo comd@spguser o regimento in-
terno (Sumula 397 do STF)".

S. 397 -O poder de policia da Camara dos Deputados e md8d-ederal, em caso
de crime cometido nas suas dependéncias, compreenigante o regimento, a
prisdo em flagrante do acusado e a realizacdoqueiito.

De acordo com o inciso IV do art. 251 do Regimento Interno da Camara dos
Deputados, recebidos os autos da prisdo em flagrante, o Presideatadss @ncaminhara a
Comissao de Constituicdo e Justica e Cidadania, que determiaprésantacdo do preso e

passara a manté-lo sob custddia até a deliberacao do plenario.

José Cretella (1997, p. 2633) lembra que, se ndo ocorrer a remess#sos a
ao parlamento, a prisdo passara a ser ilegal, podendo ser impetbads corpupara rela-

xamento da prisao.

131 A doutrina, inclusive a de KURANAKA, defende sesiggdo maioria absoluta Poderia ser entendido que a
exigéncia é de maioria simples, pois o0 § 2° do%&tfala emmaioria sem o adjetivabsolutae no siléncio da
Constituicdo, vale a maioria simples, art. 47 CRd®a Carta quis impanaioria absolutaela tem de ser ex-
pressa, mas nesse caso o texto do § 2° do artiget&Belece maioria de seus membras que nos faz concluir
tratar-se realmente daioria absoluta

132 CAPEZ, Fernando; COLNAGO, RodrigBratica forense penak? ed. S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 117.
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José Afonso da Silva (2006, p. 536) pondera que, em razéo do estatuido pe-
lo artigo 5°, LXVI da Lei — o qual determina que "ninguém sevado a prisdo ou nela man-
tido, quando a lei admitir a liberdade proviséria, com ou sem fianga" for cometido por
parlamentar um crime inafiancavel mas que admite liberdade @rayientdo deveria sua
prisdo ser obstada. Acrescentamos: na realidade, admitindo patanoepdar um direito e-

xistente para qualquer do povo, portanto, sem caracterizar prerrogativa de dmdordzal.

A Emenda 35/2001 alterou a redacao do antigo paragrafo 3° do artigo 53 da
Constituicdo Federal, que dispunha "8 3° - No caso de flagrante deicafiancavel, os au-
tos serdo remetidos, dentro de vinte e quatro horas, a Casaivespect que, pelo voto se-
creto da maioria de seus membros, resolva sobre a prisdo e aworn®Eo, a formacdo de

culpd'. O grifo € nosso.

A nova redacéo, agora no paragrafo 2°, prevé queraalegislativa € ape-
nas para deliberar sobre a prisdo, ndo mais sofmenacéo de culpaEsta expressédo nao
consta no Codigo de Processo Penal e representa a denuncia pavaparat (ALEIXO,
1961, p. 18). Ou seja: a licenca para libertar o parlamentar ndord ldaaacao penal, que,

com o advento da EC 35, agora pode tramitar independentemente de autorizacdo da Casa.

E quando o parlamentar tem sua priséo ratificada pela Casa®@corre a
suspensao do cargo do parlamentar, sem prazo certo para retorngoaeasio-se presumir
que ndo seré superior a 101 dias.

Como n&o vai superar 151 dias, ndo serd caso de se chamar o suplente,
gue s6 é convocado para as auséncias superiores a 120 dias (art. ib6firgetfa CF e art.

241, 1l RI/CD). Ademais, a hip6tese ndo esta legalmente prevista.

O congressista permanece com 0 mandato, mas este fica suspejsa]
prisdo ndo é hipotese de perda (art. 55 CF). Isso evitaria evpatigdo pelas auséncias as
sessfes. Como é situacdo analoga a licenca (art. 56, Il CR285rtll RI/CD), ndo devera

auferir remuneracao nesse periodo.

133 A prisdo em flagrante na Justica Estadual podessander por 81 dias, mas na Federal pode chetfat,a
pois a Lei 5010/66, art. 66 ampliou 0 prazo do érga nos processos federais. Este é o prazo pacuir a
instrucdo do processo e transcorrido esse lapssdem flagrante serd ilegal.

No caso de parlamentar, o acusado podera seatibese houver qualquer irregularidade na pris@h@beas cor-
pug, se for hipétese de liberdade provisoria, sefevista fianga, com a conclusdo da instrucéo,Besao em fla-
grante for convertida em prisdo preventiva, seléoretada a priséo temporaria e ainda que sobiegentenca penal
condenatoria, pois ai o fundamento da prisédo n@onsais o flagrante. Ainda que superadas todas psesaibilida-
des, a prisdo em flagrante ndo podera ultrapaBsatids, periodo maximo que o congressista poarsségregado.
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Compartilha nossa opinido Carla Amado Gomes, comentando preceito se-
melhante na Constituigéo lusitana, art. 157/4 (2003, p. 82):

[...] ao deputado sujeito a prisédo preventiva degada pratica de crime punivel

com pena de limite maximo superior a trés anosrigatoriamente levantada a in-

violabilidade [imunidade formal], com o efeito as@so de suspensdo do mandato
pelo prazo de duracdo da medida de coacc¢ao.

Até porque o parlamentar podera retornar ao cargo a qualquer momento.
Enquanto isso ndo ocorrer, na pratica, ndo tera condi¢cdes de exememskmo. A Casa fi-
cara desfalcada desse membro, até que ele seja libertadone @&s suas funcdes (pela ab-
solvicdo ou liberdade provisoria), ou até o encerramento da legistai caso perca o man-
dato em razdo da condenacado ou por outro motivo qualquer (art. 55, iN¢.GFe- e ai sera
caso de chamar o suplente).

Por isso, com a devidaenia cremos que ndao andou bem o Tribunal de Jus-
tica/SP, que permitiu a saida de vereadores presos provisoriapaat@articipar das ses-
sBes da Camara Municipal, sob o fundamento de que se tratava ademiligito do parla-
mentar de representar o povo e exercer o mandato em sua plenitude (RT 762/525 e 526).

E exatamente isso que ndo ocorre: o voto ndo representa em stici@xe
da investidura parlamentar em sua plenitude. Esses vereadores \s#aratabater, sem ou-
vir os argumentos contrarios e favoraveis e ndo puderam ptaticer as demais tarefas pro-
prias do parlamento, ja vistas acima. Este é, também, o entenddeebéola Amado Gomes

(2003, p. 81), para quem

O mandato do deputado sujeito a prisdo preveneve,dassim, considerar-se sus-
penso [...]. O que significa que o deputado dexa&xkrcer as suas fungdes durante
todo o periodo que durar a situagao da priséo ptiege ndo tendo qualquer direito
a participar dos trabalhos parlamentares.

Por outro lado, ha de se convir que a decisdo do TJ/SP foi isolada@ despr
vida de amparo legal: ndo ha respaldo para, em caso de prisalanoepéar pretender o e-
xercicio da funcéo de dentro do presidio ou por saidas esporadicagpessa autorizacao

Judicial.

Também néo é o caso de se possibilitar a atuacdo do parlameosampel
dernos meios eletrénicos, como a videoconferéncia: ndo ha previsae egatuacdo que

poderia atentar contra o prestigio do Legislativo, ja bastante abalado.

N&o ha como conciliar o inconciliavel.
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Vejamos o procedimento disciplinado pelo RI/CD, para a deliberacde quan
to a manutencdo ou ndo da prisdo de membro da Casa por criraagéadi cometido em
flagrante. O texto € auto-explicativo, mas ndo podemos deixar de/arbgee precisa ser a-

tualizado o inc. IV do art. 251, que fala éoenca para instauracédo do processo

Art. 250. No caso de prisdo em flagrante de crime inafiagic&®g autos serdo reme-
tidos a Casa dentro de vinte e quatro horas, soa ge responsabilidade da autori-
dade que a presidir, cuja apuracao sera promoeiddicio pela Mesa.

Art. 251. Recebida a solicitagdo ou os autos de flagranBresidente despachara o
expediente & Comissédo de Constituicdo e Justiga@dhdania, observadas as se-
guintes normas:

| - no caso de flagrante, a Comisséo resolver@pneirmente sobre a prisdo, devendo:

a) ordenar apresentacdo do réu preso, que permarsaie sua custodia até o pro-
nunciamento da Casa sobre o relaxamento ou naonsda;p

b) oferecer parecer prévio, facultada a palavr®eputado envolvido ou ao seu re-
presentante, no prazo de setenta e duas horas, aolnutencdo ou ndo da prisao,
propondo o projeto de resolugéo respectivo, quie sgrmetido até a sessdo seguin-
te a deliberac&o do Plenario, pelo voto secretoalaria de seus membros;

Il - vencida ou inocorrente a fase prevista nasmdi a Comissao proferira parecer, facul-
tada a palavra ao Deputado ou ao seu represemariegzo de dez sessdes, concluindo
pelo deferimento ou indeferimento do pedido dentieeou pela autorizagdo, ou ndo, da
formacéo de culpa, no caso de flagrante, propordonpetente projeto de resolucéo;

lll - o parecer da Comisséao de Constituicdo e gastide Cidadania, uma vez lido
no expediente, publicado no Diario da Camara dqaif2elos e em avulsos, sera in-
cluido em Ordem do Dia;

IV - se, da aprovacdo do parecer, pelo voto secl@tmaioria dos membros da Ca-
sa, resultar admitida a acusacdo contra o Deputanhsjderar-se-4 dada a licenca
para instauracdo do processo ou autorizada a faoges culpa;

V - a decisdo sera comunicada pelo Presidente pie®0 Tribunal Federal dentro
em duas sessoes.

Paragrafo Gnico. Estando em recesso a Casa, as atribuigbes caderiComissao
de Constituicdo e Justica e de Cidadania e ao Rieserao exercidas cumulativa-
mente pela Comissdo Representativa do Congressondga que se reporta o 8 4°
do art. 58 da Constituicdo Federal, se assim dispuRegimento Comum;caso con-
trério, as mencionadas atribuicdes serao desemgasienamente pela Mesal
referendunrdo Plenario.

E se a remessaos autos ocorrer durante o recesso parlamentar, quando os

membros do Legislativo estiverem ausentes, portanto impossibilitados de delibera

Andyara K. Sproesser (2002, p. 104) adverte haver um impasse n&gse cas
pois o artigo 58 § 4° CF prevé que durante o recesso seja criada unsadoompresentativa
do Congresso Nacional, com composi¢cao proporcional a representagéaripatanto

guanto possivel
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Ocorre que, segundo o STt essa Comissdo ndo teria competéncia para
deliberar, pois o artigo 53 da Carta exigmaoria de seus membroeste caso, Sproesser

(2002, p. 197) sugere a convocacao extraordinaria do parlamento.

Mas, na pratica, a decisdo do Supremo, adotada sem unanimidade, nega um
direito subjetivo, liquido e certo do parlamentar preso. Como a decid@ontaia pela maio-
ria, talvez possa ser revertida. Caso ndo seja, a solucéo detaéaeela propria Corte Su-

prema no bojo de caso concreto.

Da condenacao criminal transitada em julgadoConsoante jurisprudéncia
do Supremo Tribunal Federal, a imunidade formal néo impede a prigi@oldmentar quan-
do resultante de decisao judicial transitada em julgado, sob o argudeegtie ela ndo obsta
a execucdo de penas privativas de liberdade definitivamente impostasembros do Con-

gresso.

Ja& Alexandre de MoraeBi¢eito..., 2003, p. 406) professa que a condenacao
penal definitiva ndo é causa que permita a prisdo danpentar, pois esta hipotese ndo esta

prevista no texto constitucional, que s6 excepciona o fisgde crime inafiancavel.

O entendimento de Pedro Lenza (2005, p. 227, nota 28) esta em sintonia
com o de Alexandre de Moraes, pois a norma constitucional diz expezgsed]...] salvo em
flagrante de crime inafiancéavel [...]".

Fernanda Dias M. de Almeida (2003, p. 97) advoga pelo cabimento da pri-
sao nessa circunstancia, lastreando-se na interpretacao tekedlibglistico) do dispositivo,
ponderando que o objetivo da protecdo "[...] é evitar uma agressao tgdstifi representa-
cdo politica, estabelecendo-se a protecdo do parlamentar coneguEiss arbitrarias que
possam redundar no seu afastamento do exercicio do mandato [...$& Bfiguraria arbitra-
riedade em uma condenacédo proferida pelo Supremo Tribunal Federal, rio bagwido
processo legal, e seria desarrazoado permitir-se o processdisa@) aondenado, ndo se au-

torizasse a prisao.

A Professora-Doutora da Faculdade de Direito da Universidade dea8ao
lo aprofunda a analise dessa polémica. O inciso Ill do artigo Costituicdo prescreve que

a condenacéo criminal definitiva € causa suspensiva dos direitos politicos.

130 que ja foi decidido ndabeas corpus. 72.718/MG. STF, Pleno, rel. Min. Marco Aurélip,
24/4/1996, publicado no DJ de 11/4/2003, p. 27.iB&z por maioria.
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A par disso, o art. 55 determina que, tanto a suspenséao dos diretiosgoli
(inc. IV) como a condenacao penal transitada em julgado (Vixetaa a perda do mandato

parlamentar.

Como o legislador — especialmente o constituinte — ndo proferergmla
vas, o IV deve tratar das demais formas de perda dos direitbsgzolDestarte, pela regra da
especialidade, entendemos que, na hipétese de condenacao crimin@alediraplicavel o

inciso VI.

Para este inciso VI, o procedimento € o estatuido pelo 8§ 2° diégte5b,
gue determina seja a perda do mandeawdida"[...] pela Camara dos Deputados ou pelo Se-
nado Federal, por voto secreto e maioria absoluta, mediante provoeagégpectiva Mesa

ou de partido politico representado no Congresso, assegurada ampla defesa".

Ora, diante desse contexto, € plenamente razoavel que o legipladsa
decidir pela manutencdo do mandato. Mantido este, a imunidade continua a seadiafei-

tos e ndo haveria de se cogitar em prisdo do membro condenado.

Correto estaria Alexandre de Moraes, eis que 0 8§ 2° do artigo 53cexce
nou afreedom from arresapenas para o flagrante de crime inafiancavel, de formestexa

ndo podendo o intérprete dar-lhe entendimento extensivo.

Processado criminalmente o congressista e ao final condenado, haveria de se

aguardar o fim do mandato para que entdo viesse a pagar sua divida para com a.sociedade

No entanto, como o dissemos, o posicionamento dd*3& e que

[...] afreedom from arreshdo afasta, no entanto, a possibilidade de orparitar,
sujeito a condenacéo penal definitiva, vir a sespy para efeito de execucéo da de-
cisdo condenatoria. Esse aspecto da imunidade lferestado de relativa incoerci-
bilidade pessoal do congressista — ndo obsta, \@tkeiodue process of lava exe-
cucdo de penas privativas de liberdade definitivamempostas ao parlamentar
(RTJ 70/607).

A prisdo especialgarante o confinamento em quartel ou qualquer local,
desde que segregado dos demais detentos, ainda que em presidio comutham@stpees

municipais tém, também, direito & prisdo espttial

135 |nquérito n. 510/DF, j. 2/1/1991, Pleno, v.u., #din. Celso de Mellon RTJ 135/509, em decisdo que faz a-
lusdo a RTJ 70/607 cujo caso é um interessant@gsoariminal contra deputado que teria ofendi@General
chileno Augusto Pinochet, em deciséo nitidamerftagnciada pelo momento politico e pela delicaditasre-
lacBes bilaterais.

136 7J/SP, HC n. 67.821, rel. Des. Hugo Caccuri,9/860, RT 305/85.
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A imunidade a priséo foi prevista também ao Presidente da Republica
paragrafo terceiro do artigo 86 da Carta, possibilitando-se pondéedlida segregadora apos a
decisdo condenatéria das infracbes comuns. Frisamos que estaadgri@m a ver com as

imunidades parlamentares.

Como imunidade formal, a garantia de ndo prisdo protege senadopes e de
tados, federais, estaduais e distritais. Nao se presta aodoregajue, também, ndo gozam
da garantia ao ndo processamento. O parlamentar perde a cagali@nuncie ao mandato,

se ele for cassado ou se expirar.

Frisamos que a tutela contra a prisdo esta prevista tambéwnstt@cao
portuguesa de 1976 (art. 157) e na colombiana de 1991 (185).

7.4. Criticas a essa prerrogativa

Esposando o entendimento de Jorge Kuranaka (20084pcfemos que a
freedom from arrestcomo hoje esta sistematizada, € privilégio anacodaidesnecessario
a garantia do Legislativo e s6 contribui para dasgasnda mais o prestigio dos parlamen-

tares.

Eis nossa certeza: os vereadores, que sdo a mdwsigarlamentares,
nao possuem esta prerrogativa nem por isso sedégianque tenham ocorrido prisdes in-
justas contra eles, para fins de tolher sua furis@alizatoria ou para qualquer forma de

pressao.

Na explanacédo cativante e elucidativa de Paulo Bonavitlesd.., 2006,
p. 393), concluimos que esta se afrontangadreipio da proporcionalidadepor ndo se coa-
dunar a imunidade a prisdo aos fins doutrinariamente propostos — indepepdétaigibili-

dade do Legislativo, como instituicao.

Para este constitucionalista, o principio da proporcionalidade € unaa regr
bésica a ser observada, tanto pelos que exercem o poder como pelsujpmetem a ele,
devendo ser apropriados, proporcionais e razoaveremsque se valem para atingir fiss
colimados, recaindo-se no arbitrio, caso contrario. Cremos que, pogianakse principio
pode ser utilizado para mensurar a necessidade e o0 alcance gserdia@o &reedom from

arrest
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Pois se uma prisdo for injusta ou arbitréria, fruto de erro, gécs®, chan-
tagem ou pressdo, existem na Constitdit’@nas leis (fianca, liberdade proviséria, entre ou-
tros) mecanismos que bem servem aos humildes e desprotegido$i0E seelirdo aos poli-

ticos, afortunados, sagazes e esclarecidos.

Segundo escélio de Alexandre de Mordgisg|to..., 2003, p. 405-406), fee-
edom from arrestlos anglo-saxdnicos né&o impedia as prisdes decorgmmndutas crimino-
sas, protegendo apenas a prisao civil, freqienteeeorréncia de dividas na antiga Inglaterra.

E isso ao tempo em que o parlamento efetivamente legesknaa exercia fungdes judiciarias.

A imunidade formal deixou de ser praticada pelos seus préprios ngntore
0s ingleses, por ndo mais se coadunar com a realidade moderna, plograéjdemos uma
razoavel seguranca juridica aos do povo e, com maior razao, aosepaaies, experientes,

poderosos e instruidos.

Se olharmos o Direito Comparado atual (infra), veremos que adrgla
os EUA, que sao nac¢les desenvolvidas, e Portugal, que nos colonizou e ta&maiandultu-

ral, social e juridica nos cedeu, ndo adotam essa prerrogativa.

Veremos a frente como o Brasil historicamente importou institldoBri-
meiro Mundo sem adapta-los a nossa realidade ou moldando-os as convedi@ngiadero-

sos do momento, subvertendo e frustrando suas finalidades.

No Brasil, houve um desvirtuamento da garantia, que se alargou para prote
ger a priséo civil e a decorrente dos delitos penais, gerando uastarsefnsacao de impuni-
dade para a cidadania, fazendo com que um instituto destinado acésreatesguardar o Le-
gislativo viesse a contribuir com seu desprestigio junto a opinidacaudbhinda que parcial-
mente, j& que temos outros fatores de desprestigio que a nosso ver sao preponderantes.

Esse desprestigio sera tanto maior se o privilégio da nao prrséatilizada

em casos concretos, especialmente, naqueles em que o crime ralacer publico. Na

concepcao popular, ter-se-a na conduta daquele parlamentar a imagem dofrarlame

137 Apenas para citar os principais mecanismos congiitais de garantia, temos a legalidade, artigangfso

II; a inafastabilidade da apreciagdo do Judiciart,5°, inc. XXXV; a exigéncia de lei para defiorimes e es-
tabelecer penas, inc. XXXIX; o respeito a dignidéidiea e moral dos presos, XLIX; o contraditéria ampla
defesa, LV; a presuncdo de nao-culpabilidade, L¥Ifrotec@o contra prisdes arbitrarias, LXI; a énaa de
comunicacao ao juiz sobre qualquer prisédo, LXlidentificacdo do responsavel pela prisdo ou inggatdario,

LXIV; o direito de relaxamento da prisdo ilegal, Y Xa vedac¢éo a prisdo quando for hipétese de Idukrgbro-
visoria, LXVI; o habeas corpyd XVIIl; e o controle do Ministério Publico a atdade policial, art. 129, VII.
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As imunidades formais, como mecanismo de fortalecimento do Legslat
sdao um engodo. Observamos uma ascendéncia do Executivo sobre orparkameque as
imunidades pudessem ao menos reduzir essa preponderancia. Prova disseeitio do

mensaldo, que desnudou a relacao de poder entre os Poderes.

Em decorréncia das mazelas do Judiciario e com todas as gaaalittiers
dade constitucionalmente erigidas, dificilmente, o Executivo valex-da prisao de um ou

alguns deputados para coagir um colegiado com 513 membros.

Pois se um deputado, ameacado, ndo puder se expressar, fiscaligar ou d
nunciar, outros 512 colegas poderdo fazé-lo. Ademais, o Executivo disp@eiate outros
mecanismos mais eficientes e abrangentes para direcionar o Legislati

Entre os mecanismos de condug¢do mais comuns, teripa: distribuicéo
(ou a sonegacéo) de verbas as emendas e obras na regido baeeselaitoral do respectivo

parlamentar;

- 2) 0 loteamento de ministérios, cargos de confianca (sdo maiz drilde

s6 em nivel federal), vagas em comissdes parlamentares de destaque e ditoss atra

- 3) pela influéncia ou pressdo de governadores, prefeitos, parlamentares,
dos lideres de cada partido e, até mesmo, do Presidente e compdaevitesa Diretora da
respectiva Casa.

Podemos dar como exempfd® atual, entre tantos outros, o do deputado es-
tadual, Alvaro Lins dos Santos, do Partido do Movimento Democraticoileiims
(PMDB/RJ), eleito pelo Rio de Janeiro com 108.000 votos para a tagis007/2010, ex-
chefe da Policia Civil naquele estado. Com a diplomacéo, recebid® el dezembro de
2006, passou a gozar das imunidades parlamentares.

Por coincidéncia, nesse dia, a Justica Federal expediu mandado de prisa
contra ele e mais 44 pessoas, acusados de pertencer a mafigadongjoeis, bem como for-
macéao de quadrilha, lavagem de dinheiro e ligacdo com o crimezadanComo possui a
prerrogativa de ndo ser preso por processo-crime, 0 mandado ndomeaiciais: agora

tem direito a foro privilegiado.

1% SOARES, LucilaTodo mundo sabia Revista Veja de 27/12/2006, ed. 1988, p. 44.
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Os privilégios e injusticas sdogares comungo Brasil. Casos como esse
induzem o povo a dar cada vez menos crédito ao governo e as leis, conduziradoiséo e

a um circulo vicioso que sera melhor estudado abaixo.

Outro exemplo emblematico para ilustrar a imunidade de nédo priséo (e co-
Mo a corrupcdo ja ameaca os alicerces das instituicbesthain@adaOperacdo Domindna
qual a Policia Federal procedeu a investigacdes, levando a pris@panda parte da clpula
do Poder Publico no Estado de Ronddnia — desembargadores do Tribunal dedvestspes

deputados federais e altos membros do Poder Executivo.

Vejamos um aresto da Suprema Corte que decidiu impedir o parladeento
deliberar sobre a prisdo de um deputado acusado, pois, a quase aé&tiidaus membros

estava envolvida na organizacgao criminosa, demonstrando a situacado que chegamos:

Operacgdo DominoPrincipio do Juiz Natural e Imunidade Parlamentar

No tocante a imunidade parlamentar, ressaltou-se qupresente caso nao
comportaria interpretacéo literal da regra profaitda prisdo de parlamentar (CF,
art. 53, 88 2° e 39), e sim solugdo que conduzisgdicacéo efetiva e eficaz de todo
0 sistema constitucional. Aduziu-se que a situadg@gcrita nos autos evidenciaria
absoluta anomalia institucional, juridica e éticama vez que praticamente a
totalidade dos membros da Assembléia LegislativiEstado de Rondbnia estaria
indiciada ou denunciada por crimes relacionados eéncionada organizagéo
criminosa, que se ramificaria por varios 6rgédoatais.

Assim, tendo em conta essa conjuntura, considexraus 0s pares do paciente ndo
disporiam de autonomia suficiente para decidir s@sua prisdo, porquanto ele se-
ria o suposto chefe dessa organizacdo. Em consagii8alientou-se que aplicar o

pretendido dispositivo constitucional, na espécanduziria a resultado oposto ao

buscado pelo ordenamento juridico. Entendeu-se, poie a excepcionalidade do

guadro haveria de corresponder a excepcionalidadertha de interpretar e aplicar

0s principios e regras constitucionais, sob persedwestigiar regra de exce¢éo que
culminasse na impunidade dos parlamentares.

O Min. Sepulveda Pertence destacou em seu voteidéircia do art. 7° da lei
9.034/95, que veda a concessdo de fianca aosadntegrde crime organizado, o
qgual compreende o delito de quadrilha. Vencidosliméstros Ricardo Lewandows-

ki e Marco Aurélio que deferiamwrit ao fundamento de ser aplicavel a imunidade
parlamentar. (rel. Min. Carmen LUcia, 22/8/2006,-882417/RO).

Informativo 437, de 21 a 25/8/2006, HC 89.417/R€é, Min. Carmen Ldcia, j.
22/8/2006.

Por fim, vejamos o raciocinio de Auro A. Caliman (2005, p9)}t para
gue um legislador possa ser preso, é preciso gaeapanhado em flagrante, cometendo
crime inafiancavel. Este delito pode até acarratperda do mandatex vido artigo 55,

VI da Lei. Mas tera a seu favor todas as mazelagpdacessos judiciarios, que exporemos

abaixo.
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Na seara politica, porém, esse delito ou uma cantipica de menor po-
tencial ofensivo, ou até uma atitude que sequenggadra num tipo penal podem redun-
dar em perda do cargo, se for entendida como inatikgl com o decoro parlamentar
(art. 55, Il CF), desde que possa se enquadraratimente como tal. Isso independe de
condenacéo criminal (e até caso venha a ser alstf)iem processo e por juizo estrita-
mente politico.

Por tal divergéncia de resultados, concluimos e comprovamos o quanto ana-

cronica € a imunidade a nao prisao.

7.5. A imunidade processual

A franquia do ndo processamento sofreu significativa restricadcpstada

Constitucional n. 35 em homenagem a ética no Congresso, sensivel a opinido publica.

A imunidade formal pelos delitos cometidos é uma imunidade processual
em relacao ademaisinfracdes penais que ndo a callnia, a difamacéo e outros demeasa-

vra, acobertados pela imunidade material.

Curioso que essa Emenda alterou a Constituicdd @éutbrma parecida
com que a Emenda 22 (de julho de 1982) alterourta@a 1967, ao modificar a delibera-
cdo parlamentar para fins de obstar o processopaém libera-lo (MORAES, 1998, p.
54). Esse movimento pendular do legislador constiurevela quédo polémico é o assun-

to.

Assim, diferente do sistema antetf8& EC 35/2001, ndo deliberado ou re-
cusada a paralisacéo do feito, este prossegue.ddisyaenianos parece que o RI/CD nao
recebeu atualizagdo no texto de seu artigo 249, que ainda dispde:

Art. 249. A solicitacdo do Presidente do Supremo TribunaleFa&dpara instaurar
processo criminal contra Deputado sera instruitgha @acopia integral dos autos da
acao penal originaria ou do inquérito policial.

139 Foi 0 que ocorreu com o ex-presidente da Cama@dputados, Ibsen Valls Pinheiro, tendo perdidmao-
dato por deliberacdo de seus pares com fundamerddigo 55, Il CF (quebra de decoro), com a penmele-
gibilidade por oito anos. Em seguida, o Suprembulral Federal absolveu-o da acusacdo de sonegacéb f
gue havia sido motivo da condenacéo politica (ind..169-0/DF, rel. Min. Marco Aurélio, j. 2/10/199DJ de
14/10/1999, p. 17).

10Em relacdo a existéncia de licenca da Casa Léygislantes da EC n. 35/01, conferir: STF, Plenquérito
n. 1.518/AC, rel. Min. Celso de Mello, Diario dastlga, Sec¢éo I, 26/8/1999, p. 11.
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Oferecida a denuncia (ou queixa, se for acdo penal de iniciatixsday
contra senador ou deputado, durante o0 mandato, o processo criminal devera ser iergdiatam
instaurado pelo STF que apenas comunicara a Casa LegislativpoMside crime pratica-
do antes da diplomacé&o, ndo ha necessidade da Suprema Corte comunégislabivb, ja

que h& possibilidade de suspensédo do processo-crime (SPROESSER, 2002, p. 103).

O parlamento, por iniciativa de partido politico nele representado e
to aberto damaioria de seus membrgé caso denaioria absolutd™) podera, até a decisdo

final do STF, decidir pela sustacdo do andamento da acéo.

Da eficacia no tempoEla s6 é eficaz aos delitos praticados apos a diplo-
macao, restringindo o regramento anterior a EC 35, que acobertaes anteriores. A fran-
quia so6 se estende aos delitos praticados durante o mandato. Mesessesaudelitos, encer-

rada a legislatura, o parlamentar estara sujeito ao processo, que deve pnosseglmente.

A imunidade formal ndo protege atos praticados apdés o mandato. Pedimos
veeniapara reproduzir ementa referente a Constituicdo do Estado deaslaantes da EC

35/2001, que estendia para além do periodo de mandato a franquia de ndo processamento:

Acéo Direta de Inconstitucionalidade. Liminar. Citog;80 Estadual. Outorga de
imunidade parlamentar a ex-Deputado Estadual. biitooionalidade por ir além
do previsto no art. 27, § 1°, da CF. Suspensadicfcia da norma concedida.

Ementa Oficial: A Republica aborrece privilégioalmmina a formacgéo de castas:
parece inequivoca a inconstitucionalidade de pieecizi Constituicdo do Estado de
Alagoas, que, indo além do art. 27, § 1°, da Cwigdio Federal, outorga a ex-
parlamentares, apenas por que tenha sido por das8es legislativas, a imunidade
do Deputado estadual a priséo e o seu foro porqyativa da fungéo, além de ve-
dar, em relacdo aos mesmos antigos mandatariadg e restricdo de carater poli-
cial quanto a inviolabilidade pessoal e patrimonial

J. 27/5/1988, ADIn. 1.828-2/AL, Sessédo Plenaria, Min. Sepulveda Pertence,
DJU de 7/8/1998. RT 757/102.

Como existem delitos que se protraem no tempo, podendo ter iniciaantes
diplomacéo e prolongar-se ap0s ela, remetemos o leitor parado estmomento do crime
fundado na teoria da atividade, consagrada no artigo 4° do Cdodigo Benabkgrimes conti-
nuados, permanentes e habituais, considerando-seteorpo do crime uGltimo momento da
condutd*. Para o concurso material, havendo delitos anteriores e posteridiigi®macao,

agueles néo terdo o beneficio da imunidade, estes terao.

141 Como o § 3° do artigo 53 menciomeioria de seus membrosntendemos como toda a doutrina que é maio-
ria absoluta: a expressabsolutaé desnecessaria e redundante, ndo obstante @ 4ftidp Lei Fundamental.

192BARROS, 0p. cit, p. 69-70 e CAPEZp. cit, Curso de.., 2007, p. 264-267.
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No tocante a abrangéncia formala protecdo sé subsiste para o processo

criminal, excluindo o civel, familia, executivo e outros

José Cretella (1997, p. 2631) e José Celso Mello Filho (Justitia, 1981, v.
114, p. 167) ensinam que a garantia € valida apenas aos crimes comunaprange, se-
gundo interpretacdo do STF ao artigo 102 dia Carta, os crimes dolosos contra a vida, 0s
delitos eleitorais e as contravencées penais. Vejamos dois Hfestrs grifo nosso:

Quebra do sigilo bancario de membros do CongressmoNal. Medida decretada
por Tribunal Regional Eleitoral (TRE) no &mbito ohejuérito policial instaurado
contra Deputados Federais para apuracao de créiteral. Impossibilidade. Usur-
pacdo da competéncia penal originaria do STF. Rexjao julgada procedente.

O Supremo Tribunal Federal, sendo o juiz natural membros do Congresso Na-
cional nos procedimentos penais condenatdriosfgiap érgao judiciario compe-
tente para ordenar, no que se refere a apuracégpdstos crimes eleitorais atribui-
dos a parlamentares federais, toda e qualquerdénosia necesséaria a obtencdo de
dados probatorios essenciais a demonstracdo dadalg@gatica delituosa, inclusive
a decretacdo da quebra do sigilo bancério dos essigtas. A jurisprudéncia do Su-
premo Tribunal Federal firmou-se no sentido denilefh locu¢éocrimes comuns
como expressao abrangente de todas as modalidadefatdes penais, estenden-
do-se aos delitos eleitorais e alcangando, até messnproprias contravencdes pe-
nais. Precedentes.

A garantia da imunidade parlamentar em sentidodbrm&o impede a instauracdo de
inquérito policial contra membro do Poder Legistatigue esta sujeito, em conse-
guéncia, e independentemente de gualquer licenm@ressional, aos atos de inves-
tigacdo criminal promovidos pela Policia JudiciAdasde que essas medidas pré-
processuais de persecussao penal sejam adotadashito de procedimento inves-
tigatério em curso perante 6rgdo judiciario comméeteo STF, no caso de os inves-
tigandos serem congressis{&$-, artigo 102, 1,"b").

Investigacdo judicial eleitoral (LC n. 64/90, attig2). Natureza juridica. Procedi-
mento destituido de natureza criminal. Competéncisdicional da Justica Eleitoral,
mesmo tratando-se de deputados federais e senadogesdente.

STF, Pleno, Rcl. n. 511-9/PB, rel. Min. Celso ddl¥g. 9/2/1995, v.u., DJU, se¢éo
[, 15/9/1995, p. 29.506. RTJ 166/785.

1.Inquérito. 2.Parlamentar federal. 3.Denunciagone eleitoral oferecida em pri-
meiro grau. 4.Recebimento da dendncia por magistedeitoral. 5.Incompeténcia
do Ministério Publico para apresentar a denunda duiz Eleitoral para recebé-la.
6.Enquadram-se os crimes eleitorais entre os craoersins. 7.Competéncia origi-
néria do STF (CF, art. 102, |, letra "b"). 8.Incid& do art. 53, § 1°, da Constituigdo.
9.Habeas corpusde oficio, concedido para anular a denlncia erseebimento
bem assim o processo, desde a denuncia inclusivepds, os autos devem ser en-
caminhados a Procuradoria-Geral da Republica, cowef@or ela requerido. [...]

Examinando questdo de ordem suscitada pelo Min. dééBilveira, relator, o Tri-
bunal, por unanimidade, concedsabeas corpusde oficio para anular o processo, a
partir da denuncia, que fora oferecida contra defmufederal e recebida pelo juizo
eleitoral de Curitiba, por suposta prética de critedoral.

143 Também: informativo STF n. 153, 14 a 18/6/1998, Ih504/DF, rel. Min. Celso de Mello, j. 17/6/1999
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Entendeu-se que os atos praticados pelo Minigiifiico e pelo juizo de Curitiba e-
ram manifestamente ilegais, porquanto, além décpdats por autoridades incompe-
tente ("CF, art. 53 [...] 8 4° — Os Deputados eaSeres serdo submetidos a julgamen-
to perante o Supremo Tribunal Federal"), o parldaneméo poderia ser processado
sem prévia licenga da Camara dos Deputados ("€CR3f...] 8 1° — Desde a expedi-
¢&o do diploma, os membros do Congresso Nacioogboderéo ser presos, salvo em
flagrante de crime inafiancavel, nem processadosralmente, sem prévia licenca
de sua Casa"). Afastou-se a alegacéo do MinisRfimico local no sentido de que a
imunidade parlamentar e a prerrogativa de forosedaplicavam aos crimes eleitorais.

Inquérito 1.391/PR, Questdo de Ordem, Pleno, rdah. NNéri da Silveira, j.
23/6/1999, Diario de Justica de 6/8/1999, p. 8.

N&o se aplica essa protecdo aos inquéritos policiais, de feic&tigatiga,
gue podem prosseguir até seu término e até o oferecimento daides@m que a respectiva
Casa possa obstar seu andamento. Mesmo que ndo se trate deeflagramtéo hé contradi-

tério por ser mero procedimento administrativo investigatorio.

Sobre o0 alcance subjetivopraticado crime por parlamentar em concurso de
agentes, os co-autores ndo se beneficiam da protecéo. E o teoruda S4Brdo STF, ou se-
ja, na hipotese de sustacdo do andamento do processo pela Casaviaedialatndo concur-
so com acusado que nado seja parlamentar (co-autoria), o processo stgvaEparado, nos
termos do artigo 80 do Cddigo de Processo Penal, sendo os autos enviedigs &£dmum,
para que prossiga no processo e julgamento do co-autor ndo parlajaemtara prescricao

ndo é suspensa para este.

O requerimento deve ser por iniciativa de partido politico com representa-

cdo na Casa, ndo necessariamente o partido do parlamentar acusado.

O prazo para deliberacédodeve ocorrer improrrogavelmente em quarenta e
cinco dias (art. 53, § 4°), a contar do recebimento do pedido pelalMesara, por voto a-
berto da maioria de seus membros, por meio de ciéncia dada pelarlu@ioi Legislativo.
Caso deferido, suspende o prazo prescricional da pretensao punitivadio [€s5°) enquan-

to durar o mandato com base na decisdo da Casa de sobrestamento do feito.

Consoante escélio do Prof. Damasio Evangelista de ‘fésaseria um

conflito de normas no seio do préprio artigo 53 da Carta:

[...] O texto da a entender que, superado esse kepsporal, ndo pode haver mais
suspenséo da agéo penal. Isso, porém, ndo se enclamb na disposicdo. J4 o § 3°
estende o periodo de admissibilidade da sustaédo @énsito em julgado da sen-
tenca final.

144 JESUS, Damésio Evangelista de. Em artigo obtiddesrereiro de 2002 nsite <www.damasio.com.br/novo/
html/frame_artigos.htm>.
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Trata-se de mais uma trapalhada legislativa. Crequesdeve prevalecer a norma
gue mais beneficia o parlamentar, qual seja, apgumite a apreciacdo do pedido
de sustacéo até a deciséo final do processo cli@rg?, parte final). Note-se que
ndo ha cominacdo expressa de san¢do ao SenadG&amaa Federal pela supe-
racdo do prazo de 45 dias. Logo, a determinagaetitacional restritiva € letra
morta.

Ja Pedro Lenza (2005, p. 228) harmoniza as duas regras: o pedidtade sus
cdo ndo tem prazo, podendo ser feito até antes do transito em jutgadaad A Mesa, po-
rém, tem o prazo improrrogavel de 45 dias a partir do recebimentoddio ke sustacéo.
Mas néo explica qual seria a consequéncia pela extrapolacdo do prazo.

O melhor entendimento é o de Fernanda Dias Menezes de Almeida (2003,
p. 104), quem esclarece que o objetivo da regra € agilizar a deciz&oo pedido de sobres-
tamento da agédo. Ensina essa constitucionalista que o siléna@ornégponde a uma autori-
zacao fazendo, isto sim, "[...] decair o direito da Casa de suatatamento do processo", 0

qual devera prosseguir até seu término.

E se o comunicado do STF ocorredurante o recesso parlamentar, quando

0s membros do Legislativo ndo estiverem em atividade?

Ha decisdo do STF no sentido que a Comissao (vide supra, no caso de deli-
beracdo quanto a prisdo em flagrante de crime inafiancavel) forhiaaiate o recesso néo
tem competéncia para deliberar, pois o 8§ 3° do artigo 53 da Cagta &xiaioria de seus

membros

Neste caso, cremos que deva a acdo penal prosseguir até qoe terneu
cesso, para entédo a Dieta deliberar quanto a sustagdo do processo-crime.

A suspensao da prescricafoi prevista pela primeira vez na Carta de 1988
(8 5° do art. 53) em razdo do sobrestamento do processo e foi providentzaldA promul-
gacao da atual Constituicao, havia aqueles que, ndo sem razéo, prapugoe a sustacao
do processo néo ensejava a do prazo prescricional por faltaviBipriegal, que deveria ser

expressa e ndo deduzida pela hermenéutica.

Pelo sistema anterior a Emenda 35, a prescricdo era susigsasao mo-
mento em que 0 magistrado paralisava o0 processo, no aguardo da @dataz&iasa — que

poderia ndo ocorrer e dai permaneceria suspensa a prescricdo até o término o manda

Com o mecanismo atual, a prescricdo é suspensa a partir do moonemato

legislador susta a acdo penal — apenas se o fizer.
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Ainda quanto a prescricdo,a hermenéutica desse paragrafo quinto nos
conduz a concluir que onde se dissnquanto durar o mandattrata-se do esgotamento do
altimo mandato, caso reeleito o legislador. Apesar de estar ndagiffgpandatd, a decisao
gue suspende 0 processo e a prescricdo vale para eventuais msegaties, desde que

consecutivos, pois, é claro que o legislador constituinte ndo previu a hipétese de reeleicao.

Ou seja: deliberado pela sustacéo ou pelo prosseguimento da agioge
eleito o acusado, 0 processo, bem assim a prescricdo devem perrsaspensos. Até por-
gue a deliberacédo da Casa é veiculada por resolucdo que, como qualquer ato normativo prim

rio, mantém sua vigéncia até que seja revogada (MORBIESto..., 2003, p. 572).

Portanto, ndo € o caso de, na nova legislatura, provocar-se nova gaétbera
Muito menos adotar-se entendimento (ja defendido antes da atualt@eoistide se preten-
der suspenso 0 processo, mas ndo a prescricdo, conduzindo a iniquidagstea, isubtra-

indo a protecao do Estado por acarretar a extingdo da punibilidade do parlamentar.

Vale acrescentar que € muito comum a reeleicdo dos legidaduiesive,
daqueles com contas a prestar perante a Justica ou cassados,erwigciaram ao mandato

para evitar a cassacao e depois se reelegem (tivemos alguns casogdessdee2006).

Com o advento da Emenda 35/200tpmo ficaram 0s processos criminais
de parlamentares anteriores a ela? Para Alexandre de MDiest..., 2003, p. 411) a E-
menda 35/2001 possibilitou a continuidade ou inicio dos processos que estavesnpioiert
falta de licenca, pelo que para esses casos a prescricao vinétoitar. Vejamos a ementa de

um acordat® que endossa tal posicionamento:

Imunidade parlamentar. Abolicdo da licenca préwta EC 35/01. Aplicabilidade
imediata e conseqlente retomada do curso da m&scri

1. Alicenga prévia da sua Casa para a instaurag&oseqiéncia de processo penal
contra os membros do Congresso Nacional, comodaxigeélo texto originario do
art. 53, § 1°, da Constituicdo configurava condigé&grocedibilidade, instituto de
natureza processual, a qual, enquanto ndo implaaentepresentava empecilho ao
exercicio da jurisdicdo sobre o fato e acarretpea,conseguinte, a suspensédo do
curso da prescri¢cdo, conforme o primitivo art. $2°, da Lei Fundamental.

2. Da natureza meramente processual do instiegalta que a abolicdo pela EC 35/01
de tal condicionamento da instauracdo ou do cups@aesso é de aplicabilidade ime-
diata, independentemente da indagacao sobre aigfiegnporal das emendas a Consti-
tuicdo: em consequéncia, desde a publicacdo d&MBC, 3ornou-se prejudicado o pedi-
do de licenca pendente de apreciacdo pela Canrapetante ou sem efeito a sua dene-
gacao, se ja deliberada, devendo prosseguir adieipmnto em que paralisado.

1% No mesmo sentido, STF, Inqg. 1.637-3/SP, rel. Nielso de Mello, j. 8/4/2002 (informativo STF n. 26
29/04 a 3/5/2002); e STF, Pleno, Ing. 1.517-2/GD Min. Celso de Mello, j. 2/4/2002, DJ 8/4/20p24.
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3. Da remocédo do empecilho & instauracdo ou a seigll@o processo contra o
membro do Congresso Nacional, decorre retomar eawso, desde a publicacdo da
EC 35/01, a prescricdo anteriormente suspensa.

STF, Pleno, Ing. n. 1.566-1/AC, Questao de OrdeimMin. Sepulveda Pertence, j.
18/2/2002, DJ 22/3/2002, secao |, p. 32. Infornma8V F 265, de 22 a 26/4/2002.

A decisao nos pareceu verter mais para a justica e convenigrecpara a
técnica, pois o STF firmou entendimento no sentido que as novas regasliacdo imedi-
ata e retroativa aos casos anteriores a Emenda 35, inclusietesagm que houve indeferi-

mento da Casa para prosseguimento da acao penal.

Essa foi uma situacdo de transicdo em que tivernas Hipoteses distin-
tas: - processos sobrestados em razao de pediBerdapara processamento negado pelo
Legislativo, especialmente, se o fato ocorreu derantmandato e - casos pendentes de

apreciacao.

Na primeira hip6tese, de autorizagdo recusada, Jorge Kuranaka (2002, p.
186) pende pela seguranca juridica e pelo respeito a decisdo el@mgarlamento, baseada

nas regras entdo vigentes.

Cremos que a razao esteja com Kuranaka em observancia a saguiiang
dica e em respeito ao Legislativo: é de se respeitar &edgloes que recusaram licenca para
processar parlamentares, pelos delitos supostamente praticados antes da Emenda

Ja na hipotese de processo pendente de deliberacdo da Casa pasa autoriz
processamento, Jorge Kuranaka inclina-se pela possibilidade derreteomao do processo
normalmente. Aqui, ousamos discordar do mestre: ndo obstante a incoraeniditica de

nossa posicao, cremos que o direito e a legalidade devem sempre prevalecer.

Presumindo que o parlamentar ainda possuisse mandatportanto, em
vigor a imunidade formal, tendo sido o delito praticadtes da Emenda 35 (na vigéncia do
mandato ou antes dele), é regra do direito penalagugormas mais gravosas nao retroa-
gem. Apenas as leis mais benéficas podem afetarimgsicometidos, antes da vigéncia

daquela.

Ora, a regra anterior era mais benéfica: exigia-se kceaca o processa-
mento e, ndo apreciada ou recusada, faltaria este pressuposteyaicessecifico, que veio a
ser eliminado pela reforma das imunidades. Destarte, cremosnmjoents casos em que a
autorizacdo ndo foi apreciada como nos que foi negada, naoassiagha retomada ¢bwo-

cesso-crime
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O Supremo Tribunal Federal, porém, firmou entendimento que a nova reda-
cdo do § 3° do art. 53 da CF possibilitou o inicio ou continuacdo das acOesrptarantes
aos delitos praticados anteriormente a Emenda 35. Posicéo estadaduoso constituciona-
lista Alexandre de Moraes. Os processos tiveram seguimentotgpersSTF e a discussao

passou a ser meramente tedrico-doutrindria.

