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RESUMO 

O presente trabalho propoe-se a analisar a desnecessidade da criagao da Emenda 

Constitucional n° 35 de 20 de Dezembro de 2001. O referido escopo fora perseguido 

sob os metodos historico, comparative e interpretative, seguido de uma abordagem 

dedutiva a respeito do tema. Primariamente, e feita toda uma abordagem acerca das 

fungoes e prerrogativas dos parlamentares, especialmente a obrigagao legal e etica 

de cumpri-las sob o Principio da moralidade administrativa, considerando a 

conquista da Tripartigao dos Poderes, bem protegida na Constituigao Federal 

Brasileira de 1988, em seu artigo 2°. Posteriormente, observa-se uma abordagem 

completa das imunidades parlamentares no Brasil, abrangendo o contexto historico, 

sua intimidade com a jurisdigao de outros paises, e toda relagao com temas afins. A 

imunidade parlamentar e norma garantida desde a primeira Constituigao Imperial de 

1824, ate a ultima de 88; servindo deveras como instrumento de democracia plena, 

mas tambem como suporte para a impunidade dos parlamentares, que nela se 

apoiavam para nao terem seus crimes sequer julgados. Apos o chocante caso do 

Deputado Federal Hildebrando Pascoal do Acre, que mutilava suas vitimas, surgiu 

no Brasil uma aclamagao para com o instituto da Imunidade Parlamentar. Foi nesse 

clima que surgiu a Emenda Constitucional n° 35, que deu nova redagao a respeito 

do tema, limitando seu carater protetor. A desnecessidade da referida Emenda se 

reflete a partir do entendimento de que a mesma foi criada com a intengao de se 

alcangar a almejada justiga, fato este que ja era perfeitamente possivel, bastando 

tao somente que os parlamentares analisassem os