Evidente que, findo o mandato e néo reeleito, ficam subtraidas as imunida-

des, podendo prosseguir o processo, caducando a causa obstativa do prazo prescricional.

O principio da especializacdo da licengcaonsoante o magistério de Raul
Machado Horta (2002, p. 591), esse principio esteve em voga durantee eegérior a E-
menda 35. Antes dessa alteracao constitucional, o Legislativo daviaag#orpara processar
seu membro e por esse principio tal anuéncia era valida apespsafficamente para os fa-

tos incriminadores existentes na peca acusatoria.

Caso a instrucao viesse a apontar um fato novo, mostrando nova infracao,
que viesse a gerar tipificacdo diversa da ja existente,rmigt® pedido de autorizacdo ao
parlamento. Mas a doutrina reputava prescindivel nova apreciacdo sslobase mesmos
fatos conhecidos pela Casa quando da permissao, fosse daBanoeietou pelo Judiciario
qualificagdo juridica divergente daquela que motivou o pedido de licaimgka que pudesse

exasperar a pena.

Desse modo, propde-se a indagar se com a atual sisteméticaudakades,
mutatis mutandisseria aplicavel essa teoria, e a resposta sera positivejapg@nunicada a
existéncia da acdo penal a Casa pelo STF, deliberado pelolseatamento ou prossegui-
mento, em surgindo novos fatos a ensejar tipificacdo penal diversaa ll@veer o caso de
efetivar a Dieta nova comunicacao, para fins de ratificar — ou néo — a deteydura

Sobre a divisibilidade da licencaa Professora Fernanda Dias M. de Al-
meida (1982, p. 122-123), escorada em respeitavel doutrina, sustenta que a licenca néo precisa

ser indivisivel, pois assim a Constituicdo nao obrigou.

A estudiosa relatou casos concretos, entre eles, o projeto de &esblug
100-A/1965, em que a autorizacao foi concedida para prosseguimento do pE@eEsEc0
até o julgamento, excluindo este, apos o0 que seria necessariodaagredido a Casa para
outra deliberacdo. A segunda decisdo far-se-ia a vista de proisasamelusivas e com base
no destino dos demais investigados pois, de todos 0s supostos co-autoresy dppotesio

Millo Cammarosano havia sido denunciado, o que gerava suspeita de perseguicao.
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Pedro Aleixo (1961, p. 83) forneceu outro interessante exemplo, tirado do
projeto de resolugéo n. 27/1955, em que se permitiu 0 processo, mas néo, p@résa que

haveria futuramente nova deliberacéo do parlamento.

Carla M. F. Amado Gomes (2003, p. 84) também ofereceu um exemplo no
direito portugués, em que o Judiciario solicitara autorizacdo da Assepdigigue um depu-
tado prestasse depoimento e, conforme o caso, fosse decretada syargvisaria. Ela con-

cedeu licenca apenas para o depoimento e ainda assim s6 por escrito, feiteesidé&uaa.

Hoje, editada a Emenda 35/2001, o feito penal tramitara normalmente e
deliberacéo é para susta-la nasitatis mutandisnada impede haja opcao parlamentar de se
sobrestar o andamento do processo-cianpartir de determinada data ou determinada fase

processual; ou seja: permitir seu tramite até certo ponto.

Destarte, apenas se a deliberacdo da Casa ndo especifeeaiazalera pa-
ra todo o processo e todos 0s seus atos, sendo desnecesséria suaorpacaEEinterpor

recurso ou qualquer novo ato.

Por fim, de se lembrar que ndo h& previsdo de — mas também nada impe
gue — concedida a licenca para sobrestar a acdo penal,asausizacao revogada por nova

decisédo da Casa, em juizo de conveniéncia e oportunidade.

Sobre a natureza do instituto€ processual a garantia de ndo processamen-
to penal, pois possibilita ao parlamentar que seus pares delibepeiida iniciado por par-
tido politico que tenha representacdo na Casa), pelo voto da maicgissdaembros, sobre a
sustacdo da acdo penal, até que findo o mandato ou o término do ultimdomeasta seja
reeleito.

Alguns estudiosos, como o magistrado e professor Ricardo Cunha Chimen-
ti'*® entendem que a possibilidade de sobrestar a acdo penal serierattia processual
e ndo propriamente uma imunidade: esta deveria ter, em si, odgodeibir 0 proprio nasci-

mento da a¢do penal — que néo € o caso.

Ainda quanto a natureza do instituto, reportamo-nos as resposesdzsr

as perguntas 2 e 3 do subcapitulo 7.2, validas genericamente para as imunidades formais.

16 Notas de aulas ministradas no Complexo Juridicnd3io de Jesus em 2002.
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No tocante a natureza juridicada deliberacdo para sobrestar a acdo pe-
nal, vide a resposta (e respectivos argumentosjguipe 4 do subcapitulo 7.2 (sobre o re-
gramento pos-EC 35), bem assim o0 6.3 (a respeifedodo anterior a EC n. 35, quando se
concedia licenca para autorizar o andamento do gsoce cuja teoria ainda é Gtihutatis

mutandis.

Seria uma interferéncia do Legislativo sobre o Judiciarioa deliberacéo
para sobrestar processo-crime? Cremos que néo, pois a Constiteg@a estabeleceu me-
canismos de freios e contrapestseks and balancegara controle reciproco entre os Pode-

res, em prol da democracia, do Estado de Direito e da Republica.

Também nem se diga que haveria inconstitucionaéidaar afronta a
inafastabilidade da apreciacdo do Poder Judici@taysula pétrea erigida no artigo 5°,
inciso XXXV da Constituicdo de Republica. Isso pogoa despeito da inafastabilidade
(nenhuma garantia € absoluta), existem pressuppstegssuais gerais e especificos, de
procedibilidade (para iniciar o processo) e proggsfijdade (sobrestando a acédo) e a
decisdo parlamentar deio processamentpode ser encarada como uma dessas causas

obstativas.
Resumindg podemos apontar as novas regras da imunidade processual:

- 18) Nao h& mais necessidade de autorizacdo jpectes Casa Legislati-
va (Senado, Camara ou Assembléia) para a instaudgg@rocesso criminal contra parla-

mentar.

- 2%) Oferecida a denuncia durante o mandato, o0 processo crimimas(cri
comuns, contravencdes penais, crimes eleitorais e outros) poderediatamente instaura-

do pelo STF que apenas comunicard a Casa Legislativa.

- 3%) Esta, por iniciativa de partido politico nela representado (ndchpede
ver acdo de oficio da Casa) e pelo voto aberto dado em Plenanogieta absoluta de seus

membros, pode decidir pela sustacdo do andamento da agéo.

- 4%) A deliberagcé@o deve ocorrer no prazo improrrogavel de quarentaoe c

dias, a contar de seu recebimento pela Mesa Diretora.

SO podera haver pedido geeniacaso haja acédo penal, com base no rece-
bimento da denuncia ou queixa, até sua decisao final pelo STF onimotélo mandato, ge-

rando a suspenséao do prazo prescricional.
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- 52) A imunidade processual agora s6 alcancairmnespraticadoapésa di-
plomacao, até antes do inicio da proxima legisatngio hd mais qualquer imunidade formal em
relacéo ao processo por delito praticadtesda diplomacéo (atentar para as regras atinentes ao
tempo do crime Para esses crimes, podera o parlamentar ser julgamdealmente, pelo STF du-

rante o mandato, sem nenhuma possibilidade decdasia processo pela Casa Legislativa.

- 62) A imunidade formal ndo impede a instauracdo e nao possilslis a
pensdo do inquérito policial contra o congressista. O inquérito, constituiado atividade
preparatéria da acusacao, destinada a subsidiar a atuacdo doridiRigbdico, pode ser ins-
taurado e concluido, normalmente, inclusive, sem necessidade de contrgpldidr o STF
entende que este so6 é obrigatério na fase judicial do processo criminal).

- 7%) Finalmente, segundo recente orientacdo do Supremo TribunalfFeder
esta nova disciplina da imunidade formal-processual, instituida Ee&bR001, tem aplica-
céo imediata, 0 que permitiu a esta corte iniciar a acdo penetlacdo a todas as infracdes
penais anteriormente praticadas por parlamentares, inclusive, asquelque a licenca hou-

vesse sido negada pela Casa Legislativa.

Por essa mesma razao, a prescri¢cao voltou a tramitar para esses delitos.

7.6. Criticas a imunidade ao processo-crime

Pudemos aferir que, com o advento da Emenda 35, a imunidade ao proces-
so-crime deixou de ser um obstaculo a Justica, pois as agts geixaram de ser obstadas
pelo parlamento. Afirmamos isso pelo fato de que o0s processos @sigoné&a os parlamen-

tares nao tém sido mais truncados.

As estatisticas confirmam o éxito: por exemplo, na Assembégeslativa
do Estado de Sao Paulo, segundo dados que nos foi fornecido pela Se€sestdiarlamen-
tar da ALESP, apds o advento da Constituicéo, entre 1989 e 1992, foram r2gbckascas
para prosseguimento de ac¢do penal e nenhuma foi concedida. Até o peARBRESSER,
2002, p. 163) anterior a Emenda 35/2001, havia 59 (cincoenta e nove) processos penais

paralisados, pendentes de apreciacdo. Nenhuma acao havia sido destrancada.

Apés a alteracdo, jA em 2003, tivemos apenas quatro processowisrimi
sustados. Em 2004, foi apenas um. Em 2005, ndo tivemos nenhum. Em 2006, s6 um. Andou

bem o constituinte reformador.
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Mesmo reduzida pela Emenda 35, sua conveniéncia e oportunidade pode ser
discutivel, pois o parlamentar honesto e inocente tem pressa efersgedeconfia na Justica
e quer provar sua inocéncia, livrando-seEdpada de Damoclesobre sua cabeca. Teme o
desaparecimento das provas e o entardecer na memoéria dasutdsts ou a morte destas.
Prefere sanar eventual duvida ou desconfianca, rondando o espirito despa@migos, cor-
religionarios e eleitores, enquanto suspenso 0 processo-crime.

Diferente sera o politico desonesto, acostumado esquivar-se da,Jestic
fratario em admitir seus erros, reticente para resgatadstidas para com a sociedade, habil
nas vias alternativas. Este sera favoravel a manutencdo eraatgadas imunidades, para
fazer do Parlamento um esconderijo e de sua investidura, protecdoobdms para a ima-

gem do Legislativo e zomba da opinido publica que, apesar disso, concede-lhe eléiorado f

Segundo Jorge Kuranaka (2002, p. 177), a imunidade ao processo nao foi
adotada na Colémbia (Constituicdo de 1991), em Portugal (Carta decli®a®)glaterra, en-

tre outros paises, consoante nosso estudo das imunidades no direito comparado (abaixo).

Vale ponderar que as imunidades e suas consequiéncias levam iadrimag
popular, seja verdade ou ndo, a nogao de um parlamento tisnado poripsiviégue por Si

Ihe da argumento desfavoravel.

Prova de que a imunidade ao processo-crime nao é essencalisiatlvo
€ gque os vereadores ndo a possuem, e ndo se tem noticia de queddltemha sido proces-
sado criminalmente para tolher sua funcéo de falar, fiscalizdemmunciar. Mesmo os depu-
tados e senadores, que tiveram mitigada essa prerrogativa pela Emenda 35, réin passa

coagidos pelo Executivo ou por grupos privados.

7.7. O foro por prerrogativa de fungéo

Também conhecido pdoro privativg prerrogativa de forcou foro especi-
al, embora seja conhecida por essas designacdes, na realittade tta umarerrogativa de
juiza, pois 0 que se concede ao parlamentar §uio especial. O forof¢ro competene
tecnicamente falando, € a circunscrigcdo territorial (secdogudiou comarca) onde se deve
propor a acdo. Ebrumé olocal onde o juiz exerce suas functés

“"THEODORO JUNIOR, HumbertcCurso de direito processual civid0? ed. Rio de Janeiro: Forense, 2003.
v. |, p. 150. Mas iremos nos referir a esse instipelas designacdes tradicionalmente utilizadas.
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Esta prerrogativa dé direito aos deputados federais e senadoresodesde
momento da expedicdo do diploma, de serem processados e julgadosiamginié pelo

Supremo Tribunal Federal. Esta no art. 53 § 1° da Carta.

Reza esse dispositivo que "8 1° — Os Deputados e Senadores, dgsee a ex
dicdo do diploma, serdo submetidos a julgamento perante o Supremo [Trkderal”, o que
esta em consonancia com o artigo 102, |, letta Carta.

Sobre a teleologia da regragla ndo € propriamente uma imunidade, mas
integra o Estatuto do Congressista. Seu objetivo é afastar o @grigada regido de influéncia
do politico acusado, onde possui suas bases eleitorais, livrando aadagist ndo sofrer (ou
sofrer menos) pressao. Elegendo a Suprema Corte como Juizo origisgrocEssos crimi-

nais dos Congressistas, pretendeu-se maior isencao e independéncia dd®ecisa

A maior autonomia é possibilitada, também, na medida que o julgador de
instancia superior tem mais seguranca e forca dentro deisaaapara adotar a deciséo que

considere mais correta — seja a favor ou nao do parlamentar submetido a julgament

Assim, aratio legis dessa regra € menos uma prerrogativa e mais uma ga-
rantia de afastar o julgamento da localidade onde o parlamentau®adversarios) possua

forca politica, em homenagem a Justica e a seguranca juridica.

Sobre a eficicia no tempog foro privilegiado ja estava previsto na Consti-
tuicdo (art. 102, I, b) antes da Emenda 35/2001. Mas a nova redagao d®artlg Carta

ampliou a prerrogativa para abranger o periodo entre a diplomacao e a posse.

ApoOs a Emenda 35, os crimes praticados pelos cesigtas antes da di-
plomacédo néo sao protegidos pela imunidade forpwgibilidade de sustacéo do proces-
so criminal instaurado no STF). Entretanto, mesis&eg crimes praticados antes da di-
plomacdo devem ser, com base na diplomacéao, jutgeelo STF, por forca do foro privi-
legiadd*®.

Vale reiterar: diferente da imunidade formal de ndo procesgamo foro
por prerrogativa de funcéo é valido para as infracdes cometidadardgdomacao, mas so

passara a ser eficaz (a remessa dos autos ao STF somente ocorresia.apos e

148 Nesse sentido, STF, Pleno, Rcl. 511-9/PB, rel.. I@&lso de Mello, j. 9/2/1995 (RTJ 166/785).

149 Nesse sentido, BASTOS, Celso Ribei@urso de direito constitucionaBdo Paulo: Celso Bastos Editora,
2002. p. 572.
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A regra visa a resguardar o cargo parlamentar e ndo ceaterdeste e,
menos ainda quem ndo mais o exerce e retornou a condi¢cdo de cidaddo Aesimuncom o
mandato encerrado (néo reeleito), cassado ou renunciado, 0 procgaspalbaio juizo co-

mum, aproveitando-se os atos processuais e as decisdes do $tfpremo

Assim, cometido o delito, recebida a denuncia pelo juizo comum e,iposter
ormente, havendo a diplomacéo, os autos sobem para o STF, que reconhec&idosos
atos do juiza quoaté o momento da diplomacéao (art. 53, § 1° CF). Ap0s esta, ndwéera

lidade as decisdes da origem, devendo ser objeto de nova deliberacdo do STF.

Vejamos um acérdao a respeito:

STF. Competéncia penal originaria por prerrogatiggfuncéo. Advento da investi-
dura no curso do processo. Inexisténcia de nulidagerveniente da dendncia e dos
atos nele anteriormente praticados. Revisao dspjurdéncia do tribunal.

1. A perpetuatio jurisdicionisembora aplicavel ao processo penal, ndo é absolut
Assim,v.g, € indiscutivel que a diplomac¢éo do acusado cel@dputado Federal, no
curso do processo, em que ja adviera sentenca maiddie pendente de apelagéo,
acarretou a imediata cessacdo da competéncia tilgajlscal e seu deslocamento
para o Supremo Tribunal.

2. Dai nado se segue, contudo, a derrogacédo ddgariempus regit actupdo qual
resulta, no caso, que a validade dos atos antdesdaralteracdo da competéncia i-
nicial, por forca da intercorrente diplomacao do, t# de ser aferida, segundo o es-
tado de coisas anterior ao fato determinante dasslocamento.

3. N&o resistem a critica os fundamentos da jwrigncia em contrario, que se vi-
nha firmando no STF: a) o art. 567 CPP faz nuloatos decisorios do juiz incom-

petente, mas ndo explica a suposta eficécituncda incompeténcia superveniente
a decisdo; b) a pretensa ilegitimidade supervemidotautor da denincia afronta,
além do postuladtempus regit actupo principio da indisponibilidade da ac&o pe-
nal.

4. Enquanto prerrogativa da fungao do congressistdcio da competéncia origina-
ria do Supremo Tribunal ha de coincidir com o dipdp mas nada imp8e que se
empreste forca retroativa a esse fato novo quessrdma.

5. Desse modo, no caso, competiria ao STF apepdgamento da apelacdo pen-
dente contra a sentenca condenatéria, se, pam taftdmara dos Deputados con-
cedesse a necessaria licenca.

6. A intercorréncia da perda do mandato de congtasdo acusado, porém, fez ces-
sar integralmente a competéncia do tribunal, dado ajfato objeto do processo é
anterior a diplomagcéo.

7. Devolveu-se, em conseqliéncia, ao Tribunal décdudo Estado de Rondbnia a
competéncia para julgar a apelacdo pendente, umgueea diplomacgéo do réu ndo
afetou a validade dos atos anteriormente praticadiesde a denuncia a sentenca
condenatoria.

1ORTJ 121/423, RTJ 110/1, RTJ 124/403, RTJ 151/R08, 152/410 e RT 624/413.
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STF, Ing. 571-1/DF, Questdo de Ordem, Plenério, M. Sepulveda Pertence,
v.u., j. 26/2/1992, DJU de 5/3/1993, p. 2.897.

Cessado definitivamente 0 mandata;essa a prerrogativa de foro devendo
0 processo baixar para o juizo singular, estando cancelada a SUmdta b8, que vigorou
de 3 de abril de 1964 até 25 de agosto de 1999, revogada sem edicéo de ntave dispu-

nha sobre o foro privilegiado:

S. 394 —Cometido o crime durante o exercicio funcionalyvphece a competéncia
especial por prerrogativa de fun¢do, ainda que&joédrito ou a acao penal sejam ini-
ciados apo6s a cessacdo daquele exercicio.

Ou seja: a competéncia era determinada pelo monmentque houve o
suposto delito. Se tivesse sido praticado duramodato, a competéncia originaria seria
do STF, ainda que o inquérito fosse iniciado owenauacia recebida apds o término da-
quele. Essa competéncia seria mantida, mesmo cqeerrado, cassado ou renunciado o

mandato.

Com a revogacdo da sumula sem edicdo de outra que a substitugsse, o f
especial s6 prevalece — para inquéritos ou processos penais @ @uimuns — se e enquan-

to estiver o indiciado ou acusado no exercicio do mandato.

Para manter a prerrogativa mesmo com o0 cancelanmtat®umula, o
artigo 84 do Caodigo de Processo Penal foi alterzala lei 10.628/02, que restabelecia a
regra da extinta Sumula 394 do STF, no sentidoaquempeténcia especial por prerro-
gativa de funcéo, relativa aos atos administratidosagente, prevaleceria ainda que o
inquérito ou acao penal fosse iniciado quando nams m servidor estivesse no exercicio

da funcéo.

Vejamos a redacao do artigo 84, dado pela citada lei:

Art. 84. A competéncia pela prerrogativa de funcéo é doe3np Tribunal Federal,
do Superior Tribunal de Justica, dos Tribunais Begjs Federais e Tribunais de
Justica dos Estados e do Distrito Federal, relaiirde as pessoas que devam res-
ponder perante eles por crimes comuns e de redybidade.

§ 1° —A competéncia especial por prerrogativa de fungg@ativa a atos administra-
tivos do agente, prevalece ainda que o inquérita agéo judicial sejam iniciados
apos a cessacgéo do exercicio da fungdo publica.

§ 2° —A acéo de improbidade, de que trata a Lei n. 8.422 de junho de 1992, se-
ra proposta perante o tribunal competente paraepsat € julgar criminalmente o
funcionario ou autoridade na hipétese de prerregate foro em razao do exercicio
de funcéo publica, observado o disposto no § 1°.
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Esse dispositivo contrariava em seus paragrafos 1° e 2° a itdegurelada
pelo STE>! (a que extinguiu a Simula 394) ao artigo 102, |, b da ConstituicA®lejétd da
Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 2797, tendo sido julgados incorstaigesses dois

paragrafos, pois agora o artigo 84 subsiste apenas com sua cabeca.

Mas ha um Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n. 358/2005 que, entre

véarias outras alteracdes na CF, cria o0 artigo 97-A, o qual tem recebidasanédinidia.

Art. 97-A — A competéncia especial por prerrogativa de fungéorelacdo a atos
praticados no exercicio da fungcé@o publica ou aegtetde exercé-la, subsiste ainda
gue o inquérito ou a acdo judicial venham a seiddbs ap0s a cessacao do exerci-
cio da fungéo.

Paragrafo Unico. A acdo de improbidade de que trata o art. 37,, §edérente a
crime de responsabilidade dos agentes politicod,seposta, se for o caso, perante
o tribunal competente para processar e julgar ndmiente o funcionario ou autori-
dade na hip6tese de prerrogativa de fun¢éo, olevalisposto neaputdeste ar-
tigo.

Interessante esse embate entre os Poderes pela prerrogativa degui

Oportuno trazer a baila tambéma Sumula 451 do Supremo Tribunal Fe-
deral, que prescreve que a prerrogativa de farctiis de juizo) ndo terd eficacia para os

crimes cometidos apos o término da investiddeabis

S. 451 -A competéncia especial por prerrogativa de fumgimse estende ao crime
cometido apos a cessacao definitiva do exercicicidmal.

As diretrizes da nossa Corte Suprema coadunam-se mais coeolagiel
do § 1° do artigo 53 da Carta, que é proteger os legisladores patackro Legislativo co-
mo Poder, em prol da isonomia de uma Nacdao igualitaria, cujos piogilég sdo admitidos

excepcionalmente e sua interpretacao, restritivamente.

Vale ponderar que a prerrogativa de foro, ao contrario das demais, geevale
ainda gque o parlamentar esteja provisoriamente afastado pararassulfinistério ou exer-

cer outro cargo publico que nédo seja incompativel com sua condicdo de parfafmentar

310 cancelamento da Stimula 394 esta no Informatv8TF n. 159, de 23 a 27/8/1999: 1) STF, Plenajdnq
rito n. 687/SP, questédo de ordem, rel. Min. Syddagches; 2) STF, Pleno, Inquérito n. 881/MT, quedtior-
dem, rel. Min. Sydney Sanches; 3) STF, Pleno, A¢@ais n. 313/DF, 315/DF, 319/DF, 656/AC, questfies
ordem, rel. Moreira Alves, 25/8/1999.

"O art. 102, I, b da CF — que estabelece a compiet€lo STF para processar e julgar originariameras ,infra-
¢Oes penais comuns, o Presidente da RepublicaceRfiesidente, os membros do Congresso Nacionsa, se
préprios Ministros e o Procurador-Geral da Repéblicndo alcanca aquelas pessoas que ndo maisrexerca
mandato ou cargo".

29TF, Ing. n. 777/TO, rel. Min. Moreira Alves, j[91993, RTJ 153/760.
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Sobre o alcance objetivo e subjetivoa expressaanfracdes penais co-
munsdo artigo 102, Ib da Carta abrange, segundo posicionamento dd°$ 5 delitos e-
leitorais, as contravencdes penais e até os crimlesab contra a vida, excluindo a compe-
téncia do Tribunal do Juri, pois ndo é aplicavel a SISPR para competéncia estabelecida

pela CF.

Pontifica Lucia Vallé®* que oscrimes de responsabilidadios agentes poli-
ticos (entre eles, os legisladores), devem ser julgados pitaar&s e Assembléias Legislati-
vas. No caso dos parlamentares, deve ser pela respectivasSagarbjue como o poder (na
forma do mandato) foi outorgado pelo povo por meio do voto, apenas este (oepsesmsn-
tantes eleitos) poderiam subtrair esse poder. Um exemplorde deg responsabilidade de

parlamentar esta no art. 29-A, § 3° da CF.

A prerrogativa de foro aplica-se tdo-somente as acfes cringirg@Tausas
a elas correlatas, como os crimes eleitotabeas corpuge mandados de seguranca. Para os

processos civis, competente sera o juiz comum, definido pela lei ordinaria.

Na hipotese do haver co-autoria no delito, o parlamentar e demais co-

autores seréo julgados pelo foro privilegiado, como orienta a Sumula 704 do Supremo:

S. 704 STF -Nao viola as garantias do juiz natural, da ampeffesh e do devido
processo legal a atragdo por continéncia ou condadmocesso do co-réu ao foro
por prerrogativa de fungéo de um dos denunciados.

E o que, presentemente, ocorre com o empresario Marcos Valépiobti-o
citario Duda Mendonca, envolvidos egcandalo do mensald® acusados de formacéo de
quadrilha, lavagem de dinheiro, evaséao ilegal de divisas, coow#higéd e passiva e pecula-
to'>°. Os dois Ultimos, embora ndo tenham direito a foro especial, ségadgs pela corte,

porque 0s processos a que respondem envolvem parlamentares.

Sobre a conveniéncia da prerrogativaconforme a matéria do jornal O Es-
tado de Sao Paulo (vide nota de rodapé abaixo), nos ultimos dez anospaoSddhdenou
nenhum parlamentar, pois esse tribunal n&o teria estrutura nemafio para atuar como

uma corte de primeira instancia, instruindo e julgando casos de crimes comuns.

18 RTJ 63/1; RTJ 137/570; RT 624/413.
1% FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administtavo. 62 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 613.

15 Conforme matéria do jorn@l Estado de S&o Pautte autoria do jornalista Ricardo BranBim 10 anos, STF
ndo condenou nenhum politic®do Paulo: O Estado de S&o Paulo, 18/2/2007, 8. DAsponivel em:
<http://txt.estado.com.br/editorias/2007/02/18/p@3.11.20070218.2.1.xml>. Acesso em: 18/2/2007.
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De 1996 até 2006, o STF julgou definitivamente vinte e nove processos pe-
nais contra politicos que tém direito a foro privilegiado, serddbberado nenhuma conde-
nacado: destes, 13 foram fulminados pela prescricdo; dez, encaminhadistdacias inferi-
ores e nas seis restantes os acusados foram absolvidos. Osnouieaasos julgados pelo

STF nos ultimos dez anos estdo relacionados na tabela abaixo.

O ultimo caso em que houve condenacao no Supremo foi em 1994: o ex-
tesoureiro de campanha do ex-presidente Fernando Collor, PauloF@gasay recebeu pena

de sete anos do STF. Mas P. C. Farias foi morto em 1996 e ndo cumpriu a pena.

Entrevistado o ministro do Supremo Tribunal Federal, Antonio Cezar Pelu-
so, para ele o foro especial ndo € um privilégio. "E uma situag&sgleardo e de garantia de
certas autoridades quanto ao risco de decisdes que podem provocamiparestruturais no
Pais, coisas graves, inclusive com reflexo do ponto de vista patigtitnicional e econdémi-
co".

Marco Aurélio Mello é contra o foro especial, pei® um regime demo-
cratico deve haver isonomia. Para esse Ministro do $Jéye prevalecer tratamento igua-
litario aos cidadaos. Ninguém deve ter privilégio. Msibuscam o mandato parlamentar
como um escudo. Um escudo par ndo se verem praosssa juizo competente, a primeira

instancia".

Tabela Il — A¢des penais contra parlamentares no STF nos ultimos dez anos

Acusado(s) Cargo Julgamento | Resultado
Joaci Goes ex-deputado federal 4/11/1997 prescreve
Fabio Raunheti ex-deputado federal 718/2002 peescr
José Ferreira Nascimento (Zé indio) ex-deputaderfdd 24/10/2002 absolvido
Enio Egon Bergmann Bacci deputado federal 20/1220 | absolvido
Itamar Serpa Fernandes deputado federal 13/8/2003prescreveu
Jodo C. Lima Sobrinho deputado federal 25/11/2003 prescreveu
Julio César Redecker deputado federal 27/11/20038 rescpeveu
Rodolpho Tourinho Neto e Francisco de Sa senadores 26/2/2004 prescreveu
Antdnio C. Magalhdes senador 15/6/2004 prescreveu
Paulo Afonso Vieira e/os deputados federais 10812 absolvidos
Remi Abreu Trinta deputado federal 27/10/2004 21830
Jackson Barreto de Lima deputado federal 27/1@/200| absolvido
Inaldo Rocha Leitdo e/os ex-deputado federal 20 prescreveu
Raul Jungman deputado federal 18/11/2004 presecreve
Maria do Roséario Nunes deputada federal 18/11/2004 prescreveu
Wiladimir A. da C. Rabelo deputado federal 28/3/00 | prescreveu
Jackson Barreto de Lima e/os deputado federal /B8 absolvido
Enivaldo Ribeiro e Aguinaldo Ribeiro ex-deputadeddrais 3/5/2006 prescreveu
José Fuscaldi Cesilio (o Tatico) deputado federal 7/11/2006 prescreveu

Fonte: <http://txt.estado.com.br/editorias/200718%30l-1.93.11.20070218.2.1.xml>.
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Nossa opinidg veenia confess@ que guizo privativoao levar a demanda
diretamente ao Supremo: - 1) possibilita, sim, o afastamento dasdisalgoro onde ha in-

fluéncia do parlamentar e de seus adversarios, viabilizando uma decisao nais isent

- 2) Enseja maior celeridade ao processo, pois evita a passagaso ¢elo
juizo singular, pelo Tribunal de Justica e pelo Superior Tribunal digalus acusado tera

menos recursos a disposicao e a decisdo proferida sera definitiva.

- 3) Nao conduz a uma decisdo menos acertada, pois ainda que nao houvesse
tal prerrogativa, por certo que 0s recursos acabariam por levar o cassnao S§gremo que,

provavelmente, daria ao final a mesma decisdo dada como juizo originario.

- 4) A Unica desvantagem — € atribuir ao Supremo competéncia aeljuiz

ginario, sem que tenha recebido preparo para realizar a adequada instruc@o do feit

7.8. A desobrigacao de testemunhar

Prescreve o0 § 6° do artigo 53 da Lei Maior que

§ 6° —Os Deputados e Senadores nao serdo obrigadasmuebar sobre informa-
¢Oes recebidas ou prestadas em razdo do exeroici@maddato, nem sobre as pesso-
as que lhes confiaram ou deles receberam inforrsacde

Informa Fernanda Dias M. de Almeida (2003, p. 106) que essafeegra
novacao na Carta de 1988, inspirada pela Constituicdo da Alemanhartigajetd concede

prerrogativa semelhante.

Os parlamentares estdo desobrigados a testemunhar sobre infarneaeée
bidas ou prestadas em raz&do do exercicio do mandato. Para que g@$santer bem infor-
mados, é essencial ao bom desempenho de sua tarefa, tendo seamiefoanseguranca de
gue nao serdo levados a publico. Nesse caso, a recusa em atandgraanado judicial ndo

enseja o delito de desacato ou desobediéncia.

Destacamos que a imunidade de testemunho ndo alcanca o depoimento Sso-
bre fatos ndo relacionados com a atividade parlamentar, situagfi@ina politico pode ser

convocado normalmente.

Na falta de previsdo constitucional, entendemos que essa prieaoggo-
ra da diplomagéo até o fim da legislatura, para deixa-lacgr®ooéancia com as imunidades

outorgadas pelos paragrafos 1°, 2° e 3° do artigo 53 da Carta.
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Os parlamentares ndo estdo obrigados a depomas também né&o serdo
impedidos de fazé-lo, caso queiram. N&o se aplica a espécie o tipo descrito no art. 325 do CP

O parlamentar ndo esta impedido de fornecer as informacdes gba,rece
pois caso contrario estaria eclipsado um de seus papéis mais émbaiamque é fiscalizar a
Administracdo. O artigo 325 do Cédigo Penal tipificou a quebra dio sigifissional por-
tanto, destina-se aos profissionais, cuja atupgéai cuida da intimidade dos que 0s procu-
ram e baseia-se na confianca destes, como é o caso do médico e do pesquisador. daesséncia

funcao parlamentar néo é lidar com segredos.

Situacdo diversa esta no artigo 5°, inciso XXXIII da ConstituicaBea}al-
blica, que veda a divulgacao de informacgdes "[...] cujo sigilo sgjeesuindivel a seguranca
da sociedade e do Estado”. O Codigo de Etica da Camara (amt.57,6 VI) e o RI/SF (art.
20) estabeleceram ser quebra de decoro a revelacdo do contetdo de deliag¢eacdes ou

informagdes que se resolveram manter em segredo, na forma regimental.

A informacéo sigilosa e a que é imprescindivel a seguranca ddokEstio
formalmente definidas nos termos dos Regimentos de cada @asart® nao ha risco do le-

gislador ser surpreendido com o risco de quebra de decoro.

Do local e momento para deporJosé Afonso da Silva (2006, p. 536) ad-
voga que os legisladores ndo tém a prerrogativa de serem ind@saga local de sua esco-

lha: por falta de previsdo na Carta, devem ser ouvidos em juizo.

Posicéo que discordamos, com respaldo no art. 411, incisos Il e VI do CPC,
gue da aos parlamentares (exceto vereadores — vide nota de rodapgcabiaeito de serem

inquiridos em sua residéncia ou onde exercerem suas fungodes.

A nosso favor temos José Cretella Junior (1997, p. 2634-2635), que ampa-
rado pelo artigo 221 do Cédigo de Processo P¥migfende que os parlamentares detém o
privilégio de escolher local, dia e horério para depoimento. ®ej@ocacido de magistrado
estadual ou federal, seja juiz, desembargador ou ministro de trilbpeaios, seja juizo civel,
criminal, trabalhista, eleitoral ou qualquer outro, em homenagem rcigioi da harmonia

entre os Poderes, pois ndo existe submissao entre eles.

%6 0 artigo 221 do CPP néo incluiu em seu rol osadwees, mas isso foi & época da edicédo desse dipésm
gislativo (1941), quando ndo se admitia a autonatog&aMunicipios. Pelo que entendemos deva serdidten
eles essa prerrogativa, com amparo na Lei Orgé@oiddunicipio de Sdo Paulo, paragrafo tnico do artig.
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Vale estabelecer a comparacaentre o direito patrio e o de Portugal, onde
o Judiciério e a policia criminal precisam de autorizacdsdambleia da Republi¢€amara
dos Deputados), para que o deputado seja ouvido como testemunha ou como aclsado. Ta
prerrogativa esta elevada a categoria de imunidade parlaneeapsoxima-se da que existe
em nosso ordenamento, que isenta o parlamentar de depor sobre inforreegbelns em
funcdo do mandato. Mas a regra lusitana permite uma avaliagia caso, para que o par-

lamento delibere se seu membro deve ou néo prestar depoimento.

Findo o mandato,ficariam os parlamentares obrigados a depor sobre os fa-

tos e pessoas que tomaram conhecimento durante e em razdo do exercicio de seu munus?

Advogamos que né&o — e tal nos parece evidente,seosssim néo fosse,
de nada adiantaria a regra: sabendo que a imunstaderia eficacia durante o mandato,
0s possiveis informantes ndo se apresentariam regressista, que ficaria privado da in-

formacéo.

Destarte, mesmo apds encerrado o mandato, deve esta prerrogati@a perm
necer, especificamente, aos fatos que os parlamentares tivanaectienento durante e em

decorréncia do cargo.
Outra prerrogativa que também néo é imunidade parlamsnizu sensu
esta disciplinada no artigo 436, paragrafo unico, inciso Il do G#Bis
Art. 436 — Os jurados serdo escolhidos dentredeléios de notéria idoneidade.
Paragrafo unico. S&o isentos do servi¢o do juri:

[.]

Il — os membros do Parlamento Nacional, do Comsdlh Economia Nacional, das
Assembléias Legislativas dos Estados e das Carvamaigipais, enquanto durarem
suas reunides;

[.]

7.9. Licenca para incorporacao as Forcas Armadas

Mesmo que, em tempo de guerra, s6 mediante autorizacao da $pesdite
va é que o deputado ou senador podera ser incorporado as Forcas Armadasieaingar-

lamentar seja da carreira militar.

E o que estabelece o artigo 53, § 7° da\aibis
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§ 7° —A incorporacgédo as Forcas Armadas de Deputadosa&dSees, embora milita-
res e ainda que em tempo de guerra, depender&va ficenca da Casa respectiva.

Manoel Goncalves Ferreira Filh€y(rsa.., 2002, p. 175) relata que esta
prerrogativa foi prevista na Carta Federal para evitar gasos o praticado pelo Marechal
Floriano que convocou para o servigo ativo parlamentar da oposi¢cao quecesti@vias, pa-

ra queaprendesse a disciplina

Alexandre de MoraesDfreito..., 2003, p. 414) e José Afonso da Silva
(2006, p. 537) consideram que esta prerrogativa possui natureza jurigiiaanaiade, j4 que
o parlamentar fica livre de uma obrigacao, prevista no artigo 1€3 BaEsse Ultimo consti-
tucionalista acrescenta que como a incorporacao depende de a@itodaagspectiva Casa, 0
parlamentar ndo podera ingressar nas Forcas Armadas ainda gqae-queienos que renun-

cie ao mandato.

Como a Carta Federal ndo disciplinou, entendemos que a benesse vigora
desde a diplomacéo até o fim da legislatura, para manté-larsornéncia com as imunida-

des outorgadas pelos paragrafos 1°, 2° e 3° do artigo 53.

O parecer prévio € de competéncia da Comissao de Constituicsiicae éu
de Cidadania, nos termos do RI/CD (art. 32, inc. IV, al. p) e do R#SFL01, inc. Il, al. h).
A deliberacéo pertence ao Plenario, cuja decisdo deve semmoianabsoluta, para ficar em

consonancia com os demais dispositivos do artigo 53.

Vale observar que a Constituicdo néo estabeleceu prazo paraDijeta a
conceda aeenia No siléncio da Casa, melhor entender pela recusa, em prol do revigoramento

desse Poder.

E polémica a possibilidadedo parlamentar perder suas imunidades, poden-
do ser preso ou processado independente de anuéncia do parlamento, easc@gtejado
as Forcas Armadas.

Carlos Maximiliano (1948, v. 2, p. 50), comentando a Constituicdo de 1946,
advogou pela impossibilidade de ser processado sem anuéncia da Casagmeadecorrén-
cia das faltas militarestrictu sensuPedro Aleixo (1961, p. 125-126), também, discorrendo a
respeito da Lei de 1946, inclinou-se pela ineficacia das imunidadepdtada dos crimes
militares proprios, mantendo-as aos improprios. Fernanda Dias M. aedali(1982, p. 134),
comentando as imunidades diante da Lei de 1967 (alterada pela Emenda rapé§nou

pela possibilidade. Passemos a nosso raciocinio.
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O artigo 56 CF estabelece as hipéteses de afastamento dogpaéaiasem
gue haja perda do mandato. Nas auséncias superiores a 120 dias, o0 dapéstr convo-
cado (8 1°): o substituido néo tera a investidura do cargo e as imundiaxieam de ter efica-

cia para ele — tanto que a Sumula 4/STF foi cancelada no Inquérito 104/RS.

A saida do membro de sua Dieta para ser incorporado as Fongadas é
situacdo semelhante. Até porque o congressista ndo tem prazpasartetornar ao carga
Enquanto isso a Casa ficara desfalcada desse integrante, alé gam liberado e retorne a

seu munus parlamentar.

Assim, o artigo 56 da CF pode ser aplicado analogicamente, eaiaéspe
a auséncia superar os 120 dias (art. 241, 1l do RI/CD): melhor s@dacé@onsiderar sus-
penso o0 cargo e convocar o suplente, para se preservar a proporcierabdeaimposicdo do
Legislativo. Restardo elididas as imunidades parlamentaresddicaparlamentar incorpora-

do sujeito a disciplina militar.

Ademais, a garantia de ndo processamento € valida para a8asfpais
comuns (art. 102, inc. I, al. b CF) que, pela interpretacdo da Supm@mnesa IGdo abrange os

crimes militares proprios®,

Seja na paz ou na guerra, a préatica da disciplina militandepsa mais es-
trita obediéncia as ordens superiores, sem o0 que o batalhdeanéon® agir de forma coor-
denada, colocando-se em risco a vida de seus membros e o éxitordgdespeSem poder

processar e punir um de seus integrantes, a sintonia do grupo estaria ameacada.

Destarte, concluimos que, concedida a licenca para o parlamergeariate
fileiras militares, ele devera estar licenciado do cargsieemao estarda tutelado pelas imuni-

dades parlamentares, ficando sujeito a legislacdo militar, podengoeso e processado in-

dependente de comunicacao ao Legislativo, seja por crime militar proprio ou iilmpropr

Ficamos com a inteleccédo de Fernanda D. M. de Almeida.

157 A situagéio é parecida com a do parlamentar prestiagrante de crime inafiancavel, mas ha uma elifea:

na prisdo a auséncia ndo deveréa superar os 10lrdiagporado as Forgas Armadas, seu retorno éiigivel.

Por isso aqui a solucéo proposta foi diferenteécaptesde logo por analogia o art. 56 § 1° CFyeocando-se o
suplente.

%8 Ha os crimes militaregroprios eimpréprios Aqueles estéo descritos s6 no Cédigo Penal Mitiamodor-
mir em servicoEsses sdo também tipificados na lei penal concomo homicidio e roubo. CAPE®Dp. cit,
Curso de.., 2007, p. 269.
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7.10. As imunidades no estado de sitio

O paragrafo oitavo do artigo 53 da Constituicdo reza que as imunitzsles
deputados e senadores subsistem mesmo no estado de sitio, sé podengersassas ga-
rantias mediante voto de dois tercos dos membros da respectwa’€8° — [...] nos casos
de atos praticados fora do recinto do Congresso Nacional, que sejanpativeis com a e-
xecucgao da medida". A redacéo do artigo 53 § 8° CF foi copiada e detadhasiaespectivos
Regimentos Internos. Confira-se o artigo 188 RI/CD e artigos 36 e 37 do RI/SF

Conforme ensina Fernanda Dias Menezes de Almeida (2003, p. 107), o le-
gislador constituinte temia que o Executivo, decretando estado ddasitesse letra morta
por via transversa as garantias do Legislativo — situacéo quéacoam frequéncia na Pri-
meira Republica, pelo que, a partir da Carta de 1934, passou-se ragoreaautencado das

imunidades durante o estado sitio.

De fato, Pedro Aleixo (1961, p. 97-98) historia que houve prisbes e dester-
ros de deputados e senadores durante o governo de Floriano Peixoto, @eloajugencao
das imunidades parlamentares no estado de sitio foi a bandeirad&tgoEpéssoa e Rui Bar-

bosa.

Inicialmente, a doutrina era favoravel, mas a Suprema Corte peciaae-
fratdria. Em 1898, o STF acatou a opinido de Rui Barbosa, estabeleadistincdo entre as
garantias constitucionais e individuais, entre estas uUltimasyasdades, cuja preservacao

dar-se-ia, mesmo no estado de sitio. Prossegue Pedro Aleixo (negritamos):

Em 1926, aco6rdéao relatado pelo Ministro Bento déaRzds em relévo que a vigén-
cia das imunidades durante o estado de sitio naticeecava no art. 20 e sim no ar-
tigo 53 e no § 3° do art. 80 da Constituicdo dell®drquantose o Presidente da
Republica estava sujeito, nos crimes de responsatidde, a ser julgado pela
Camara e pelo Senado e se, ao mesmo Presidente aabdever de, logo que re-
unido o Congresso, lhe relatar, motivando-as, as mielas de excecdo que hou-
vessem sido tomadas, inconcebivel seria tivesse @larbitrio de deter ou des-
terrar seus préprios juizes.

O estado de sitio pode suspender a garantia das imunidades, porém isso é
admitido apenas mediante os requisitos do paragrafo oitavo do artigo S3caamiela reflexa
ao periodo anterior, da Ditadura Militar (1964-1985).

Se houver suspensdo, sera de todas as imunidades — ndo apenas da material
mas também das formais, pois 0 § 8° do art. 53 utiliza a expressaoraid'fk imunidades
[...] s6 podendo ser suspensas [...]".
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E exatamente nos momentos de grave conturbagdo publica, ensejadoras do
estado de sitio, que as instituicdes devem ser preservadasoPas igsunidades (tanto a in-
violabilidade como as formais) s6 perdem eficacia em situas@erialissima: - s6 no estado
de sitio do art. 137 (ndo no estado de defesa do art. 136), - situacadiessaldeelo Con-
gresso, por decisdo dos proprios membros do parlamento, - por maiorizapelide dois
tercos, - s6 pelos atos praticados fora do recinto do Congresso, - Seativ®BIcom a exe-
cucao da medida e, ainda assim, - com a ressalva do paragrafo Unicdl8® a seu inciso

Il (esse dispositivo preserva apenas a inviolabilidade matemabis

Art. 139. Na vigéncia do estado de sitio decretado com fued#o no art. 137, |, s6
poderdo ser tomadas contra as pessoas as seguauieas:

| — obrigacdo de permanéncia em localidade detexhain

Il — detencdo em edificio ndo destinado a acusadosondenados por crimes co-
muns;

Il — restrigBes relativas a inviolabilidade darempondéncia, ao sigilo das comuni-
cacles, a prestacdo de informagdes e a liberdamepdensa, radiodifuséo e televi-
séo, na forma da lei;

IV — suspensao da liberdade de reunido;

V — busca e apreensdo em domicilio;

VI — intervencdo nas empresas de servigos publicos;
VIl — requisi¢éo de bens.

Paragrafo Unico. N&o se inclui nas restricbes disdnlll a difusdo de pronuncia-
mentos de parlamentares efetuados em suas Cagaktlivgs, desde que liberada
pela respectiva Mesa.

Destarte, mesmo durante a vigéncia do estado de sitio a impeitatsn e
escrita podera, na forma da lei, veicular os pronunciamentos dos gradaes, desde que re-
alizados em suas respectivas Casas e autorizados pela Mesamussdo paragrafo unico
do artigo 139 da Constituigéao.

N&o ha que se falar em suspensédo das imunidades no estado de defesa por

falta de amparo legal (a Constituicdo nédo excepcionou).

Se a atitude do membro foi tomada fora do Congressoutgaidg pelos seus
pares e podera ter suspensa suas imunidades por mamlifecada de dois tercos. Ndo sendo
atingido essguorum o processo € arquivado. Se o ato incompativel coradada ocorreu no
interior da Casa, a imunidade mantém-se. Nada obs&npague venha a ser politicamente

julgado por suposta falta de decoro, vindo a perder o gargdecisdo de seus pares.
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O paréagrafo 8° do artigo 53 menciona "[...] nos casos de atos praticaaos for
do recinto do Congresso Nacional [...]", pelo que José Cretella Jr. (198637). assevera
com oportunidade que a area pertencente ao Congresso € maior quedassespEacos per-
tencentes a Camara e ao Senado. Prosseguindo, esse constituciadadige que a expres-
sdorecinto abrange nao s6 os locais fechados, mas também os abertos cosycepétadas,
soleiras, escadas, saidas, rampas, sacadas e jardins. Acompagdsemastendimento e so-
mamos 0 argumento hermenéutico que as regras excepcionadoras dus dkredt ser in-

terpretadas restritivamente.

Incompativel com execucdo da medfde. 53, § 8° da Carta) sera o ato do
parlamentar que afrontar ou ameacar qualquer das medidas do es$étdn deroladas taxa-

tivamente nos incisos | a VIl do art. 138.

A solicitacdo de suspenséao é recebida pela Mesa (art. 233, § 1° do Regimen-
to Interno da Camara). A proposicéo tramita em regime de urgéusatermos do artigo
151, inc. |, al. b do RI/CD e s6 ndo tem preferéncia sobre as defibersgbre declaracéo de

guerra e correlatos, consoante o artigo 159, 8§ 2°, inc. Il
A votacao é por escrutinio secreto (art. 188, | do RI/CD).

Observamos que as restricdes do estado de sitio sdo aplicaveepatzs
dos (estaduais e distritais) e aos vereadores, em razédo do praecigpimetria na Constitui-
céo. O § 8° do art. 53 mencionou apenas os membros do Congresso Nacional, porque a Sessac
V do Capitulo | do Titulo IV da Carta disciplina o Legislativo FateMas o art. 27 § 1° es-
tendeu aos deputados estaduais o regime juridico dos congressistdarersgentido conce-

der aos parlamentares estaduais e municipais as garantias dos fedsraiy ias restricoes.
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8. Imunidades dos deputados estaduais, distritais e vereadores

8.1. Deputados estaduais. 8.2. Deputados distritais. 8.3. Vereadores.

8.1. Deputados estaduais

Assim como no Legislativo federal, os estaduais e municipaibeeceam-
bém a garantia das imunidades, para fomento da democracia, pardbvieguitre os Pode-

res e em razao do principio federativo.

O 8§ 1°do art. 27 da Lei Federal estendeu aos deputados estaduama
bilidade e as imunidades formais. Com respaldo nesta previs@msttaicao paulista pres-
creveu as imunidades dos deputados estaduais em seu art. 14 e 74, I

Art. 27. O nimero de Deputados a Assembléia Legislativeespondera ao triplo
da representacédo do Estado na Camara dos Depetaalirsgido o nimero de trinta
e seis, seré acrescido de tantos quantos forerefust&los Federais acima de doze.

§ 1° —Ser4 de quatro anos o mandato dos Deputados Eistaajpiacando- sé-lhes as
regras desta Constituicdo sobre sistema eleiforaplabilidade, imunidades, remu-
neragdo, perda de mandato, licenca, impedimentosoeporacdo as Forcas Arma-
das. [...]

Constituicdo do Estado de S&o Paulo (com as emendas 12, 14, 15 e 21):

Art. 14. Os Deputados séo inviolaveis, civil e penalmente,quaisquer de suas o-
pinides, palavras e votos.

§ 1° —Os Deputados, desde a expedicdo do diploma, sebfiwetidos a julgamento
perante o Tribunal de Justiga.

§ 2° —Desde a expedi¢do do diploma, os membros da Aséarib¢gislativa ndo
poderdo ser presos, salvo em flagrante de crinfamgével. Nesse caso, os autos
serdo remetidos dentro de vinte e quatro horassamsléia Legislativa, para que,
pelo voto da maioria de seus membros, resolva soprisao.

§ 3° —Recebida a denuncia contra Deputado, por crimeidocapos a diplomagéo,
o Tribunal de Justica dara ciéncia & Assembléiaslagya que, por iniciativa de
partido politico nela representado e pelo voto déoria de seus membros, podera,
até a deciséo final, sustar o andamento da acao.

§ 4° —O pedido de sustacdo sera apreciado pela Assenitggislativa no prazo
improrrogavel de quarenta e cinco dias do seu neegito pela Mesa Diretora.

§ 5% —A sustacdo do processo suspende a prescricaa@rengiurar o mandato.

§ 6° —Os Deputados néo seréo obrigados a testemunhar isfdmmacdes recebidas
ou prestadas em razao do exercicio do mandatosabre as pessoas que lhes con-
fiaram ou deles receberam informagdes.

8§ 7° —A incorporacdo as Forcas Armadas de Deputados, ranmbititares e ainda
gue em tempo de guerra, dependera de prévia licknéasembléia Legislativa.
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§ 8° —As imunidades dos Deputados subsistirdo durangtagle de sitio, s6 poden-
do ser suspensas mediante voto de dois tercos elobmos da Assembléia Legisla-
tiva, nos casos de atos praticados fora do rediessa Casa, que sejam incompati-
veis com a execuc¢éo da medida.

8 9° —No exercicio do mandato, o Deputado teré livress@és reparticdes publi-
cas, podendo diligenciar pessoalmente junto ad&érga administracéo direta e in-
direta, devendo ser atendido pelos respectivo®nsspeis, na forma da lei.

§ 10° —No caso de inviolabilidade por quaisquer opinigedavras, votos e mani-
festagbes verbais ou escritas de Deputado em dz&na atividade parlamentar,
impende-se o arquivamento de inquérito policialimediato ndo-conhecimento de
acao civil ou penal promovida com inobservancideddseito do Poder Legislativo,
independentemente de prévia comunicacdo ao DepuatadoAssembléia Legislati-
va.

§ 11° —Salvo as hipoteses do § 10, os procedimentostige¢drios e as suas dili-
géncias de carater instrutdrio somente serdo prifmsvperante o Tribunal de
Justica, e sob seu controle, a quem cabera orteeie qualquer providéncia ne-
cesséria a obtencdo de dados probatérios para dempdio de alegado delito de
Deputado.

[.]

Art. 74. Compete ao Tribunal de Justi¢a, além das atrilesigievistas nesta Cons-
tituicdo, processar e julgar originariamente:

| — nas infragBes penais comuns, o Vice-Governao®iSecretarios de Estado, os
Deputados Estaduais, o Procurador-Geral de JustiBapcurador-Geral do Estado,
o Defensor Publico Geral e os Prefeitos Municipaig;

Com o texto da Carta Politica de 1988, afastou-se o entendimentdsea jur
prudéncia passada e da doutrina (entdo) majoritaria, no sentido denguredade dos par-
lamentares estaduais s estaria garantida se a respegctigtitficdo Estadual previsse a

prerrogativd®. Agora, o direito emana da prépria CF, restando superada a davida.

Também, fez perder eficacia a Sumula n. 3 do Supremo Tribunal Federa

que restringia as imunidades aos limites territoriais do Estado a que eot@oatitico.

S. 3/STF -A imunidade concedida a Deputados Estaduais étaestustica do Es-
tado.

Com a Carta atual, restou incontroverso que as imunidades dos deputados
estaduais ndo dependem de previsdo nas Constituices dos Estadesnecéssario que e-
las estejam adequadas a EC 35/2001) e que o beneficio estendeesi® ot erritério Na-
cional, inclusive, diante da Justica Federal que deve obsgtarcesso-crimecaso haja deli-
beracdo nesse sentido da Assembléia Legislativa.

%9 Habeas corpu§7.173-5/MA. STF, Pleno, rel. Min. Cordeiro Gueijta24/10/1979 (maioria), DJ 12/9/1980,
p. 6896 (RTJ 095-01, p. 96); informativo STF n. 420/02 a 3/3/2006, RE 456.679/DF, rel. Min. Sepdl
Pertence, j. 13/2/2006) e MELLO FILH®p. cit, p. 165-169.
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N&o obstante, em simetria & Constituicdo Federal, a do Est&fndeaulo
em seu artigo 14 concedeu aos deputados estaduais:

- Inviolabilidade pelas opinides, palavras e votos: os deputados estaduais
possuem dreedom of speechespeitados os limites do decoro e estando a atuacao adstrita a

atividade parlamentar para que se evitem os desvios, abusos e privilégios.

- Os processos-crime por delitos (que ndo os ja protegidosnpiekbili-
dade) cometidos apdés a diplomacdo podem ser sobrestados por decissenualéds Legis-
lativa, pelo voto aberto da maioria de seus membros, a pedido de paltido gom repre-
sentacdo na Casa, devendo o requerimento ser apreciado em 45 shasecebimento pela
Mesa Diretora, sobrestando-se a a¢éo e a prescricdo da preieng&va do Estado até que

findo o mandato do acusado, tal qual ocorre com os Congressistas.

- Imunidade a prisdo freedom from arrest salvo em flagrante delito de
crime inafiancavel, que deve ser autorizado pela Assembléia, deveadtosser remetidos
em 24 horas a Assembléia Legislativa para que delibere sqitigfia e autorize (ou ndo) a

formacdo de culpa.

- Os deputados estaduais posspeenrogativa de forptendo seus proces-
sos-crime julgados perante o Tribunal de Justica, nos termos. d@tar e art. 14, 8§ 1° da
CE/S&o Paulo, consoante outorga do 8§ 1° do art. 125 da CF. Porém:

S. 721/STF -A competéncia constitucional do tribunal do jinéyalece sobre o foro
por prerrogativa de funcdo estabelecido exclusivéeneela Constituicdo Estadual.

- Os deputados nao serdo obrigados a testemunhar sobre informagbes rece
bidas ou prestadas em razéo do exercicio do mandato nem sobrsoas pee lhes confia-

ram ou deles receberam informacdes.

- A incorporacao de deputados, embora militares e ainda que em tempo de
guerra, as Forcas Armadas, dependera de prévia licenca da Assembléia.

- As imunidades dos deputados subsistem durante o dstaitm, s6 poden-
do ser suspensas mediante voto de dois tercos dosrosedebAssembléia, nos casos de atos

praticados fora do recinto dessa Casa, que sejam indoeipabm a execucdo da medida.

- Durante o exercicio do mandato, o deputado estadual tem livre asesso a
reparticdes publicas da administracao direta e indireta. Esta preraog@d € uma imunidade
strictu sensupelo que ndo ha de se arguir que o paragrafo 8° do artigo 14 8B €&rapo-

lou a Constituicdo Federal, por néo ter esta previsto tal direito.
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As imunidades parlamentares podem ser alargadaselas constituicoes
estaduais e pelas leis organicas municipais ou elas incorreriam em inclomstiidade ?

O avalizado pensamento de Fernanda Dias Menezes de Almeida (1982, p
144-145), falando sobre a Lei de 1967, concluiu pela possibilidade do constitiataa
definir e demarcar as franquias dos membros das assemblégatiles. Pedro Aleixo
(1961, p. 103) e a melhor doutrina, também, inclinavam-se favoravelmente.

Ocorre que esses argumentos foram ao tempo que a Constituicaal Feder
nada dispunha sobre as imunidades dos representantes estaduais gais\uHigje, a Lei
Maior disciplina o assunto e a situacao é diferente: pode otoamstidecorrente alargar es-

sas franquias? Quais os limites?

Adilson Abreu Dallari®®, escorado na Professora Fernanda Dias Menezes
de Almeida, em Themistocles Cavalcanti e em Pinto Ferreima,alssim invocando os prin-
cipios da separacao e independéncia e harmonia entre os Poderascaético, o da sobera-

nia popular e o federativo, advogou pelo direito dos vereadores as imunidades formais.

O art. 1° da Carta declara quert. 1°. A Republica Federativa do Brasil,
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distderd#, [...]" e o arti-
go 18 caput vai pela mesma linha ao estatuir quért’ 18. A organizacao politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a,rsi&Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constitui¢do. [...]".

Adilson Abreu Dallari assevera que o Municipio é ente da Federagi
autonomia politica, administrativa e financeira. Possui um lagiyislcom todas as tarefas
inerentes a esse Poder, em decorréncj@idoipio da simetriaentre elas, a legislativa, fisca-
lizatoria, deliberativa e julgadora.

Pondera Adilson A. Dallari que a Constituicdo ndo concedeu diretaagente
imunidades formais aos vereadores, mas também n&o vedou que elasdivdrddas por

meio da Constituicdo Estadual ou até via Lei Orgéanica.

A Constituicdo Federal em seu artigo@putautorizou os municipios a e-
ditar suas leis organicas, que seriam auténticas constituigcdesipais, devendo disciplinar

seus Poderes Executivo e Legislativo, bem como suas relacdes reciprocas.

%0 DALLARI, Adilson Abreu.Imunidade parlamentar de Vereaddtevista de Direito Publico. S&o Paulo: Re-
vista dos Tribunais, a. 23, n. 93, 1990. p. 226.
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O jurista argumenta com astucia que as constituicdes dos Estaddsie
organicas dos Municipios podem acrescentar disposi¢cdes ndo previfagaadesde que
nao viessem a contraria-la e sempre observando a simetria. Bss&iassim, se devessem
ser mera reproducéo fiel a Lei Federal nem precisarigstirexrestaria afrouxado o pacto fe-

derativo pela flagrante falta de autonomia legislativa.

Por tais razdes, conclui, os Municipios poderiam deliberar sobreuas im

dades formais de seus membros, ainda que silente a Carta Federal e E&sskiaéspeito.

Apesar do bem arrazoado parecer de Adilson Abreu Dallari (1990, p. 226),
repleto de argumentos cativantes e sedutores, dado no bojo de acadowmwgueador era
julgado e onde se discutia incidentalmente o inciso XVIII do aftgyda Constituigdo do Es-
tado de Sergipe (ele propugnava pela sua validade), deliberolas@equastitucionalidade

desse dispositiV8', por conceder imunidade processual aos vereadores daquele Estado.
Passaremos agora a nossa opiniaaenia confessa

De um lado, temos o principio da supremacia da Lei Maior como fdema

orientar e conter o legislador e cujo artigo 25 estabeleceu (negritamos):

Art. 25 — Os Estados organizam-se e regem-se pelas Corfstisuicleis que adota-
rem,observados os principios desta Constitui¢do.

Portanto, bastaria a Constituicdo Estadual obedecer aos principias da
Federal e a Lei Organica obedecer aos principios desta eCastdaéEstadual. De resto, esta-

riam livres para disciplinar as imunidades.

Mas ai vem outra questdo: qual a extensédo do tprinocipio? Devera re-

ceber uma interpretacdo extensiva ou restritiva?

Por exemplo, o artigo 29, VIII CF que previu apenas a inviolabilidade aos
vereadores, chega a ser pnncipio, a ponto de vedar a previsdo da imunidade formal aos
parlamentares municipais pelo constituinte decorrente? Ou poderBerreddutela, em res-

peito aos principios federativo, da simetria e o da independéncia dos Poderes?

Fernanda D. Menezes de Almeida (1982, p. 157), citando doutrina de escol,
debate sobre a CF de 1967, mas, cujos argumentos sdo aplicavetealB8B, firmou en-
tendimento que "[...] o constituinte estadual ndo precisa repetir ltegtu@ as normas que, a

propésito, a Constituicdo da Republica contiver".
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O sistema federativo admite a autonomia dos entes federadoéngaadas
proprias receitas, administracdo, poder politico, competénciaiamte legislativas e a

consequéncia disso é o Poder Constituinte Decorrente.

Este tratamento simétrico leva as Assembléias Legistativ@amaras Mu-
nicipais os mesmos deveres e as mesmas dificuldades &seete frente ao Executivo)
experimentadas pelo Congresso. Portanto, é relevante, também, esfssss a efetividade

do principio da independéncia e harmonia dos Poderes.

Por esse raciocinio sera mais justo que os representantesisstaduaici-
pais recebam as mesmas garantias institucionais para ddsirsando munus — nem mais,
nem menos. E assim poderiamos concluir que os vereadores daveufanr das imunida-

des formais. Mas ha outras nuances.

Para firmar a autonomia dos Estados Membros, houverepaaticdo de
competéncias (artigos 21 a 24) que restou estabelgeela competéncia para legislar sobre o
Direito Penal e Processual Penal é privativa da Ueaido22, inc. | CF), o que veda aos Esta-
dos e Municipios (vide supra a ADIn 371/SE, rel. Mirauvicio Corréa) disciplinar as imuni-

dades materiais (pois é causa excludente da ilicituidejnais (prisdo e processo-crime).

Ha de se harmonizar todo o arcabouco constitucional e, nesse desiderato, i
clinamo-nos pela impossibilidade das Constituicbes Estaduais ©tgasicas ampliarem as

imunidadesstrictu sensu

A jurisprudéncia opta pela negativa, a exemplo da acima reproddeitis,
vra do Ministro Sepulveda Pertence (RT 757/102), para quem é "[...] ineg@ivioconstitu-
cionalidade de preceito da Constituicdo do Estado de Alagoas, que, indioadén27, § 1°,
da Constituicdo Federal [...]".

Idem a doutrina (KURANAKA, 2002, p. 222), quem pondera que o instituto
€ excecdo, a ser interpretado restritivamente. Em suas gslafr Constituicdo Federal de
1988 é textual ao consagrar que aos Deputados Estaduais se aplicasmos ipreceitos de
inviolabilidade e imunidade formal com os quais sdo os Deputados Bedendemplados
(art. 27, 8 1°)". Acrescentamos nos: se o0 paragrafo primeiro do artigm2dou aplicaas
regras desta Constituicam respeito da inviolabilidade e imunidades aos deputados estaduais,

com maior razao deveréao estar tolhidos os parlamentares do edil.

®1STF, Pleno, ADIn 371/SE, rel. Min. Mauricio Corrgz/9/2002.
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Ha por fim o aspecto de conveniéncia politica de permitir a redhde de-
putados estaduais e vereadores que se auto concedam franquiassnemndactas aos con-

gressistas e que nem sempre sdo bem utilizadas.

Assim, subtraida via Emenda uma imunidade da Lei Federatatajuia
ndo podera mais ser invocada pelos parlamentares estaduais ipaigjracnda que néo haja
reforma na Lei regional ou local. Se concedida, podera ser usufnddpendente de se re-
produzida na Constituicdo Estadual ou na Lei Organica. Nao ha neceskidealestituinte
decorrente reproduzir as reformas constitucionais a respeitmmdaglades: regra nova inse-

rida na Carta Federal incorpora-se de pronto as Constituicdes rejfonais

Isso ndo significa que o constituinte decorrente ndo tenha libesddelea
meramente reproduzir a Lei Maior: ele pode detalhar o artigoF3somo por exemplo, para
estabelecer a renunciabilidade das franquias. Pode também m@itrsdbara fomentar a ati-
vidade parlamentar, desde que nao contrarginsipiosda Carta, como é exemplo o § 9° do
art. 14 da CE/SP.

Vale lembrar que todo o entendimento dispensado com relacdo audmplit
legislativa das constituices estaduais aplica-se tambésisawdganicas, com a ressalva que
estas deverdo também obedecer aos principios estabelecidos sdfjuelzue disciplina, e-
xemplificando o artigo 144 da Lei do Estado de S&ao Paulo (negritamos):

Art. 144 — Os Municipios, com autonomia politica, legislatigdministrativa e fi-
nanceira se auto-organizardo por Lei Orgaratendidos os principios estabeleci-
dos na Constituicdo Federal e nesta Constituicdo

8.2. Deputados distritais

O Distrito Federal (art. 32 da Constituicdo Republicana) é regidd.gior
Organica e seu parlamento é u@&@mara Legislativaparadoxalmente composta por deputa-
dos distritais e converge as competéncias legislativas estauainicipais. O Executivo é
ocupado por um Governador. Possui, assim, autonomia legislativa, adahuastrfinancei-

ra.

E figura andémala, composta por Brasilia e suidades satélitessendo ve-

dada sua divisdo em municipios (art. &ut Lei Maior).

182 Contra: MENEZES DE ALMEIDApp. cit, 1982, p. 161-162.
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Com feicdo heterogénea, parte de Estado, parte de Municipieseredu-
vida de se conferir aos deputados distritais as imunidades ddgaéstgoois aqueles recebem
a alcunha deeputadd ou dos vereadores (ja que atuam dentro de uma Camara Legmslativa

possuem uma Lei Organica).

A nomenclatura, porém, deixou de suscitar dividas como advento da Carta
de 1988, cujo artigo 32 § 3° determinou expressamente fosse aplicado aadadegistritais
o disposto no artigo 27 (especialmente, seu 8§ 1°), que disciplina asbA&ises Legislativas.
Ademais, o Distrito Federal é representado no Congresso por deputselsderes, 0 que

indubitavelmente aproxima sua natureza do ente estadual.

Os territérios ndo existem na federacdo brasileira atual, pelo que néo exis-
tem atualmente deputados desses entes, art. 33 8§ 3° da Lei M&sose houvesse, gozariam

das imunidades nos mesmos moldes aqui declinados.

8.3. Vereadores

Antes de mais nada, devemos observar que o Legislativo municipal @eté
grande massa de parlamentares do Pais. Mas a Constituicésdheu reduzida competén-
cia, por ter privilegiado primeiro a Unido e, depois, com competé&esidual, os Estados.
Aos Municipios, restou a sobra.

Como existem em nivel municipal os Poderes Executivo e Leyslat-
mo decorréncia do principio federativo, faz-se necessario dartigararotetivas aos mem-
bros do parlamento local, para sua independéncia frente ao Execatigoparticulares, em

geral, notadamente os grandes conglomerados empresariais.

Grandes duavidas pairavam sobre a natureza juridica dos Municip®s, d

préprios vereadores e, consequentemente, relativas as suas imunidades, antis 128Be

Esta veio pacificar as divergéncias com o disposto em seu agjgnijo
inciso VIII estatuiu aos parlamentares municipais apenassotéente a inviolabilidade ma-
terial, por suas opinibes, palavras e vBitbamitada & circunscricdo do Municipio e desde
gue no exercicio ou em funcdo do mandato e excetuados os abusos prevémidesopge

guebra de decoro e sua consequiéncia — a perda do mandato parlamentar.

163 Nesse sentido, informativo STF n. 273 (17 a 20622, HC 81.730/RS, rel. Min. Nelson Jobin, j. 180©2.
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Vem Andyara K. Sproesser (2002, p. 155) lancar a seguinte davidaoquand
o inciso VIII do artigo 29 da Carta limitou a inviolabilidade dos &doges a circunscrigédo do

Municipio, referiu-se ao vereador, a vitima (ofendido) ou a ambos?

Pois se, por conjectura, tivesse referido-se aos dois, para que abhitiviol
dade tivesse eficacia seria necessario que estivessemasciicdo do Municipio ambos, o

vereador e o destinatario da acusacéo ou ofensa.

Para nosyeenia confessgarece que apenas o vereador precisa estar na cir-
cunscricdo do Municipio. A Lei Federal (art. 29, inc. VIII) clarateepretendeu delinear a

protecdo em seu ambito temporal e geogréafico em relacdo ao edil.

A inviolabilidade do vereador, como ocorre com a dos Congressistas, inclui
a protecéo contra acdes penais (pelos crimes contra a honralinciviglos os danos materi-

ais e morais), bem como sancdes politicas e administrativas.

O néo processamento do parlamentar local dar-se-a ndo por poOgsu# i
dade processual, mas, porque, conforme ja nos posicionamos acima, ao contkte que
se subsume tipicamente, como crime de opinido a inviolabilidade atitiggude, outro e-

lemento constitutivo do crime, impedindo sua configuracéo.

As imunidades formais (prisdo e processo-crima)do foram estendidas
aos vereadores, segundo entendimento da doutrina majoritaria, pois &/Iitiaikoartigo 29
da Lei Maior foi expresso ao conceder somente a inviolabilidéetbis

Art. 29. O Municipio reger-se-a por lei organica, votadadmis turnos, com o in-
tersticio minimo de dez dias, e aprovada por doixs dos membros da Camara
Municipal, que a promulgara, atendidos os prinastabelecidos nesta Constitui-
¢ao, na Constituicdo do respectivo Estado e osrgegipreceitos:

[..]

VIII - inviolabilidade dos Vereadores por suas @p@s, palavras e votos no exerci-
cio do mandato e na circunscri¢do do Municipio;

[.]
Com base no raciocinio que formulamos em relagdo aos deputados estaduais
(supra), caso a Constituicdo do Estado ou a Lei Organica venha falegarantia, havera
flagrante inconstitucionalidade, pelo que podem os vereadores sersrs pr@rocessados

criminalmente.

Com relacdo a imunidade ao testemunhaa Lei Organica do Municipio
de S&o Paulo estabeleceu em seu art. 16 e paragrafo Unico,jvaspete, a inviolabilidade
material e a desobrigacao de testemunhar, até copiando a redacéo do § 6° do art. 53 da CR.
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Nao h& qualquer vicio de constitucionalidade nessa outorga pelos mesmos

argumentos acima declinados. Vamos conferir a redagao da norma:

Art. 16. Os Vereadores gozam de inviolabilidade por suas@gs, palavras e votos
no exercicio do mandato, na circunscri¢do do Mpioci

Paragrafo Unico —Os Vereadores ndo serdo obrigados a testemunhar isddr-
macdes recebidas ou prestadas em razdo do exefoimiandato, nem sobre as pes-
soas que lhes confiaram ou deles receberam inf@esac

A prerrogativa de foro por funcédo pode ser concedida pela Constituicéo
do respectivo Estado, j4 que as unidades federadas podem discigiomapeténcia de seus

tribunais, nos termos do artigo 125 § 1° da Lei Maior. llustremos com uma jurisprudéncia:

Habeas corpusVereador. Julgamento. Ofensa ao principio donaizral. Compe-
téncia originaria: Tribunal de Justica. Imunidadelgmentar. Relacdo de causalida-
de entre o exercicio do mandato na circunscricdmespectivo municipio e as opi-
nides e palavras do Vereador. Precedentes do SGEnCconcedida.

| — A Constituicao do Estado do Piaui — & vistayde lhe concede a Carta da Repu-
blica (art. 125, § 1°) — é expressa no dizer quepete ao Tribunal de Justica pro-
cessar e julgar, originalmente, nos crimes comude eesponsabilidade, os Verea-
dores (art. 123, I, "d", 4). Julgamento em priraehstancia ofende a garantia do
juiz competente (art. 5°, LIlI). A decisdo em gdeurecurso ndo redime o vicio.

Il — A prerrogativa constitucional da imunidade lparentar em sentido material

protege o congressista em todas as manifestacéeemjuam relacdo com o exerci-
cio do mandato, ainda que produzidas fora do eciatCasa Legislativa. Preceden-
tes do STF. Presente o necesséario nexo entre ci@setlo mandato e a manifesta-
¢do do Vereador, ha de se preponderar a invialaoié constitucionalmente assegu-
rada (art. 29, VIII da CF/88).

Habeas corpusoncedido para trancar a agdo penal a que respopaeente.

HC 74125/Pl, STF, 22 Turma, j. 3/9/1996, v.u., tMin. Francisco Rezek, DJ
11/4/1997, p. 12.186.

Mas ndo havendo essa disposicéo na Constituicdo estadual, o vereador n&o

desfrutara do foro privilegiado, como € o caso da CE/SP, que silenciou a respeito.

A priséao especialfoi estendida aos vereadores pela lei 3.181/57 ao alterar o
art. 295, Il CPP. Tal direito s6 pode ser invocado durante o processopoéh&bdos os con-

denados ficam sujeitos & priséo comum, apés o transito em jtigado

1840 TJISP acolheu alguns pedidos de vereadoremsppesvisoriamente, admitindo a saida do presétib,
escolta, para comparecer as sessdes da Camarapdyrsob o fundamento de que néo se trata de safaa-
dica, por alguma razéo episédica, mas de direilitigpodo parlamentar de representar o povo e exargnan-
dato em sua plenitude (nesse sentido, quatro aiadRY 762/525 e 526, abril de 1999).
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9. As imunidades no direito comparado

9.1. Portugal. 9.2. Inglaterra. 9.3. Estados Unidos da América. 9.4. Franca.
9.5. Itdlia. 9.6. Alemanha. 9.7. Espanha. 9.8. México. 9.9. Argentina. 9.10. Paraguai. 9.11.

Uruguai. 9.12. Previsdo nos demais paises.

Plantados os ideais do lluminismo, o éxito da Revolugéo Gloriosa laa Ing
terra, a independéncia dos Estados Unidos da América, a vitORawtducao Francesa e a
propagacao de sua ideologia de liberdade, igualdade, democraciap(iteio, a servico da
burguesia capitalista — € bom que se diga), derrubaram as monaiggnagtistas como se
fossem uma epidemia. A semente das imunidades espalhou-se pelo musdSomsidui-

cOes dos Estados nascentes, como que germinada pelo vento.

Hoje, seja nos regimes econdmico-capitalistas ou socialistaegioges de
governo presidencialistas ou parlamentaristas, nos sistemapudlalicess ou das monarquias,
nos Estados unitarios ou federativos, temos sempre a previsdoatasgmgaos parlamentares
— ainda que apenas simbdlica e formalmente, para que os Estados g@sadoproclamar

liberais e democréticos. E o que veremos, a seguir.

9.1. Portugal®

Iniciamos pelo sistema lusitano em decorréncia da ligacdoibéstéocial

e, consequentemente, juridica com o Brasil.

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 (comdeviem 1982,
1989, 1992, 1997, 2001, 2004 e 2005) prevé a inagd@dnaterial (a que chamam ide
responsabilidade parlamentgrdisciplinando que os deputados néo respondeif) ci
minal ou disciplinarmente pelos votos e opinides gmitirem no exercicio de suas fun-

cOes. Vejamos o artigo 157:
Artigo 157.° - Imunidades

1. Os Deputados néo respondem civil, criminal ouiplis@rmente pelos votos e o-
pinibes que emitirem no exercicio das suas fungdes.

185 Texto obtido em <http://www.parlamento.pt/consy/éep_port> em 10 de abril de 2007.
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2. Os Deputados ndo podem ser ouvidos como declaraate como arguidos sem
autorizagdo da Assembleia, sendo obrigatoria ss@leale autorizag&o, no segundo
caso, quando houver fortes indicios de praticaroleecdoloso a que corresponda
pena de prisdo cujo limite maximo seja superigés anos.

3. Nenhum Deputado pode ser detido ou preso semizagéo da Assembleia, sal-
vo por crime doloso a que corresponda a pena dagreferida no nimero anterior
e em flagrante delito.

4. Movido procedimento criminal contra algum Deputadcacusado este definiti-
vamente, a Assembleia decidira se o Deputado devéio ser suspenso para efeito
de seguimento do processo, sendo obrigatéria a&tede suspensédo quando se tra-
te de crime do tipo referido nos nimeros anteriores

Com relag&o as imunidades formais (eles chamamvagabilidade:

- 1) Os deputados nédo podem ser ouvidos, como testemunhas nem como in-

vestigados sem autorizacédo do parlamento.

E obrigatdrio autorizar sua oitiva como acusado, quando houver fortes indi-
cios da pratica de crime doloso que corresponda a pena de prisdo, itajmiximo no tipo
penal (pena em abstrato) seja superior a trés anos. Vej&seeypressafortes indiciose

passivel de interpretacéo, o que peca em termos de seguranca juridica.

- 2) Nenhum deputado pode ser detido ou preso sem autorizacdo da Assem-
bléia. Esta anuéncia ndo sera necesséria na suspeitacdmétido crime doloso a que cor-
responda pena de prisdo em abstrato, cujo limite maximo sejaoswgpées anos ou se for

pego em flagrante delito.

Sublinhe-se que séo trés situacbes distintas:)- Hatendo fundados
indicios da prética de qualquer crime doloso, dimate superior da pena seja maior que
trés anos, pode ser preso independente de autdoizbg; parlamento; - 2.2) na hipotese
de ser pego em flagrante delito na pratica de queallgrime, pode ser preso sem licenca
da Assembléia e - 2.3) nas demais situacdes, aopdispende de anuéncia do Legislati-

VO.

Adverte Carla Amado Gomes (2003, p. 77) que sera inconstitucional a recu-
sa de licenca se for hipétese que a Lei Maior obriga a con¢céaséndo analogia entre o art.
157/4 da Constituicdo e o art. 157/3, conclui que a prisdo do deputado acausp@nsao de
seu mandato (2003, p. 82).

- 3) Nenhum deputado pode ser processado criminalmente sem autorizacao

da Assembléia.
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Caso haja licenca da Assembléia para processar seu membrda R@gao
penal contra o deputado e recebida a dendncia, a Assembléia decsdiuansandato deve ou
nao ser suspenso. Caso positivo, convoca-se o0 suplente. Na suspeita de ter cometatin cri
loso, a que corresponda pena de prisdo cujo limite maximo em absjeaBugerior a trés

anos, essa anuéncia sera obrigatéria, como seré obrigatdria a suspensitatin ma

Observe-se com atencdo o rigor da Lei lusitana; apenas osscniais
brandos tém pena cujo limite maximo € inferior a trés anosmblesses delitos de menor

potencial ofensivo, a prisdo e o processamento podem ser autorizados pela Casa.

A maioria dos delitos tipificados tém pena maxima superioésaanos e,
desde que dolosos, necessariamente, implicaréo a prisdo, processasnspegnsado do man-

dato dos parlamentares, bastando haver indicios seguros de sua autoria.

Explica Carla A. Gomes (2003, p. 75) que isso € em decorréncia das,prova
da valorizagdo da persecucéo penal, para preservar a compaosgigaagem do Legislativo,
em respeito a opinido publica e a Justica e para evitar gaesado com seu poder venha a
coarctar a colheita de provas e dos depoimentos. A presuncdo deim@s@te, mas € miti-

gada. Nas conclus@es, iremos sugerir alteracbes em nosso Texto comthasstasstica.

9.2. Inglaterra'®®

O sistema constitucional inglés é peculiar e ndo possui uma Cupdsties-
crita. Sua natureza € consuetudinaria e esta formada pela glataonvencdes. Consoante
escolio de Jorge Kuranaka (2002, p. 126), a imunidade material na riregl@enos EUA)
protege as palavras, opinides e votos proferidos, apenas no interior do parlamento.

Alexandre de Moraes (1998, p. 48-55) orienta que a iti@uér a jurispru-
déncia inglesa (e norte-americana) sdo unanimesmale de que a imunidade a prisédo e-
vita a medida segregadora apenas nos processos ci@eiprotege o parlamentar na hip6-
tese de pratica de crime nem no caso das prisdes@nas. Mas, se um parlamentar for
preso por motivo penal, o juiz devera comunicar a Diktlieedom from arreshdo tem a
mesma amplitude com que é disciplinada no direitoicental europeu, mais ligado a tra-

dicdo francesa.

16 Exceto a Lei de Portugal, obtivemos todas as @uaitgies abaixo em <http://www.constitucion.es/stra
constituciones/america/index.html> em 10 de al&i2@07. Estdo redigidas no dialeto espanhol deltasto.
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N&o ha previsdo de improcessabilidade no direito inglés.

9.3. Estados Unidos da América

O instituto esta no art. 1° da secédo 6 da Lei de 17 de setembro de 1787:

1. Os Senadores e Deputados receberdo uma remunpraCSEUS SErvicos que sera
fixada por lei e paga pelo Tesouro dos Estados dgnitm nenhum caso, exceto
traicdo, felonia e violagdo da paz eles [SenaderBgputados] poder&o ser presos
durante sua freqiiéncia as sessdes de suas reapétdimaras, nem quando a elas se
dirigirem, ou delas retornarem; e ndo poderdorsgmiodados ou interrogados, em
gualquer outro lugar, por discursos ou opinidegidos em uma ou outra Camara.

A inviolabilidade s6 tem eficacia para as palavras e votos proferidos no inte
rior da Casa. O direito pertence ao Legislativo, que defende oneatia por meio de uma

Comissao Parlamentar de Inquérito.

Entretanto, adverte Fernanda Dias Menezes de Almeida (1982, p. 83) que a
Corte Suprema dos EUA no caso Coffin x Coffin decidiu que ndo pregadamentar estar
no recinto da Camara para estar coberto pela inviolabilidade, desdeDigta esteja em ati-
vidade. Prossegue a jurista "Por outro lado, se o representanteqaéndantro da Camara,
profere palavras gravosas, sem conexdo com a atividade parlam&otpodera se socorrer

da inviolabilidade, respondendo pelo que disser como cidaddo comum".

Como ja dissemos, faeedom from arrestios norte-americanos garante os
parlamentares apenas nos processos civeis, Ndo 0s protegenda parsdamesmo no caso
de prisdes provisorias. Ela s6 protege o parlamentar duranteia sessquanto estiver indo
para a Casa ou voltando dela. E, portanto, mais restrita, pois desodlkécaoada prisdo por

divida afreedom from arregperdeu a maior parte de sua importancia.

N&o se prevé imunidade para evitar 0 processamento, sem neeesdad

prévia autorizacdo da Camara para o processo penal.

A imunidade parlamentar também nao inclui o direito de ignoraécitag

processo civil nem de escusar-se a depor, perante uma Comissao do Congresso.

9.4. Franca

Estas garantias passaram a vigorar a partir de 23 de juntit88ena As-
sembléia Nacional, que estava em conflito com a monarquia. Pornfir, de setembro de

1791, passou a integrar o artigo 7° da secao V do titulo Il da Constituicdo Federat&ra
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A Constituicdo de 1958 adota um sistema amplo para a inviolabilidade, s
limites espaciais e isentando de processos, perseguicoes, ingestjgacsoes e julgamentos

em razao de opiniGes e votos prolatados, desde que em razdo do mandato.

Restringe a prisdo de seus membros, sob qualguer modalidade, rexceto
flagrante delito, na condenacéo criminal definitiva ou com prévia alauéogarlamento. A
Casa pode deliberar pela sustacdo de eventual prisdo efetivada. N&es$sidade de licenca

para processamento de seu membro, mas o Legislativo pode deliberar pela ssaasuspen

Com efeito, estabelece o artigo 26 da Constituicao franceg&Reéaublica,

aprovada peloeferendunde 28 de setembro de 1958 e modificado em 4 de agosto de 1995:

Articulo 26

Ningin miembro del Parlamento podra ser procegaelseguido, detenido, preso o
juzgado por opiniones o votos que haya emitido legiezcicio de sus funciones.
Ningin miembro del Parlamento puede ser objetanateria criminal o correccio-
nal, de arresto o de cualquier otra medida prigativestrictiva de libertad sin auto-
rizacion de la Mesa de la asamblea de la cual fqrante. Esta autorizacion no sera
necesaria en caso de crimen o de flagrante detimapndena definitiva.

La detencion, las medidas privativas o restrictivadibertad o la persecucién de un
miembro del Parlamento se suspenderan duranteietipade sesiones si lo requiere
la asamblea de la que forma parte.

La asamblea interesada se reunird de pleno deegchesiones suplementarias para
permitir, en caso necesario, la aplicacion deltagaranterior.

9.5. Italia

Sua Constituicdo, de 1° de janeiro de 1948, concede inviolabilidade pelas
opinides, palavras e votos (art. 68), desde que no exercicio do mandatoidndém, a ve-
dacao para prisdo ou detencéo de parlamentar, exceto se autorizakspeibléia, na hipo-

tese de condenacéo transitada em julgado ou no caso de flagrante delito.

Mas ndo concede improcessabilidade. A Italia possuia uma Coa@stituic
semelhante a brasileira com relagédo as imunidades. Apos aagidlagla chamadaperacao
Mé&os Limpa¥’, houve uma alteracédo constitucional, fruto de uma forte pressdo popeslar, e
liminou-se a necessidade eniapara o processo criminal. Vejamos o texto:

187 Operac&o ocorrida em 1992 na cidade de Mildotalag Lombardia que, em um ano, obteve a condenacé
de cerca de 300 deputados, senadores e altosrano® publicos, bem como a rendncia de nove misistn-
formacéo extraida da revista Veja de 25/4/2007ér@asem autoria entituladdora da faxina ed. 2005, a. 40,

n. 16, p. 82.
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Articulo 68.

Los miembros del Parlamento no podran ser perseguyidr las opiniones que ex-
presen ni por los votos que emitan durante eliejerde sus funciones.

Ningun miembro del Parlamento podra ser sometid@storizacion de la Camara a
la que pertenezca a registro personal o domialiani podra ser arrestado o privado
de su libertad personal, ni mantenido detenidajosglie se ejecute una sentencia
firme de condena, o bien que sea cogido en flagdelito.

La misma autorizacion sera necesaria para soméssrraiembros del Parlamento a
interceptaciones, fuere cual fuere su modalidad;awersaciones o comunicacio-
nes asi como para proceder a la incautacion despmndencia.

9.6. Alemanha

Na Republica Federal da Alemanlaafeitura da Lei de 1949 (artigos 46 e
47) foi influenciada pelo periodo anterior, pois durante a Segunda Guandiadl/(a exemplo

da italiana) houve grave desrespeito a democracia, a liberdade e aostireaoss.

A abrangéncia da inviolabilidade também é ampla, yodos e opinides,
judicial e administrativa. Nao s6 frente ao governan@@os partidos e ao corpo eleitoral.
Mas exclui expressamente a calififa Segundo interpretacdo de Raul Machado Horta
(2002, p. 595), os deputados ndo podem ser obrigad@h@eatintimacéo fora do recinto
do Bundestadparlamento], em razao de opinido ou votos la prodsricl em suas Comis-

soes.

Os legisladores s6 podem ser processados criminalmente ou presas, apos

autorizacdo d@8undestagsalvo flagrante, estendido até o dia seguinte ao da pratica do delito.

Exige-se prévia licenca da Camara para toda formeesteicdo a sua li-
berdade e para instauracédo de qualquer processa @amgressista fundado no art. 18 (a-
buso de liberdade de pensamento, de imprensaoemsimido, associacao, sigilo epistolar,
postal e das telecomunicaces, direito de propreedade asilo, para combater o ordena-
mento democratico e liberal, com a perda dessegadingor decisdo do Tribunal Constitu-

cional Federal).

Qualquer processo penal ou fundado no artigo 18, qualquer prisdo ou limi-

tacdo da liberdade pessoal do deputado podem ser suspensos por requisicao do Bundestag.

188 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalve€omentérios & Constituigdo brasileira de 19881. 32 ed. S&o Pau-
lo: Saraiva, 2000. p. 332 interpreta que a Conglitualema excluiu da inviolabilidade a injUria ead(nia.
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Por fim, o artigo 47 outorga a prerrogativa de negar-se a prestamunho
a respeito de pessoas e fatos que tenham chegado a seu conhecimento em rafdocde su

sendo para esses fatos e pessoas ilegal qualquer apreensdo de documentos:

Articulo 46.

1. Los diputados no podran en ninglin momento seegeisos judicial o adminis-
trativamente ni de otra manera fuera de la Diettefé por su voto o manifestacio-
nes en el seno de esta o de alguna de sus Comsisgingien no se aplicara esta
norma a las injurias calumniosagfleuntderische Beleidigungen

2. Los diputados podran ser acusados o detenidascp@im castigada con una pena,
s6lo con el consentimiento previo de la Dieta Falder menos que hayan sido dete-
nidos al perpetrar dicha accién o durante el djaisnte.

3. Se requerira asimismo autorizaci@ehehnagunjgde la Dieta Federal para cual-
quier otra restriccién de la libertad personal dediputado o para la incoacién de
procedimiento contra él, con arreglo a lo dispueste! articulo 18.

4. Se dejaran en suspenso, si lo exige la Dieta Bededo procedimiento penal y
toda actuacion en virtud del articulo 18 contradiputado, asi como toda detencién
[Haft] o restriccion de otra clase de su libertad peakon

Articulo 47.

Los diputados tendran derecho a negarse a dantesti sobre personas que les ha-
yan confiado ciertos hechos en consideracion altiad de tales o a quienes ellas
como tales diputados se los hayan confiado, aso gwhre los hechos mismos. En
la medida en que sea aplicable este derecho déiveegaestificar, serd ilicita toda
incautacion de documentos.

9.7. Espanha

A Carta de 1978 concede a inviolabilidade, que garante liberdadmnda-p
mento, desde que no exercicio (em razdo) do mandato. Ha a freedoarrstnexcepciona-
do o flagrante delito. Prevé a improcessabilidade (que pode ser ahiddlante autorizacao
da Camara). E outorga o foro por prerrogativa de fungéo. Vejamos o texto (art. 71):

1. Los Diputados y Senadores gozaran de inviolaldligar las opiniones manifes-
tadas en el ejercicio de sus funciones.

2. Durante el periodo de su mandato los Diputadoena&ores gozaran asimismo
de inmunidad y s6lo podran ser detenidos en caslagiante delito. No podran ser
inculpados ni procesados sin la previa autorizadeyta Camara respectiva.

3. En las causas contra Diputados y Senadores sendetente la Sala de lo Penal
del Tribunal Supremo.

4. Los Diputados y Senadores percibiran una asignde&ncimentos] que sera fi-
jada por las respectivas Camaras.
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9.8. México

Em sua Lei de 1917 tratou da imunidade material no artigo 61, vedando se-
jam os congressistas demandados pelas opinides exaradas rmoederoiandato. A impro-
cessabilidade dos parlamentares esta disciplinada com aaistegenérica dos servidores

publicos nos artigos 108 e 109.

O aspecto processual afigura-se em dois momentpsisségura a respon-
sabilidade dos legisladores pelos delitos comungsfalti omissdes (art. 108); - 2) regula o
julgamento por crime comum, em que primeiro a Diefiébdra por maioria absoluta se au-
toriza ou néo a instauracdo de processo contransetbro. Caso autorizado, ele é afastado
de seu mandato, sendo colocado a disposi¢cao degustmum, sem haver prerrogativa de
foro (art. 109). Mas o texto é antigo, carece deezkn e tal conteido é extraido implicita-

mente.

Articulo 61

Los diputados y senadores con inviolables por fasi@anes que manifiesten en el
desempenfio de sus cargos y jamas podran ser re@ow@or ellas.

El presidente de cada Camara velara por el reseficero constitucional de los
miembros de la misma y por la inviolabilidad dalinto donde se reldinan a sesionar.

[...]
Articulo 108

Para los efectos de las responsabilidades a qde akte titulo se reputaran como
servidores publicos a los representantes de elepdpular, a los miembros del Po-
der Judicial Federal y del Poder Judicial del DistFederal, a los funcionarios y

empleados y, en general, a toda persona que deSerapeempleo, cargo o comi-
sion de cualquier naturaleza en la Administracidbliea Federal o en el Distrito

Federal, quienes serdn responsables por los actossiones en que incurran en el
desempefio de sus respectivas funciones.

[...]

Los gobernadores de los Estados, los diputadasladeslaturas locales y los magis-
trados de los Tribunales Superiores de Justicialescy, en su caso, los miembros
de los Consejos de las Judicaturas Locales, sesgomsables por violaciones a esta
Constitucion y a las leyes federales, asi comoeponanejo indebido de fondos y
recursos federales.

[...]
Articulo 109

El Congreso de la Unién y las legislaturas de ktadibs, dentro de los ambitos de sus
respectivas competencias, expediran las leyesspensabilidades de los servidores
publicos y las demas normas conducentes a san@omaienes, teniendo este carac-
ter, incurran en responsabilidad, de conformidamdias siguientes prevenciones:
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I. Se impondran, mediante juicio politico, las sanes indicadas en el articulo 110
a los servidores publicos sefialados en el mismmepte, cuando en el ejercicio de
sus funciones incurran en actos u omisiones quendsth en perjuicio de los inter-
eses publicos fundamentales o de su buen despacho.

No procede el juicio politico por la mera expredi@nideas;

Il. La comisién de delitos por parte de cualquignvilor publico sera perseguida y
sancionada en los términos de la legislacion pgnal;

lll. Se aplicaran sanciones administrativas a &rsidores publicos por los actos u
omisiones que afecten la legalidad, honradez aeaitnparcialidad y eficiencia que
deban observar en el desempefio de sus empleoss cacgmisio.

Los procedimientos para la aplicacion de las samsianencionadas se desarrollaran
autbnomamente. No podran imponerse dos veces paala conducta sanciones de
la misma naturaleza.

Las leyes determinaran los casos y las circunstaren los que se deba sancionar
penalmente por causa de enriquecimiento ilicitmsaservidores publicos que duran-

te el tiempo de su encargo, o por motivos del mjgmo si o por interpdsita perso-

na, aumente sustancialmente su patrimonio, adaquizemes o se conduzcan como
duefios sobre ellos, cuya procedencia licita nogsedi justificar. Las leyes penales
sancionaran con el decomiso y con la privacidonadpropiedad de dichos bienes,

ademas de las otras penas que correspondan.

Cualquier ciudadano, bajo su més estricta respttidsalbly mediante la presentacion de
elementos de prueba, podra formular denuncia arf@émara de Diputados del Congre-
so de la Unién respecto de las conductas a lasegugdiere el presente articulo.

9.9. Argentina

A Lei Federal de 1853, alterada em 1994 (artigos 68 a 70), garani®-a i

labilidade as opinides e discursos proferidos no exercicio parlamemtérindo ampla pro-

tecdo material ao evitar que sejam acusados, interrogados judicialmentestados!.

Ha também garantia de nédo ser preso, exceto em flagraniendeapenado

com a morte ou infamia, quando, entédo, a Casa é comunicada do ocorridmtfa gaeficaz

desde o dia da eleicdo até o encerramento do mandato. Mas prételgdo contra a hipétese

de ser processado.

O artigo 70 prescreve uma restricdo as imunidades: se dpogia acao

contra um de seus membros, a Camara examina o meérito do pedido elipedar desuspen-

sao das fungdes do acusado por maioria qualificada de dois tercos, colo@ddposicao

do Judiciario para ser julgado. A seguir, o texto.

Articulo 68.

Ninguno de los miembros del Congreso puede seadoyuterrogado judicialmen-
te, ni molestado por las opiniones o discursosajniéa desempefiando su mandato
de legislador.
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Articulo 69.

Ningun senador o diputado, desde el dia de suiéfebasta el de su cese, puede ser
arrestado; excepto el caso de ser sorprendidaagaffiti en la ejecucién de algin
crimen que merezca pena de muerte, infamante,auafifctiva; de lo que se dara
cuenta a la Camara respectiva con la informaciémasa del hecho.

Articulo 70.

Cuando se forme querella por escrito ante lascjastiordinarias contra cualquier
senador o diputado, examinado el mérito del sun&riquicio publico, podra cada
Cémara, con dos tercios de votos, suspender efurstiones al acusado, y ponerlo
a disposicion del juez competente para su juzgamien

9.10.Paraguai

A Lei de 1992 garante a imunidade material para as opinides preferda

razdo do mandato.

Prevé afreedom from arrestdesde o dia de sua elei¢édo (interpretamos di-
plomacéo), até o inicio da legislatura seguinte, salvo em flagdatito do qual se preveja
pena privativa da liberdade. Nesta situacédo, a autoridade policiahdevediatamente co-

municar o ato a Casa e ao juiz competente, ficando o parlamentar em prisdo domicilia

No sistema paraguaio, ha protecdo contra processamento. Caso dar sena
ou deputado venha a ser processado, o0 juizo competente comunica a Dieta quanpeiio exa
mérito da acusacao, delibera por maioria qualificada de dois teprosseguimento da acao.

Caso positivo, 0 membro é suspenso do cafgaois

Articulo 191 - De las inmunidades

Ningin miembro del Congreso puede ser acusadoiglmiente por las opiniones
gue emita en el desempefio de sus funciones. Niggaador o Diputado podra ser
detenido, desde el dia de su eleccién hasta atedel de sus funciones, salvo que
fuera hallado en flagrante delito que merezca pengoral. En este caso, la autori-
dad interviniente lo pondra bajo custodia en sidesgia, dara cuenta de inmediato
del hecho a la Camara respectiva y al juez comfsterm quien remitira los
antecedentes a la brevedad.

Cuando se formase causa contra un Senador o utabBgante los tribunales ordi-
narios, el juez lo comunicard, con copia de loe@dentes, a la Camara respectiva,
la cual examinard el mérito del sumario, y por meyde dos tercios resolvera si ha
lugar o no desafuero, para ser sometido a pro€gsoaso afirmativo, le suspendera
en sus fueros.

9.11. Uruguai

O Texto é de 1966 com Emenda em 1996 e seu art. 112gpegéponsabi-

lidade pelas opinides e votos que manifestem, desdsogeiercicio e em funcdo do mandato.
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O artigo 113 protege da prisédo desde o dia de sua eleicdo (entendemos d
plomacédo) até o término do mandato, salvo em flagrante delito, siteac§ue a autoridade

policial devera imediatamente comunicar a Assembléia.

O 114 garante aos legisladores ndo serem processados crimieaémen
guanto perdurar a legislatura, exceto se a Casa autorizar porangaialificada de dois tergos
de seus membros, hipotese em que o acusado ter4 seu mandato suspehnsmlecado a

disposicéo do juizo competente:
Articulo 112.

Los Senadores y los Representantes jamas seramsagtes por los votos y opi-
niones que emitan durante el desempefo de su®faci

Articulo 113.

Ningun Senador o Representante, desde el dia é&stion hasta el de su cese,
puede ser arrestado, salvo en el caso de delftaganti y entonces se dara cuenta
inmediata a la Cdmara respectiva, con la infornmasidgnaria del hecho.

Articulo 114.

Ningun Senador o Representante, desde el dia elestion hasta el de su cese, po-
drd ser acusado criminalmente, ni aun por delitwsunes que no sean de los deta-
llados en el Articulo 93, sino ante su respectigan@ra, la cual, por dos tercios de
votos del total de sus componentes, resolveraysidgar a la formacion de causa, vy,

en caso afirmativo, lo declarara suspendido erfiisugones y quedara a disposicion

del Tribunal competente.

9.12. Previsado nos demais paises

Pedimosvaeniapara reproduzir a pesquisa feita na obra de Jorge Kuranaka,
a respeito da previsdo das imunidades parlamentares na Constituicao dasiadais nacoes
(2002, nota 231 e p. 98-99):

[...] as Constituicbes de Estados conhecidos caamedhocracias marxistas garanti-
am as imunidades formais e materiais ou somerfrasis, embora de forma sim-
bdlica ou ficticia. Dentre eles, contemplam amtzasspécies de franquia, as Consti-
tuicbes das seguintes nacdes: a da lugoslavia,988 (art. 57); a da Tcheco-
Eslovaquia, de 1948 (art. 46); a da Alemanha Qalede 1949 (art. 67); a da Bulga-
ria, de 1947 (art. 29); e a do Vietna, de 1946 @b}. Prevéem, de outro lado, so-
mente a imunidade processual, as ConstituicdeshilzaGnarxista, de 1954 (art.
37); a da Polbnia, de 1952 (art. 16); a soviétieal936 (art. 52); a da Albania, de
1946 (art. 49); a da Hungria, de 1949 (art. 1 Jad&oménia, de 1948 (art. 59); a da
Republica Popular da Mongodlia, de 1952 (art. 32)leApeito de novas constituicbes
terem sido elaboradas por estes Ultimos paisesGhima, em 1975; a Poldnia, em
1976; a URSS, em 1977; a Albania, em 1976; a Hangrm 1949, com emenda em
1972; a Roménia, em 1965; a Mongoélia, em 1960, irenaim a indole autoritaria,
com hipertrofia do Poder Executivo, em detrimendcP@der Legislativo, implican-
do em reducéo do alcance das imunidades parlaraentar



19¢

[.]

[...] Constituicdo da Republica Popular da Alb&iia47 (art. 49); Lei Fundamental
da Republica Federal da Alemanha, promulgada ede28aio de 1949 (arts. 46, 2,
3, 4 e 47); Constituicdo da Republica Democrétitam@, de 7 de outubro de 1949
(art. 67, 2, 3, 4 e 5); Constituicdo Federal dalRépa Austriaca (art. 57, 2, 3, 4,5 e
58); Constituicéo [sic] de 7 de fevereiro de 183bdificada em 1893, 1920, 1921
(arts. 44 e 45); Constituicao da Republica PopddaBulgaria, de 4 de dezembro de
1947 (art. 29); ConstituicAo da Dinamarca, com adificacbes de 10 de setembro
de 1920 (art. 56); Lei Constitutiva das Cortesjulieo de 1942 (art. 5°); Constitui-
¢do da Finlandia, de 17 de julho de 1919 (Titulo8I117); e a Lei Orgénica da Ca-
mara dos Deputados, de 13 de fevereiro de 1928tutaprimeiro, 88 13, 14 e 15;
Constituicdo da Republica Francesa, de 27 de seted® 1946 (arts. 21 e 22);
Constituicdo da Grécia, de 23 de maio de 1911 §8)t. Constituicdo da Republica
Popular da Hungria, de 18 de agosto de 1949 (&ytli}t Constituicdo da Irlanda,
ratificada em 1° de julho de 1937 (arts. 10 e CInstituicdo da Republica da Is-
landia de 1874, com numerosas modificagfes em 190%, 1918 e 1920 (art. 49);
Constituicdo da Italia (art. 68); Constituicdo dedhtenstein, de 5 de outubro de
1921 (art. 56); Constituicdo do Grande Ducado deemburgo, de 17 de outubro de
1868, com as modificagbes de 1919 e 1948 (art.&M)stituicdo da Noruega, de 17
de maio de 1814 (art. 66); ConstituicAo dos PaBsesos, de 30 de novembro de
1887 (art. 100).




10. A igualdade e as imunidades: prerrogativa ou privilégio?

10.1. A igualdade e a liberdade. 10.2. O clima politico quando da idealiza-
cao das imunidades em 1988. 10.3. Dominacao e opinido publica. 10.4. Mais argumentos con-

tra e a favor das imunidades.

10.1. A igualdade e a liberdade

Vamos enfrentar o tema da igualdagesusliberdade, sob o enfoque espe-

cifico das imunidades parlamentares.

A liberdade — onde quer que exista, implica haver responsabilidade. Por pa-
radoxal que possa parecer, de certa forma, a liberdade contrapde-se a igualdade.

Manoel G. Ferreira FilhoQursa.., 2002, p. 271) preconiza que a limitacéo
do poder foi apanagio do liberalismo, quando se valorizava, especialogdisgitos do ho-
mem e, do Poder Publico, esperava-se que agisse estritamentedéestus limites. Ja a i-
gualdade (em detrimento da liberdade), é bandeira dos Estados de perfilamarxist

Ja esta provado que onde houver liberdade desassistida, o maialéoee f
manda, o mais fraco ouve e obedece, seja em uma relacédo ettrg, eatre instituicbes ou
entre particulares, nos chamados estados liberais — ai sob aréé&lautko poder publico, do-
minado e gerenciado pelos poderosos. Dai, a igualdade definha. Ale&basgleeville estu-

dou e discorreu com elogiiéncia sobre essa dicotdmia

Do outro lado, arrazoa Manuel Gongalves Ferreira Eithos Estados soci-
alistas do século XX reduziram a liberdade privada na alegada duggaaldade cartesiana.
Ha de se encontrar o equilibrio sensato entre a igualdade e a liberdade, powrscvafli-

tantes, mas que também se implicam reciprocamente.

Nesse contexto, pode residir a justificativa para as imunidadegapis-
mos oportunidade de concluir que o Legislativo possui fungdes e obrigaly@zsincompa-
tiveis com sua for¢a, quando comparada a do Poder Executivo.

19 WEFFORT, Francisco Corre@s classicos da politicar. 2. 22 ed. Sd0 Paulo: Atica, 1991. p. 152.

1 FERREIRA FILHO,Cursa.. (cit.), 2002, p. 100. O mestre dos mestres tambémrdiscom sua habitual e-
loguéncia sobre a igualdade e liberdade enDgeprocesso. (cit.), 2002, p. 05.
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A igualdade, desde o Periodo Classico, esta associada a democracia.

O artigo 5°%aputda Constituicdo anuncia que "Art. 5° — Todos s&o iguais
perante a lei [...]". A Carta, na realidade, consagrou ai a igleafdamal perante a lei, o que
decorre que todos receberdo o mesmo tratamento e terdo as mesrasdades, direitos e
obrigagbes. No processo judiciario, decorréncia disso é o contradit@nesmos mecanis-

MOS, recursos e prazos para ambas as partes.

A igualdade de direitos meramente formal é uma iquddle possibilida-
des sem que haja necessariamente uma igualdadexeacareesses direitos, o qual seria
garantido pela igualdade de fato. A propria Lei Magermite e prescreve casos de desi-
gualdade formal para equilibrar a real. As imunidapl@damentares seriam precisamente

uma delas.

Pois a igualdade néo conflita com as diferenciacdes de tratanuesie
que odiscrimenndo seja arbitrario, desmotivado, porém para reequilibrar situaggesl-
mente desproporcionais, portanto, em prol da Justica.

De fato, progressivamente a igualdade vem senda ez mais mitiga-
da, em favor dos mais fracos e desprotegidos, gmced, com a intervencdo do Estado
no direito econdmico. Vejamos a prele¢ao de ChaléeSecondat Montesquieu (2000, p.
145):

O verdadeiro espirito de igualdade esta longe ttarer igualdade, tanto quanto o
céu da Terra.

O espirito de igualdade n&o consiste em fazer age inundo mande, ou que nin-
guém seja mandado; consiste em mandar e obedseeas dguais. Nao procura nao
ter chefe; mas so ter como chefes os seus iguais.

No estado natural, os homens nascem bem na igealdes ndo poderiam perma-
necer assim: a sociedade os faz perdé-la, e etesentbrnam de novo iguais senao
através das leis.

A isonomia ndo pode ser absoluta; primeiro, porque seria uma utopia mas,
sobretudo, porque a igualdade cartesiana pode em si levar a injastjge, 4s pessoas estao

nas mais diversas realidades.

Assim, a igualdade formal ensejara iniquidade se aplicadacaltwoncontra
um ignorante. A um sagaz, em face de um ingénuo ou pouco experienteh@mam (nos
perdoem as feministas) e a uma mulher, que se aposentam cincoas@z/ens. A um po-

deroso, frente a um vulneravel hipossuficiente.
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O mais préximo da igualdade e da justica est4 na mcieréntre as obri-
gacOes, os direitos e 0s recursos legais, intelscauanateriais para vencer aquelas. Mais
direitos que o0 necessario sdo regalias odiosas. @bagalém dos recursos serdo discrimi-

nacoes.

Nessa mesma linha, porém sob um enfoque social-filoséfico, Alysson Le
dro Mascard'* historia que a igualdade perante a lei (formal) aniquilou os wie#éo ab-
solutismo, porém mascara a desigualdade real da modernidadermtratpessoas em rea-
lidades diametralmente opostas, favorecendo a légica burguesa.it® mlioenoveria uma
justica aparente ao escamotear o conflito de classes eamagfol do homem pelo homem.

Prossegue esse juris-fildsofo:

[...] O universal, o igual perante a lei, o livrerante 0 mercado, tudo isso rompe a
antiga desigualdade do privilégio absolutista, en@smo tempo impede a visdo das
diferencas estruturais da sociedade. o conflitoteade classes, a exploragéo social,
eles ainda ndo entraram neste mundo. O direitdyagée quando insiste na universa-

lidade e na igualdade insipida, reabastece a @strdd sistema capitalista. o traba-

Ihador para o direito é igual ao capitalista. Ccadpr e vendedor perdem seu nome
perante o direito, bastam-se enquanto papéis somainercado capitalista. Nele, os

contratos sdo a Unica relacdo social sagrada, sagredos que o pdo para saciar a
fome ou a dignidade humana, ou a salde ou a justica

Este direito, que desde a ldade Moderna so foirpesista quando quis romper
com o Antigo Regime, instaurou a seguranca dag@etacapitalistas, e desde o
momento em que ha Estado burgués até a atualidati®ito € instrumento de
conservagédo, é a arma da ordem. Foi revoluciondnialia para deixar de ser ab-
solutista e se tornar burgués. Deste dia em diéntmnservador e impede a
transformacéo social.

Pelo enfoque de Alysson Leandro Mascdibogofia do direito e filosofia
politica, 2003, p. 4%t seq), a seguranca nos dias de hoje é a seguranca dos privilégas pri
dos e o que a liberdade significa "[...] as garantias concedidesipslituicdes a esses privi-
légios". A liberdade do modelo capitalista € a meramente ragfmeimal, sem nenhum com-
promisso com a equidade, olvidando-se a efetiva liberdade, esta baseadafetiva igual-
dade.

Aristoteles definiu que "A justica reside em tratar igual@estiguais e de-
sigualmente os desiguais, na medida de suas desigualdadegar igualmente os desiguais
é tdo nefasto quanto tratar desigualmente os iguais. Dai ostosmbejustica comutativa
(proporcionalidade entre coisas de sujeitos supostamente igudssjustica distributiva

(proporcionalidade entre coisas de sujeitos supostamente diferentes).

"I MASCARO, Alysson Leandrdrilosofia do direito e filosofia politicaS&o Paulo: Atlas, 2003. p. 34.
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O citado filésofo da Era Classica concebeu a nogéRégua de Lesbbs,
flexivel e equanime, capaz de dar a justica ideatla caso concreto. Sé o Criador com sua in-
finita sabedoria e poder possui essa régua. Nogjrasabele, s6 dispomos da lei, fria e genéri-

ca, inflexivel e ndo raro iniqua, pois fruto dos acedesacertos e negociatas do legislador.

Com a mesma lei, a sociedade tem o 6nus de prestalhar justica a esse
legislador. Ele é igual ao cidaddo comum? Recebe anansdarefas e sofre 0s mesmos riscos?

Sabemos que néo, e dai se justificariam as prerrogativasja: um tratamento desigual.

A questédo crucial é: o quanto e sob quais aspectos ele é dddEhQuais
franquias se justificam e quais sdo uma iniquidade? Até que pontoasen@unidades for-
mais um beneficio ou um empecilho ao Legislativo — portanto, a denseracsociedade?

Quais formas de imunidades sdo efetivamente necessarias ou Uteis aauayislat

Esta resposta é em si a busca da melhor coeréncia e senéteia diferen-
ciacao e o objetivo perseguido com afiterimen Se o direito concedido a um grupo é justi-
ficavel e oportuno, temos ai urpeerrogativa Se, porém, trata-se de vantagem infundada e
arbitraria sera, entdo, uprivilégio. Estes devem ser defenestrados das sociedade justas, de-

mocraticas e legalistas.

Vale esclarecer que, em si, as prerrogativas nada tém de fipwstséo a-
tribuicdes do 6rgdo ou do agente publico, inerentes ao cargo ou a funcdesguogenha,
conferidos para a melhor execucao de suas atribuicdes legaigrAgativas funcionais tor-
nam-se direito subjetivo de seu titular, passivel de protecdo pmdicel, quando negadas

ou desrespeitadas por qualquer outra autoridade.

Mas uma das questdes é: qual a dosagem de imunidades a ser cawedida
legislador moderno para ele bem cumprir susrsladeirasatribuigdes, constitucionalmente
atribuidas. E dar a resposta havera de ser considerada a ingporthrgdo de seu papel de

legislar e efetivamente representar a sociedade, como vimos acima.

Se, a luz daseais fun¢des do parlamento (ja estudamos acima), as imuni-
dades sao ferramentas necessarias para sua independéeiadrExecutivo e as poderosas
corporacdes privadas, em prol da Democracia, da Separacao dos Battefestado de Di-

reito, entdo ndo haveria que se falar em afronta a igualdade.

"2 MASCARO, Alysson Leandro. Notas de aulaRil®sofia do Direitono mestrado em Direito Politico e Eco-
némico da Universidade Presbiteriana Mackenzie. Fgato: Mackenzie, 2005



20¢

Manoel Gongalves Ferreira Filhn€(rsa.., 2002, p. 274) cita que vale a-
crescentar que a igualdade é também uma limitacdo ao degjgh@is € um comando que ve-
da sejam criados privilégios e € uma regra de hermenéutiofgadgr no sentido que se evi-

tem decisdes que venham a privilegiar a classe social, raca, religido, sex@ @astat

A legalidade por sua vez (art. 5°, inc. 1l da Carta), assegura o primado da
lei, como expressao da vontade geral, genérica e notoria, para géiraittis, impor obriga-

cOes e especificar limites em detrimento a vontade do soberano, subjetivavésitglre

Ela € um norte que visa a coibir a arbitrariedade, pois ninguénolsega-
do a fazer ou deixar de fazer algo, sendo em virtude de IésPalt.da Carta Federal. Este
principio é intimamente ligado a liberdade, a igualdade e a daamcna medida que a lei a

todos comanda e € expressao da vontade geral, por meio de seus representantes politicos

10.2. O clima politico quando da idealizacao das imunidades em 1988

Luiz Antonio Nunes (1991, p. 63) professa existir muitos elementos que in-
fluenciam a criacéo e uso das leis, como o econémico, o psiquicosaapatjdo publica e
outros. Em regra, porém, a sociedade € manipulada e ndo tem conbeciazegrupos e for-
cas que atuam quando da criagdo de uma norma — e, portanto, pomae aiende as suas
necessidades.

O autor prossegue, observando que, no processo de elaboracéo das leis, ndo
ha em regra um critério cientifico dos legisladores para.pb{isca de uma verdade envolvi-
da com a realidade social. Ao contrario, essas leis escondes padético-partidarios ou de

grupos sociais nao declarados".

Pensemos agora no ambiente politico da Assembléia Constituih@38e
guando o sistema das imunidades foi idealizado (posteriormente, aletadémenda 35).
Permitimo-nos conjecturar quais fatores ensejaram o fortaletwngas imunidades formais

na Constituicdo de 1988:

- 1) em parte resultado da ideologia que se instalou, favoraberdade de
expressao, até entdo, tolhida pela Ditadura Militar. Estaceagdmesmo de se esperar, algo
natural e involuntario, como qualquser que fica contido por vinte anos e, de repente, se vé
solto, corre para a liberdade, afoito, desordenado, irracional. Maseguida recobra a luci-

dez e aquieta-se. Esperamos que assim proceda nossa sociedade (nossoekgislador
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- 2) O segundo fator nem tanto psicoldgico, mas, parcialmente ilusdro, f
busca de mecanismos para evitar ou dificultar novos golpes de Estaldomecracia (especi-
ficamenteao Legislativy. Dissemogparcialmente ilusérigporque esses mecanismos ja exis-

tiam em 1964 e nao foram capazes de deter os generais.

Reconhecemos que 0s mecanismos e remédios constitucionais assecurato-
rios das liberdades e das instituicbes tém grande valia, poednWdber e Luiz Antonio Nu-
nes tém razao ao asserir que a verdadeira forca da sociedadgéand lei, mas, no que esta

por detras dela e a sustenta, em especial, o elemento econdmico (NUNES, 1991, p. 33).

Hoje, os anseios da populagéo vao em outra direcdo: a da sequémea
politica, mas, & publica, do cidad&o), da honestidade do agente pdjilocemprego fomen-
tado pelo crescimento econdémico, da justa distribuicdo da renda e — paojadmitir — do

assistencialismo estatal.

- 3) Voltemos, porém, a investigacdo dos motivos e circunstan@asnaju
veram o legislador constituinte a redigir as imunidades, tais ptantadas no artigo 53 (de-
pois reformadas, parcialmente, pela Emenda 35): ha, também, a hig@tEsglesmente os
parlamentares constituintes de 1988 terem se aproveitado do momerto palia alargar

seus privilégios, sempre em nome da democracia.

Pois, se realmente houvesse a intengéo de prevenir novos golpessés Leg
tivo, teriam combatido os militares ao invés de anistia-los pg semes e batizar pracas
com seus nomes. Por que ndo agiram como os chilenos ou 0s iraquianosseglarpar até

a morte seus tiranos, respectivamente, Augusto Pinochet e Saddam Houssein?

173 Damos como exemplo o caso do dossié que se tianfat(e comprar com dinheiro de origem suspeita)-
tra candidatos do Partido da Social DemocraciailBnes (PSDB, partido de oposi¢éo), supostamenteinge-
grantes do Partido dos Trabalhadores (PT, parédsitdacdo do Presidente Luis Inécio Lula da Silvalp ten-
tava a reeleicdo para a Presidéncia da Repubtibagou a deter 62% das inten¢des de voto, conforeakcao
de todos os institutos de pesquisa: Ibope, Dataf(lesquisa registrada no Tribunal Superior Elgliteob n.
6936/2006) e CNT/Sensus (com pesquisa registrad&Bosob n. 6770/2006).

Descoberta a tentativa de fraude pela Policia Béeen setembro de 2006, perdeu parte da vantagebteee
49% no 1° turno das elei¢cbes, em outubro, obrigandm segundo turno, quando restabeleceu a van@agém
teve a vitoria sobre seu rival, Geraldo Alckmin,coéigacdo PSDB/PFL.

Este é um indicativo de que ao menos parte da podalfoi sensivel a esse e outros escandalos duoma
gestdo do PT e desnudados pela midia durante @ lH1665/2006. Demonstra, também, que bastam algumas
semanas para o eleitorado perdoar ou esquecer.

Fonte: matéria de O Glolmn line publicada em 30/10/2006 da reporter Raquel Mi8&m Paulo, extraida em
17/6/2007 dcsite <http://oglobo.globo.com/pais/eleicoes2006/mat6200/29/286457845.asp> entituladdDB
avisa que ndo vai contestar vitdria de Lula
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N&o podemos generalizar, mas podemos supor que muitos tenham sido mais
oportunistas que idealistas; mais pragmaticos que herdicos. Polaoigiré certo que as trés

hipéteses acima dadas néo sdo excludentes entre si, podendo coexistir.

10.3. Dominacgédo e opinidao publica

Salienta Luiz Antonio Nunes (1991, p. 69) que o Estado tem uma enorme
capacidade (e o dever, acrescentamos) de canalizar e diggaesasdes sociais, evitando ou

reduzindo as convulsées de classe, em protdiem e progressé”.

Ora, as imunidades formais, como qualquer lei (em sentido amplogiéo d
xam de ser um exemplo a ser seguido e um recado a cidadamdinf®enos conjecturar —
ai pecando contra a metodologia — que o exemplo e o0 recado dadosasssEio da
impunidade, da injustica, do Estado opressor que tem nas maos 0 povo-paado o

Oposto. Assim, partindo dos conceitos das trés formas de dominagéo de Max Webe

gue estudaremos resumidamente abaixo, aplicando-se ao Brasie@wssmos de domina-
cao nele existentes e a seus politicos, sentimos intuitivameatestes sdo dotados de legiti-
midade, fundada primeiro no carisma (pois receberam o voto das e@yukepois, na legali-

dade do sistema eleitoral em si.

Entretanto, eles sao vistos pela maioria da populagédo como homens-que
lam as leis, as mesmas que eles criam. Para os poucososida@diém nocao das imunida-
des, elas vém a reforcar esta idéia popular generalizada, o aqgre dasfavor do Legislativo

como instituicao.

Ora, se degalidadeé a principal forma de dominacao legitima no Brasil e
se ela tem alicerce na crenca popular que a lei deve sioidee porque € valida, as imuni-
dades — ainda que sob a forma de uma excecédo constitucionalmenta preaisstituem-se
em perigoso contra-senso, embora ndo seja o0 Unico, mas, sem duvidaexgeesjue se
destina ao préprio 6rgéo elaborador das leis, que parece dar ao poananéo creiam em

nés e nas leis que fazemos para vocés

1" Ordem e Progressé a inscricdo adotada pela Bandeira do Brasiktapm seu centro, sempre em verde, que
€ abreviacdo do lema de autoria do positivistacBarmuguste Comte, "O Amor por principio, e a Orgem
base; o Progresso por fim". A Bandeira € um dobalios da Republica, art. 13 § 1° da Constituicao.
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O conceito popular dojusto é algo que, com freqiiéncia, difere da norma
posta, assevera Manoel G. Ferreira Filbo processo., 2002, p. 12). O pensamento ociden-
tal, desde os gregos até hoje, desejou a prevaléncia do just@ segra positiva. Mas ndo é
iISSO que ocorre na pratica, pois "[...] as instituicdes vigentes, emdnmsauidas para assegu-
rar essa primazia, conduzem a supremacia do comando do legiglalquer que seja o seu
conteudo. [...] O respeito a lei pode ser entdo o desrespeito ao direito [ao justo]".

Prossegue esseholar, ratificando nossa posicéo, que a divergéncia entre a
norma e o justo é extremamente perigosa a estabilidade eda gaziedade. Pois, quando
cada um passa a julgar a lei e sua obediéncia passa a senqdestegundo uma apreciacao

pessoal do justo e do injusto, a comunidade tende inexoravelmente ao caos.

Manoel Gongalves Ferreira Filho denuncia tambBm rocesso., 2002,
p. 12 e/ss.) haver un@ise legislativa em razdo da multiplicacdo e da transitoriedade das
leis, resultado de sua elaboracdo pouco refletida, lavradas saspsarretando inseguranca
juridica, deixando nebulosa a fronteira entre o licito e o ilictogEande namero, efémeras e
disciplinando detalhes comezinhos, perdem valor perante seu incrédubatdesti com sua

justificavel rebeldia.

As milicias, os matadores de aluguel, a corrupcao, o desrespéiie de
uma forma geral, sdo provas de que se tem frouxas as rédeas da#ortagai no sentido
deordem néao dgugo). Situacdo que Charles de Secondat Montesquieu (2000, p. 144) profe-

tizou ha 250 anos:

Entdo, o Povo, ndo podendo suportar mesmo o paseelg confiou, quer fazer tu-
do por si mesmo: deliberar no lugar do Senado;waeem lugar dos Magistrados;
e despojar todos os Juizes.

N&o pode mais haver Patriotismo na Republica.

O Povo quer exercer as fun¢gbes dos Magistradass,gsbrtanto, ndo sdo mais res-
peitados. As deliberacdes do Senado ndo tém pespjiado se tem portanto con-
sideracdo com os Senadores, e por conseguinte €@nctios. Ora, se ndo se tem
respeito aos ancidos, ndo se tera também aos@sdgais; os maridos j4 ndo mere-
cem deferéncia, nem os senhores submisséo.

Todo mundo chega a gostar dessa libertinagem;&miodo de mandar cansara co-
mo o de obedecer.

As mulheres, as criangas, 0s escravos ndo seréossals a ninguém.
N&o havera mais costumes, nem amor a ordem, emdim,Patriotismo. [...]
A corrupcao aumentara entre 0s corruptores, e estgeie ja estdo corrompidos.

[...] Ndo ha espantar-se, se se vir os sufragiesrsdados por dinheiro. Ndo se pode
dar muito ao Povo, sem tirar dele ainda mais; ipas tirar dele, precisa subverter
o Estado.
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De fato, podemos asserir (e a vida cotidiana é prova) que o boadikres-
so as leis, em grau que oscila conforme a educacao recebidiica aeclasse social e outros
fatores. Nao que outros povos ndo o sejam, mas a cultura doméstisan@aisélexivela le-
galidade que a norte-americana e europé€ia, Cujos povos, as verestapr contra as leis,
mas as acatam. O brasileiro mais parece aquele filho que mdsusge frente ao pai injusto,
mas o desobedece pelas costas, agindo de forma individual, isolada e oculta.

Mas ndo sem razdo. Os latinos ndo sdo menos civilizados ou disciplinados
gue 0S europeus e norte-americanos: € que nao obstante a validadenioitaalvezes nos-
sas leis ndo séo justas, pois sao frutos dos poddoidmes Nossas regras nem sempre se
coadunam com a realidade, sendo mais vantagem inobserva-las, inclugjue, rpoamente
ha fiscalizacdo do Poder Publico. Estas situagdes ocorrem em gnamaros sistemas juridi-

cos dos paises de Primeiro Mundo, onde é mais vantajoso obedecéfas leis

Tomemos como paradigma o relato de Raymundo Edato que aconte-
ceu no Brasil, "[...] nag&o silenciosa na sua hostilidade, hostil nasrsusEfestagoes [...]"
guando, no periodo regencial (apos a abdicacdo de D. Pedro I), houve uma tdihdéakia

de descentralizar o governo, municipalizando a administracao:

[...] N&o era, em consequiéncia, 0 municipalismwutofdas reformas, sendo o poder
privado, fora dos quadros legais, que se elevaesmbramaras, reconhecido judicia-
riamente. A semente do caudilhismo, jugulada h&aéoulo e meio, brota e projeta
seu tronco vigoso sobre o interior, sem lei, sedewre sem rei. "Dessa contrafacao
do self governmenamericano ndo é, porém, a ordem que sai, com@odia sair;
mas, sim a intranqilidade, a violéncia, a desordepor fim, a anarquia” [...].

Esta reacdo néo é linear ou cartesiana, aponta Luiz A. Nunes (1891, p.
63), porém, escamoteada. Mas € certo que, em menor ou maior grawzeadesteé preocu-

pante se considerarmos que as leis tém a tarefa de "[...] aquietar forgssesimieoldgicas”.

A solugéo do problema (a nédo aceitagéo, descren¢ca ou desagrado de uma

norma pela populacdo) € sua revogacgéo. Até como forma de sinalizar uma tendéncia.

De onde emana o direito dos governantes de exercer o poder egus? D

Leis? Democracia? Contrato social? Coacéo fisica? Poderio econémico?

75 Opinido do economista peruano Hernando de Sotergravista dada & revista Veja de 14/3/2007, €@9,19

p. 74-75, matéria de Lucila Soarésn choque de legalidad&m sintonia com esta tese temos a concepc¢ao uti-
litarista de John Stuart Mill em WEFFOR®®p( cit, p. 197), para quem cada um orienta-se em fazgloague

Ihe € mais conveniente.

6 FAORO, op. cit, p. 613 e 307, respectivamente.
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As trés formas de dominio legitimo de Max Webef2004, v. |, p. 141):

- 1) O legal, de feig&o racional, tem por fundamento a convicgadidadea
das normas, no temor pela sancado, caso sejam violadas e nadedii dos governantes, as-
sim designados nos termos das leis. O tipo mais auténtico de doegjalie Ipelo aparelha-
mento burocréatico. Ndo se deve confundiegitimidade(que tem a ver com o titulo do po-
der) com degalidadedo poder, esta relacionada com seu exercicio em si.

- 2) O tradicional, que se segura na fé, no valor das tradigieesegitimi-
dade dos que estdo no poder em decorréncia do costume (ou seja, daasuttaisas séo as-
sim porque devem ser), podendo ser em razdo da primogenitura, da gerentmecrdo

patriarcalismo.

- 3) No carisma, lastreado na confianca e no sentimento dos govermmados e
relacdo a uma determinada pessie#ta por alguma ou varias de suas caracteristicas pessoais,
como a riqueza, por libertar um povo, heroismo, santidade, inteligéncia, elaqu&xem-
plificando, respectivamente, Blairo Maggi (reeleito governador dtw NEiosso pelo PPS),
Mohandas Karamchand (Mahatma) Gandhi, George Washington, Joana RiprBamosa
de Oliveira [Rui Barbosa] e Adolf Hitler. E um modelo existeriie s6 na politica, mas tam-

bém na religido, nas artes, na moral e em outras searas.

Deve se ter em mente que os tipos concebidos por Max Weber a&oeide
na realidade, coexistem e se inter-relacionam. No Brasibst@meponderante o primeiro mo-

delo (legal), mas existem situacGes que sao exemplos do segundo e terceiro.

Assim, ndo podemos olvidar que, no Nordeste brasileiro, temos atéoexi
cia do dominio tradicional, do tipo patrimonialista (no qual o poder pertenoga determi-
nada familia, que detém vastos territorios e o controle de b&aduartcargos e servigcos pu-

blicos).

Apesar desse fato ser notério, vale transcrever o pensamento d= Moni
Salem Caggiano (1987, p. 186), para quem "Notadamente, na América Latthaapem
certas areas a velha tradi¢cdo do coronelismo, cada regi@ocsofando de sexaciquepoli-

tico; o dominio econémico que conduz naturalmente ao dominio politico".

E oportuno também observar que a vitéria do Sr. Luis In4cio Lulahda Si
nas elei¢cdes presidenciais de 2006, deu-se em parte pelo seaqassoal — e prova disso é
gue sua agremiacgao, o Partido dos Trabalhadores, n&do repetiu sea sasessferas federal

e estadual ao disputar os cargos do Legislativo.
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Outros estudiosos acompanham e complementam Max Weber. Assim:

Luis Recasens Siché&’ assevera que o auténtico poder social ndo se baseia
nas armas ou na violéncia, mas, na opinido publica, "[...] sempre, hojehactea mil anos,
entre os ingleses como entre os botocudos"”. De fato, o sistetheguiéve depender da opi-

nido publica para sua formacdo, manutencao, reforma e evolugao.

N&o que o poder decisorio efetivo (acrescentamos nés), esteja asmslana
povo, pois a prépria opinido publica pode ser manipulada no sentido que jae Gssale-

maes foram convencidos por Adolf Hitler a invadir a Pol6nia e a dizimar os judeus.

Por isso, ressalvamos: a posicao de Siches ndo compromete, ponénareaf

as conclusbes de Weber, j4 que no carisma reside um dos mecanismos de dominagéo.

Para que o legislador possa angariar 0s votos necessamaosopauistar
sua cadeira na Casa, deve fazer o discurso que o eleitorado quémais/freqtiente) ou co-

optar a opinido publica para seu lado, convencendo-o de suas convicgoes.

Luiz Antonio Nunes assevera que 0S mecanismos violentos para controle
do Estado por meio de tropas e golpes tornaram-se raros. Hoje, o cparatwopoder passa
pelas urnas, e o candidato para sair vitorioso deve se apresentaalgornatrativo no merca-
do eleitoral, como todo o resto no mundo capitalista. Deve passaripelde& um profissio-
nal demarketinge por um fonoaudiologo, ndo mais por estrategistas de guerra.

Friedrich Carl von Savigny’®vai mais longe: para ele, a convic¢ao co-
mum do povo (e ndo a lei, posta pelo legislador) é a fonte oraihd@direito e Ihe da o sen-
tido de sua permanente transformacéo. Entdo, porque o direito tdo femogieiat encerra em

suas normas uma aparente injustica ou irracionalidade?

Tercio S. Ferraz Junior’”® ensina que a dogmatica juridica emprestou a
seus valores sociais tal abstracdo que desvinculou e neutralinecessidades concretas do
povo, deixando prevalecer os interesses dos poderosos sem perder sdartagicas es-
se mesmo doutrinador (2003, p. 355) admite que o privilégio pode ser admitidoatgnm

justo e aceitavel, conforme o contexto de cada caso concreto.

Y7 SICHES, Luis Recéasens Sich&satado de Sociologjav. II, cap. XXXII. Porto Alegre: Globo, 1970. p10.

18 SAVIGNY, Friedrich Carl vonSystem des heutigen romischen rechég0apud FERRAZ JUNIOR Intro-
ducéo ao estudo do direjt@003. p. 76.

"9 FERRAZ JUNIOR, Tercio Sampaimtroducéo ao estudo do direitd? ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003. p. 80
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[...] as relagBes sociais consideradas justas admitesigualdades entre os mem-
bros, garantidas por posi¢cdes de supremacia danéede, definidas, porém, por

um personalismo afetivo e concreto, tomando coraceitte aquelas rela¢des soci-
ais, em que é normal a disputa por aquilo que oatdé e ndo pelo que pode obter

L.].

Numa situacdo (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 352) em que ndo ha justica
nem por parte do proprio Estado — a vida torna-se insuportavekdPoia justica ndo ha para
o direito um significado ou raz&o de existir: se o direito ndauiojperde-se o sentido na o-
brigacéo de obedecé-lo e perde-se o sentidieder seldo comportamento.

A justica tem uma funcéo orientadora para o direito, mas ndo cawmatitut
Por isso, podemos ter normas injustas e até imorais que embana pespeitabilidade e seu
sentido como direito, mantém sua validade juridica e sdo obedecidagipaia coercao es-
tatal.

Esta perda de sentido, destarte, ndo macula sua existéngi@neiaj mas
atinge em parte sua eficacia e afeta a orientacaauddesénatario. Pois o direito funda-se no
poder e na forca, mas seu sentido ndo parte dai, porém, da justigadDeito, quando arbi-

trariamente posto, pode ensejar o inconformismo e a revolta, vulnerabilizando a.sistem

A retérica juridica (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 315-316) é um instrumento
de controle e dominacéo e por meio da argumentacao juridica emlgdesma continua e
subrepticia nas mentes, tornando-se parte da cultura como vendgbestia, dogma nao pas-

sivel de questionamento.

Por sua vez, o discurso dogmatico (FERRAZ JUNIOR, 2003, p. 344-345) e
seus recursos linguisticos que justificam uma decisdo (sejam@ sentenca, uma criacao
normativa ou outra qualquer) tém carater informativo e persuasivajamyaa crenca dos
destinatérios.

Mas quanto maior a divergéncia entre o senso comum e o conteudo da nor-
ma, maior sera a dificuldade da dogmatica em convencer o destimgtassim, legitimar o
direito, onerando o controle da coletividade e aumentando o risco de pedwsbeaigh Isso
porque a convicgao da coletividade, em um primeiro momento pode ser fonteitio(8ia-

vigny). Criada a norma, em uma segunda etapa, o legitima (ouundimde adeis que nao
pegan).
Como o sistema normativo é elaborado pelos donos do poder e, em parte,

esta a servigo dessas elites, esse direito diverge dos verdadeeios da populacdo e reves-
te-se de formalidades para se legitimar perante ela.
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No entanto, essa legitimidade é meramente formal, pois, muitas,ve
norma € despida de uma legitimidade real: ela tem vigéncian&wapossui eficacia. Pode-
mos observar uma falta de sintonia entre a vigéncia das normiassadi sua eficacia, assim

entendida como sua aceitabilidade perante a comunidade.

Temos um direito formalmente colocado, fundado na coercéo estatal e, p
ralelamente, um direito marginal, que brota do senso comum ou do pmientexem deter-
minados grupos ou bandos. O grau de influéncia desses dois poélos sma@do depende
de sua realidade pessoal. Uma pessoa de classe alta ou nagédimnass proxima das normas
estatais. Uma pessoa da classe baixa, favelado, presidiandestiao, ambulante ou trafi-

cante sofrera maior influéncia garassistema

Para tentar se legitimar e cooptar a credibilidade do destmdiam assim
justificar a injustica que lhe é subjacente, o sistema ofiaiatse de aforismos juridicos, ad-
vindos da Revolucao Francesa, tais compoircipio da legalidades aigualdade de todos pe-
rante a lei na realidade, sdo um engodo, ja que escamoteiam sob um manto dé@lestra

generalidade o injusto, pois 0 poderoso sempre tem meios para contornar os rigores da |

A igualdade é outra falacia, pois a sociedade faz conviver clalssagente
dispares sob todos os aspectos — social, econémico, intelectual, politico e culibeatiatle
representa a inexisténcia de obstaculo para o poderoso oprinpiloeaex fraco, restando a
este tdo-somente a liberdade para padecer.

Entretanto, esse mesmo direito, usado para o controle social eagdmnt
status quopode também ser empregado como instrumento de mudanca social, de medo a te

tar atenuar o quadro de dominagao descrito.

10.4. Mais argumentos contra e a favor das imunidades

Conforme ja discorremos, as imunidades foram concebidas na Ireglaber
tempo das monarquias absolutas, em que se era servo do Rei, nda dasnigisem que o
conceito de Estado Democrético de Direito ndo passava de @ésbdco na mente dos mais

avancados pensadores.

Hoje, em tempos de democracia e de legalidade, a garantia des&ojfri
ndo é prevista nem mesmo onde brotou, na Gra-Bretanha. Assim dismgeeKuranaka
(2002, p. 198):
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Porém, assim como o Direito inglés ndo mais conterafreedom from arresta
garantia contra a priséo arbitraria, ha algunsleécesta mesma franquia revela-se
desnecessaria e anacrbnica também entre nds, mpsgeresentes, ndo mais se
subsumindo ao modelo gwerrogativa mas vertendo-se aos moldes de auténtico
privilégio. Anacrénica e desnecessaria também era a protpgiexigia o prévio
consentimento da Casa Legislativa para o procesgarogminal do parlamentar. A
reforma, nesse sentido, conquanto tardia, efetonmoritante correcdo de rumo em
relacdo ao tema.

Por sinal, a imunidade material na Inglaterra e nos EstaddedJda Amé-
rica protege as palavras, opinides e votos proferidos apenagmarida Casa Legislativa. Ja
na Franca, a exemplo do Brasil, adotou-se um critério mais ampl@ paviolabilidade, ga-

rantindo a acdo do legislador em todo o territorio.

Ao final de sua exauriente exposicéo, Jorge Kuranal@2(3 238et seq)

tece no capitulo final suas conclusdes, cujos itens21d 21 pedimos licenca para reproduzir:

11. Pelos dados levantados no estudo, a garantia deraéessamento, desbordava,
na atualidade, para impunidade. O Poder Judiciddiependente, como nos tempos
presentes, e a consolidacdo da democracia, awaniza supressdo dessa franquia,
como fizera, ha mais de um século, o direito ingkésco moderno do instituto, por
nao tolerar que a qualidade de parlamentar redsadas obstaculo ao exercicio da
justica penal. [...]

12. A manutencdo da protecdo de ndo processamentstatara-se, era anacrbénica
e criava uma casta privilegiada, sendo qdéscrimenadotado ndo encontrava justi-
ficativa diante dos objetivos perseguidos (protegddPoder Legislativo), em fla-
grante ofensa ao principio da igualdade. Essa a@iagéto, pela opinido publica, le-
vava a crise do instituto. [...]

21. A guisa de ponderacdo sobre possiveis novas rafoam instituto, entende-se que
a garantia de ndo prisdo comporta supressao, ¢andagyrau de avanco e consolida-
¢do democrética que vivenciamos. HA mecanismodittmienais e legais oferecidos

a todos, dos quais pode-se valer também o parlamgatra a correcdo da priséo ile-
galmente decretada. Poder-se-ia, ainda, diferentemeontemplar-se constitucional-

mente a possibilidade de a Casa Congressual, elifegtagido posterior, por voto da

maioria absoluta de seus membros, sustar a ordgmisde, caso constatasse motiva-
¢Oes politicas ou abusivas, o que representariamisco de freio e contrapeso.

Partindo-se da conviccdo na existéncia de um Judiciario independente, na
eficacia dos mecanismos assecuratérios das liberdades publesaado o forem para os par-
lamentares, ndo o serdo aos comuns do povo) e considerando-se a Eatiézéuncao le-

gislativa do parlamento, resta duvidosa a conveniéncia e necessidade das framqaiss f

Rui Barbos&®, cativante e percuciente, asseverou que "O Congresso é um
poder inerme, o Presidente da Republica um poder armado", posicionamdavee das i-

munidades. Vejamos sua argumentacao:

180 BARBOSA, Rui.Obras completasr. XXV, t. I. Rio de Janeiro: Ministério da Edigém e Salde, 1947. p. 28-29.
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[...] Longe de ser estabelecido contra a igualdpde favorecer a um diminuto na-

mero de cidadéos, foi criado com o intuito de eyvigan beneficio de todos éles, que
0 munus publico do seu mandato se converta, pagaaasregados de executa-lo, na
mais perigosa desigualdade. Nao féra essa defemsimais bem guardado estaria o
mais modesto particular, pela sua simples obsalgidzontra as violéncias do poder
gue o homem politico, indigitado pela escolha des s®mncidaddos para conter o e-
xecutivo e entregue indefeso aos seus ressentimento

Devemos lembrar — sem pretender reduzir o valor das palaviss eles
nente jurista baiano — que seu texto foi destilado ha quase um sédoldo @en que as imu-

nidades efetivamente tinham razao de ser.

No entanto, vale o alerta: conforme pesquisa acima negdadsobre consti-
tuicbes promulgadas h4 menos de quarenta anos, naotebsriginadas nos paises do antigo
bloco comunista, devemos crer que os ares da demoerdaidiberdade sdo demasiadamente

recentes. Até porque, como dissemos, a democracia aevelgsas vezes involtit

Por isso mesmo, vale colacionar trecho do artigo de Pinto F&freadigi-

do h& apenas trinta anos, sob os ares da Ditadura Militar:

E bem verdade que a imunidade parlamentar coneedeptado uma situagao pri-
vilegiada com respeito ao cidaddo comum. Dir-seni@o que ela viola o principio
da igualdade diante da lei. Mas esta prerrogatinaliépensavel, pois o congressista
tem a missdo de fiscalizar o Executivo, muitas sexeontraria, por isso pode ser
perseguido, e, sem uma independéncia frente ao aneem, como em face do Ju-
diciario, , ndo pode cumprir a contento a sua roisBé&i a justificativa da medida.
Foi muito importante na época em que as legislatairgda ndo tinham a importan-
cia que possuem no mundo contemporaneo, quandofeaeas diante do Executi-
vo. Hoje elas estéo protegidas com certa eficiémaées retirar-lhes as armas de de-
fesa contra possiveis investidas de outros poderés diminuir o poder de atuagéo
do Legislativo.

Pedro Aleixo (1961, p. 59-60), em obra publicada ha quarenta e cinco anos
mas que nem por isso deixa de merecer comentario, também advtapirgequias, pro-

clamando que

[...] Ora, 0 que se quer é que o representantedo fique desvinculado das contin-

géncias que possam leva-lo a exercer o mandatmedices subalternas, o que se
guer € que éle paire acima dos constrangimentgscatainacdes que vulgarmente
impedem a livre, a desembaracada ac¢do daquelégémuygor missdo, por tarefa fa-

zer que prevaleca o direito de todos s6bre oséisges opressivos de um ou de al-
guns.

De certo este € o interesse da coletividade: um parlament® ldesemba-
racado, em prol da separacdo e do equilibrio entre os Poderes. Blasiggeras imunidades

ferramenta essencial ou, pelo menos, auxiliar a esses fins?

181 Risco que SPROESSERY cit, p. 199) também adverte em sua dissertacao.



214

O direito e sua interpretacdo devem considerar o fator teleolégidnali-
dade da lei. Também o hist6rico (as circunstancias do momento quando a regra foi @iada, se
a Inglaterra de 1689, seja o Brasil de 1988). Bem assim gostitimo hoje vivido, tendo-se

em conta as transformacdes sociais e institucionais existentes.

Esses fatores hdo de direcionar ndo so a interpretacdo daseregi@stes,
como também a transforma¢do — ou manutencdo — do sistema normasycsebpena de

total obsolescéncia e anacronismo.

Afinal, foi ninguém menos que Francisco Cavalcanti Pontes denhief®

discorrendo sobre o respeito pela Constituicdo, proclamou que

[...] & preciso cumpri-la. Se a cumprimos, sabemagle é que presta, sabemos o
gue é que ndo presta e podemos pensar em corriggia a cumprirmos, tudo Ihe
ignoramos como lho ignordvamos no momento da suade

[.]

Quem pratica uma lei, quem a aplica e a faz remeitaprende a emenda-la, ou a
defendé-la. Alids, emendéa-la a tempo é defendBdéendé-la sem a emenda nos
pontos em que devia ser emendada é expb-la arsebala.

182 FERREIRA,0p. cit, 1977, p. 48.

183 MIRANDA, Pontes deComentérios a Constituicdo de 1967|. 22 ed. (rev.). Sdo Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1970. p. 16.
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11. A atual crise ética no legislativo brasileiro

11.1. A heranca historico-cultural. 11.2. Sobre a pouca participacdo popular
na politica hoje. 11.3. A crise ética. 11.4. A legislacdo branda eaaslan do Judiciario.
11.5. A influéncia das imunidades para a impunidade no Legislativo. 11.6. Algoing8es

para a crise ética do Legislativo.

Devemos esclarecer que o porqué deste capitulo serd um estudoohéstoric
social, na tentativa de compreender o contexto politico em que asladesiparlamentares
foram idealizadas e se sustentam em nosso ordenamento. Buscaaerhés),tdar uma ex-
plicacdo dos motivos da atual crise ética nos parlamentos e gopqellacao € tao resigna-

da a ela, tentando demonstrar, debater e explicar a parca atuacéo do bragitditicaa

11.1. A heranca historico-cultural

Estamos diante de uma realidade: o brasileiro ndo contesta, r@&orgas,
nao demonstra sua indignacao diante dos escandalos promovidos de tempogoanpédos
politicos, em especial, pelos parlamentares. Onde estara, ao enepaste, a resposta pela
qual o brasileiro ndo contesta quando vem a tona um escandalo de corrupgéo — por exemplo, o
caso dos deputados mensaléitsPor que n&o se indignou com as absolvicdes? Por que ra-

ras vezes sai as ruas exigindo ética e legalidade a cada novo espetawplolidade?

Para compreender o Brasil de hoje, precisamos voltar no tempameAtao
antes do seu descobrimento por Pedro Alvares Cabral, apreendendo osdeajues que

veio nos colonizaeremos abaixo quatro grandes estudiosos sobre o tema.

Sérgio Buarque de Holand&® relata que o Brasil e a América Latina est&o
eivados de uma forte e presente influéncia ibérica, na qual s@mgatominou a Igreja Cato-

lica'®® e seus dogmas.

184 Mensaleirosoi a denominacdo dada aos deputados envolvidesc@indalo do mensaléo, ja descrito acima.

185 HOLANDA, Sérgio Buarque déRaizes do Brasik62 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2088. @ 40.
Devemos considerar, porém, que o Brasil apartales@ortugal ha quase 200 anos e que a obra fdizatle
pelo autor pela ultima vez em 1955.

18 Os ideais jacobinos, assim como todas as doupin#sstantes séo aspiradoras de uma maior pagéigopular.
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Pela influéncia portuguesa, o brasileiro foi e € educado nos quadess da
trutura familiar e tem dificuldade de se adaptar as relag@@sssoais, préprias do Estado,
tentando sempre amolda-las aos padrdes pessoais e afetivosbiasedro cordialde Sér-
gio Buarque de Holanda néo € necessariamente bom, sincero ou hapes#s. possui uma

carga de afetividade (boa ou ruim) e de subjetividade.

As relacdes (HOLANDA, 2005, p. 134) negociais dos ibéricos (e por con-
sequéncia dos brasileiros) sdo baseadas na amizade e eivadgistdedade, emotividade e
irracionalidade. Mas sem tanto lastro na honestidade e na exagddo, habitual a excecéo,
a isencdo e o perddo das dividas (o devedor é vitima, o credgozé apesar do seu
prejuizo}®’, motivo pelo qual fica embaracada a rigida aplicagéo das nermgsral — e por

iSS0 ndo causa espécie quando outrem desobedece uma prescricao legal.

A atitude do brasileiro — prossegue HOLANDA — é pouco solene, as, vezes
jocosa (até mesmo ao dirigir-se aos santos e durante as)npssE® compromissada e in-
disciplinada. Seu convivio € emotivo, intimo (o tratamento interpessealiZado por apeli-

dos ou pelo prenome — nunca pelo uso do nome de familia), cordial, hospitaleiro e generoso.

Estas virtudes ndo devem ser confundidas com civilidade ou boasasaneir
o brasileiro simplesmente é desprovido do rigor, do formalismo, ddisitae da polidez
que em outros locais (Inglaterra, Alemanha, Japdo) serve cd@stara na sociedade, como
defesa e disfarce das emocdes e fraquezas.

Temos uma aparente sociabilidade, uma débil estruturacdo coletita-um

dicional individualismo exacerbado — e, consequentemente, uma fraqueza nas irsstituicée

Falta-nos (HOLANDA, 2005, p. 33) uma hierarquia organizada e uma coe-
sdo social, desde a época colonial. Por isso, a incipiente insurgépuaiar aos privilégios, a
corrupcado e ao injusto de uma forma geral, chegando a haver em asgssima auténtica

idolatria a esses desvalores.

Os ibéricos (HOLANDA, 2005, p. 38-39) valorizam o vadiar e tém awvers
ao trabalho, atividade destinada aos socialmente desqualificaddso ‘§cio importa mais
gue o negocio [...]". O lucro é imoral, ainda que vindo do labor. A malgewira o locuple-

tamento sem causa sao dignificados.

87 para IHERING @p. cit, p. 84) "[...] a simpatia para com o devedor &ufas caracteristicas das épocas de
decadéncia", e possivelmente seja esse o casaiddade brasileira atual.
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Esses valores, trazidos para nossa sociedade, podem expliparterpor
gue o brasileiro torna-se resignado diante da inatividade dos parlarteatisse por conta
dessa caracteristica — explica Sérgio B. de Holanda — sfisfas nocdes de ordem e solida-

riedade entre as pessoas.

Outras caracteristicas relatadas por esse consagsaoigador (HOLANDA,
2005, p. 33, 39, 109, 110, 146 e 155) € que toda aidariéatina possui uma inclinacéo as di-
taduras, ao irracional do cristianismo, a anargudadesordem. Podemos observar, em locais

histéricos e modernos, a forma desordenada e cadtica caas gitkades nascem e crescem.

Assim, temos um individualismo que renega a lei sempre que seu anteud
contraria o interesse privado, contornando a regra até de forma idvisluntecanica e in-
consciente. Paradoxalmente, assere Sérgio B. de Holanda que "A imtadedar e a dis-

posicdo para cumprir ordens [...]" sempre foram peculiares aos espanhdis e aosgastugu

Os latinos — segue o historiador — tém uma vocagao para o caudilips-
lo governo personalista e pelo arbitrio. Ha uma dificuldade cultursé diferenciar a esfera
publica do ambito privado. No Brasil, porém, o caudilhismo teve penetratdegides e
momentos esparsos por obra de suas instituicbes, por suas dimensOdxa@e@ypdr sua
complexidade social, onde atuam muitas forcas politicas, vari@ematlturais e inUmeros

grupos econdmicos.

Francisco José de Oliveira Viang1973, p. 263-266) compara a evolucao
sociocultural do brasileiro com a do inglés, fornecendo uma expligaieésa para o com-

portamento passivo de nosso povo.

Desde o0 momento em que deixamos de ser um amondeafédorias coloniais para
sermos um esboc¢o de nacionalidade, nunca expedmeastas dores e 0s vexames
da opressao para que aquilatdssemos, com o sabep@#ncia feita, os beneficios
da liberdade. [...] Por outro lado, a rivalidaddrerportugueses e brasileiros nao
chega nunca a tomar um caréater duradouro. E maasquestdo de privilégio social
do que de privilégio étnico [p. 263-264].

[.]

De modo que nem na vida social, nem na vida palipadecemos, como os ingle-
ses e outros povos ocidentais, os desmandos eess0ps de um poder arbitrario e
cruel. Nunca derrubamos castas. Nunca vencemogégids [...] Temos vivido
sempre na igualdade, na tranquilidade, na pazadsando no governo e dele espe-
rando a chuva d'ouro das benesses e dos favo289p.

[.]

Realmente, o traco distintivo da histéria do pawgl@s é uma luta multissecular en-
tre uma realeza de origem estrangeira, violentdasva, e um povo profundamen-
te consciente das suas liberdades tradicionajs. [..
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Entre esse povo e essa realeza firmam-se pactes, gontade recalcitrante e refal-
sada dos reis viola e desdenha constantementeraté-los, o povo é obrigado a
conservar, por um longo espaco de séculos, umalatgermanente de vigilancia, a
atitude de quem esta sempre pronto para o praesi@smo, para a reacdo material
[p. 266].

Em seguida, passa a descrever (VIANA, 1973, p. 275-280) as car@eterist

do brasileiro e de nossas rebelides...

Nesse ponto é que as nossas popula¢gBes centrdemaisd[SP, RJ e MG] resu-
mem, com fidelidade perfeita, 0 nosso temperameational. E proverbial a sua
incapacidade para apaixonarem-se por uma qualgestdp politica de uma manei-
ra duradoura e pertinaz. Nas suas maiores agitap@#s e, as vezes, quase de subi-
to, sobrevem o cansaco. Sente-se que a massampofolpode conservar por muito
tempo esse estado emocional super-agudo, bas@d&iaica e sem o qual as revo-
lucdes estdo condenadas a fracassar pela deserpatalesanimo [p. 275].

[.]

Dentre essas varias causas particulares, que axpksse aspecto inconstante, su-
perficial e efémero das revolu¢des meridionaisgie constar, em primeiro lugar,
esta:o carater exoético, extra-nacional das suas origens

Todos os chamados movimentos de opinido, como taslasbelides imprevistas,
gue aqui se formam, exprimem e resumem sempresi@é@outrinas estrangeiras,
aspiracbes e reclamos de outras racas, sem o Hastrar nas tradicdes nacionais,
sem o menor traco de realidade na consciéncia dw[po276-277].

[.]

Uma outra causa da brevidade das nossas revolugéridionais e do seu carater

facilmente aborticio e transitério, esta tambénesyzecial psicologia dos homens do
centro-sul, cuja massa popular, penetrada de uofangla convicgdo na incontras-

tabilidade e onipoténcia do poder do Estado, cateagrandes tradi¢fes de luta ma-
terial contra a autoridade e o governo [p. 278].

[.]

Uma outra causa sutil atenua também consideravidnaeoapacidade desses meri-
dionais para o fato material das revolu¢des armdtiassa inaptiddo para a agdo em
conjunto, esse espirito de insolidariedade, quenbdém um dos tracos mais distin-
tivos da psicologia do homem do sul [p. 280]. [...]

O autor citado (VIANA, 1973, p. 271-272) vislumbra o caminho para a so-
lugdo, que ir4 aproximar-se com as nossas conclusdes ao final,ressalza de que o autor

refere-se, inclusive, a luta armada, que ndo é nosso caso:

[...] para tudo isso s&o precisas, da parte daaragsular, qualidades e condigbes
de ordem material, de ordem social, de ordem merde ordem politica, que
raramente se encontram reunidas:

— consciéncia clara e vibratil do direito violad@di¢cdes de liberdade politica, pro-
fundas e vivas; exemplos, na histéria nacionalogal| de resisténcia material a au-
toridade constituida;

— uma classe prestigiosa e rica, donde possa isagsgol capaz de direcdo e co-
mando; uma forte capacidade de organizacdo ndlitamoperacgéo social;
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— um certo humor militante, intrépido, agressivaaucerta capacidade de persistén-
cia, obstinacdo e tenacidade na prossecucao deruicefal e remoto;

— certas condi¢Bes materiais favoraveis; resisiéfisica da raca; particularidades
ofensivas ou defensivas do meio geogréafico, etc.

Mas, ao concluir sua cativante obra, por fim, admite certos bmsefieste

carater pacifico do povo brasileiro...

Mais do que as circunstancias histéricas e pofitigae cercam o ber¢o da nossa
independéncia e nos envolvem a existéncia duramtesaa adolescéncia sob o
Império, é a essas virtudes pacificas, a essa ténppanda e cordata, a esse espi-
rito conservador e prudente, a esse inato desasnbrudalidades da luta armada,
gque devemos o termos podido ser, aos olhos daasselimastias e das grandes
democracias européias, o exemplo radioso e solitiaiordem, da estabilidade e
da paz, nesta parte do mundo, tao freqientemeotelisa pelo abalo das revolu-
¢cbes [p. 291].

Raymundo Faoro (1975, p. 74@t passim revela um povo (de certa ma-
neira influenciado pelas propagandas politicas demagdgicas quegroassistencialismo)
que espera do governo o remédio para seus males e sofrimentogrfunpdindo as suplicas
religiosas com as politicas, [...]" e que "[...] confunde o politico cdaumaturgo, que trans-
forme pedras em pées, o pobre no rico [...]". Esse naco da populagdia,adpoliticas sal-
vacionistas, quer favores em troca do voto. Para eles, ndo importamarédades, a dema-
gogia, a ética, o decoro ou a legalidade. Nesse sentido, confil@iserto Bobbio (2002, p.
45).

A guestdo da falta de habito gera um misticismo sobre as daigaditica.
No caso do Brasil, tome-se por exemplo a descricdo que Raymundo(E30%0 p. 297 e
335/336, respectivamente) faz do reinado de D. Pedro | e D. Pedzspéctivamente), com
passageiros periodos de uma democracia que, quando havia, era escamifeadam cer-
ta medida, seus contornos podem ser estendidos até dias bem recentes:

[...] A linha adotada por D. Pedro, que se irratkade a dissolucdo da constituinte,
desgastara o carisma da independéncia. As consessietransacdes, timidamente
propostas e subitamente revogadas, ndo afastarpevddor de seu curso: governo
para o povo e ndo pelo povo.

[.]

O anseio liberal, latente na tensdo das camadasmgias, doura-se de arreme-
dos feudais, de um esquema sonhado de mando ceenbsres territoriais do-
nos das urnas e dos capangas. A cor letrada e tima@a doutrina ndo Ihe reti-
ra o conteudo rural, no desejo de um plano politiedaixo para cima, ndo do
povo, este excessivamente pobre e desarmado pararaso controle das rédeas
do poder. O apelo ao povo sera tdo falso e demegdagianto a denincia da a-
narquia.

[.]
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O autor prossegue (FAORO, 1975, p. 300assim descrevendo o que o-
correu apos a abdicacdo de D. Pedro I, em 1831, em que houve um fugaz pelilmia-de
lismo, mas logo o0 novo governo também se tornou autoritario, como ametamte na vida
politica brasileira: "[...] Depois da timida embriaguez libesafria a hora do regresso, con-

duzido pelos mesmos homens que aclamaram a abdicacéo [...]".

Ao longo de todo o livro desse estudioso, ele demonstra que, também, na
Republica Velha a democracia, a liberdade e a representativatatdeente encontraram ter-
reno fértil no cenario brasileiro. Vejamos, por exemplo (FAORO5,19.7606-612), a candi-
datura de Rui Barbosa contra Hermes da Fonseca, ambas deixando o pal\ojégo, pois
"[...] o republicano, encastelado no poder, para gozo do poder pelo pdderd&avitar que

0 pOVOo se emancipasse, para ndo ameacar seu dominio [...]".

O mesmo ocorreu no Estado Novo, falando sobre o coronelismo Raymundo
Faoro (1975, p. 622) expbe como sempre a politica foi vinculada Zeetitdmica, "[...]
substituindo a farsa eleitoral monéarquica pela farsa eleitemlblicana, com a mesma

unanimidade [...]":

O homem da cidade, hostil ao mando do violentorgme do distrito ou do campo,
identificou o coronel na pessoa que paga prodigeareamante seus vestidos caros
e seu luxo, para ostentacé@o propria e desfrutéoalbebaixo da imagem e da cari-
catura, esta a realidade social e politica. O @y@mtes de ser um lider politico, é
um lider econémico, ndo necessariamente, comozssedipre, o fazendeiro que
manda nos seus agregados, empregados ou dependemiesulo ndo obedece a
linhas tdo simples, que se traduziriam no meroopgamento do poder privado na
ordem publica. Segundo esse esquema, 0 homem da@e por exceléncia, na so-
ciedade agréaria, o fazendeiro, dono da terra —cexerpoder politico, num meca-
nismo onde o governo sera o reflexo do patrimde&spal. Mais um passo logico: o
coronel, economicamente autbnomo, formara o provgéégrau da estrutura politi-
ca, projetada de baixo para cima.

Por fim, o autor conclui (1975, p. 733) que a estrutura politico-social luso-

brasileira esta inalterada desde o século XIV.

Apesar de ser consenso e soar cdugar comum pois refletidas em qual-
quer obra do rant®® ndo pudemos deixar de consignar essas impressées, pois reftetem di

tamente nas leis e, inclusive, nas imunidades parlamentares, tais como foralndesnc

188 \/eja-se ALENCARet al (op. cit, p. 71): "Mas a maior parte do Brasil estava dgewar desse processo [...]";
p. 75: "Grandes planos, que ndo foram muito alérsdtas de reunido. Isolados da grande massa do[pdy;

p. 77: "A repressdo agiu com rapidez, impedindeumifio convocada para o Campo do Dique [...]";53: 1
"Tudo vinha de cima. A vontade do povo era a vont@da imperador. Em outras palavras, no parlamentara
moda brasileira, o rei reinava, governava e adinénia. Podendo, sempre que julgasse conveniestnlder a
Cémara, [...]" e em varios outros trechos.
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Fabio Wellington Ataide Alvesrealiza um outro relato preciso de nossa
histéria, do descobrimento até nossos dias, o qual bem observa a rézataguditica de

antecipacaqelo Poder Publico.

Pedimosvaeniapara reproduzir alguns trechi’s

A construcdo da sociedade brasileira ndo estimpigncipalmente nos planos poli-
ticos, a independéncia da senzala, cujo confinamat¢nuado por poucas conces-
sBesbenevolentesserviu a formacéo de um individuo acomodado,r@de, com o
dominio. E a politica da antecipacdo. A casa graedepre se antecipa na conces-
sdo dedireitos frustrando a conquista deles pela senzalaAl eX}clusédo comega ja
com o0 nosso primeiro habitante: o indio. O sistereacravizou, sendo ele o respon-
savel pela construcé@o dos primeiros alicercessterasn de dominio. Milhdes foram
dizimados. A eles se juntariam, escravos, imigsaatpobres. [...]

Um dos primeiros instrumentos de participacédo ipaliha sociedade colonial surgiu

a partir das cAmaras municipais, de que ndo podgréticipar mecéanicos, operéa-

rios, degredados, judeus e pedes. Os menos padstigintegravam a sociedade de
algum modo, mas néo participam de sua vida paliNcée-se que os escravos — ne-
gros ou indios — ndo possuiam sequer personalidaidéca, mas ja poderiam ser

sujeitos passivos de direito penal. Dai a grandenigruéncia. Como coisas, ndo
podiam se auto determinarem, mas o sistema conesb&autodeterminacéo para
infligirem a lei penal. [...]

Temendo concorréncias, a Inglaterra entra na luta @ regime escravista brasilei-
ro. Surge a lei Eusébio de Queiroz em 1850, prdidim trafico de escravos. A casa
grande, insatisfeita, traz os imigrantes, proibidontanto de adquirirem terras por
posse ou doacdo. Na verdade, aqui se cristalizagmevos habitantes vieram co-
mo mao-de-obra alternativa a escrava. A atividatifuhdiaria exportadora estava
protegida. Nao podiam adquirir terras os pequemodypores porque a autonomia
deles ndo interessava ao Rei. [...]

Também na Nova RepuUblicaaatecipacaa.

No momento da Revolugéo de Trinta, ressurge o pesi@ j preconizado por D.

Joé&o VI. O politico mineiro Anténio Carlos alvitroltFagamos a revolucdo antes
que o povo a faga". E a velha politica da antedipaComo na independéncia de
1822, a Revolucdo de 1930 assinala a ausénciaaksam |...]

O periodo ditatorial advindo com o Golpe de 1964 dévida foi 0 que mais tolheu a
participagdo popular. J4 nos primeiros dois mdaedado no Ato Institucional n. 1,
Castelo Branco cassou e suspendeu os direitog@slite mais de quatrocentas pes-
soas. O Al n. 2 possibilitava o fechamento do Cesep. Pelo Al n. 3 caberia a As-
sembléia a eleicdo dos governadores e vices, esfigpeblicae votacdo nominal (art.
19). [...] A Constituicdo do Brasil de 1967 fazs@gas ao voto secreto (art. 143). O
Presidente elege-se por um "[...] colégio eleitaal sess@o publica e mediante vota-
¢do nominal" (art. 76). Lembre-se que voto pubtemete a tempos de controle. [...]
A Emenda Constitucional de 1969 mantém a elei¢g@sigencial por votagdo nominal
em sessao publica (art. 74). O ponto alto do regicoereu em 1968, com o Al n. 5. 0
Presidente legislava. Suspensos os direitos maliticas garantias constitucionais. [...]
O pacote de abril de 1977 institui os senadoresdné (art. 41, 8 2°, CF/69). A elei-
¢do do governador e de seu vice faz-se "[...] pafiigio de um colégio eleitoral” (art.
13, § 2°, CF/69, com Emenda Constitucional 8/77). [

189 ALVES, Fabio Wellington AtaideOs 500 anos da participagédo popular no Bra8tevista de Informacéo
Legislativa. Brasilia: Senado Federal, a. 37, 8, &bril a junho/2000. p. 203-208.
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Mas h& base juridico-constitucional para uma evolucao social...

Sobre tais bases, coube a Constituicdo da RepUkdidarativa do Brasil de 1988
edificar o Estado Democrético de Direto. O votarstcé obrigatorio entre 18 e 70
anos e facultativo para os analfabetos e entreed$de 18 anos e os maiores de 70
anos de idade. As garantias constitucionais foranpliadas e redimensionou-se a
funcdo do Ministério Publico. [...] A prote¢cdo donsumidor; o direito de informa-
¢ao; a protecdo criminal dos direitos fundamentagscrimes hediondos; os crimes
de grupos armados, civis ou militares, contra @mrdonstitucional e o Estado De-
mocratico; o principio do devido processo legahadmissao de provas ilicitas; o
principio da presuncé@o da inocéncia; a protecdoidbnente identificado; a agéo
privada supletiva; o principio da publicidade; tBoimacéo ao preso e a sua familia;
a condenacdo por erro judiciario; a gratuidadeedgistro de nascimento e da certi-
dao de 06bito; a gratuidade do habeas corpus; deakatata e dos atos necessarios a
cidadania e, finalmente, a aplicagdo imediata destas e garantias fundamentais
sdo algumas das novidades no novo texto constitakcasseguradoras de uma parti-
cipagéo politica, se ndo absoluta, mas plena. [...]

Sem nenhum precedente na histéria, a Constituigd®egpUblica Federativa do Bra-
sil de 1988 aclama como fundamentos do Estado Dt de Direito a sobera-
nia, a cidadania, a dignidade da pessoa humanala®s sociais do trabalho e da
livre iniciativa e o pluralismo politico (art. 1%, sem davida, forte tem sido o poder
de mobilizagdo popular em defesa desses principiasgsante nadiretas jae deci-
sivo noimpeachmentle um Presidente da Republica em 1992sé&fealaainda e-
xiste vida. [...]

Todo o sistema normativo brasileirdfoi construido a revelia do povo. Este
€ outro aspecto que é causa e efeito dessa realidade. Iniciabmenés Ordenacdes Afonsi-
nas, Manuelinas e Filipinas, trazidas de Portugal; depois, independerasilppassou a ser

fruto dos gabinetes, das negociatas entre minorias ou das elucubracdes dos sabios.

Vale colacionar um trecho do estudo de Sérgio B. de Holanda (2005, p.
163), sobre a forma tedrica com que se legislava no tempo do Brimeiério (e em parte
ainda hoje), como que tentando redesenhar o Brasil, importando-se convaitwe® preo-

cupando-se com a estética, mas, desprezando nossa realidade.

Ainda quando se punham a legiferar ou a cuidarganizacdo e coisas praticas, 0s
nossos homens de idéias eram, em geral, puros Bateegpalavras e livros; ndo sai-
am de si mesmos, de seus sonhos e imagina¢fes.asitho conspirava para a fa-

bricacdo de uma realidade artificiosa e livrescaleonossa vida verdadeira morria
asfixiada. Comparsas desatentos do mundo que VWaitds, quisemos recriar outro

mundo mais décil aos nossos desejos ou devanegi@s Ehodo de ndo nos rebai-

xarmos, de ndo sacrificarmos nossa personalidadentato de coisas mesquinhas e
despreziveis. Como Plotino de Alexandria, que tidrgonha do préprio corpo, a-

cabariamos, assim, por esquecer os fatos prosgieofazem a verdadeira trama da
existéncia diaria, para nos dedicarmos a motivds nmabilitantes: a palavra escrita,

a retérica, a gramatica, ao direito formal.

Confira-se com Rudolf von lhering (2004, p. 34) que é evidente a tendéncia
do destinatario das leis ndo obedecer, ndo defender nem valorgarrépudiar) aquilo que
foi criado sem sua participacao direta — pois elaboradas fiedaseeem boa parte destinadas

a elas.
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A prética de furto de energia e &gua mesmo em bairros de classe maédia é u
exemplo desse cenario. O habito também de saque as cargas de caatitEdgados € visto
com naturalidade, como um direito natural que, na realidade, configtoagtialificado em
concurso com a omissdo de socorro ao motorista, somada a prevaricagidodaades
policiais.

Jorge Rubem Folena de Olivéitadenuncia serem incontaveis os casos de

leis elaboradas sob encomenda:

"[...] entre estas podemos citar o Decreto-lei.ii34, de 24/9/1942, que regulamen-
tava o reconhecimento de filhos naturais, criado Peesidente Getulio Vargas, pa-

ra satisfazer os interesses pessoais do Sr. ABaie&libriand, e, mais recentemente,
a Lei n. 8.985, de 7/2/1995, que anistiou os d&ciéleitorais praticados pelo Sena-
dor Humberto Lucena".

Este é um dos motivos da apatia do povo e como ja observou Hétatito

preciso que o povo lute pela lei, tal como pelas muralhas".

Consoante licdo de Raymundo Faoro (1975, p. 149), "[...] desde o primeiro
século da historia brasileira, a realidade se faz e se cormtnéiecretos, alvaras e ordens ré-
gias. A terra inculta e selvagem, desconhecida e remota, r@debma, do alto e de longe,

com a ordem administrativa da metropole”.

O positivismo e os dogmas da igrejaconjectura Sérgio B. de Holanda
(2005, p. 158-159), lograram éxito no Brasil e nos demais paises latinos porque sd@gleologi

que viabilizam regras gerais, inflexiveis, inquestionaveis e, formalmenteitas.

Estas qualidades permitem afastar da mente pouco habil, preguipdsa e
ciplinada a necessidade de esforco para o raciocinio, questionameafiae@o de uma so-
lucdo para cada caso. O brasileiro, como certos filhos, ndo questegra,anas nem sempre
a acata.

Os preconceitos (valores preconcebidos) sdo comodos — ainda que as idéias
se coloquem kantianamente ao arrepio da realidade. A subsuncdo do casto éoncrma é
acdo mecéanica. O mesmo para o reles silogismo da premissaa@eanissa maior. Por is-
so, sao formalmente regulareagarentementsdo aceitas normas geradoras de situacdes ini-

quas.

10 OLIVEIRA, op. cit, 1997, p. 377-382.

191 Citado por MASCARO, Alysson Leandr6ritica da legalidade e do direito brasileir&&o Paulo: Quartier
Latin, 2003. p. 217.
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Qualquer argumento pela justeza da regra ou da conduta basta amiacipi
destinatéario. Pois, criticar o injusto demanda a tarefa perdgosafrentar privilégios cristali-
zados, de subtrair direitos adquiridos e o estafante trabalho in&tldet idealizar solucdo

melhor: mais facil é simplesmente desobedecer a lei que incomoda.

Desde o comeco da Republica, prossegue Sérgio B. de Holandajties pos
vistas agiram paradoxalmente de forma oposta aos principios de AW@uste: negaram
obstinadamente nossa realidade preexistente, alienados, transcerdedii®s, acreditando
candidamente que as leis, confabuladas em seus principios eftisgieh nos gabinetes e
postas de cima para baixo a sociedade, poderiam se imporae @lestado das coisas. Dize-
mos nds, como um engenheiro projeta sua maquina, na forma, cor e utilidade.dguela
época, porém, esses mesmos positivistas sabiam que os valorescsgrbgseavam (probi-
dade, honestidade, sinceridade, abnegacédo) ndo seriam eficazesgpai@s politicos (e as

coisas publicas em geral) pois, diferente do povo, eram pessoas sagazespinsasr

Como qualquer outra lei, isso ocorre com as imunidades parlameifdares
ram feitas pelas elites no poder, sem participar a comunidade. Depois, sefpresiera facil
convencer a populacéo leiga pela retérica sagaz de que a norma riesueve justd?. Co-
mo é um beneficio aos parlamentares, em geral, os partidos de opw@icde insurgem; o

gue néo significa concluir que o sistema das imunidades seja perverso.

O comportamento apatico e omisso do brasileiré fruto do processo his-
térico. Tradicionalmente, nunca se oportunizou ao povo a participacdo polithcaultura

para as coisas da politica s6 pode ser obtida lentamente e pelo habito.

Vejamos: a reeleicdo € algo favoravel a nossa democracia®usamos
responder. Este como outros temas nunca foram realmente objeto defdisuitdica. A ree-
leicdo foi aprovada (com base em argumentos quaisquer) porque eexresetos detento-
res do poder de entdo, como resultado do embate de Jfuppsrém, néo era da populacédo
em si. E continuara (ou deixard) de vigorar por esse mesmaocrRér isso, 0s avangos da

democracia sdo esporadicos — e ndo raro ha recuos.

192 Mas devemos observar que o positivismo oferecemsaiguranca juridica que o sistema anglo-ameridano
commom law

193 Exemplificamos: a administracdo da Metrépole (épomonial); a Constituicio de 1824 (outorgada evéop
do monérquico, chamada @®nstituicdo da Mandiocgor ser censitéria) e a politica @afé com Leitepara
designar os Presidentes da Republica estabelatiidass elites de Sao Paulo e Minas Gerais.
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Recordemos o0 6leo sobre tela de Pedro Américo rettatBoom Pedro |
as margens do Ipiranga, quando fez nascer nossa.raggada em punho, proferindo o
Grito da Independéncjasob os olhos passivos, alheios e confusos da popudaséa vol-
ta*®> o fim do regime de colonizag&o foi uma decis&o (®uta, de uma minoria, a revelia

das massas.

Muito pouco mudou de |4 para ca.

11.2. Sobre a pouca participacéo popular na politica hoje

Demos acima uma explicacdo historico-social do porqué o povo basilei
nao enseja nem participa da politica cotidiana; por isso, pouco ususuasibenesses, sendo
esta uma das causas para a auséncia de ética, decoro edegididdguns representantes po-

pulares.

Nos tempos atuais, preleciona Darcy Rib&tatemos uma tecnologia
cada vez mais inovadora e dindmica, porém sempe\aco dos interesses comerciais
e da submisséo das massas. O capitalismo ousaveadaais no plano da economia e
dos sistemas de producdo, mas é paradoxalmentencaidaconservador no plano da
estruturacao social e ideoldgica. Em suas palavfas, o processo de transformacéao
evolutiva torna-se extremamente conflitivo. Fazihsiencional e licido em todos os

conteudos cientifico-tecnolégicos, mas residuatracional nos conteudos institucio-

nais e sociais".

194 Cf. IHERING (op. cit, p. 31): "[...] a decisdo ndo depende da validfemotivos que impelem os contendo-
res, mas da relagéo entre as forgas que se coatnapd

195 E a conseqiiéncia dessa omissdo na obra de ALENEEAR(op. cit, p. 92): "Mas, na verdade, nada se mo-
dificou em profundidade. O que significou o Grito lppiranga para milhares de trabalhadores escravmsa
tantos brancos e mulatos pobres? A nova nacaoapagarcontinuava a ter a mesma estrutura dosécétos de

vida colonial [...]".

O mesmo ocorreu com a Proclamacgédo da Republiata #OLANDA (©p. cit, p. 161): "A célebre carta de Aristides
Lobo sobre o 15 de Novembro é documento flagramtiengrevisto que representou para noés, a despeitoda a
propaganda, de toda a popularidade entre os magagcddemias, a realizacéo da idéia republicamweor®, dizia o
célebre peredro do novo regime, T...] por oraradoogoverno é puramente militar e devera ser as3ifato foi deles,
deles s0, porque a colaboracéo de elemento digLfzse nula. O povo assistiu aquilo bestializatfmito, surpreso,

sem conhecer o que significava™.
Confira-se no mesmo sentido ALENCARal, op. cit, p. 174.

1% RIBEIRO, Darcy.O processo civilizatério: etapas da evolugéo sositral. Rio de Janeiro: Civilizagéo
Brasileira, 1968. p. 198-199.
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Vejamos os dados estatisticos e quantitativoea primeira eleicao direta
(FAORO, 1975, p. 621), em 1881, compareceram 96.411 eleitores, menos de 1% da popula-
céo, de dez milhdes de habitantes. Com o fim do sistema cergjtési@ proclamacéao da re-
publica, ja em 1898, na primeira eleicdo presidencial houve 462.000 e|eitordstal de
2,7% da populacdo. J& em 1930, chegou-se ao porcentual de 5,7% (mais de urdem@thao
leitores).

Mesmo se considerarmos que so os alfabetizados podiam votandstste
pacitario) e que o porcentual de alfabetizados, em 1920, era de 24,5%siomaresfato que,
até 1926, o indice de eleitores oscilou de 2,3% a 3,4% da populacdo, oarspgreciam as
urnas de 9,2% a 13,6% dos que potencialmente poderiam votar.

Conforme relata Murilo de Carvalho (2003, p. 201), ja em 1998, votaram
83,4 milhdes de pessoas, 51% da populacdo, estando inscritos 106 milhdes, 66% ea popula
cdo. Como se ndo bastasse, até periodo recente as fraudes @ias elaip uma constante.
Consulte-se Francisco Alencatral (1981, p. 152) a respeito.

Monica H. S. Caggiano (2004, p. 82-85) em seu mamigabnde extrai-
mos os dados que se seguem, nos informa que apegfio da cidadania sempre foi obsta-
da pela politica oficial. Em 1822, D. Pedro exclusureligiosos e assalariados do colégio
eleitoral. Em 1851, os eleitores ndo passavam d& @& populacdo. A Constituicdo de
1891 reduziu a idade minima para votar, de 25 paranos. A Carta de 1934 reduziu mais,
para 18 anos e a Lei de 1988, para 16. A capacidaidieg@ feminina sé veio a ser admitida
na Constituicdo de 1946. Em 1985, a Emenda 25 a Gart&V incluiu os analfabetos en-
tre os eleitores.

Um bom termometro (CAGGIANO, 2004, p. 83) do engajamento popular
espontaneo esta na participacdo no sufragio dos eleitores faos|tatitre 16 e 17 anos, de
3,3% da populacédo. De 18 a 24 anos, 18,5%. De 25 a 34, 26,5%. De 35 a 44, 21,1%. De 45 a
59, 18,8%. De 60 a 69 anos, 7,3%. Com mais de 69 anos, 5,1%.

Uma pesquisa realizaaentre jovens entre 15 e 24 anos, 21% foram favo-
raveis ao partido anico; 22%, pela desnecessidade dos partidos; 448mn@Eeferéncia por

nenhum partido; 81% nao confiam nos partidos politicos.

197 pesquisa feita por CAGGIAN®@J. cit, 2004, p. 83), extraida d'O Estado de S&o Pa2000, p. A4.
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Segundo dados do TSE em 2000 (CAGGIANO, 2004, p. 84), de um eleito-
rado de 106.076.087 pessoas, 8.524.450 (8,0%) eram analfabetos; 24.806.833 (23,4%) apenas
sabiam ler e escrever; 37.100.707 (35,0%) possuiam o ensino fundamental irigomplet
8.986.964 (8,5%) o ensino fundamental completo; 11.261.868 (10,6%) o ensino médio in-
completo; 9.420.068 (8,9%) o médio completo; 2.198.158 (2,1%) o superior incompleto;
3.477.220 (3,3%) o superior completo; 190.937 (0,18%) eram pos-graduados em mestrado ou

doutorado e 299.799 (0,3%) nao informaram seu nivel.

Estes resultados tém relativa coincidéncia conpaper®® de autoria de Ve-
ra Masagao, doutora em educacao e pesquisadora da dyéetiza, apresentado no Congres-
so Brasileiro de Pesquisa de Mercado, Opinido e Migia revela que 8% dos brasileiros séo
analfabetos absolutos e que apenas 25% da populacdo agaialiham habilidades de escrita e
leitura, segundo os resultados de 2003 do INAF. Edteaidor mostra, também, que 30% tém
um nivel de habilidade muito baixo: sé sao capazes dezicailformacdes simples em enun-
ciados com somente uma frase (nivel 1de alfabetisomiorme classificacdo do estudo). Ou-

tros 37% conseguem localizar uma informacéo em texttssdmivel 2 de alfabetismo).

Tabela lll — Teste do INAF: habilidades de leitura, escrita e matamat

Habilidade Leitura e escrita| Matematica
Periodo 2001 2003 2002
Analfabetismo 9% 8% 3%
Alfabetismo - Nivel 1 31% 30% 32%
Alfabetismo - Nivel 2 34% 37% 44%
Alfabetismo - Nivel 3 26% 25% 21%

Fonte: INAF/2003 em <http://www.ibope.com.br/caleaM¥eb/serviet>.

Conforme estatisticas do TSE observamos que, gradativamente, a parti-
cipacdo na politica vem aumentando, embora haja a obrigatoriedadeode nutlta para
quem deixar de votar sem justificativa, o fato é que a parti@ppggular nas eleicbes de
2006 foi maior que a de 2002 e esta foi maior que a de 1998.

1% MASAGAO, Vera. O 3° Indicador Nacional de Alfatstio Funcional (INAF) foi apresentado em 26/5/2004
e foi desenvolvido em parceria pelo Instituto Padtintenegro e a ONG Ac¢éo Educativa mede a capazided
leitura, escrita e habilidade de célculo da popidagrasileira. O INAF ¢é feito com base em pesquisamis
realizadas junto a amostras de 2 mil pessoas erpetivas da populacdo brasileira de 15 a 64 arosaeta
dos dados ¢ feita de duas formas: testes de leitaréa e matematica e aplicagcdo de questionpamsum le-
vantamento extenso de informag8es sobre préaticésitden, escrita e calculo dos entrevistados & gualica-
¢Oes nas esferas doméstica, profissional, educdci@tigiosa, nas atividades de lazer e tambémtquea parti-
cipagéo cidada desse entrevistado. Extraida dp:Ahitvw.ibope.com.br/calandraWeb/servlet> em 4/@/20

%9 Dados extraidos dsite <http://www.tse.gov.br/internet/index.html> em 22007.
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Abstencat’ 1998 1998 2002 2002 2006 2006

(%) (1° turno) | (2° turno) | (1° turno) | (2° turno) | (1° turno) | (2° turno)
Presidente 21,49 @ 17,74 20,47 16,75 18,99
Governador 21,48 21,62 17,73 17,86 16,73 18,45
D. Distrital 15,49 I 15,43 - 13,88 —
D. Federal 21,47 - 17,73 - 16,73 —_—
D. Estadual 21,54 _—— 17,76 —— 16,77 —
Senador 21,48 - 17,73 - 16,73 -

B Porcentual de abstencéo = (total de abstencdes He votos aptos totalizados) x 100.
@ N&o houve segundo turno para eleicéo presideenial 998.
Fonte: <http://www.tse.gov.br/internet/index.html>.

Pedro Demo (2004, p. 111-112) aponta dados estatisticos a respeito da par-
ticipacdo do brasileiro em associacdes e partidos politicos, dipdidoegides, concluindo
ser muito pequena em relacdo a outros paises; ndo obstantandéisgaro incentivo dados

pela Constituicdo e pelas leis em geral:

[...] E muito pequeno o namero de pessoas filiadassociagées, segundo dados do
IBGE de 1988: das pessoas de 18 anos e mais, so&iteram filiadas a partidos
politicos ou associa¢Bes comunitarias (ou tinhdiacfio simultanea), para o Pais
como um todo, subindo para 33% no Sul, ficando 6% ho Sudeste, e descendo a
9% no Nordeste.

Por mais que se deva reconhecer que a cidadaaiawstiindo, indicada por varios
movimentos sociais (Diretas-ja, Caras-pintadas;abtia politica, Campanha contra
a fome, partidos mais militantes, etc.), estarraaeyerdade, a pequenez de tais da-
dos, sinalizando a dura condigcdo de massa de marophe ainda é nossa populagéo.
Confundimos facilmente cidadania de rua (aquelaagagece na rua em passeata ou
em confrontos) com cidadania cotidiana. A de ruareqe mais e tem crescido mas
importante mesmo é a cotidiana, e esta & miseravel.

Pedimosvaeniapara trazer a baila parte de uma pesqufS&entituladaCi-
dadania, participacéo e instituicdes politicas: o que pensa o brasil&la?oi realizada pelo
Centro de Pesquisa e Documentacao de Histéria Contemporanea do@Fasidacdo Getu-
lio Vargas (CPDOC), por meio de trabalho de campo para coletendstra probabilistica e
entrevista domiciliar entre agosto de 2004 a julho de 2005, com 1.522 entrewistadigem

de erro 2,5%. Estes resultados vao lastrear nossas conclusdes ao final do trabalho.

1) Em uma escala de zero a cem, para o0 entrevistado o que lavam se
bom cidadao:ebedecer leis e regulamentos: 9@restar atengdo no que o governo faz: 91; -

votar sempre em todas as eleicdes: 86.

20 Extraido dawebna pagina <http://www.cpdoc.fgv.br/projetos/aragifieolitica.pdf>, em 15/5/2007. H& inG-
meras estatisticas além destas, nesta e em oeBagigas, todas ratificando nossas assertivas, pomexem-
plo emsitesda Folhaon line Ibope, IBGE, FGV e outros.
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2) Das formas de ac¢do politica e social que as pessoas podgmfag os

entrevistadosunca participaram:

- deixar de comprar produtos por razdes politicas, éticas ou ecoldgicas: 87%;

- passeatas: 75%; - reunides politicas: 71%; - abaixo-assinado: 51%.

3) Foi perguntado se o entrevistado ja pertenceu a grupos e assoeialges

respondeu queunca

-organizacao religiosa: 39%grupo esportivo, cultural ou lazer: 809%in-
dicato, associacao profissional ou patronal: 83%artido politico: 91; outra associacao

voluntéria: 91%.

4) Vamos imaginar que haja uma lei para ser votada pelo Congresise Na
nal em Brasilia que o entrevistado considera injusta, ruim ogogeri Se isso acontecesse,
gual a chance dele, sozinho ou com outras pessoas, fazer algumareoisgedir a aprova-

céo da lei:
-muito grande 12%;grande: 17%; pequena: 35%;nenhuma: 37%.

5) Sobre a confianca do entrevistado na democracia, o que ele peyzsa
nizado por escolaridade. O govem&o devereduzir os direitos democraticos ou se necessa-

rio devereduzir os direitos democraticos (ndo deve/deve):

-superior ou acima, 88/122¢ grau, 78/22; de 52 a 82 série, 64/3Gté 42
série, 52/48; ndo letrado, 39/61.

Observe-se que quanto menor o nivel educacional menor a importancia dada
a democracia e maior a descrenca em relacdo ao governo, deaarer#ajualidade dos ser-
vigcos publicos (saude, educacao, seguranca, saneamento), da desigualidaeeda falta de
empregos, segundo relato de José Murilo de Carvalho (2003, p. 8).

6) Das varias instituicbes citadas, o entrevistado avalia adatude; cada

uma comajdtima ou boax ruim ou péssima

-Igreja catolica: 85% otima ou boa x 14% ruim ou péssimayerno fede-
ral: 63% x 38%; Justica: 42% x 58%;Congresso: 37% X 62%partidos politicos: 25% x
74%.

7) O entrevistado concorda que tem um bom entendimento sobre as ques-

tdes politicas importantes que o Brasil estd passando?
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- Concorda muito: 32%;concorda um pouco: 28%giscorda um pouco: -
18%,; discorda muito: 22%.

8) Em média, quantas vezes o entrevistado acessa informacao solma polit

na semana?

Tabela V — Freqliéncia com que o entrevistado acessa informacao sobre politica

(%) quo 3a4dias/| 1a?2dias/ Mer_ms de1lou Nunca | Total (%)
dia semana semana | 2 dias/semana
V& noticias sobre politica na TV 42 16 15 11 15 99
Ouve noticias politicas no radip 14 9 13 16 47 101
Lé a parte de politica do jorna 7 8 16 16 52 99
Usa alnternetpa[a obter noticias 4 5 3 5 86 100
ou informag®8es politicas

Fonte: <http://www.cpdoc.fgv.br/projetos/arg/Peditiea.pdf>.

9) O entrevistado é...nada interessado por politica: 32%puco interes-

sado: 44%; interessado: 16%muito interessado: 8%.

Tabela VI — Grau de interesse e de entendimento do entrevistado na politica

O entrevistado tem um bom entendimento das quesiées
politicas importantes que o Brasil estd passangoqQ
Discorda (%) Concorda (%) Total (%)
Grau de in- Nada interessado 18,6 13,4 32
teresse pe- Pouco interessado 17,6 26,4 44
la politica Intgregsado 3,2 12,8 16
(Qs. 7) Muito interessado 0,7 7,3 8
Total 40,1 (18%+22%) 59,9 (32%+28% 100

DA apresentacéo dos dados nessa tabela foi altpeadae adequar ao nosso trabalho e facilitaremdimen-
to. Porém ndo maculamos seu conteudo.
Fonte: <http://www.cpdoc.fgv.br/projetos/arg/Peditiea.pdf>.

O resultado da pesquisa&comprova que a politica sempre foi privilégio de
poucos, para o comando da maioria, pobre de bens, cultura e espirito.a& diaegolitica
sempre esteve atrelada a elite — econémica e social. No entengexfessora Monica Her-
man Salem Caggiano (2004, p. 85), "[...] a apatia e a incredulidade quanto & conduta e & moral
dos profissionais da politica concorre para o desprestigio do sufraginagueras vezes, se
configura tdo-s6 um dever a ser cumprido, afastando-se, pois, denslidades e desfigu-

rando os resultados".

Para Raymundo Faoro (1975, p. 291), a inautenticidade eleitoral reduz a
importancia e o peso do elo entre a populacédo e o governo. Ela deammascircunstan-

cias sociais e legais, que filtram a vontade primaria que doidedozmero de eleitores. De
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fato, hoje temos um eleitorado muito mais amplo e nem por isgueseatatividade é mais
veridica. Porém, ele admite (1975, p. 741) que o governo das minorias pre sera uma

constante "[...] em todos os tempos, em todos 0s sistemas politicos".

Outra pesquisa,trazida por José Murilo de Carvalho (2003, p. 207-208) in-

forma que

Segundo relatério do Banco Mundial, [o Brasil] erpais mais desigual do mundo

em 1989, medida a desigualdade pelo indice de Bmi1997, o indice permanecia

inalterado (0,6). Pior ainda, segundo dados datuitstde Pesquisa Econdmica A-

plicada (IPEA), a desigualdade econbmica cresgairdimente entre 1990 e 1998.
Na primeira data, os 50% mais pobres detinham 12i@%&nda nacional; na segun-
da, 11,2%. De outro lado, os 20% mais ricos tivesam parcela de renda aumenta-
da de 62,8% para 63,8% no mesmo periodo.

O citado pesquisador e professor acrescenta que a desigualdaderpode s
inda mais intensa, conforme a regido (Norte e Nordeste)g@dnagros e pardos), fornecen-

do varios exemplos quantitativos.

Transcrevemos a reportagende Flavio Fachel e Rogério Lima, apre-
sentada no Jornal Nacional da Rede Globo de TéleVis edicdo de 16/3/2007, que
recebeu como tema a onda de violéncia urbana gugeaa cidade do Rio de Janeiro e a
falta de mobilizacdo popular para exigir provid@&scdo governo ou do Legislativo Es-

tadual.

[...] O grupo de rock Detonautas - que teve umidiegrantes assassinado, durante
um assalto, no ano passado - organizou uma mag&sthoje, no Centro do Rio
de Janeiro. Os musicos tentaram chamar a atencgaete passava na rua para o
problema da violéncia no Rio e no Brasil. [...]

No meio do corre-corre do Centro do Rio, uma flem pouco tempo, duas, trés,
guatro. Varias pessoas. Faixas. Velas.

"Deve ser algum protesto", arrisca uma senhora.

Um amontoado de corpos deitados no chdo. Cobentosagos pretos, na escadaria
da Assembléia Legislativa do Rio. Gente viva, imia gente morta. Querendo
chamar a ateng&o de quem passa.

"A gente percebe que é um protesto contra a vi@émne esta acontecendo no nos-
S0 estado”, diz uma pedestre.

A oracgédo de protesto pelas dezenas de vitimasslida violéncia no Rio precisa ser
gritada. Se ndo da pra chamar a atencéo pela vem gabe pela cor? Tinta verme-
Iha jogada nas escadarias. Representa o sangie difarca de inocentes, derrama-
do & vista da sociedade.

2L EACHEL, Flavio; LIMA, Rogério.Reportagem do Jornal Nacional sobre a manifestat@grupo de rock
Detonautas Rede Globo de Televisdo, 16/3/200&xto disponivel em: <http://jornalnacional.globmm@Jor-
nalismo/JN/0,,3586-p-16032007,00.html>. Acesso E3/2007.
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Quem quer ver? Quem quer ouvir? "Acordem! O RiaJdeeiro e o Brasil estdo
morrendo”.

Em uma manifestacdo denunciando a violéncia nodRidaneiro era de se esperar
uma grande participacdo da populagédo. Os jornslisEzam, mas pouca gente pa-
rou para ver o que estava acontecendo.

O povo passa. O povo olha. O povo entende? Calgamia A estudante lamenta.

"A sensacdo de descaso. As pessoas ndo estao paglasucom isso ja faz
parte do nosso cotidiano e ninguém mais esta qderegivindicar”, acredita a
jovem.

O protesto chega ao fim. Funcionarios da Assemhkéigslativa lavam as escadari-
as.

O brasileiro é tido como um povo pacifito No jargdo popular, os confli-
tos terminam enpizz&®®. Mas obrasileiro cordial de Sérgio Buarque de Holanda nao seria
na realidade apatico, displicente ou até conivente (especialmermpee @oConstituicdo asse-

gura liberdade de opinido e expressao)?

Olhando para o passadgpodemos conjecturar que esse povo, acostumado
com a exploracdo do portugués e do holandés, do inglés e do norteaamgécfoi menos
décil e propenso a concilia¢dd tivemos varios conflitos durante o século XIX e, por muitas
vezes, o Imperador teve de recuar. Ja no século XX, sdo poucasseopittxemplos de le-

vante, ainda que conduzidos pelas elites.

E como qualquer habito, seja virtuoso ou vicioso, @éigiacao do povo
na politica (ou sua omisséo) espraia-se na comd@jdafluencia os adolescentes que inici-
am na cidadania e, assim se perpetua e aprofuraaod/mais uma vez nos socorrer da lu-
cidez de Rudolf von Ihering, que discorria sobre antode ser tratada a propriedade (2004,
p. 51).

O pior de tudo isso é que infelizmente o estadegyérito e o estilo de vida gerado
por tais fatos acabam se propagando a circuloais@n que ndo teriam surgido se
nao existissem os contatos com outras esferas.

292 A prépria Proclamacdo da Republica no Brasil festidada de forma bem amistosa. Vejamos o relata-de
LENCAR et al (op. cit, p. 173): "Desde uma reunido no Clube Militardi 9, a proclamacéo estava decidida.
O marechal Deodoro, figura respeitadissima no Ewéecamigo pessoal do imperador, chefiava o mowntme
que se faria sem traumas e violéncias. O lideretamito, relutava [...]".

203 Alusdo a circunstancia do delito descoberto, niegoeccom a oposicdo ou com a Justica para que ajdo h
punicdo em exaustiva reunido até altas horas, quasidestaurantes ndo mais estdo abertos para coarem
acordo de cavalheiros

204 Nesse sentido, veja-se ALENCA#Ral, ibidem passim
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Se lembrarmos que apenas ha trinta anos dezenpssdeas morreram
pela democracia, vitimas da ditadura mifita(1964 a 1985) e que diante dos graves es-
candalos éticos do Congresso entre 2005/2006 ndwehoanifestacdes importantes, con-

cluimos que o engajamento popular opositor e oqgiesimo estdo cada vez mais conti-
dog®.

Os motivos que levam nossa cidadania a ser pouco participativa, séo:
- 1) A pouca instrucao das pessoas.

- 2) A timida tradicdo de militancia, decorrente da forma individual, @ouc
solidaria e nada idealista do brasileiro: "[...] traco inegavedattater nacional brasileiro é a

falta de inclinagéo para a vida civica e associdtiva"

- 3) A falta de uma identidade nacional (o brasileiro € a mistuvaiias et-

nias, credos e povos imigrantes).

- 4) A omissao das entidades que poderiam veicular a presséo popular (si
dicatos, agremiacdes estudantis, partidos politicos, organiza¢desvedinagnentais, midia,

universidades).

. 5) Um Estado secularmente autorit&?fp elitista, sectario, coronelista e

assistencialista, do tipeu voto por um par de chinelos

Os exemplos de participagdo popular sdo raros: na politicaneese a vo-
tacdo (é excepcional o uso do referendo, do plebiscito e da inigafdar aos projetos de
leis). No Judiciario, pela atuac&o no Tribunal do Juri e no Executivohipbtese € orca-

mento participativo

A democracia é muito mais do que isso.

2% segundo relato de ALENCAR al. (ibidem p. 315-316) "[...] no Governo do General Garmastilédici
(1969-1974) e, em menor escala, no Governo GeiS&U(1979), esses grupos identificados com a dfomii-
bana e rural foram sendo progressivamente elimgjactom enorme mobilizagdo de tropas. [...] morrel@®
pessoas e 96 sdo contadas como desaparecidas".

2% que se pode ratificar pela narrativa de FAOBR (it, p. 299 e seguintes) a respeito do periodo da-ein
do de D. Pedro I, em que nos parece que as magifes populares eram bem mais freqientes, inobstant
aquele periodo ter sido de forte instabilidadetijgalie institucional.

2" FERREIRA FILHO 6p. cit, Cursa.., 2002, p. 124). Caracteristica observada, tampér HOLANDA (op.
cit., p. 32): "[...] herdamos da cultura ibérica umtbaomia individual de cada um em relacéo aos demam-
bros da coletividade, e consequientemente umadibiez organizagées coletivas".

28 SOARES, LucilaA um passo da impunidad®ao Paulo: Veja, 21/9/2005, ed. 1923, p. 58.exigtrando Jo-
8o Paulo Peixoto, professor de politica e admagsip publica da Universidade de Brasilia.
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De fato, vejamos o parecer de Raymundo Faoro (1975, p. 737,88 e
sim) a respeito de como no Brasil a politica e os politicos sddmirarfi si, predominando
sobre a economia e a sociedade — sem olvidar, contudo, a influéncia da ppbiiéa e que

os politicos sdo mandatéarios de poderosos grupos econémicos:

[...] Sobre a sociedade, acima das classes, olaparento politico — uma camada
unitaria embora nem sempre articulada, amorfa muiezes — impera, rege e go-
verna, em nome proprio, num circulo impermeavetalmando. Esta camada muda
e se renova, mas nao representa a nacao, [...]

A autonomia da esfera politica, que se manifesta @ojetivos préprios, organizan-

do a nacéo a partir de uma unidade centralizadesenvolve mecanismos de con-
trole e regulamentacéo especificos. O estamenttaiico comanda o ramo civil e

militar da administracéo e, dessa base, com a@anelhto préprio, invade e dirige a
esfera econémica, politica e financeira [...].

- 6) O misticismo sobre o Legislativ® outro fatorque obsta a efetiva e 10-
cida participacao popular. Os parlamentos — federais, estaduaii@pais — estdo distantes
do cotidiano popular. Nao sabemos (apenas imaginamos), 0 que aconteceetsasodos
legislativos. Aquilo que desconhecemos, mistificamos, desconfiamos, damosjzas ve-
zes, tememos ou glorificamos. Exacerbamos ou minimizamos. Nfagr@oramos e esque-

cemaos.

Dentro desse contexto, as imunidades podem ser um fator que inculque na
mente das pessoas — daqueles poucos que tenham, a0 menos, uma nocaoitdesseanst

imagem de um parlamento corrupto e desonesto, ainda que ele néo seja.

Mas € possivel ter uma palida (porém objetiva e concreta) nocéoektihon
dade dos membros do Congresso pelo resultado das votacdes para julgameraiosdies-
ros, pois o voto de cada deputado foi secreto e, portanto, decidiu a vepildeoem ou pe-

lo mal.

Presumindo que - o voto, realmente, tenha sido secreto para o elegtorado
para eles (sem violacdo de sigilo, fato ja ocorrido no passado¥supoedo que cada depu-
tado mensaleiro julgado era realmente culpado; - conjeturando queasEsisgbiam convic-
tamente dessa culpa e - estabelecendo que a honestidade possaesitge&sidir naquele
que condena o culpado e absolve o inocente, entdo, eram honestos os que vatazam pel

denacéo: cerca de 40% dos membros da Camara, sem mistificacdes.

Inclusive ja passado o frisson das eleicdes de 20@@dormecer da mi-

dia, em 6/12/2006 foi absolvido o Gltimo deputadwavido no escandalo do mensalao,
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acusado de ser um dos principais operadores deeesqulosé Mohamed Jan&fiedo
Partido Progressista/PR: dos 513 deputados, 128nf@ela absolvigcdo, 23 abstiveram-se,
cinco votos brancos e 2181% dos membros o que confirma a concluséo retro) foram
pela cassacao (o restante foi de ausentes). Eraessarios 257 votos para lograr a cassa-
cao.

- 7) O individualismo, fomentado pelo capitalismo e seu materialisn®, € f
tor que desagrega e inibe a coeséao social, refletindo na pagdicipolitica. Alexis de Toc-
queville (WEFFORT, 1991, v. 2, p. 155-156) bem observou como o aféa pelo lucro e pelos
bens materiais desviam a atencao de outros valores, como a moralidldddo para com a
coisa publica. Esse estudioso fez o diagndstico, alertou para agi@n€as e apontou solu-
coes.

[...] Pregando francamente a favor de uma moratidaee se confunda com a politi-
ca, Tocqueville procura demonstrar que os cidadiiosedida que se dedicam cada
vez mais aos seus afazeres enriquecedores, vaonsibaistemente abandonando
seus interesses pelas coisas publicas [0 diagapdbessa forma, acabam por fa-
cilmente deixar-se conduzir. Isto é, terminam pasgibilitar, nesse descaso pelas a-
tividades politicas, o estabelecimento de um Estagnaos poucos tomard para si
todas as atividades [uma das consequéncias].

[...] Tocqueville procura mostrar como eles [osiges para a democracia] podem
ser evitados. Se, por um lado, a atividade politms cidadéos, alids a mais impor-
tante, pode impedir que tais fendmenos ocorramoptip, a existéncia e a manu-
tencdo de certas instituicBes [publicas e privadasio as ONG's] podem dificultar
bastante o surgimento de um Estado autoritariosmoale uma sociedade massifi-
cada [duas solucgdes].

[...] Assim, se a cidadania que ndo se ocupa daaspublicas se aliar a um cres-
cente aumento do poder do Estado, chegar-se-éntatid a um Estado despobtico.

Um Estado que comandard um povo massificado, aggeasupado com suas pe-

guenas atividades particulares de carater enrigoeggara os mais abastados ou a-
penas de sobrevivéncia para os mais pobres.

John Stuart Mill (WEFFORT, 1991, v. 2, p. 195 e 197), também, preocu-
pou-se em viabilizar o acesso popular a participacéo politica na Ingthieséaulo XIX. Este
pensador adotou uma andlise estritamente utilitarista para @mdpreo individualismo no

contexto da sociedade e da democracia. Seu raciocinio é irretocavel. Para ele

[...] a natureza humana parece-lhes essencialmeagenatica. O homem é um ma-
ximizador do prazer e um minimizador do sofrimemsociedade é o agregado de
consciéncias autocentradas e independentes, catlbupcando realizar seus dese-
jos e impulsos. O bem estar pode ser calculadoqealguer homem subtraindo-se
0 montante de seu sofrimento do valor bruto depsazer [...].

209 Matéria entitulad&Camara absolve Janene, Gltimo julgado no caso densaldo; publicada em 8/12/2006 e
extraida em 9/12/06 de <http://www.novaimprensaifffassadas/512>.
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A falta de coesdo social é, especialmente, danosa as slesatkEmocrati-
cas. Para Norberto Bobbio (2002, p. 35) "Os grupos e ndo os individuos sa@gsnistds

da vida politica numa sociedade democratica, [...]".

Pergunta o cidadad®or que deverei arriscar minha integridade fisica, me
expor a perseguicdes, perder meu tempo em cada escandalo publico, em cada gstipe de e
do, em cada denuncia de desvio de verbas publicas? Haverei de agir em fodbsie O

Todo néo estarad comigo, e meu heroismo ndo remediara o [historicamente] irremediavel.

Rudolf von lhering (2004, p. 50 e 60) responde: muitos podem se insurgir
por sentir ferido o sentimento do justodar n'alma Onde muitos forem, tantos mais irao,
bastando haver organiza¢cBes habeis, representativas e honestas, amt@mupara defen-

der interesses localizados. Mas se poucos levantarem a voz, para esses $grd. o mar

- 8) Alysson Leandro MascardC(itica..., 2003, p. 216) acrescenta que 0
impeto social de contestacdo e mudanca (e a propria soberadni@hagfo (sem embargo
dos motivos acima vistos) tolhidos pela forte dependéncia brasileicapital estrangeiro, ai

abrangidos os governos, organismos e empresas internacionais.

- 9) Norberto Bobbio cita dois fatores que atingem nédo 8asil e que
obstam a participacdo popular na politica. Um déles substituicdo da tecnocracia pela
democracia, em razéo do carater técnico de muitasis@s governamentais (2002, p. 46),
gue sao orientadas por especialistas ndo pela cidadamo um todo. O outro seria a ne-
cessidade de sigilo no processo de tomada da mai@sasidecisdes (2002, p. &7seq),
em razao dos interesses envolvidos e da forma comgjunegociacdes, habitualmente, sdo

conduzidas.

De fato, observamos que pode até reinar a democracia antes dogoeacess
leitoral. Mas, iniciado o governo, a boa administracdo deve ser edsmmte tecnocratica.
No entanto, cremos que essa realidade ndo seja inconciliaveincamrmaior participacéo po-

pular na politica.

Entretanto, o cenario da falta de interesse na politica néo ésieidhde
brasileira pois aflige sendo todas, a maioria das democr&oiadepoimento do mestre Nor-
berto Bobbio (2002, p. 45), quem informa que "Nas democracias mais cotaslaksisti-
mos impotentes o fendbmeno da apatia politica, que freqientementeactregsver cerca da
metade dos que tém direito a voto".
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- 10) A supremacia do Estado sobre a Nacgé&o (contrariando a ideologia e
dogmas da Revolucdo Francesa) é outro fator que inibe a combatividade papudéitica.

O Estado existe para si e como um fim em si.

Vélida aqui a licdo de Charles de Secondat Montesquieu (2000, p. 17) de
que os governos legislam, em todas as areas do Direito, parapga favorecimento e re-
vigoramento. Observacao, também, feita por Rudolf von Ihering em sud dlta pelo di-
reito, para quem as pessoas e 0s povos tendem a defender com maior vigar qusehbes

sao essenciais a existéncia (2004, p. 44-49).

No caso das pessoas, esse pensador exemplificapom@s que defende mais
sua propriedade (seu meio de subsisténcia). Assimo © militar cuida mais de sua honra, ou 0
comerciante, seu crédito. No caso das nacBesp@satieas combaterdo mais a blasfémia, sendo
mera contravenc¢ao a violacdo dos marcos divisdiosto mosaico). Os estados agricolas puni-

rdo com rigor a invasao de terras, mas cominagtmoauave para o blasfemo (direito romano).

Entdo, uma prova de que nosso Estado € um fim érquee cerca de 80% das
acoes no Supremo Tribunal Federal séo referentdsutos, conforme informacéo desta corte.
Em 2006, a carga tributaria atingiu 38,8% do Pmthterno Bruto (PIB) — um record@

Vejamos a narrativa de Raymundo Faoro (1975, p. 289) a respeito da ma-
neira vertical e absoluta com que foi o reinado de D. Pedro |, aseepagvidade deficiente,
bem assim como era a relagéo entre governo e Nagao, que nos parece posgzasaveal ao
Executivo de hoje:

[...] O soberano, segundo o modelo tradicional dis & Braganca, queria ser a ca-
beca do Estado, defensor de seus interesses maetas, sem a intermediacdo de
Orgédos representativos. Os povos fazem o rei, Bapoadem limitar-lhe o poder ou
cassa-lo, porque, segundo a doutrina que sustarasuaensao de D. Jodo IV, "[...] a
lei da verdadeira justica ensina que os pactosinergd se devem guardar e que as
doagdes absolutas valiosas ndo se podem revogd€oria liberal, de outro lado,
fundada no mesmo dogma, ndo admite a irrevogabdidm pacto, nem o incondi-
cionalismo da outorga de poder. Os constituintesscientemente ou inconsciente-
mente, rezavam todos por iguais letras; entre e @inacdo ndo havia duas pecas
pertencentes a0 mesmo corpo, que cumpria ajustgar,sfundir. O soberano e o
Pais eram realidades diversas, separadas, cujotemse daria pela adeséo ou pelo
contrato, desconfiadas as partes da conduta deswutia, tendente o imperador ao
despotismo e os representantes da nagdo a anprduia

20 Conforme matérig€arga tributaria chega a 38,80% do Pt® Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario
no site Invertia, <http://br.invertia.com/noticias/notia@apx?idNoticia=200703010041_INV_30404989> em
28/2/2007 e extraido em 17/6/2007, sem autoriargactributaria do Pais chegou a 38,80% do Prddttono
Bruto (PIB) e aumentou 0,98% na comparagdo com,208%do em que estava nos 37,82%. Os célculos tém
como base o aumento do PIB de 2,9% em 2006, quanokal de arrecadagédo de tributos foi de R$ 816i07
Ihdes e cada brasileiro pagou em tributos uma né=lR$ 4.434,68.
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Outras circunstanciasque podem ser responsaveis pela fraca participacao
popular na politica sdol1)a preponderancia do aparelhamento politico sobre a sociEdade
- 12)o0 trato da coisa publica pelos politicos como algo privado e em nome profi3daeir-
responsabilidade (no sentido de ndo serem responsabilizaveis) conenuesagepresentan-
tes do povo (FAORO, 1975, p. 292, 300, 737 e 747).

Por fim, permitimo-nos conjecturar que o brasileiro n&o se revolta explicita-
mente com o0s escandalos de corrupgdo porque rngoeca substituicdo de um politico ou partido
por outro levaria ao poder pessoas mais honeStakiez em parte pelo pragmatismogiwerno
de resultadogna economia e nas condi¢des de vida dos humjidissyivemos hoje um periodo de
relativa bonanca). - Quem sabe porque os atoressgeticulos de improbidade, talvez, sejam os
que provéem aos eleitores descamisados com poléagsistencialistas, a exemplo Bolsa-

Familia. - Ou talvez porque nunca, historicamente, teattiipado efetivamente da politica

Assim, torna-se necessaria uma conscientizacao e reeducactmrpagio
de uma ética popular mais sadia, sobretudo na infancia, em casaae mas fabricas e escri-
torios; por meio dos instrumentos disponiveis nas instituicdes, ergra gi&ia, a escola, as
ONG's e os Poderes. E uma quest&o cultural e s6 se resolve paulatinamente.

Ou a corrupcéo é preferivel as manifestacdes e errados edtaoceses,

manifestantes habituais?
Sobre a luta para ter leis austeras e para que sejam obedecidas

Esta em curso uma reforma politica que devera sair do papel gue nao
haja uma efetiva participacédo da cidadania. Mas, sem embaogoéler positivo da reforma,
qual sera seu alcance e eficacia? Nao seria esse mais um exepgltadade antecipacéa
gue se referiu Fabio W. Ataide Alve3g 500 anos da, 2000, p. 203-208)?

Conforme assevera R. von Ihering (2004, p. 28 gsef) a participacao ativa
dos cidadédos na vida politica, dificilmente, umgéiasera bem aventurada, pois uma regra do di-
reito sempre favorece um individuo mas desampara ®airasso as regras sao frutos da disputa.
O direto é resultado da luta e vigilancia, da mefsmmaa que o patriménio é fruto do trabalho.

ZLEAORO pp. cit, p. 747) conclui que "A longa caminhada dos s¥cula histéria de Portugal e do Brasil
mostra que a sobranceira do Estado sobre a nagdé a&xcecdo de certos periodos, nem o estagiegrau
para alcancar outro degrau, previamente visualizado

212 Conclus&o que podemos tirar da obra de FAORIOeM p. 334), falando sobre a Regéncia: "[...] Osrhize
convencem-se, com a queda do primeiro gabineteadiarioade, que a oligarquia, a velha oligarquirdot ao
7 de abril, volta ao poder para ndo mais largasmando [...]".
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O autor citado (2004, p. 27) proclama, com acuidade, "[...] o fim do direito é
a paz, o meio de que se serve para consegui-lo é a luta. [...] A viitzittoé a luta: a luta
dos povos, dos governos, das classes sociais, dos individuos". O fato alegsestado pelo
esforco é exatamente, 0 que o torna caro e precioso para as eagstes se empenham de

corpo e alma para protegé-lo.

Nessa mesma linha Stuart Mill (WEFFORTal, 1991, v. 2, p. 198) recei-
tava a diversidade e o conflito [!'] como elementos essenciaisrna e a evolucdo da socie-
dade.

No caso do Brasil, a Constituicdo de 1988 criou um sistema favoravel para o
manifestar da populagéo, com diversos mecanismos e garantiasa tberdade de manifes-
tacdo e pensamento, o direito de greve, o direito de associacaoseota#inbs. Mas a cidada-

nia ndo usufrui esses direitos, pelas razées acima esttidadas

Apenas pela participagdo popular ativa, os direitos podem simapsfente
conquistados, estabilizados, merecidos — e valorizados: como qualquebpiatrsd o que é
conquistado com dificuldade, € valorizado (como € amado o filho havidodoetssdo parto

e ndo aquele trazido pela cegonha, nas palavras de Ihering (2004, p. 34).

Este jurista pontificou em sua obra que subtrair um privilégiocesté® ar-
rancar do fundo do mar um polvo (2004, p. 31), que resiste preso por milharegdealds.
Sem luta aguerrida ndo sera possivel reduzir as idiossincpasi@s em nosso sistema nor-
mativo. Quando falamolsita, ndo fazemos apologia ao conflito violento, mas a passeata, a

greve, ao boicote, ao protesto em suas mais variadas formas.

Faz-se necesséria atuacdo proativa da cidadania para oldere@justas
e para que se faca obedecer as existentes. Sua permanente fiscaldy@anca sdo precisas
para evitar ou reduzir novos casos de corrupcdo no parlamento e naish@gio de uma
forma geral. Como disse Thomas Jefferson (1743-1826), que foi presideBstados Uni-
dos da América preco da liberdade é a eterna vigilancia

Esse comportamento vem da cultura. José Murilo de Carvalho (2003, p.

210), baseado em dados quantitativos, conclui que quanto maior for a educagépaie,

213 |ss0 porque as leis devem incentivar e possibiliteegime de opinido, mas isso ndo basta. VIANA €it,
1927, p. 50) observa que o constituinte de 189béamcriou mecanismos ensejadores da participagédayo
mas, ela ndo ocorreu como pretendido.
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maior sera seu conhecimento de seus direitos e melhor exessesadéreitos. Os cidadaos

mais instruidos filiam-se mais a sindicatos, 6rgaos de classe e partitioegoli

Mais: a participacdo no governo sera tanto mais importante quanto maior for
a relevancia desse mesmo governo no cenario nacional (MURILOABYALHO, 2003, p.

13). E, como vimos, no Brasil, 0 Poder Publico é muito presente e influente.

Francisco José de Oliveira Viana (1927, p. 13, 86, 87 e 90) observa que o
sistema brasileiro € demasiadamente preocupado com o voto eststenta eleitoral, quan-
do deveria dar maior atencéo a fraca participacao popular, quet&ogoness relevante, ante-

cedente e prejudicial aquela.

O voto, na realidade, seria tdo-somente uma das formas de exp@3sao
lar, entre tantas outras. Nem € a mais eficiente, por seloesgpdcado no tempo, que pouco

traduz os anseios populares e que em regra apenas rasifataoquo

Este pesquisador comparou a realidade brasileira com a dos ing®ses
solidario, combativo e ciente de sua forca: essa nacéo esta estagio de desenvolvimento
social mais avancado que o Brasil, pois o espirito de seu povo faidoupibr um lento e do-
loroso processo de evolucéo politica que durou oito séculos. La a prcppae estar res-

trita ao sistema eleitoral. Aqui, ndo.

O voto, o sistema eleitoral e o préprio regime demiscrdio consequéncias
de um comportamento popular aguerrido, ndo o oposto (VIANA7, p. 46). Se uma Consti-
tuicdo adota as liberdades publicas de maneira vertandifieial, sem uma base social sélida,

corre o risco de ter existéncia curta, como foram os casdsdade 1891, 1934 e 1946.

Porém este mesmo historiador (VIANA, 1927, p. 137-140) adverte com fina
sensibilidade que os ideais nao logram éxito por serem belosralegranas apenas se esti-
verem sintonizados com a realidade, baseados na experiéncia fratledos em empirismo
honesto, sendo irrisdria a influéncia humana no afé de alterarccharevolutiva da socieda-
de: ela evolui espontaneamente, e as idéias que ndo se conformaevalgt@o sao natu-

ralmente eliminadas.

De fato, devemos buscar solu¢cdes harmonicas com a (nossa) repéidade
0s problemas acima descritos; sem utopias importadas, ideaifisines ou poéticos, longe

das filosofias abstratas e das teorias exoéticas.
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11.3. A crise ética

O Legislativo é o chamado poder primario, porque sob um aspecto iesta ac
ma do Judiciario e do Executivo (FERREIRA FILHO, 1995, p. 43): ele passminpeténcia
para elaborar as leis as quais se submetem os trés Podesesiedade, como um todo. Se
cada Poder detém uma porcao de soberania do Estado, ao Legislatadefai mais elemen-

tar, apesar da concentracao de forca no Executivo.

Para Nuno Picarra (1989, p. 133-135), um povo soberano — independente e
acima das castas, associacdes, estamentos e grupos — egprsEeacialmente, por leis e,

por isso, seu espirito estd no parlamento — que o representa, sendo superior ao Executivo.

Um corpo social unitario funda um Unico poder saherque é, como j4 se viu, o
poder legislativo.

O poder executivo surge, por isso, como poderrtegiate subordinado ao poder so-
berano, limitando-se a executar ou aplicar, serfggeaautonomia decisoria, 0s ac-
tos deste — leis de conteldo necessariamenteegebstracto. Deve executar sempre
a lei e apenas a lei.

Essa mesma importancia deveria ensejar maior fiscalizag@dranca da
comunidade frente aos atos e decisdes dos politicos. Sobretudo se consglquee a injus-
tica ou a corrupcao praticada pelo préprio agente publico, investidoaniuncdes, e sob a
protecdo de seu cargo causa muito mais revolta e dano que ilétit@do pelo particular,
pois este tera contra si o Estado, enquanto a primeira provém do glaRING, 2004, p.

69). O governo nunca segpélopovo, mas, que sej@mrao povo.

Em especial, pelo efeito multiplicador do mau exemplo publico. Porque
quando a autoridade estatal age e decide de costas a populac&odessdite dar de ombros
— criando comunidades paralelas e a margem da sociedade ofjgraduzindo sua postura
corrupta (como forma obliqua de equilibrar a injustica sofrida)amdo mecanismos de jus-
tica privada, paraestatais e ilegais, como os matadores privado&fias, o trafico de entor-
pecentes, o Primeiro Comando da Capital o Comando Vermelho e tanto§‘butros

O juris-filbsofo Rudolf von Ihering (2004, p. 38 e 57) pondera que a acao
lesiva dolosa a um direito fere ndo apenas o objeto visado, nta@ntamnsentimento de justi-
ca: a no¢do popular de corrupcao na politica — ainda que falsaetaearorrosdo da morali-

dade do povo.

214 Mas, conforme WEBER, esses fendmenos sempre atoera menor ou maior grau, pois nem toda manifes-
tacdo juridica passa pelo Estado.
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Um ato de corrupcao na seara publica gera uma sensac¢éo de @dinsito t
gredido do tipo que subtrai apenas ndo s6 um bem juridico, mas tambéra ddencieda-
de, sua dignidade, seu sentimento de justica, 0 amor e crencaiaad”@toprio carater do

povo que Vvé dilapidado mais que seu patrimonio.

Com o mau exemplo publicp(blicono sentido de originado do governo e
no sentido da notoriedade dada pela midia), a conduta dos cidadédos aos@aocasnpe e
anestesia e, por uma questao cultural, o individuo ou grupo que convive conpaamiogo
se habitua a corromper ou ser corrompido, tendendo a aceitar conseranidade uma de-

nancia de corrupgao. Assim, deparamo-nos com um circulo vicioso.

Esses bens morais podem valer mais que o patriménio subtraido; por isso, as
vezes, a vitima lesada aventura-se em um processo judicial nazaata vitdria e cujo custo
talvez seja superior ao valor do bem ofendido: é a busca da Justgjaas palavras de

Milton Paulo de Carvallfd® "Repugna & consciéncia humana o dano irreparado [...]".

Rudolf von Ihering chama essa angustiadde moral (2004, p. 46 e 54),
sendo algo que ndo se ensina nem se prova, mas, que pode ser sentida por qualquer um. E ser

muito mais grave quando essar ndo for mais sentida.

Leciona essscholar (2004, p. 45) haver duas formas de lesdo ao direito: a
culposa [dolosa] e a inocente. Esta decorre da boa-fé, em que ss@aspdisputam um bem
da vida, ambas com a convicgéo de que o direito as abriga. Nesspatieshaver acordo ou

renuncia. A dolosa deve ser combatida com tenacidade — e é exatamente 0 catmnmpe tr

O politico é um elemento do povo, escolhido entre nés. A conduta daquele
influencia negativamente este, mas a comunidade foi o ber¢co dos\ddoparlamentar. Te-
mMos aqui uma espécie fiedbackmas acreditamos que a origem esteja na sociedade.

E possivel identificar, quantificar e combater a corrupgao.

1) Um levantamento do Banco Mundiatetrata a realidade do Brasil, que
ficou no 106° lugd™® no quesitaontrole da corrupgcdonuma lista com 206 paises. De zero a
cem, recebeu nota 48, e o Chile, nota 90; a Franca, 91 e os Estados diiAmérica, 92.

Do outro lado da lista, a Russia recebeu 28; a China, 31 e a Argentina, 42.

215 CARVALHO, Milton Paulo deUm olhar sobre ética & cidadania: nocdes de respdilade civil a-
plicaveis ao trafico juridico modern€olecdo Reflexdo Académica, n. 2. Sdo Paulo: Blaik, 2002. p. 73.
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O Brasil recebeu também notas pifias nos quesitase responsabilidade
(57); estabilidade politica e violénci@l); eficiéncia do governgb5); qualidade regulatéria
(55) eimpério da lei(43). A pesquisa foi feita com milhares de cidadéos, empeesaas

fontes em todo o mundo.

. 2) A lista da Transparéncia Internacionaf*’ é outro indicativo de que o
Brasil piorou no classificagdo da corrupgdo, caindo da 652 para 7€&qmamitre 138 paises
pesquisados. Ficou com China, Egito, Gana, india, México, Peru, AralédsSa Senegal e

atras de nacdes africanas, como Namibia e Botsuana.

Em uma pontuacao de zero a cem, o Brasil ficou com nota 33, e no topo fi-
caram Finlandia, Islandia e Nova Zelandia com 96 pontos. No outro extieenelacéo, estdo
Guiné, Iraque, Mianmar, com 19 pontos e o Haiti, com 18. Na Améri&uldoeemos Vene-

zuela e Equador com 23.

O que mais nos chamou a atencdo, porém, nem foi a posicao retativa d
Brasil, mas o fato de que, segundo a pesquisa da Transparénciacioteal, ele vem tendo
indices de corrupcéo cada vez maiores, o que reflete notas gnragatieanenores: em 2002
recebeu nota 40. Em 2003, 39; em 2004, 39; em 2005, 37 e em 2006, 33.

Aparentemente, as causas da corrupcdo de um povo sao duas: aewaltural
falta de mecanismos eficazes de punigéo.

. 3) Uma pesquisé'® de dois economistas americanos, Raymond Fisman
(Universidade de Columbia) e Edward Miguel (Universidade da Qalfotevantou que das

multas de estacionamento irregular em New York, entre 1997 e 2002 ,g#&opoea diploma-

1% Artigo Lista anticorrupcdo deixa Pais em 1068m autoria, publicado no jornal O Estado de SfidoPde
16/9/20086, p. B8.

217 MatériaO Brasil piora ranking da corrupgasem autoria da revista Veja de 15/11/06, a. 3%,red. 1982, p. 47.

A Transparéncia Internacional é organizacdo dedieadcombate a corrupcdo, com sede em Berlim exdegu
site de sua associada, Transparéncia Brasil, "O indica@lo é unindice de corrupgdomas de opiniées sobre
corrupcao coletadas entre pessoas direta ou iadiegtte ligadas a negocios internacionais. Ndoeewisdo de
medir diretamente a corrup¢do. O queanking da Transparency International representa é a imagterna-
cional de paises no que diz respeito a corrupciinofasdos paises no indice da Transparency Internatigial
correspondem a uma medida independente. Elas egpaes uma forma alternativa de descrever a ordem em
que os paises se organizam em subdivisfes dadistao ndo se tem controle sobre o0 modo como a®aESss
formam suas opinides, ndo se sabe o peso das afdam objetivas sobre cada pais na formacgéo déopime-
dia sobre aquele pais. Também ndo se conhece daremi que as opinides dos respondentes sdo atrgida
partir de experiéncia direta, de conhecimento rapisfundado sobre os ambientes dos paises, saeacda
leitura de noticiario ou se simplesmente repetetraswpinides".

218 SCHELP, DiegoO teste do estacionamenfextraida da revista Veja de 17/1/2007, ed. 19986-89.
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tas estrangeiros. Observou-se que a maioria delas provinha elergpntes de paises onde a

corrupcéao era mais frequente.

A conduta despudorada nos locais de origem — poqueestdo cultural —
foi repetida nos EUA, ja que detinham a imunidaddodnatica, instituto concebido para
um fim nobre, mas, que foi desvirtuado. Habituadosiréaba lei e a desprezar o bem co-
mum, como algo natural e costumeiro, abusaram da imdaide ndo poder ser processado
ou preso, assim como fazem nos paises que represdniaso "[...] independe de um pais
ser uma democracia ou uma ditadura ou seguir estauela religido”, segundo Raymond

Fisman.

Em que pese ndo ser regra geral, ha uma relacé® @nhiveis de cor-
rupcao e a rendper capitada populacéo. O Brasil ficou na 292 colocacioeebtt6 pai-
ses, com trinta multas por diplomata, com BangladeSerra Leoa, dois dos paises mais
miseraveis do mundo. Os ultimos colocados, semuraahmulta, foram Turquia, Suécia,
Noruega, Japdao, Israel, Grécia, Dinamarca, ColdmBi@anada, Australia, Holanda e

Inglaterra.

A lista dos paises com diplomatas com mais e com nrantas aproxi-
ma-se da gradacao da Transparéncia Internacionalaaxposta, com a vantagem de ser
mais objetivo: o critério da Transparéncia é baseadpercepcao de empresarios e intelec-

tuais.

As estatisticas do Departamento de Transito de New York coarprav
gue a punicao contribui para reduzir o desrespeito a lei: semquigtar as multas, passaram
a guinchar os veiculos e a descontar 110% do valor da multa ndo pdigdadatarnacional
que o respectivo pais receberia dos EUA: a queda nas infracdes foi de 90%.

Assevera Rudolf von Ihering (2004, p. 61) que a pdk direito ndo é a-
penas para se lograr regras mais justas mas, obsdas, a vigilancia deve prosseguir para
que elas sejam respeitadas, como mecanismo agsgemueade afirmacdo do direito positi-
vado.

E que, pela propria natureza do homem, este sgésenpedido na pratica de uma
injustica antes pela certeza de uma resisténcididada parte do titular do direito
gue pela simples norma, pois esta, se deixarmdéesddeo obstaculo oposto a infra-
¢do, no fundo néo terd outra forga sendo a doipraveral. [...]

A justica e o direito ndo florescem num pais pétgptes fato de o juiz estar pronto
a julgar e a policia sair a caca dos criminosoda cpual tem de fornecer sua contri-
buicdo para que isso aconteca.
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No Brasil, a situacdo, também, nado terd solucdorgdpea: serdo neces-
sérias regras enérgicas e fiscalizacdo popular g@rauar os casos de corrup¢do. Prova
disso, é que nas eleicdes de 2006, a renovacamudgr€sso foi minima: uma boa parte
dos parlamentares envolvidos nos escandalos recéoiteeeleita. Dos 513 deputados,
278 foram reeleitos: dos 235 restantes que vierarfodh, 137 ja ocuparam algum cargo
eletivo, 42 j4 foram membros da Camara no passafieras 56 sdo estreantes na politi-

Ca219

No Senado Federal, a eleicdo renovou apenas um terco das oitersa € um
vagas, ou seja, 27 cadeiras estiveram em disputa. Destas, satpreeachidas por reeleitos
(mas apenas 13 tentaram a reconducéo). Dos 20 que nao eram,dB9Ga®cuparam algum

cargo eletivo no passado e apenas um é calouro na politica.

A renovacéo foi timida nem se tem garantia que anamentar estrean-
te seja necessariamente honesto: como declaroentista politico David Fleischer na
matéria da revista Veja (de 17/1/2007, edicdo 19986 a 89), "N&o adianta que se mu-
dem apenas os politicos, ha que mudar também @sgs@ocivas e viciadas do Congres-

SO

Para a melhora na conduta dos parlamentares sec@ssarias regras
mais audazes, sem brechas e que sejam efetivameiitadas. Uma idéia é cassar o re-
gistro dos candidatos suspeitos e impedir a pogsedrlamentares envolvidos, se reelei-

tos.

Preconiza Raymundo Faora(1975, p. 182, 744 passin): a desobediéncia
as leis é chaga que remonta a época colonial, periodo em que aslardeigipole demora-
vam para chegar ao outro lado do Atlantico. Isso ensejou um autogoverno peradejs,
sem obediéncia, a margem do controle, induzindo a discricionarieddadi&reia e o desres-

peito ao direito. Vejamos um trecho da sua narrativa:

A legalidade tedrica apresenta, ressalvada a elegéa frase, contetdo diferente
dos costumes, da tradi¢cdo e das necessidadesstmatiios da norma. Um sarcés-
tico historiador pedia, para remediar o desaceue, se promulgasse uma lei para
tornar as outras obrigatérias. "O nosso jurismesereve Nestor Duarte — "[...] co-

mo o0 amor a concepc¢des doutrindrias, com que modslaossas constituicdes e
procuramos seguir as formas politicas adotadasné & demonstracdo do esforgo
por construir com a lei, antes dos fatos, uma orgelitica e uma vida publica que

0s costumes, a tradicdo e os antecedentes hist@nim formaram, nem tiveram

tempo de sedimentar e cristalizar [...]".

219 MatériaPoucos ‘anjinhos' nas duas Cagasm autoria) na revista Veja de 27/12/2006, 8881p. 42-43.
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Um fator que afasta a cidadania da politica& que o povo brasileiro — es-
pecialmente o mais pobre — despreza, ndo gosta, nao respeitae flmafdonge das autori-
dades. Isso em parte como reflexo da conduta do Poder Publico que, muitas vezesysage de ¢

tas para a populacéo.

Relata José Murilo de Carvalho(2003, p. 216-217) que, conforme a Pes-
quisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) de 1996, 8% dagidanbrasileiras re-
cebem mais de 20 salarios minimos; 63% recebem entre 2 e 20 salarios e 235 meehe
de dois salarios minimos. Estes participariam da politica agenasymente, tendo seus di-
reitos individuais habitualmente desrespeitados. Eles "Nao se gemttmidos pela socieda-
de e pelas leis. Receiam o contato com agentes da lei, @qie@éncia Ihes ensinou que ele
guase sempre resulta em prejuizo proprio. Alguns optam abertamientesegfio a lei e pela

criminalidade".

Raramente se delata ou testemunha em desfavor do bandido — a deamada
do siléncio O brasileiro abriga e defende em suas periferias o tragigamtmedo ou pelas

comodidades que o criminoso leva a regiéo.

Quando um facinora € morto pela policia, o comércio fecha em lutese fa
cortejo em deferéncia ao marginal. Mas ndo soubemos de nenhum &o gétdolidarieda-
de quando mais de 50 policiais foram assassinados pelFPaLCapital de Sdo Paulo, em
abril de 2006. Vejamos a sempre atual opinido de Rudolf von lhering (2004, p. 75).

Numa comunidade em que predomina esse estadorde,&ssa disposicao favora-
vel ao mais rigoroso respeito a lei, ndo encontnassespetaculos tristes e constran-
gedores, tédo freqientes em alguns lugares, com@xjmmnplo naqueles casos em
gue a autoridade persegue ou prende o criminosoirfuator da lei, e 0 povo se co-
loca do lado deste dltimo, o que significa que #§ader do Estado seu inimigo na-
tural (grifamos).

Para esse notavel pensador (2004, p. 56 e 76):

A atitude de um individuo ou povo diante de alguiftnsa ao seu direito constitui a
melhor pedra de toque do seu carater.

[.]

Para um Estado que quer ser respeitado no exeepoetende manter uma posi¢ao
firme e inabalavel no interior de suas fronteireé) existe bem mais precioso a ser
resguardado e cultivado que o sentimento de jugicaacdo. Tal tarefa constitui
uma das missfes mais importantes e elevadas dgqugapolitica.

220pCC é o Primeiro Comando da Capital, organizagéirmsa com ampla atuagéo no estado de S&o Paulo
(assim como o Comando Vermelho — CV no Rio de daneiramificagBes pelo Brasil e que tem se dedtaca
por ndo sé ameacar particulares, mas também caastgiidades e corromper instituicoes.
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Esse quadro se reflete na politicaos delitos praticados pelos parlamenta-
res devem ser punidos com a cassacao do mandato (MORMERS..., 2003, p. 258) e a
consequente perda dos direitos politicos. Acompanhada do castigo, a ac&oapeparacao
civil, como resposta a conduta do criminoso para o fim pratico deasejfmagrupo o elemen-

to perverso e desestimular os demais de assim proceder.

Em regra, ndo se logra cominar a pena principal — a cassagcdo doanandat
nem sequer a devolucdo das quantias ilicitamente recebidass@arasrrem escandalos ca-

da vez mais grotescos e seria uma falacia assero guee ndo compensa

Por fim, para se ter uma nocéo do quao desviado de seus objetivos estéo os
parlamentos brasileiros em relacdo as suas finalidades teenitsa construidas no século

XVIII, vejamos o que significaepresentacdono entender de James Madisbmal®?:

[...] consiste em apurar e ampliar a opinido pablfazendo-a passar pelo crivo de
um corpo de cidadaos selecionados, cuja sabedodia melhor discernir o verda-
deiro interesse de seu pais e cujo patriotismoa anjustica fazem deles cidadaos
menos suscetiveis a sacrificar esse interesseopsideracdes efémeras e parciais.
Em um sistema desse tipo, é provavel que a votagelar, expressa pelos repre-
sentantes do povo, venha a ser mais compativelocbhem publico do que se fosse
manifestada pelo préprio povo, reunido para esse fi

Como vimos, a falta de ética e a legalidade no Legislatitéaw esseridas

em um contexto maior de impunidade, generalizada por toda a sociedade.

11.4. A legislacéo branda e as mazelas do Judiciario

Opinamos que a Constituicdo e o sistema normativo brasileirates@asi-
adamente favoraveis ao réu, ao devedor, ao querelado, ao acusado e ao condsesaslo. N
leis penais mais parecem a descrica®dmo Encantado da Criminalidaddenhuma nacao

podera ser bem-sucedida se precisar se basear na honestidade e no bom senso dos homens.

A verdade é - os cidaddos agredidos tém receio de levar aofatnheci-
mento das autoridades policiais, por ndo confiarem no Estado. - A wilims testemunhas
de um delito sentem medo de reconhecer o criminoso, por temer \angdPar isso, raras
vezes, identifica-se o agente e este é levado aos tribunais, pa t@casmnaterialidade e a
autoria do crime esclarecidas. - Quando levado, a condenacao é difidiégppader de pro-

vas incontestaveisn dubio pro red e pelo rigor processual que, muitas vezes, conduz a

ZZLHAMILTON, Alexander.et al.O federalista Brasilia: Universidade de Brasilia, 1984. artigg. 43.
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prescricdo. - Se houver condenacdo, ela ser4 demorada (em razdardos oabiveis), per-
dendo o sentido retributivo, pois 0 ato que se pune foi a longo tempo. - Papkma de se-

gregacao, nas poucas vezes imposta, ndo tem a duracao correspondente a gravidade do fato

Isso sem falar nos inimeros beneficios concedidos aos condenados, como o
limite de 30 anos para o periodo da pensiimsis o sursisprocessual, a conversdo da pena
privativa da liberdade em restritiva de direitos ou pecuniariaggrgssao de regime de pena,

a remicao, a liberdade condicional, os indultos, as anistias, as descrimdesizaoutros.

Um exemplo é a progressao de regime: com o cumprimento de tondaex
pena o condenado tem direito de progredir do regime fechado aolssioi-&omo o Estado
nao tem estrutura para manté-lo nesse regime, os tribunaisidet@rsua progresséao para o

regime aberto o que, na pratica, € sua liberdade.

Tudo com o fito de uma reeducacéo que, raramente, acontece (pois 0 amb
ente dos presidios mais corrompe que educa os detentos) e que de modecaéjuida o de-

linquente no seio da comunidade indefesa.

Vejamos os numeros trazidos por José M. de Carvalho (2003, p. 210-211):

Segundo o IBGE, nesse ano [1988] 4,7 milhdes dsopesde 18 anos ou mais en-
volveram-se em conflitos. Dessas, apenas 62% exeonra justica para resolvé-los.
A maioria preferiu ndo fazer nada ou tentou restdgépor conta propria. [...] As-
sim, nos conflitos referentes a roubo e furto,eens motivos alegados para nao re-
correr a justica, trés tinham diretamente a ver eopnecariedade das garantias le-
gais: 28% alegaram ndo acreditar na justica, 4%atamepresalias, 9% ndo queri-
am envolvimento com a policia. [...]

E importante notar que também nessa pesquisa odgrascolaridade tem grande
importancia. Entre as pessoas sem instrucdo ountemoes de um ano de instrucao,
foram 74% que néo recorreram. A porcentagem cai p@avo entre as pessoas com
12 ou mais anos de instrucao.

Quando um acusado € um parlamentar, some-se a esse cenario a-possibil
dade que tem de contratar advogados altamente qualificados e, eafinprerrogativas de-

correntes da imunidade.

Conforme matéria do Tribuna do Dir€it§ uma pesquisa realizada pela
Associacao dos Magistrados do Brasil com os juizes patrios, cadedpela professora Ma-
ria Tereza Sadek, cientista politica da Universidade de &#o,Rnostrou que os principais

motivos da impunidade s&o em ordem decrescente,

222 JornalTribuna do direitode janeiro/2007, matéria de capa (sem autéw@) Novo preocupante. 1 e 21.
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- 1) 0 excesso de recursos (86,1%); - 2) a demora para encemacessos
(83,9%); - 3) a falta de vagas no sistema penitenciario (71,9%)s déjiaiéncias do inquéri-
to policial (71%); - 5) na falta de cooperacao entre as irtgtesi(70%); - 6) na existéncia de
quatro instancias de julgamento (68,1%); - 7) na insuficiéncia do sideematecdo as viti-
mas, testemunhas e colaboradores (67,9%); - 8) na dificuldade do uso aesienprova
(63,8%); - 9) no foro por prerrogativa de funcao (46,6%); - 10) nos prazoest#icdo
(44,1%) e - 11) na atuacéo do Ministério Publico (40%).

Nessa mesma pesquisa, 0s juizes mostraram-se faigeanuma exaspera-
cao das sancdes para conter a violéncia e a ctidada, como a reducao da maioridade
penal e um maior tempo de permanéncia na prisaes a@at concessao da liberdade condi-

cional.

A Lei Fundamental esta eivada de garantias e remédios quesenas a
bandidos e malfeitores. Suponhamos que tenha sido uma reacdo a épodcducka rditaar
em que os direitos e liberdades individuais foram pisoteados. Cremestgumor ser encon-
trado o ponto de equilibrio ideal para dosar as garantias constituciraigspecial, a Am-
pla Defes&®

J& decretava Raymundo Faoro (1975, p. 613), na década de 1950 que "[...]
urge constituir e organizar a democracia social, com o abandono do inkiswtudos direi-
tos humanos [privados], 'acastelados cada qual no seu direito intygi@rgetonsagracao dos

direitos sociais".

Se, por exemplo, uma comunidade presencia atos criminosos, sem gue 0S
culpados sejam perseguidos, presos ou punidos pelas autoridades poliaiajshébleran-
do essa situacdo pelo mais elementar sentimento de justica, paderéa tendéncia de se
contratar matadores privados, chamados na perifepéside pat6®* (que agem pelo presti-

gio, respeito e dinheiro).

As milicias sé@o outro fendbmeno comum. Constituidas por criminosos ou até
policiais que cobram dinheiro periodicamente da populacdo e comerciaatpsriferias das
grandes cidades, em troca de suposta protecao contra outros bandidgosle foana osten-

siva ou velada coagem as pessoas ao pagamento.

23 |HERING (op. cit, p. 84) liga a decadéncia do Império Romano alémia que se dava aos criminosos.

224BOBBIO (op. cit, p. 41) chama deoder invisivehs entidades paralelas e ilegais.
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Citaremos um exemplo do nosso cotidiano para @ustr caso do jornalista
Anténio Marcos Pimenta NeV&3 que assassinou passionalmente com dois tiros geséas e a
gueima-roupa sua namorada, Sandra Gomide, numdmarésina/SP, diante de varias pessoas,
em 20 de agosto de 2000. Ele foi julgado, condermads vem recorrendo sistematicamente da
deciséo e o Supremo Tribunal Federal garantiu-tiieedo de aguardar em liberdade o julgamen-
to de seu recurso. O processo tramita h& variaseanaito da previsdo a outros apelos.

A morosidade na tramitacdo e no julgamento dos casa@s gerada pela
cultura brasileira de jurisdicionar (levar ao Estado-juiz mpra dé uma solucdo) todo e
qualquer conflito, pois abarrotam de processos as Varas Judicissmsomo consequéncia
da nocao (verdadeira) do Estado como juiz supremo. Circunstancia gnéasaols poucos e,

ao menos em parte, dissipar com leis como a de mediacao e arbitragem, n. 9.307/96.

Os acusados protelam a condenacgéo e suas consequéncias, valendo-se da e-
rudicdo do rito processual e da quantidade de recursos possiveis, geecnadunam com a
atencao possivel de ser dada em cada caso concreto, em ragépléxidade das leis e das
relacdes sociais, do volume de processos, da deficiéncia do guabatorio e do pouco pre-

paro dos operadores do direito.

A preocupacao (formal) de se respeitar os direitos humanos (coméauco
to, por sinal), € mais uma forma pela qual o Brasil tenta coprareitos do Primeiro Mundo,
de uma forma tropicalizada e mal-adaptada, no afa de se autoproclamar evoluido.

Sendo certo que, em muitos casos, essas garantias SA0 mesreariasces
nao poderiam jamais expor a perigo a sociedade como um todo. MeEstadss Unidos da
América, paradigma da democracia e da liberdade, muitas vemasciam a determinadas

garantias se sua comunidade sentir-se vulneravel por conta delas.

Entretanto, que se frise:a lei ndo é a Unica fonte do direito, e o Judiciario
pode e deve dar sua contribuicdo, endurecendo a interpretacacsdadineiando jurispru-

déncias mais severas. E, de ato...

225 Extraido dosite <http://www.terra.com.br/istoe/1613/brasil/1613aapimenta.htm> em 17/1/2007. A maté-
ria é de 25/8/2000, dos jornalistas Madi Rodrighédiio Simas Filho e Sara Duartduito além da noticia - A
historia de obsesséo e poder que levou o diretoredacéo do Estaddo a matar sua ex-namorada jostele
virar manchetepublicada na ISTOBNlinen. 1613.

226 Matéria sem autoria extraida da Agéncia BrasidiBbras em 17/6/2007, entitulal&E cassa 203 politicos
por compra de votos nos ultimos cinco agnpsblicada em 22/2/2007 nsite <http://www.agenciabrasil
.gov.br/noticias/2007/02/22/materia.2007-02-22. 3881 74/view>.
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"Tribunal Superior Eleitoral (TSE) cassou 203 podis por compra de votos nos al-
timos cinco anos, periodo no qual ocorreram trég@ts no Pais. Entre janeiro de
2002 e fevereiro de 2007, o TSE recebeu mais ds dhiiaacdes contra politicos
com fundamento no artigo 41-A da Lei das Elei¢ges, pune a pratica de captacao
ilegal de votos. Compra voto o candidato que 'dof@recer, prometer, ou entregar
ao eleitor, com o fim de obter-lhe o voto, bem antagem pessoal de qualquer na-
tureza, inclusive emprego ou funcdo publica, desdegistro da candidatura até o
dia da eleicdo'. A pena para a pratica da infrécéwlta de mil a 50 mil Ufir, mais a
cassacao do registro ou do diploma.

Em 2002, foram cassados 25 politicos: 11 prefedteis, vice-prefeitos e oito verea-
dores. Além disso, dez politicos foram multados.Z0®3, o nUmero de registros ou
diplomas/mandatos cassados subiu para 28: forandé¢@utados estaduais (AC, ES
e MG), um federal (AP) e um senador (AP), além@lprefeitos, seis vice-prefeitos
e um vereador. Um politico foi multado. Em 2004,m@liticos foram cassados por
compra de votos, sendo um governador (RR), doistddps federais (MT e AC),
12 prefeitos, trés vice-prefeitos e dois vereadd¥esano seguinte a eleigdo munici-
pal [2005], o TSE cassou 89 registros de candidaturdiplomas/mandatos de poli-
ticos. Destes, foram punidos: um deputado fed@®),(um deputado estadual (SP),
40 prefeitos, 21 vice-prefeitos e 26 vereadoresat@me politicos foram multados.
Em 2006, o TSE cassou 41 registros ou diplomas/ataadie politicos: 17 prefei-
tos, 12 vice-prefeitos e 12 vereadores. E trésipadi foram multados".

O parquet também, disp6e de uma grande margem de atuacdo. Vejamos 0
raciocinio de Jorge Rubem Folena de Oliveira (1997, p. 377-382).

Nota-se que, em nosso meio, o direito ndo se nwaigenas por meio das leis —
esta € a sua principal fonte — ha outras fontesdger secundario, porém de grande
relevancia, que s&o a doutrina e, acima de tuflojsprudéncia. E por meio dessas
fontes auxiliares que o direito se manifesta oreaéza, seja por meio dos pareceres
dos juristas, ou dos contratos formulados pelosgaios, ou pelas sentencas profe-
ridas pelos magistrados. Cumpre realcar que arsgnéea lei concreta, € o momen-
to em que o Estado-juiz soluciona, pacifica ou p&erdade para as partes litigan-
tes, sejam ricos ou sejam pobres. [...]

Desse modo, a magistratura, por meio da formac&uwa¢urisprudéncia, ao aplicar
e interpretar as leis — dizendo o sentido e o akd@estas, como salienta Carlos Ma-
ximiliano — tem o papel relevante de fazer com qugireito seja instrumento de
mudanca social, na cruzada contra a dominacaoiéagyelos donos do poder poli-
tico. [...]

Portanto, a magistratura, caso queira assumir ovemladeiro papel, podera, por
meio de sewecisumser uma das for¢as de resisténcia contra ostdegsrdo poder
politico, que imp6em sua vontade sobre a sociedegbmizada. Assim sendo, o di-
reito, aplicado concretamente por meio das senégndéciais, servira como base no
processo de mudanca social, pois por meio delasrfpoder reconhecidos e preser-
vados os interesses da maioria; levando, por caigega sociedade a conscienti-
zar-se da importancia de tais fatores tdo distamdssolhos descrentes dos seus
membros.

11.5. A influéncia das imunidades para a impunidade no Legislativo

A seguir, passaremos dois casos, para que possamos avaliar aianfiasnc

imunidades no decorrer do processo.
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. 1) Primeiramente, vejamos o relato da revista V&& do ex-senador e
hoje deputado federal, Jader Barbalho.

O Deputado Jader Barbalho é um sobrevivente. Eni,2€l@ foi obrigado a re-
nunciar ao mandato de Senador por causa de umaonagde denuncias de cor-
rupcao. No ano seguinte, Jader chegou a ser prakemado por fraudes na Su-
perintendéncia de Desenvolvimento da Amazonia (8)d3olto, foi eleito Depu-
tado em 2002, o mais votado do Para, fagcanha qetiveno més passado. Por
causa das denuncias, Jader responde hoje a ciocesgps no Supremo Tribunal
Federal. Neles, € acusado de doze crimes, comapgéw, estelionato, lavagem
de dinheiro e formacdo de quadrilha. A mais receg@o contra ele comecgou a
correr no Supremo ha apenas duas semanas. Nestas#&do de pagar indeniza-
¢Oes superfaturadas em 1987, periodo em que fastnunda Reforma Agréria.
Nas préximas semanas, o Superior Tribunal de dudgge abrir mais um proces-

so, no qual Jader sera acusado de ter transferidperiodo em que era governa-

dor do Para, 1 milhdo de ddlares do caixa do artag@o estadual para a préopria
conta bancaria.

Um curriculo semelhante arrasaria qualquer quadei mas ndo Jader. Ele esta
no auge.

Prossegue a reportagem, o deputado Jader Barbsthccem prestigio
por ter se constituido em um dos principais inartores do Executivo Federal e por a-
cumular para si e seus apaniguados politicos cargdSuperintendéncia de Desenvolvi-
mento da Amazonia, da Presidéncia do Banco da Amazéa Diretoria de Gas da Petro-
bras, a Delegacia do Ministério da Agricultura rexrd& a Presidéncia da Eletronorte, a
Presidéncia da Fundac&do Nacional da Saude, a ba&torporativa da Eletronorte, a Di-
retoria de Negocios do Banco da Amazoénia, a Dir@tde Tecnologia dos Correios e a

Geréncia dos Correios no Para. Sem contar que depatado mais votado em seu Estado
em 2002 e 2006.

- 2) Como segundo exempl@ara ilustrar melhor o que queremos dizer nao
apenas sob o aspecto juridico, mas também pelas consequénciasdeopiaiblema decor-
rente do principio constitucional da presuncéo de nédo culpabilidade, permdgmelatar um
recente e rumoroso c&8% igualmente, sem qualquer pretenséo de juizo prévio: o do advoga-

do Juvenil Alves Ferreira Filho, eleito deputado federal no Estadltirdes Gerais pelo Par-
tido dos Trabalhadores com 110,6 mil votos.

227 COUTINHO, Leonardo. Matéria entituladspetaculo de crescimentpublicada a p. 73 da edicdo 1983, em
22/11/2006.

28 Conforme duas matérias sem autoria extraidas €a2/P®06: 1) Agéncia Brasil-Radiobras, entitulada
Tribunal suspende diplomacédo do deputado fedemiteluvenil Alvescolacionada daite <http://www.a-
genciabrasil.gov.br/noticias/2006/12/14/materia2@@-14.0896454556/view>, publicada em 14/12/2@)6.

Consultor JuridicoCom o pé na Camara.<http://conjur.estadao.com.br/static/text/51158 gehlicada em
18/12/2006.
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Juvenil Alves foi preso duas vezes em decorréncl@miaacao Castelhana
da Policia Federal, que investigou um esquema para blindar o patrimémapdesas deve-
doras de tributos (o ardil impedia que empresarios tivessem sti@asdiobradas judicial-

mente), com prejuizo ao erario de, ao menos, R$ 1 bilh&o.

O deputado eleito foi preso em 23/11/06 sob acusdedcomandar esta
organizacao criminosa, sendo solto cinco dias demmiando expirou a validade do pedi-
do de prisdo preventiva, mas logo foi preso novdemeab a acusacdo de coagir uma tes-
temunha. Em 7/12/06, com uhabeas corpuslo Superior Tribunal de Justica, voltou a

ser solto.

Juvenil Alves foi denunciado por uso de caixa dois e abuso de poder eco-
ndémico durante a campanha; responde também por sonegacédo de impostgsne dkevdi-
nheiro. Além disso, o0 TRE de Minas Gerais rejeitou por seis vatesasuas contas de cam-
panha. O tribunal considerou a prestacao obma de ficcace decidiu em 13/12/06, por cinco

votos favoraveis a um contra suspender sua diplomacéo.

Entretanto, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) concedeu liminarpgue
mitiu a diplomacéo do advogado Juvenil Alves. O ministro Cezar Pefussua deciséo ob-
servou que, com base no artigo 15 da lei complementar n. 64/90 (asUeietegibilidades),
somente apos o transito em julgado da declaracdo de inelegivgbédguser "[...] negado ao
candidato o registro, ou cancelado, se ja tiver sido feito, ou declamdmlo diploma, se ja
expedido". Ou seja: ndo havia amparo legal para impedir a dighoneaagora diplomado de-

putado federal, detém a imunidade que o cargo |Ihe garante.

E evidente a forma negativa com que a opinido publica acolheu o resultado
e as consequéncias sO ndo sao piores porque ja é efetivamente dmifianca da cidadania

nas instituicdes: cada novo caso s6 vem a reforcar a conviccao popular.
N&o faremos qualquer juizo axiolégico aos casos expostos.

Nos dois exemplogJader Barbalho e Juvenil Alves), o que houve -efeti
vamente em termos de contribui¢cdo das imunidadepanitade, foi a garantia de nao pri-
sdo. Pelos dois casos acima relatados, observaneosogu a investidura do cargo restou
obstado ao Ministério Publico qualquer pretensdo siprproviséria. Em ambos 0s casos,
os parlamentares chegaram a ser presos, risco agotadafggla prerrogativa de n&o pri-
séo.



252

Com relacdo a prerrogativa de ndo processamentmodgficacées im-
postas pela Emenda 35/2001 impedem que a prervag&iha aplicabilidade nesses ca-
sos, ndo havendo contribuicdo da imunidade pamapanidade — se for o caso de punir.
Destarte, a franquia processual ndo teve nenhufu@irtia e 0s processos tramitam regu-

larmente.

O que ocorre, como ja explicamos acima, é que opribgessual permite
diversos recursos, em nome da Ampla Defesa e da&ltdtrio. Alguns, como o agravo de
instrumento e os embargos de declaracdo, podemilsemdds varias vezes. Os advogados
dos acusados podem se valer (muitas vezes, de ema-fdanobras protelatdrias) do direito
genérico de peticdo, previsto no artigo 5°, inciso XXXI& Lei Magna. Isso, aliado ao a-
cumulo de processos nas Varas do Judiciario provocaanexcessiva demora no julgamen-

to.

Dai, ndo houve transito em julgado (condenacdo ou abdo)vem qual-
quer dos processos e, baseado no principio da pé&swaecinocéncia, plantado no inciso
LVIl do artigo 5° da Carta, "LVII - ninguém sera caderado culpado até o transito em jul-
gado de sentenca penal condenatéria”, os dois pamtanes ndo podem ser apenados e pelo
nosso sistema € licito que continuem a se candidataredeger, como representantes do

povo.

N&o obstante a importancia dos principios assemtioatdas liberdades
individuais, ja tivemos oportunidade de observag gase sistema néo foi adotado em ou-
tros paises. Vejamos a respeito a Constituicdaigoesa em que, se acusado e conforme

a gravidade do delito, o parlamentar é imediatamenspenso para responder ao proces-

s 0229

Tal cenario podera ser agravado pela recente decisdo d&SibFsentido
de que nédo é aplicavel a Lei de Improbidade Administrativa (lei 82p8abs agentes politi-

cos, por ja estarem submetidos ao regime especial dos crimes de respadsabilid

229 Em nosso entender, esse mecanismo n&o é refarentmidade, mas, uma incapacidade superveniente.

20 Decisdo com efeitinter partes tomada em processo que corre contra Ronaldo 18hetg, ex-ministro da
Ciéncia e Tecnologia do governo Fernando Henriqarel@so, pelo uso indevido de jato da FAB (ForgcaeAér
Brasileira) em uma viagem de férias a Fernandoatemha.

Informacao baseada em matéria entitul8d@& arquiva acdo de improbidade administrativa camx-ministro
Ronaldo Sardenbergde 13/6/2007, da Agéncia Brasil, de autoria de Louve@anuto, extraida dgite
<http://www.agenciabrasil.gov.br/noticias/2007/@thateria.2007-06-13.8344227256/view> em 16/6/2007.
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Sérgio Buarque de Holandg2005, p. 160) descreve a democracia brasilei-
ra como uma adaptacao tosca das idéias libertarias europé&assangeitos e direitos foram
fruto da luta contra as monarquias tiranicas por séculos e burpadomtaveis pensadores,
convertendo-as em privilégios das elites, importando-se para moes@mento sob a justifi-
cativa de moderniza-lo, porém, subvertendo suas finalitfigesa atender a interesses cor-

porativos e de minorias. Vejamos seu cativante relato.

[...] Trouxemos de terras estranhas um sistemalegme acabado de preceitos, sem
saber até que ponto se ajustam as condicdes dbraglkeira e sem cogitar das mudan-
¢as que tais condi¢cdes lhe imporiam. Na verdadiedogia impessoal do liberalismo
democratico jamais se naturalizou entre nds. Snikemmos efetivamente esses princi-
pios até onde coincidiram com a negacéo pura desme uma autoridade incbmoda,
confirmando nosso instintivo horror as hierargeigermitindo tratar com familiaridade
0s governantes. A democracia no Brasil foi semprdamentivel mal-entendido. Uma
aristocracia rural e semi-feudal importou-a e trate acomoda-la, onde fosse possivel,
aos seus direitos ou privilégios, os mesmos pgragque tinham sido, no Velho Mun-
do, o alvo da luta da burguesia contra os arigr& assim puderam incorporar a situ-
acao tradicional, ao menos como fachada ou deeatérna, alguns lemas que pare-
ciam 0s mais acertados para a época e eram exattasltivros e discursos.

E curioso notar-se que 0s movimentos aparentemefatenadores, no Brasil, parti-
ram quase sempre de cima para baixo: foram derégSiu intelectual, se assim se
pode dizer, tanto quanto sentimental. Nossa indlpernia, as conquistas liberais
gue fizemos durante o decurso de nossa evoluc@ticpalieram quase de surpresa;
a grande massa do povo recebeu-as com displic@&uckmstilidade.

Vejamos a descricdo de Raymundo Faoro (1975, p. 293) da tiaonzali-
zada com que os ideais europeus de liberalismo (e, também, do camtaksn outros

trechos) foram importados pelo Brasil no periodo da Regéncia, antesmado de D. Pedro

II: O deslocamento do dogma da soberania popular pargaaizacéo liberal, longo
caminho de um século na Franga, realiza-se nolBnespoucos anos. Mas entre a
realidade e a superficie gais oficialha uma espessa tela, que inverte as intengdes
e 0s propésitos [...].

Além da impunidade nos processos judiciérios, acima explicada,nes

o problema crénico, também, nos procedimentos politicos.

Nos julgamentos politicos dos parlamentares, o entrave é que perasite s
respectivas Casas, pela possivel quebra de decoro, o voto é fechadumticulacdes de bas-
tidores tém possibilitado a absolvigédo politica dos legisladores etwslubs escandalos pe-
los seus pares. Por essa razéo, estdo em tramite no Congressprojetos de reforma poli-
tica. Seriade bom-tom a idéia de eliminar o voto secreto nas votacdes dangrada para a

cassacao de seus pares, possibilitando a populacao fiscalizar como se cegnpeElgi#o.

31 Entretanto n&do é exclusiva do Brasil a praticauteverter idéias bem-intencionadas para objetivosrifes-
saveis: confira-se BOBBIMp. cit, p. 34), citando a passagem da obra de Borigastemakll dottor Zivago
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Outro obstaculo, sempre que um parlamentar é acusado de quebra de decor
e se vé ameacado de ter seu mandato cassado, pode antes de ipi@adsso, renunciar ao
mandato de cassacédo. Isso em decorréncia de interpretamdtoaaiu senswo § 4° do artigo
55 da Constituicdo Federal, que estabelece que a renuncia do legislatetido a processo
que possa redundar em cassa¢cdo do mandato, tera seus efeitos sagpepsobaja delibe-
racao do Plenério ou da Mesa.

O expediente faz decair o objeto da acdo — no caso, o mandato, impedindo
gue o processo sequer seja iniciado, evitando a perda dos direitos podilicpsna de inele-
gibilidade para qualquer cargo publico, nas elei¢cdes que se realidarante o periodo re-
manescente do mandato para o qual foi eleito e nos oito anos subsegidetérmino da le-

gislatura, nos termos do artigo 1°, inciso |, alinela LC n. 64/90.

Vérios parlamentares acusados e que renunciaram a seuspeatgEsn se
candidatar no pleito de 2006 e foram eleitos novamente, como foi, por exengaso do
deputado Waldemar da Costa Neto, do PL/SP.

Esse € sO6 mais um exemplo: € comum que politicos acusados degname
ves protelem o desfecho das acdes, que ndo tém solucdo definttbra base na regra da

presuncéo de inocéncia, continuam a se candidatar e galgar cadeiras neEnpasla

Podemos presumir que se o eleitor reelege um politico acusado (camo oco
reu nas eleicdes de 2006), € porque, de certa forma, o absolveu. Dag podeqgue a inele-

gibilidade seria uma acéo de descrédito a lucidez do eleitorado.

Mas nao é simples como parece. O Brasil possui um dos pioresadueis
cacionais do mundo e onde se permite aos analfabetos votar, éadspentiaja uma tutela
aos mais ingénuos da hipnética e sedutora demagogia dos candidatos.

O mais correto seria estabelecer que a renincia ao mantatoda inicia-
do o processo de cassacao ndo obsta a continuidade deste nem impaale@spdireitos po-
liticos, como medida saneadora dos parlamentos. Por outro lado, vale nremtiardecisdo
de nossa Corte Suprema:

O principio da unidade da legislatura ndo impedetauracdo de procedimento de
cassacgdo de mandato legislativo, ainda que poagosatdrios ao decoro parlamen-
tar cometidos por titular de mandato legislativeJegislatura anterior.

Informativo STF n. 298 (17 a 21/2/2003, STF, PlekMg (MC) 24.458/DF, rel.
Min. Celso de Mello, j. 18/2/2003.
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11.6. Algumas solugdes para a crise ética do Legislativo

Em razédo do grave problema da falta de credibikdadpular do Legis-
lativo, apesar de ndo terem sido objeto de estadpresente trabalho, destacamos algu-
mas sugestdes que tém sido dadas por especialestaséncias politicas bem como pelos
parlamentares, por meio de projetos de lei, de EeiConstitucionais e de resolucdes,
extraidas dsite da Camara dos Deputad¥fs Veremos que varias propostas construtivas
arquivadas foram reabertas, o que demonstra haweenso interno para moralizar o

Congresso.

11.6.1.0 voto de legenda por meio das listas preordenadas de candidatos,
nas quais os eleitores ndo mais elegeriam individualmentelampatares, mas votariam em

listas prévias ordenadas pelos partidos (voto de legenda).

- 1) Esta sugestdo conta com um detalhado projdt de deputado fede-
ral Ronaldo Caiado, do PFL/GO, n. 2.679/03, que te@rem conjunto com o PL n.
5.268/01, que estad em discussdo no Plenério da Cansa@omissdo Especial de Reforma

Politica.

Ele altera a lei 4.737/65 (Cddigo Eleitoral); a lei 9.096/95 (Lei cosdes
Politicos) e a lei 9.504/97 (Lei das Elei¢cbes). O projeto, tamspde sobre o financiamen-
to publico, federacbes partidarias e reducdo da clausula dedaasm 2% (esta julgada in-
constitucional pelo Supremo Tribunal Federal em acgéo direta de ingoiostalidade ajuiza-

da pelo Partido Comunista do Brasil).

O eleitor votaria no partido e as campanhas seriam coletivédistriouicao
de cadeiras continuaria sendo proporcional ao nimero dé¥/o@sociente eleitoral = n. to-
tal de votos validos / n. cadeiras. Quociente partidario = n. votadgaduociente eleitoral.
Cada partido teria direito a apresentar uma lista de candidatos equivdgnteaes o nime-
ro de cadeiras existentes na Casa. As listas e sua oedieim slefinidas pelos partidos nas
convencdes, no periodo de 10 a 30 de junho do ano em que se realizaregies élaveria
convencgdes para definir candidatos as eleicfes proporcionais — veseadieputados, fede-

rais e estaduais.

232 <http://lwww2.camara.gov.br/proposicoes>, acessadd5/5/2007, data do Gltimo andamento de cada-proj

to aqui informado.
23| EMBO, Claudio.Uma visién politicaRevista Direito Mackenzie. S&o Paulo: Mackerzid, n. 1, 2003. p. 17-19.
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Nas convencdes, os candidatos mais votados ficariam no topo dapiésa. A
as eleicdes, se um partido, em razaaudociente partidariptivesse direito, por exemplo, a
15 cadeiras no Legislativo, elas seriam ocupadas pelos 15 primeimes da lista preorde-
nada oferecida aos eleitores. Isso evitaria as constantes madangartidos: quem mudasse

de partido, iria para o fim da lista.

A democracia representativa necessita que seja instittiéddelidade par-
tidaria, que no sistema atual € um engodo. Basta estar ha umaatwdo partido para poder
se candidatar. Eleito, fica livre para negociar sua cadeiratagdo a ideologia e os progra-
mas de campanha, agindo pelo pragmatismo de seus interesseis.pgasodéias aumentar
o tempo de filiagdo no partido, disciplinar melhor o domicilio @laite calcular o tempo de
exposicao em radio e televisdo da agremiacéo, tendo por base aabdmahd da eleicdo e

nao a do dia da posse na legislatura anterior.

- 2) Esta idéia, também, € objeto da proposta do projeto de lei n. 1712/2003,
de autoria da Comissao Especial para Reforma Politica, apravada/@2005 pela Comis-
sao de Constituicdo e Justica e de Cidadania — CCJC. Esta pronta para entraa eralfexat

0s artigos 9° e 47 (e acrescenta o art. 9°-A) da lei 9.504/97.

- 3) H& o projeto de Emenda Constitucional n. 4/2007, do deputado Flavio
Dino, do PC do B do Maranh&o, estéd na CCJC desde 10/5/2007. A nosso ver nadigacans
infidelidade que a combate, pois permite a mudanca de partido, sendpercandato, no pe-
riodo de 30 dias imediatamente anterior ao término do prazo dédilegtidaria para candi-

datura a eleicédo subsequente. Eleva esse dirsitdusconstitucional.

- 4) Por fim, o Plenério vai votar projeto de lei n. 624/2007, apenso ao PL
5654/90, que institui a fidelidade partidaria. De autoria do deputado Luc#stm CPR-RR),
pretende tornar inelegivel o candidato que mudar de partido nos quatro guintesex sua

diplomacéo no cargo.

Vale salientar que, recentemente, por maioria (seis votos aoumpunal
Superior Eleitoral — TSE® respondeu & consulta feita pelo PFL sobre o direito dos partidos e
coligacdes preservarem a vaga quando houver pedido de cancelameniac@ie du de

transferéncia do candidato eleito por um partido para outra legenda.

Z4por Lucia Hippdlito, cientista politico em matéda Ronaldo Soares e de Lucila Soares na reviga dée
30/8/2006 Elei¢bes 2006: Cadé a campanha@. 1971, p. 62.
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Sem forca de deciséo, afirmou-se que o mandato persnpartido pois,
pela regra da proporcionalidade, apenas 31 dos d&lidiseputados federais tiveram votos
nominais suficientes para fazer jus a uma cadeiramentar. O mesmo ocorreu com 0s re-
presentantes estaduais e municipais: a maioria nétege com os votos |lhes outorgados,
mas, gracgas ao partido. Portanto, os que mudassegremiacéo, teriam o mandato cassa-
do.

Cinco ministros acompanharam o voto do relator, César Asfor Roclra. O
nico a manifestar-se contra foi o ministro Marcelo Ribeiro quadrc"[...] ndo pode haver
perda do mandato se o candidato eleito troca de partido, porque essiadensdio esta pre-
vista nem na Constituicdo Federal nem em normas infraconstitig¢éioBanforme seu en-
tendimento, a Constituicdo estabelece de forma exaustiva odeagesda de mandato (arti-

go 55) e ndo comportaria a hipétese de infidelidade partidaria.

Até o dia 25 de marc¢o de 2007, 35 dos 513 deputados federais abandonaram
seus partidos desde a ultima eleicdo, em outubro de 2006. Dessesriah estaagremia-

cOes de oposicao aquelas em que foram eleitos, segundo dados do TSE.

11.6.2.Reduzir os cargos de confianca de assessores e, em esiaegial,
les destinados a geréncia das estatais, que passariaradmggstradas por pessoal concur-

sado, mais experiente e comprometido com a prépria carreira, ndo com a politica.

No governo federal, existem 19.900 cargos comis&los, sem contar 0s
existentes nas esferas estadual e municipal. Paésss como Japédo e Inglaterra ndo pos-

suem mais de trés mil cargos. Isso implica em gps8hico: sé o gabinete do presidente

236

Lula®®® aumentou suas despesas com pessoal em quase 8008z enos e esta gastando

bem mais que o gabinete presidencial dos EUA e @@y monarquias européias.

Vejamos:

Conforme apuraram consultores da revista Isto Eaéin, através do SIAFI - Sis-
tema Integrado de Administrac@o Financeira do jpoégoverno, o Gabinete Presi-
dencial teve as seguintes despesas nos ultimos B9@s, R$ 38,4 milhdes; 2002,
R$ 76,0 milhdes; 2003, R$ 318,6 milhdes; 2004, REBmilhdes.

As despesas de gabinete também foram analisadasdepltado-federal Delfim
Netto, ex-ministro da Fazenda. Segundo as mesnaiagdes, ele encontrou 0s
seguintes custos operacionais anuais com a madotelecChefia de Estado:

2% Matéria de Ricardo Britd) caca aos infiéisa revista Veja de 4/4/2007, ed. 2002, a. 40, np18 e 66.

2% De acordo com site O Conta-Gotas, <http://www.aggio.jor.br/jornal3atita_gotas_34.htm>, matétiala,
mais caro que monarquias e Bustublicagdo de O Jornal n. 34, maio de 2005, adassm 9/3/2007.
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Inglaterra (monarquia) - US$ 1,87/capita (US$ 10dhdes); Dinamarca (monarqui-

a) - US$ 1,86/capita (US$ 9,5 milhdes); Bélgica rfarguia) - US$ 1,10/capita

(US$ 10,8 milhdes); Paises Baixos (monarquia) - W®G/capita (US$ 15,4 mi-

Ihdes); Noruega (monarquia) - US$ 0,83/capita (3&bmilhdes); Japdo (monar-

quia) - US$ 0,42/capita (US$ 52 milhdes); Espamhan@rquia) - US$ 0,20/capita

(US$ 8,1 milhdes); EUA (republica) - US$ 4,6/cafitt5$ 1.100 milhdes); Brasil

(repuUblica) - US$ 12/capita (US$ 1.700 milhdes).

A idéia de reducdo do numero de cargos de livre prento tem sido ob-

jeto de varios debates, especialmente, na midia sigmaldo pelas recentes regras contra o
nepotismo no Judiciario, impostas pelo Conselho Natide Justica. Vejamos algumas

propostas:

- 1) O projeto de resolugéo de autoria da Mesa da Camara, n. 321/2006, foi
aprovado em 7/2/2007, editada a resolucédo n. 1/2007 e traz regras moadizaelda o ne-

potismo e reduz o numero de cargos de livre provimento.

- 2) Temos o projeto de lei n. 5.331/2005, do deputade&ya Patriota,
do PSB/PE (apensado ao PL n. 2.901/1989), em reden@rioridade que propde regula-
mentar a aline&do inciso Ill do art. 52 da CF, que disp8e sobrétakares de cargos pu-
blicos de diretoria das estatais, que deverdo senetidos a aprovacao prévia, por voto se-

creto, apods arguicdo publica, pelo Senado Federal.

Esse mecanismo, parece-nos, iria fortalecer o Lagisl frente ao Execu-
tivo, que indica os titulares desses cargos, e serifilumpara evitar o ingresso em altos

cargos de confianca de pessoas sem experiénciajcpgdid e idoneidade.

- 3) H& o projeto de resolucado da Camara, n. 292/2006, do deputado José
Carlos Aleluia, do PFL/BA, que veda a pratica do nepotismo na@amaoraliza nomeacao

nesses cargos. Havia sido arquivado, mas foi desarquivado em 28/3/2007.

- 4) O PEC 334/1996 do deputado Aldo Arantes do PC do B de Goias estava
pronto para pauta e incluia o inciso VI ao artigo 37 da Constituicéibjnuio a pratica de

nepotismo em toda a Administracdo Publica. Foi arquivado.

Observamos que, simplesmente, vedar o nepotismo é meia solucépja qu
ponto nevralgico seria a extingdo dos cargos de confianca, quates#aok por apaniguados
sem qualquer preparo técnico, que se orientam por um viés inteiramétite pajue, muitas
vezes, tomam posse com o objetivo de desviar verbas em prol daaggie ou do parlamen-

tar, que o indicou para ser nomeado.



261

Como a maioria dos cargos pertence ao Executivo, este acal&acio
(ao cargo) pelo politico em troca de seu voto, o que revela ndasap@nprejuizo dobrado a
sociedade, como também mitiga a eficacia das imunidades padaesertomo mecanismo

de independéncia do Legislativo frente ao Executivo.

José Murilo de Carvalho (2003, p. 223-224) vai mais longe: em sua leitura
da politica, a representacdo ndo vem sendo utilizada para resgiwveblesnas do povo, mas
para intermediar favores pessoais entre eleitores e Exedetisier que efetivamente conver-
ge a forca do Estado. Por sua vez, os deputados aliam-se ao goaexnubter verbas e

cargos para distribuir a seus correligionarios e eleitores.

11.6.3.Cassdr’’ o registro dos candidatos suspeitos e impedir a posse dos
parlamentares envolvidos, se hovamente eleitos para 0 mesmo ou atguss A primeira

medida, ja tem sido adotada pelos Tribunais Eleitorais Regionais e pelo TSRo¥eja

Dos 20.732 pedidos de registro de candidaturas para o pleito de 2006 no
TSE, 1.671 (8% do total) foram indeferidos. Tais recusas foram objegzulso. O niumero
€ oito vezes maior que os 207 registros negados em 2002 e é 167 veragumam 1998,

guando apenas 10 registros foram indeferidos pela Justica Eleitoral.

Quanto a segunda medida, impedir a posse de parlamentares envaitvidos e
dendncias de corrupc¢do, ela esbarra na presuncao de nao culpalgiligaart. 15 da LC n.
64/90), o que tem sido uma das principais fontes de impunidade no Brasil.

11.6.4.Vedar que a renuncia ao mandato antes de iniciado o processo de
cassacao seja expediente, que evite a perda dos direitos ppkieg@ena de inelegibilidade,

em razéo da extin¢gdo do objeto da acdo — no caso, 0 mandato.

Temos para esta proposta - 1) o PLP (projeto de lei complementar) n
294/2005, tramitando em conjunto as PLP n. 223/01 (apensado em 18/10/06 pela Blesa Dir
tora), do deputado Luiz Bittencourt (PMDB/GO), que acrescenta a alaoeinciso | do arti-
go 1° da lei complementar n. 64/90 (Lei de Inelegibilidade), estanele tal sancdo no caso
de rendncia ao mandato para fuga de punicdo por instancias de apleragdponsabilidade
éticas e relativas ao decoro parlamentar, tornando aquelesrgueiarem a seus mandatos,

inelegiveis durante o periodo remanescente do mandato e nos dez anos subsequentes.

#7\tens 3 e 4 s&do propostas de Octaviano Nogué#atista politico da Universidade de BrasilaESCOS-
TEGUY, Diego.Doze acdes para cacar os corrupt¥®ja. S&o Paulo: Abril, ed. 1967, 2/8/2006. p504
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- 2) Além desse, ha muitos outros projetos de lei complementar caer
ma, entre eles, o 245/01, 288/05, 305/05, 307/05 e o 379/06, todos apensados ao PLP man-
dante, n. 223/2001, de autoria do deputado Orlando Desconsi do PT/RS, cujo ultimo anda-
mento foi o parecer favoravel da CCJC em 12/12/2001 e que estabeted@eia como cau-

sa de inelegibilidade.

Localizamos também alguns projetos de resolu¢cdo da Camara (PRQ©):
PRC n. 269/2005, do deputado José Carlos Aleluia (PFL/BA), desarquivadb/2603/ que
acrescenta o artigo 239-A ao Regimento Interno da Camara dosa@eputstabelecendo a
continuidade do processo disciplinar para averiguagao de quebra de deleonemar mes-
mo apds a renuncia do deputado, com base no principio da continuidade da legislatura.

- 4) O PRC 23/2003, do deputado Paulo Lima (PMDB/SP), desarquivado
em 3/5/2007, altera o Codigo de Etica e Decoro Parlamentar daaC@osaDeputados, defi-
nindo a extensdo do conceitogi®cesso disciplinapara fins de suspensao dos efeitos da re-
nancia de deputados, considerando-se iniciado o processo disciplinar cama betauracao

de qualquer procedimento preliminar de investigacéo, alterando a resolucéo n. 25/01.

- 5) A PEC 590/2002, do deputado Badu Picanco (PL/A®),conhecida
em 18/12/2002 por ndo conter o numero minimo de assasatdava nova redagéo ao 8 4°
do art. 55, da Constituicdo Federal, dispondo que @éa de parlamentar contra quem ti-
vesse sido apresentada dendncia ou representacasetesiafeitos suspensos até as delibe-
racdes finais, ndo livrando o deputado ou senadoastacado de seu mandato e da inelegi-
bilidade.

11.6.5.Regulamentar bby, que é a atividade de representar os interesses
de grupos e class&8(servidores publicos, agricultores, banqueiros...) nos parlamentos (mu-
nicipais, estaduais e federais). Como ndo ha essa regulameatasdobistas ndo sao for-

malmente reconhecidos, eles ndo sdo responsaveis por seus atos.

Nos paises desenvolvidos, ja existe essa regulamentacdo o qoerspaia
de, ao menos dificulta e torna mais arriscada a negociata. iNs EUA, Alexandre de Mo-
raes Jurisdicao.., 2003, nota 3 a p. 55) assevera qlabby é entendido como um o exerci-
cio do direito genérico de peticdo e possui uma regulamentacadtimpdrmue seja uma ati-

vidade mais responsével e transparente.

238 proposta de MORAE®p. cit, Jurisdico.., 2003. p. 55-59.
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- 1) No Congresso havia em tramitagédo (arquivado em 16/5/2005) o projeto
de lei (PL) n. 1.713/2003, do deputado Geraldo Resende, do PPS/MS, que reguiamenta

atuacao doagentes de pressapossibilitando sua fiscalizacao e responsabilizacéo.

- 2) H4 o PRC n. 87/2000 do deputado Ronaldo Vasconcelos do PFL/IMG
para regulamentar dsbbies arquivado em 31/1/2007, mas, desarquivado em 1°/3/2007.

- 3) O PRC 63/2000, de autoria da Comisséo Especial da Reformeggdo R
mento Interno da CD, desarquivado em 11/3/2003, aguarda designacdo delae@lC e

tramita em regime de urgéncia, conta com dezenas de emendas e de PRC's apensos.

11.6.6.Tornaf* aberta as votacdes dos parlamentos para a cassacéo de seus
pares, para possibilitar ao eleitor fiscalizar quais as postg®egu deputado. Mas tal siste-
matica, também, permite ao Executivo acompanhar as decistedad@eambro do Congres-

so, facilitando as pressoes.

No Congresso, h& o projeto de Emenda Constitucional n. 349/2001, do de-
putado Luiz Antdnio Fleury Filho do PTB/SP, para abolir o voto secretdewsdes da Ca-
mara dos Deputados e do Senado Federal. Esta proposicao foi aproyadaesra turno em
5/9/2006, esta sendo discutida em segundo turno no Plenario e altera os artigos 52, 53, 55 e 66

da Constitui¢ao.

11.6.7.Eliminar*® as emendas individuais & peca orcamentaria. Pois exi-
gindo-se que ela seja emendada por um grupo, o risco de que haja urméde=vionenor,
pois cada legislador fiscalizaria os demais e seria co-reémnsela proposta. Nao encon-

tramos nenhum projeto nesse sentido.

O projeto de Emenda Constitucional n. 574/2006, da deputada Raquel Tei-
xeira (PSDB/GO) acrescenta um inciso ao 8§ 3° do artigo 166 & vpdar a aprovacéo de
emendas individuais aos projetos de lei orcamentaria. Desarquivadd/&2007, sera en-
caminhado a CCJC.

11.6.8.Instituir o voto distrital, sistema pelo qual cada parlamentssgpa
a ser eleito pelos votos de uma determinada localidade, estaigp@sser representada por

um ou alguns deputados apenas.

239 |déia de Octaviano Nogueira, cientista politicoltaversidade de Brasilia na matéria de ESCOSTEGUY,
cima citadaPoze ag6es,.p. 44-50.

240 proposta do cientista politico Murillo de Arag@omatéria de ESCOSTEGUMWjdem p. 48.
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Esse sistenfa’ desfavorece a representacdo das minorias. Mas induz a uma
maior participacdo e acompanhamento do cidadao pelas coisas da futiiécdas principais
causas da falta de ética na politica), com uma maior apag&o entre o eleitorado e seus re-
presentantes politicos e uma maior responsabilidade deste @eraekes. Pois, ai um ato de

improbidade ou antiético néo ficaria diluido, abstraido na massa do eleitorado.

Nesse sentido, temos dois projetos: - 1) o PEC 585/2006, do deputado Ar-
naldo Madeira, do PSDB/SP, foi desarquivado e recebeu parecer fadada€JC pela ad-
missibilidade em 2/5/2007. Institui o voto distrital majoritario pdeputados federais, esta-

duais, distritais e vereadores, alterando os artigos 29 e 45 da Constitui¢ao.

- 2) O PL 7537/2006 do deputado Antonio Carlos Mendes Thame, do
PSDB/SP, desarquivado em 20/4/2007, institui o sistema proporcional de votal giara a

eleicdo de deputados federais e estaduais.

Existem varios outros projetos; parece que o ambiente politicoapa
uma reforma politica é favoravel, pois, muitas dessas proposi¢cdesasstm arquivadas e

foram reabertas, as vezes com dezenas de pedidos.

11.6.9.Para viabilizar essas e outras id&fasvale ressaltar a proposta do
Presidente Lula (reeleito para o periodo de 2007-2010) de convocar umeblsseConsti-
tuinte para o fim especifico de concretizar uma reforma potjtiea segundo sua afirmativa,

sera uma das prioridades no inicio do novo mandato.

Inicialmente, esta sugestdo recebeu muitas criticas e desganfla oposi-
cao e dos juristas. Mas nos parece um bom caminho para mordliegistativo e arrancar
dos parlamentares privilégios odiosos. Nao sera l6gico esperar que o préprio @orggrkas

a realizar uma reforma politica profunda e que lhes desfavoreca.

241 gygestdo dada por Rubens Penha Cysne, ProfesBésderaduacédo em Economia da FGV no afigfor-
ma politica, orcamento e investimentpsblicado em 16/11/2006, no periddiConjuntura Econémicap. 31-
33, <http://mww2.fgv.br/professor/rubens/homepadifas_e_reportagens_de_pol_econ/artigos_publi¢a@os
06/reforma_pol%c3%adtica_or%c3%a7amento__investmneniginal.pdf>, colacionado em 15/5/2007.

242 50mos contra a proposta de financiamento pubéisoccdmpanhas politicas, pois ndo ensejaria maestiade.
Atualmente, o financiamento é privado, com o rigogolitico, eleito com a ajuda do dinheiro paliicuempenhar
sua consciéncia e seu voto em contrapartida. @dimaento estatal destinaria a cada partido umatiguaonforme
critérios legais, para gerir suas campanhas, gaetee ser necessariamente compativeis com o enfam

Enganam-se os defensores desta idéia, que s@vaienentar a carga tributaria. Esse mecanismariaviiae
determinadoscandidatos fossem beneficiados em campanha camsescprivados, frutos de acerfp®vios
Mas esses acertos podem gesterioresao certame: o ser humano é por natureza vendauedlguerum que
seja eleito terd o que oferecer. Se a quantialptdh corrupgcdo e negociata ndo puder ser utilimadcampa-
nha, tanto melhor: para os profissionais da co&apgéo faltardo formas de gastar esse dinheiro.
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Ademais, uma reforma politica entabulada pelos nossos honoraveis deputa-
dos e senadores teria necessariamente de ser concretizaiddoridinaria ou complementar)
ou emenda constitucional. Em qualquer desses casos, estaria liautddaito adquirido, a
coisa julgada e ao ato juridico perfeito (artigo 6° da Lei de Intémdag Cddigo Civil e arti-
go XXXVI da Constituicéo).

Possivelmente, o trabalho de uma Assembléia Constituinte ndo erieontrar
tais barreiras, mas como ela seria instalada com base end&m Carta vigente, ha davida

na doutrina, se nesse caso ela estaria agindo com poder primario ou derivado.

Ponderamos, também, que os membros de uma Assembléia Constituinte ndo
estariam tdo comprometidos constatus quovigente, poderiam reformar também os legisla-
tivos municipais e estaduais e o trabalho ndo seria obstado petadotCongresso, como as

CPI's e as MP's que sempre trancam a pauta do Legislativo.

O ser humano possui suas fraquezas naturais e o sistema deve disper de

canismos para coibir os desvios. Dai a necessidade de aprimora-lo.

Pesquisd” realizada pela Fundacéo Getulio Vargas (FGV) mostrou que boa
parte dos parlamentares vé a estrutura do sistema politico cgrande responsavel pelos

casos de corrupgao protagonizados por congressistas.

Realizada pelos professores Marco Aurélio Ruediger e MércioéAde
Carvalho, a pesquisa apontou que 73% dos parlamentares entrevistados aediavios de
conduta ndo apenas na atitude individual, mas no "[...] sistema de baegaedeciacdes his-

toricamente constituido".

A base do sistema estaria no pagamento prioritario das emen@agaao
mento feitas por deputados da base governista, bem assim a disirdheicargos. Apenas

21% afirmaram que esses desvios sdo de ordem pessoal.

243 RUEDIGER, Marco Aurélio; CARVALHO, Marcio André d&latéria publicada em 14/5/2007 pela Agéncia
Estado entitulad&orrupcdo é culpa do 'sistema’, diz Congressetraida em 15/5/2007 deeb na pagina
<http://g1l.globo.com/Noticias/Politica/0,,MUL3575801,00.htmI>.
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12. Resumo e conclusdes

12.1. Resumo da teoria das imunidades. 12.2. Conclusdes.

12.1. Resumo da teoria das imunidades
Sobre as imunidades parlamentares

As imunidades parlamentares estdo previstas no artigo 53 dat@oast
Federal, mas também séo tratadas nas Constituicbes Estadudisisn@rganicas dos Muni-
cipios e nos Regimentos Internos de cada Casa Legislativa. Comodiscaplinadas na Car-

ta, € matéria integrante do Direito Constitucional, especificamentetd®a&ilamentar.

As imunidades parlamentares compreendem a imunidade matesiaha-a
nidades formais — a protecao a prisdo e ao processo-crime. Hantaoioéo por prerrogati-
va de funcéo, a desobrigacao de testemunhar e a restricdo a i@ dorcas Armadas,

gue nédo sao imunidadssictu senspymas foram disciplinadas conjuntamente a esse instituto.

Historicamente, as imunidades sao frutos de uma lenta e progressiva evo-
lucdo do parlamento inglés a partir do século Xlll, diante da ndedsesde enfrentar a su-
premacia da Coroa Britanica. Na Inglaterra, a liberdadexpeesséo freedom of speech a
garantia de néo ser presdreedom from arrestoram definitivamente previstas Bdll of Ri-
ghtsde 1689.

Sao garantias institucionais (portanto, em tese, ndo existenbgraeéicio
pessoal dos parlamentares) que visam a atuacéo independente e ousagislativo frente

ao Executivo, que detém maior for¢ca dentro do Estado.

Raul Machado Horta (2002, p. 582) assevera que € antiga e nacetexa br
deslinde a discusséo sobre a conveniéncia das imunidades parlamentasesio dos diver-
gentes critérios de avaliacdo, das circunstancias de cadanto e da carga emocional sem-
pre envolvidd*. Também se for um privilégio ou prerrogativa, se for fator queeasien-

punidade, se for ou ndo necessaria a independéncia do Legislativo.

244 MENEZES DE ALMEIDA (p. cit, 1982, p. 62-73 e 174), realizou uma criteriosxaustiva compilagéo
dos principais juristas que se posicionaram canadavor das imunidades. Também ALEIX@.( 1961, p. 25-
32), ambos se colocando a favor.
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Por isso, ndo nos limitamos a questdo da justeza das imunidadgsomas
pomos uma outra: a eliminacédo das imunidades parlamentaresieedwrrupcao e a impu-

nidade nos parlamentos?
Sobre a imunidade material

Chamada também de real, substantiva, absoluta, inviolabilidaiesolom
of speechorna o parlamentar inviolavel por suas palavras, opinides e votogamnas penal,
civil, administrativa e politica. A EC 35/2001 acrescentou a proteagédoRossibilita ao le-
gislador cometer crime de opinido (como 0s crimes contra a hguiage ao crime ou a
criminosos e outros). Garante os parlamentares federais, estadoanicipais, estes ultimos

restritos aos atos praticados dentro do municipio.

Teoricamente, possibilita ao politico uma atuacdo mais livre eciasda
sempre que galgar a tribuna, ou qualquer que seja o veiculo de comugicacdiize. Por-
que a finalidade da inviolabilidade é assegurar o Legislativoacpnéssdes, represélias e in-
surgéncias dos demais Poderes e grupos privados.

A imunidade material é irrenunciavel, pois é uma garantia donpamkar
em prol das atividades do parlamento institucional, portanto. Como seadesisa ao bem

da sociedade, ndo pode o politico abrir m&o dela.

Observamos grande divergéncia na doutrina quamabudeza juridica, uns en-
tendendo que a inviolabilidade penal é causa eswtedda ilicitude, outros pela excludente da

punibilidade, alguns vertendo pela causa de iseffge@ena. Ficamos com a primeira corrente.

Sob o aspecto temporal, a inviolabilidade agasalha o parlamentar,adesde
diplomacéo até o fim da legislatura. Para os atos cometidosinggsalo, a garantia é per-
pétua, pois protege-o mesmo depois de findo o mandato.

Quanto ao alcance subjetivo, a imunidade material ndo protege eventuais
co-autores que tenham praticado crime contra a honra com o parlamenigpessoas que
participem de trabalhos legislativos, mas, que ndo sejam deteshtamrzandato eletivo nem o

suplente de congressista, nem tampouco sua residéncia ou familiares.

A imunidade material protege os votos, pareceres, relatérios, discemsos
trevistas,meetingsjornais, revistas, livros, radio, televisd@aternetou qualquer outro meio
de comunicagdo. A inviolabilidade contempla os votos emitidos, os atosagcostiperante

uma comissao de inquérito e os pareceres redigidos por parlamentares, etc.
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O nexo causal € necessério, outrossim, entre a fala do legisladarativi-
dade parlamentar. Ou seja: a garantia restringe-se aosoasdardtividade do congressista,

ainda que fora do exercicio do mandato, desde que relativo a ele, pelo menos, indiretamente

Para evitar excessos, que poderiam provocar indignacéo e desatierab
eleitorado, o constituinte plantou no inciso Il do artigo 55 a pena de perdardiato em de-
corréncia de conduta incompativel com o decoro parlamentar. No par@graeiro do
mesmo artigo, comina que uma das hipéteses de quebra de deavasd das prerrogativas

dos congressistas, entre elas, a inviolabilidade.

Decoro parlamentar tem conceito pouco preciso na doutrina, porreer ter
aberto. Isso porque decoro possui significado de conteddo subjetivo: dem@hcia, ima-
gem, brio, honradez, nobreza, acatamento, compostura. Enfim, a tekgata que alguém
inculca sobre si em seu circulo social. A definicdo de decdmqie seja sua quebra depen-

de muito da repercussao do fato na midia e oscila, conforme o contexto histérico-socia
Sobre a protecao a prisdo

Também chamada de incoercibilidade pessoal relatifeeedom from ar-
rest vigora desde a expedicdo do diploma até o término do mandato, saflagemte de
crime inafiancavel. Nesse caso de rigor a remessa dosaa@asa respectiva em 24 horas,
para resolver sobre a prisédo e a formagéo da culpa pelo voto abeneiade absoluta de

seus membros.

A Emenda 35/2001, indo na contraméo das circunstancias, fortaleceu essa
prerrogativa ao deixar de prever a deliberacdo da Casa pasaage parlamentar. Este, pra-
ticando conduta delitiva, ndo vai preso sem que possa o Legislatingedere exceto no fla-

grante de crime inafiancavel (cuja sistematica ndo mudou).

A protecdo estende-se para qualquer tipo de prisdo: preventiva, temporari
em flagrante por crime afiancavel, prisédo por pronuncia e prisdeepdenca condenatoria
recorrivel. A imunidade formal, também, obsta a prisdo de natusekzalevedor voluntério
de alimentos ou depositério infiel. O STF entende ndo se apéidaipatese de condenacédo

penal definitiva.

A garantia de ndo prisdo protege senadores e deputados, fedtaaisaie
e distritais. Nao se presta aos vereadores. A priséo especial garamfi@antento em quartel
ou qualquer local, desde que segregado dos detentos ainda que em presidio comum.



Sobre a garantia de ndo processamento

A imunidade formal-processual pode paralisar o andamento do processo-
crime, enquanto durar o mandato. Ela s6 alcanca os crimes pratqeidoa diplomacao, até
antes do inicio da proxima legislatura: ndo ha mais qualquer indenfdemal em relacéo a

processo por crime praticado antes da diplomacéao.

Para a imunidade do processo-crime, a Emenda 35 operou reconhecivel a-
vanco, pois deixou de prever a garantia para os delitos praticadeslanteandato. Mesmo
para os crimes cometidos durante o mandato, oferecida a denunciagsspragminal (cri-
mes comuns, contravengdes penais, crimes eleitorais e outrosy pedé@nediatamente ins-

taurado pelo STF que apenas comunica a Casa Legislativa.

Esta, por iniciativa de partido politico nela representado (ndo podediaver
cao de oficio da Casa) e, pelo voto aberto dado em Plenario pel@anadsoluta de seus
membros, decide pela sustacdo ou ndo do andamento da acdo. Caso lpésitisespensao
do prazo prescricional, enquanto estiver paralisado o processo.

O julgamento deve ocorrer no prazo improrrogavel de 45 dias, a dentar
seu recebimento pela Mesa Diretora, sob pena de decadénciatdaddirgarlamento de obs-
tar a acdo. SO poderé haver pedido de licencga, caso haja acdo penal, a pagtiirdentrda
dendncia ou queixa, até sua decisao final pelo STF ou o término do mandato.

A imunidade formal ndo impede a instauracdo nem possibilita ansdgpe
do inquérito policial contra o congressista. O inquérito, constituinda atardade prepara-
téria da acusacéo, destinado a subsidiar a atuacao do MinistéricoPpbtie ser instaurado e

concluido normalmente, inclusive, sem necessidade de contraditorio.
Sobre o foro por prerrogativa de funcao

Da direito aos deputados federais e senadores, desde 0 momenpedia ex

cao do diploma, de serem processados originariamente pelo STF.

A teleologia da regra é afastar o julgamento da regiaofé€mcia do poli-
tico acusado, onde possui suas bases eleitorais, livrando o magistreéansidérer (ou sofrer

menos) pressao.

A expressaonfracdes penais comurdo artigo 102, I, b da Carta abrange,
segundo posicionamento do STF, os crimes dolosos contra a vida, os aleiitoais e as
contravengoes penais. Nao se estende aos crimes de responsaliljpi@imgativa de foro
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aplica-se tdo-somente as acgdes criminais e as causascaretdatas, como os crimes eleito-
rais,habeas corpug mandados de seguranca. Para 0os processos civis, competenfeizera

comum, definido pela lei ordinaria.

Na hipotese do haver co-autoria no delito, o parlamentar e demais co-

autores serdo julgados pelo foro privilegiado, como orienta a Simula 704 do STF.

Se cometido o delito antes da diplomacéo, a denuncia sera recebifld-pel
zo comum. Diplomado o acusado, os autos sobem para o STF, que reconheceidomos/al
atos do juiza quoaté o momento da diplomacao. Encerrado o mandato no curso do proces-
S0, 0s autos devem retornar ao juizo de primeiro grau, que readquimpet@acia para jul-
gamento, pois cessa a prerrogativa de foro, estando canc8adauka n. 394 do STF. Dife-
rente da imunidade formal de ndo processamento, o foro por ptamodga funcao é valido

para as infracdes cometidas antes da diplomacéo.
Sobre a desobrigagéo de testemunhar

Os parlamentares estdo desobrigados a testemunhar sobre infarneagée
bidas ou prestadas em razéo do exercicio do mandato. Isso para gue g@seanter bem
informados, essencial ao bom desempenho de sua tarefa, tendo seusiafoarseguranca

de que ndo serédo levados a publico.

O direito ndo alcanca o depoimento sobre fatos ndo relacionados cem a at
vidade parlamentar, situacdo em que o politico pode ser convocado norraaMosntermos
do art. 221 do CPP e art. 411, inc. Il e VI do CPC, os parlamentés o privilégio de es-

colher local, dia e horéario para depoimento.
Sobre a incorporacédo as Forcas Armadas

Mesmo que, em tempo de guerra, s6 mediante autorizacao da $pesdite
va é que o deputado ou senador podera ser incorporado as Forcas Armadasieaingar-
lamentar seja da carreira militar. Como a incorporacdo demkndatorizacdo da respectiva
Casa, o parlamentar ndo podera ingressar nas Forcas Armiadasg@e queira — a menos

gue renuncie ao mandato.
Sobre as imunidades parlamentares no estado de sitio

As imunidades dos deputados e senadores subsistem mesmo no estado de si-
tio, s6 podendo ser suspensas as garantias (todas, material e)famediante voto de dois
tercos dos membros da respectiva Casa.



271

As restricdes durante o estado de sitio sdo aplicaveis aosdiep(gatadu-
ais e distritais) e aos vereadores. E atingem todas as fdemasunidades, material e for-

mais.

As imunidades s6 perdem eficacia em situacao especialissasdanro esta-
do de sitio do art. 137 (n&o no estado de defesa do art. 136), - delibéva@anpeesso, - por
maioria qualificada de dois ter¢os, - s6 pelos atos praticadadcfoezinto do Congresso, - se
incompativeis com a execucdo da medida e, ainda assim, - cosalgare® § Gnico do art.

139 ao seu inc. lll.
Sobre as imunidades dos deputados estaduais

Eles tém todas as espécies de imunidades, pelo principio da &ineegtrio
perdido eficacia a Sumula n. 3 do STF, que restringia as imunidadiésiges territoriais do

Estado a que pertencia o deputado estadual.

O deputado estadual tem foro privilegiado perante o Tribunal de Jdstica
seu Estado, exceto na hipétese de competéncia do Tribunal do Juri, S. 721/STF.

Sobre a imunidade dos vereadores

Os parlamentares municipais s6 possuem a inviolabilidade mairislias
opinides, palavras e votos, sendo limitada a circunscricdo do Municiigisde que no exer-
cicio ou em funcdo do mandato e excetuados os abusos prevenidos pele fgsebrd de
decoro. Podem, portanto, ser presos e processados criminalmente.

A Constituicdo do respectivo Estado pode prever o foro privilegiado-do ve
reador, jA que as unidades federadas podem disciplinar a competéseiss debunais, nos
termos do artigo 125 § 1° da Lei Maior. Nao havendo essa disposi¢édo néuigéastio Es-
tado, o vereador ndo desfrutar4 da prerrogativa de foro, como € o da&dSiRy que silen-

ciou a respeito.

A prisédo especial foi estendida aos vereadores pela lei 3.181/5¢ran alt
art. 295, 1l CPP, mas ela s6 pode ser invocada durante o process@g@isnaldos os conde-

nados ficam sujeitos a prisdo comum, apés o transito em julgado.

A Lei Organica do Municipio de Sao Paulo estabeleceu em seo B8t

anico a desobrigacdo de testemunhar.
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12.2. Conclusdes
Sobre a conveniéncia déreedom from arrest

Podemos concluir, ndo obstante os mecanismos constitucionais que, ainda
hoje, ndo existe independéncia do Congresso em relacdo ao Poder Exepudiva disso foi
0 episodio danensaldgja explicado acima (evento que sequer contou com a atividade com-
bativa dos partidos de oposicdo, visto que muitos parlamentares de s#os g@stavam en-
volvidos). Pelos contornos dessa dependéncia, as imunidades parlamemtdmraméele-

mentos que impedissem ou que sequer dificultassem a ingeréncia.

Até porque restou demonstrado que existem outros mecanismos s efi
zes para conducao dos parlamentos que a mera ameaca de processaeos@us membros
— circunstancia que € pouco provavel diante do atual cenario politicmdasr as garantias
individuais a liberdade e diante da deficiéncia e ineficaciamé®s no Judiciario. Exemplos
desses instrumentos de controle poderiam ser a distribuicdo de palgdsxecutivo e 0s
lobbiesdos poderosos entes privados.

De outra banda, nossa historia recente demonstra que nem as l&is nem
Constituicdes previnem golpes contra o Estado Democratico deoDpeis estes sdo funda-

dos na ideologia, na forca e no poder econdémico.

As imunidades parlamentares sdo mecanismos de defesa institwdmonal
Legislativo as ameacas, sobretudo do Executivo. Entretanto sentimas oaéores mazelas
desse Poder partem de seu interior. Sua fraqueza, seu desprastigitljdade meramente
potencial: a corrup¢do ganhou uma escalada a ponto de ameacaregtavas instituicoes,

como vimos em exemplos acima, entre el&3paracdo Domind

Destarte, - pelos depoimentos contra e a favor acima colaciongebss -
conseqguéncias sociais geradas com o exemplo de impunidade, - pelaaregaata do retor-
no de uma ditadura, - por todos os meios de defesa do acusado estalmitedsidospor to-
dos os remédios constitucionais consagrados na Carta, - pelecinaf@@munidade a priséo
com relagdo as pressfes do Executivo, - a luz do instituto dasladesino direito compara-
do, pois em varios sistemas nao se evita a prisdo na hipétesmele cr sabendo, que os ve-
readores ndo tém essa prerrogativa nem por isso estdo sendwnepistpresos, cremos que
seria oportuno reformar a imunidade de ndo prisédo, sem necessddaeliminar a franquia

formal, permitindo uma blindagem do Legislativo sem descarrilar na impunidade.
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Esvaziadas as razdes pelas quais as imunidades foram concebidapeem
cial, a de ndo prisdo, sua manutencéao fgeeneipio da proporcionalidadecomo bem asse-
verou Paulo Bonavide€(rsa.., 2006, p. 393).

Por exemplo, poder-se-ia permitir a prisdo, que qualquer cidadasugsi
to, porém a ser ratificada pelos seus pares, em votacdo abedasectam na hipétese de pro-
cesso criminal; ou adotar o sistema portugués, erigido no item 3gio E7 da Carta lusita-

na, em que se permite a prisdo na hipotese de crimes com razoavel gravidade.
Sobre a influéncia das demais formas de imunidade na impunidade

A inviolabilidade, também chamada de imunidade material, ndo contribui
decisivamente para a falta de ética no Legislativo, pois héomtnole baseado no risco de

guebra do decoro parlamentar, com a consequiente perda de cargo e dos direitos politicos.

A imunidade ao processo-crimealeixou de ser um entrave a Justica, apos a
Emenda 35/2001, pois agora os delitos cometidos antes do mandato ndo contassacom
protecdo. Até os processos referentes aos crimes cometidos, dueaateicio do cargo, ndo
tém mais sido obstados pela imunidade processual, conforme a pesquigatiqaaé pro-

cessos penais sustados ano a ano na Assembléia Legislativa de Sao Paulo.

A prerrogativa de foro, acreditamos, também, ndo contribuir para a impu-
nidade. A Suprema Corte ndo condenou nenhum legislador nos 29 casos quar&ntheg
ultimos dez anos. Mas isso ocorreu em razao da lentiddo do Judidariexeesso de forma-
lismo do STF. Ora, fazer iniciar o caso no juizo de primeir@neg& aumentaria a demora,

pois muito provavelmente o caso acabaria desembocando no mesmo Supremo.

Assim, demonstramos que as imunidades tiveram e tém para#luén-

cia nos desvios cometidos pelo parlamento.

Mas, entdo, concluido que as imunidades parlamentares tém pouca respon-
sabilidade sobre a crise ética atual, por que os casos de corrflipsio @ tornaram-se até

mais frequientes depois da reforma do artigo 53 da Carta?
Sobre um relevante fator de impunidade

Isso se deu em razdo de um importante (porém existem outrtéjudbsa
ética, uma brecha que vem sendo sistematicamente usufruida, gual gpegsuncao de ino-
céncia, que possibilita ao politico candidatar-se e tomar posse de mamdatos, mesmo

sendo acusado de inUmeros crimes graves.
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A Constituicdo, influenciada pelo periodo anterior de repressdo, primou
conceder liberdades e garantias. Consequientemente, o sistensauyabpermite diversos re-
cursos e a demora do Judiciario em apreciar cada um dos apebts proénsito em julgado

Nos processos em que ja ha um pronunciamento judicial pela condenacéao.

Acreditamos que o mais eficaz em prol da ética seriarmgista presuncao
de néo culpabilidade para determinadas situagcbes, como por exemplo, regaadoelando
desde logo o registro de candidato, na hipotese de decisao judicianéeginstancia que
declarar sua inelegibilidade, alterando-se a lei complementar9t @4#i das Inelegibilida-

des), ja que o § 9° do artigo 14 da Constituicdo (negrito nosso) determina que

§ 9°Lei complementar estabelecerd outros casos degibédidade e os prazos de
sua cessacgao, a fim de proteger a probidade adratiia, a moralidade para e-
xercicio de mandato considerada vida pregressa damdidato, e a normalidade e
legitimidade das elei¢cdes contra a influéncia ddepecondémico ou o abuso do e-
xercicio de fungado, cargo ou emprego na admin@tralreta ou indireta.

Nesse tema, também, nos socorremos do regramento constitucional portu-
gués, cujo item 4 do art. 157 prescreve a deliberacédo do Legislativo quanto a suspeasdo d
membro se criminalmente processado, devendo ser obrigatoriamgme@ssysconforme a
gravidade do delito. As Cartas argentina (artigo 70), a paradiffig @ uruguaia (114) e a

mexicana (109), também, seguiram caminhos parecidos.
Sobre as propostas para o Legislativo

Apbs ter sido demonstrado que as imunidades tém tido pouca responsabili-
dade no atual cenario, outras propostas em prol da ética foram delinmadapitulo anterior.

Sao elas:

- 1) estabelecer regras tendentes a fidelidade partidaria, x@uocao do
voto de legenda — ou entdo o voto distrital, como forma de aumentar mwénttd eleitor e
eleito; - 2) A reducéo dos cargos de confianga; - 3) ndo permitir a candidatura alepguase
lamentares suspeitos; - 4) impedir que a renuncia antes de iniciado o processacde eas
te a perda dos direitos politicos e torne aberta a votacaogsaacao dos politicos; - 5) regu-
lamentar dobby; - 6) obstar as emendas individuais a lei orcamentéaria @cldiy ino rol ta-
xativo das condutas tidas como violadoras do decoro parlamentar a cootntradicdo as

promessas de campanha — 0 que nao representa exerciaodkgo imperativo

Ha projetos de resolucdes, de leis e de emendas a Constituicauasea
todas as propostas que estavam arquivados mas foram reabertos.gBarec€ongresso,
sensivel a opinido publica e temeroso de novas crises, podera dar uma resposta.adequad



27¢

As mudancas legislativas podem contribuir para um parlamento \is
representativo e mais voltado aos anseios do povo, reduzindo os casesarupcéo e

melhorando sua imagem e confiabilidade perante a cidadania.
Sobre a necessidade de mobilizacao popular

Analisando a descricdo que Max Weber (2004, p. 544-547, 569 e seguintes)
fez da situacao politica alema no inicio do século XX, podemos idantrios problemas
gue eles enfrentaram e, hoje, conseguiram amenizar, como a dispcaagogrda burocracia
(a serem preenchidos por correligionarios sem o necessariogoepaocacao, comprometi-
dos com o partido, ndo com o bem publico), por verbas publicas (cujodinesvio ou o

desperdicio), a corrupcéo e a demagogia.

Poderiamos exemplificar com o rumo seguido por outros paises. Comparan-
do com as mazelas do Brasil atual, cremos ser possivel aptiamsgroucos e a0 menos em

parte, a conduta na politica.

Mas esse processo seria mais célere com a participac&tadania — mos-
trando sua indignacédo, ndo so nas eleicbes, mas, em passeatas gugvas manifestacoes.
N&o se espere que os parlamentares voluntariamente despojeness pevilégios e enve-
redem para a probidade — pois 0s vicios séo intrinsecos ao ser hutodooser humano, em
qualquer época ou local — e o sistema (ndo s6 0 normativo, mas, od®otater o mais ha-

bil possivel para coibir as fraquezas do Homem.

Até porque, se houvesse uma efetiva mobilizacdo popular, talvez nem foss
necessaria uma reforma politica — sob o aspecto legislative.gSem parlamentar cometes-
se um delito, poderia ndo ser detido gracas a imunidade de néo prisdbaMando pressao
publica, poderia perder o cargo pela quebra de decoro parlamentarnmos do artigo 55 da

Lei Maior em selwcaput inc. Il e paragrafo primeiro, tal como ocorre com a inviolabilidade.

Consoante escélio de Fabio Wellington Ataide Alves (2000, p. 203-208),

A ordem juridica ndo pode ficar ao sabor da vontimegovernantes, ou depender
apenas do consenso de eventuais maiorias parlaeem/tasim fundamentar-se em
valores que se hierarquizam e sejam perenes paspanderem a anseios huma-
nos... Dai haver Santo Toméas de Aquino definidei @dmo: "Ordenacao racional

para o bem comum, promulgada pela autoridade 5ogidl

O povo nao deve esperar merecer os direitos, resgar eles. Para tanto, apresen-
tam-se eficazes como meios o processo judiciagde&@judiciais), 0 processo elei-

toral (elei¢cdes), o processo legislativo (produgéadeis) ou o processo politico em

sentido amplo, realizado por meio dos partidos, ats®cia¢bes, da imprensa, dos
institutos de oposicéo, constitucionalmente praol@gjietc. Enfim, mister se faz ocu-

par todos 0s meios de participacao. [...]
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J& ndo mais se concebe o cidaddo como apenas iton, glerque o partido também
ndo é alnico operador politicona sociedade atual. Cidadao pasticipante da vida
do Estado ndo sendo precipitado adiantar, sob a reflexa®laldena Chaui, que a
luta pelo direito € uma luta pela cidadania.

Isso seria possivel, desde que tivéssemos uma opinido publica corsbativa
atenta, aliada a um Legislativo sensivel a ela. De outra bseaepressédo popular, prova-
velmente, os casos de corrupgao serdo mais frequentes, com imousgades, com ou sem

reforma politica. Vejamos o escélio de Charles de Secondat Montesquieu (2000, p. 149):

1. Uma vez corrompidos os principios do Governanakores leis tornam-se mas,
e prejudicam o Estado. Quando os principios estdms, as mas leis tém o efeito
de boas. A forga do principio é que prevalecg. [...

2. Quando uma republica é corrompida, ndo h& remsedi qualquer dos males re-
sultantes, a ndo ser afastando a prépria corrupgéstabelecendo os principios.

Qualquer outro corretivo sera ou inutil ou um noval.

Enquanto Roma conservou o0s seus principios, pudesjulgamentos ficar, sem
abuso, nas méos dos Senadores.

Mas, quando ela ficou corrompida, fosse qual fosserpo a que confiassem os jul-
gamentos — aos Senadores, aos cavaleiros, aosrfarios do Tesouro, ou a dois
desses corpos, ou aos trés juntos, ou mesmo acmipo — sempre se saiu mal.

A substituicdo dos representantes ou a modernizacdo das leis, ainda que
bem feita, ndo lograra por si obstar a corrup¢do. Por isso, a Emenda&sdu em deter as
irregularidades e melhorar a imagem do parlamento. Nossa certeza estgpaeacao entre a
trajetéria constitucional do Brasil e da ltalia, pais que nos dedéa influéncia, juridica e

cultural.

Apés a Segunda Guerra Mundial, a Italia gerou uma Constituic&allibe
com vérias garantias individuais e seus mecanismos assecurgioigoi orientada a se
contrapor ao regime anterior, fascista. I1sso se refletiu nas imunidalzesgaares. Mas uma
onda de corrupcao acabou por deflagr@paracdo Méaos Limpagapitaneada por protestos
populares que, entre outras mudancas, amenizou a for¢ca das imunidades, peopuovedo

dos envolvidos e reduziu os casos de corrupgao.

No Brasil, igualmente, apds a Ditadura Militar foi promulgad2oastitui-
cao de 1988, generosa em garantias. As imunidades foram fortal&gittatanto, com uma
sucessao de escandalos editou-se a Emenda 35/2001, que limitou as imupaiades. re-
forma néo foi orquestrada pelo Povo nem as puni¢cdes foram compativeis datos. Por is-
S0, 0s escandalos prosseguem, porque 0 combate a corrupcao depend@&nda \iciinfira-

se lhering) e da explicita, manifesta irresignacédo popular — se &isige e
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A democracia ndo se resume em periodicamente depositar em naa ur
uma cédula preenchida. Isso € pouco. A democracia em sentido ampldié@apao popu-
lar na politica, e esta ndo esta restrita as eleicoesaquapenas meio de reafirmacactn

tus quoentre os que mandam e 0s que obedecem.

Se o brasileiro apreendesse as coisas da politica — que ndoa am gie
€ uma realidade incontornavel a ser enfrentada em sua realidsii@ reoderia fazer parte
do jogo politico, deixando de ser seu objeto e deixaria de se confowmaas coisas, tais

como postas a sua frente.

Que o cidadéao seja senhor de seu destino para que nao seja tragado por
cas que Ihe séo alheias!

O capitalismo, hoje, livre do socialismo e da critica que o dualismauas
ideologias econdmicas ensejava, tolhe os movimentos coletivos porbexacéndividual. O
cidadao alienou-se na televis@dgernetei-pod; canalizou suas emocdes mMideogamesnos
telefones moveis e em seu veiculo particular; restou premido pebo tke perder o emprego

e orientado por seus projetos pessoais e familiares.

A participacdo civica e politica é algo cultural, que pode pdag(eu re-
gredir); nosso povo foi combativo em muitos momentos de sua hist@&ia eoenbatividade

poderia reaparecer para se obter leis mais justas e a efetivadaptiesgexistentes.

Mas é de se compreender a apatia do povo pela politica e sc@orégleis
como resultado - dgmliticas de antecipacdmas palavras de Fabio W. Ataide Alves; - de
todo um processo histérico antidemocratico e excludente; - de um povo pttacmdividu-
alista e passivo; - comandado por um positivismo mecéanico e comodéaajuenvida a uma
reflexdo critica; - educado sob os premissas do catolicismo (pied#teu); - de valores e ins-
tituicbes importadas e mal-adaptadas; - de um Estado centraleadoritario, provedor,

mas, demagogo, cujas decisdes sdo concebidas nos gabinetes e destintatas as el

Por isso, ha pouca luta por regras mais justas (e pela aplicacdo das normas ja
existentes, que seria ursagunda etapda luta), j& que inexiste o sentimento da norma (e do

préprio Pais) comalgo meu

Convencemo-nos que as reformas nas leis ou a substituicdo depre-
sentantes politicos ndo lograréo, isoladamente, melhorar a conduta e a imagem do kegi

lativo: faz-se necesséria a mobilizacao popular para fiscalizar e cobrar.
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Ainda sobre a mobilizacéo popular

N&o que a mobilizacdo popular seja panacéia aos males da Nacdm-pois
glientemente sua vontade é manipulada, nao é estavel nem uniforme ®, pdioigstao evi-

dente e sequer existem canais eficazes, legitimos e confiaveis peyeegada.

Ha também o risco de anarquia, pelo levante demassa com cultura pifia,
pouco experiente nas manifestacdes, seduzida pwgdgos, radicais ou mal intencionados. As

vezes, as ruas tornam-se palco de aclamactemkgjitiezes de vandalos, vezes de curiosos.

O Poder Publico, também, por razdes historicas, tem pouca expeadncia

lidar com as expressoes de rua.

Devemos admitir que podem ocorrer manifestacdesla®s ndo sé de forma
ostensiva (passeatas, greves, invasdes do MST) magnta individual e isolada, bem a maneira
brasileira, por meio de enquetesimarnet pesquisas de opinido, depoimentos na midiare, cla

nas eleicoes. As manifestacoes silenciosas térdey gde orientar, mas, ndo de intimidar.

Lembremos as palavras de Jean-Jacques Rousseau (1998, p. 11), para quem
"Se ha, pois, escravos por natureza, é porque houve escravos contrazanAttorca fez os

primeiros escravos, sua covardia 0s perpetuou”.
Por que lutar?

Aponta com perspicacia Jeannette Antonios M&fapie "No interior de
cada pais desenvolvido, todo setor ou camada social luta insaciaeghoeampliar o seu ja
alto padrao de bem-estar e seguranca [...]", salientando que os saitggoderosos garan-
tem sua dominacdo por meio do direito e rotulando essa circunstanwduta de classes
Acrescentamos que esse padrao € buscado, também, nas nacdes pouco desenseltida

duz em beneficios ndo s6 materiais, mas, em privilégios de toda sorte.

A filésofa conclui, ja no final de sua exposicdo (MAMAN, 2003, p. 140),
gue s6 com a mudanca na situacao existencial do povo brasileiro, s@vélpas efetivo a-
perfeicoamento na ordem juridica. Isso demandaria reduzir a disténi@aa retérica dema-
gbgica dos textos legais e a situacdo socioeconémica do povo, pgi@xiazendo valer os

artigos 5° e 7° da Carta.

245 MAMAN, Jeannette Antoniossenomenologia existencial do direito: critica donpamento juridico brasi-
leiro. 22 ed. S&o Paulo: Quartier Latin, 2003. p. 133.
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Alysson L. MascaroHKilosofia..., 2003, p. 35), sob sua optica filosofico-
marxista, de forma draméatica e cativante, vai na mesma alieeg&bita o esvaziamento da

cidadania pela situacdo miseravel do brasileiro:

[...] o direito é o responsavel instrumental pelnotencdo da ordem assim como
ela se pde. Nossa ordem juridica resultou, no leessileiro, num povo dividido por
um abismo profundo, e em nosso caso é tao redazidacela do povo no andar de
cima da sociedade que a cidadania, que s6 nesaesankrior se expressa, pode ser
entendida como verdadeiro privilégio. Um povo parqual cidadania é privilégio
ndo pode imaginar ser uma sociedade justa, nenotarogseu direito ser um direito
justo.

Para nésyaenia confessa entrave € mais cultural que material. Quando fa-
lamos emformacdo cultural € mais no sentido axioldgico, valorativo, sem embargo da im-
portancia da formacéao intelectual e sem desprezar a importda@dauacao material que,

como vimos pelas estatisticas, também fomenta a participacéo cidada.

Do nosso lado, temos Alexis Charles-Henri-Maurice Clérel atmdeville
(WEFFORT, 1991, v. 2, p. 154), para quem o desenvolvimento democratico e social depende-

ria menos da igualdade econdmica e mais da cultural e politica.

Cremos que, com uma cultura popular ética e combativa, poder-se-ia reduzir
a corrupcao e o uso pessoal do poder, com um governo mais voltado para Gapmse-
quente melhoria de seu bem-estar material. Mas este fakwdescritos no subcapitulo 1.4

(condicdes para a democracia) possuem influéncia reciproca.

Por falta de canais representativos, a combatividade populataestaez
mais ténue. Existem poucas instituicdes legitimas, para quemmsssaanifestar os anseios e
a irresignacao. José Murilo de Carvalho (2003, p. 227) utiliza o tergamizacao da socie-

dadepor meio das ONG's e associacdes de bairros, como forma de consolidar a damocraci

Para que a cidadania possa erguer sua voz, SA0 necessarias organiza-
¢cOes habeis para vencer todos os obstaculos que incentivam a pédade e a omissdo e
honestas para conduzir os insatisfeitos. Nao € a riqueza do cidadfiee Ihe trar4 consci-

éncia civica, mas, o oposto.
Sobre nossa decadéncia

Percebemos que nossa sociedade parece estar retrocadengopopria ir-
racionalidade e burocracia. Vejamos um exemplo: umepsacadministrativo precisa ser ins-

taurado, e ele tramita por meses, nas maos de dezesawideres publicos, para ao fim selar
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parceria com ente privado para este cuidar de um jardim @Odifictroca de publicidade no lo-
cal (denominad@ermo de Cooperacatei municipal n. 13.525/G% artigo 83).

Enquanto os holandeses plantam espontaneamente tulipas nas calcadas lin-
deiras as suas casas, alguns brasileiros defecam no viathrei Jam frente a Camara Muni-
cipal de Sao Paulo, em plena luz do dia, havendo ao lado um albergue a disposicgéo...

Cada ato de barbarie urbana é atribuido, de forma genéricataabdieari-
ca,ao socia) a violéncig a pobrezaa infancia miseraveldesviando a atencao para a efetiva
e concreta solugdo, que € a rigorosa e cabal puni¢cdo do criminossle sgaclasse baixa ou
alta. A criminalidade — mesmo a violenta — parte de ricos e pgi@ksque concluimos ser
um produto mais de cultura (em especial a cultura da impunidade) e menos age miséri

Aqui esta nossa certeza: a india — capitalista, e Cuba — stgiainbas
com padrdo social médio inferior ao do povo brasileiro, possuem niva@@gcia e corrup-
cdo muito inferiores aos do Brasil. Vejamos acinrarking da Transparéncia Internacional.
E poderiamos dar muitos outros exemplos pelo mundo. Mas também néao nosasvige a

grave desigualdade social hoje vivida é um entrave a democracia e a cidadania.

Sempre atual e oportuno, novamente nos socorremos em Charles de Secon-
dat Montesquieu (2000, p. 10, 16 e 22) para compreender nossa corrosdo. O intekabbua
estudou pelo método indutivo, de forma cientifica, exaustiva e detasackusas da gran-
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deza dos romanos e de sua decadéfidiao XI)“*’, relatando como esse império se desinte-

grou, pelo desvirtuamento politico, pela falta de solidariedade e espirito publico.

Estamos em uma republica, de feicdo democratica, mas, comrégdeat
ristocratico e os dois sistemas sociais sdo fundados no patri@ismaeidadania. A degene-
racdo da democracia é a demagogia e a da aristocracigarguib. Como vimos, a falta de
patriotismo, a auséncia de civismo, a conduta demagdgica da plzftca e o carater oli-
géarquico, tanto no ambito privado como no publico sdo caracteristicas de nossa sociedade.

Os reis defenderam e resguardaram suas monarquias; os dédsptikasm
e solidificaram suas ditaduras. Entédo, o cidaddo deveria ser educadagyamenos em algu-
mas circunstancias, renunciar ao privado em prol do bem-comum, para &rtex pela re-
publica, pois nela o governo é dado aquele. O principio republicano defzeeristéncia de
homens republicanos, da virtude dos cidadaos. Por isso, € tao fragil.

246 Disponivel em: <http://ww1.prefeitura.sp.gov.bniéeos/cidadaos/cidadania/leis_municipais/indexzphp

24T |HERING (op. cit, p. 84), também baseado em Montesquieu, chegmesmas conclusées.
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A corrupgdo, publica e privada, € democratica e a impunidade, enddmica
indulgéncia dada a classe politica nada mais é do que um reflexo da licedeigsida povo
goza em determinadas circunstancias e provamos acima que, linetelade é ampla, a i-
gualdade definha: é o caso do Brasil. Destarte, conjecturgumeos crise ética do Legislativo
esta, ao menos em parte, inserida no contexto da crise étaxdade gociedade. O mesmo ve-

rificamos com a solucéo.

Assevera o mestre francés Charles de S. Montesquieu (2000, p. 131)23 e 3
gue as leis ndo sdo positivadas ao acaso, mas, de acordo com g@esosmi que 0 povo Vi-
ve (economia, cultura, governo, religido, midia, clima, qualidade do tefomte,de renda e
subsisténcia, extensao do territorio...). O mestre rejeitalsfata as leis e a sociedade esta-
riam condicionadas pelo ambiente em que estdo inseridas — agoio®rd® determinismo.
Mas também acredita que gradativa e reciprocamente a combemdederia, com sua condu-
ta, impor a si mesma e ao governo uma evolucado em determinada direcéo.

Alexis Charles-Henri-Maurice Clérele Tocqueville (WEFFORT, 1991, v.
2, p. 154) teve esse mesmo pensamento, pois "[...] para ele, cadaqmisagio terd seu
préprio desenvolvimento democratico. Porém, sem duvida, todas caminhar@onpasdua-

céo cada vez mais ampla de igualdade de condicdes".

O parlamentar, como qualquer do povo, tem em sua conduta um reflexo dos
valores populares. Ele teve na comunidade o berco deultuea e, agora, num movimento

defeedbackretribui-lhe seu exemplo.

Concluimos que a conduta pouco ética de muitos parlamentaregmo-
vida pela pifia fiscalizagcéo e participacdo popular, e € um reflexdo comportamento de

parcela do povo, arredia a legalidade.

Tanto as virtudes como os vicios de uma sociedade séo transipéldes
geracBes e competiria a midia e as demais instituices, gglleliprivadas, cada qual com
seus mecanismos proprios, induzir que preponderassem, gradativameateresspositivos,
entre eles, mais coeséo social e participacdo civica. Cpaddesas licdes de Charles de S.
Montesquieu e de Alexis de Tocqueville e com base nas experigwiis por outros pai-

ses, acreditamos que um dia isso seja possivel.
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13. Anexo

Anexo —Diskettecom as cem leis municipais, cem estaduais e cem federais.

Em formato .txt (bloco de notas) e separadas em paptdas
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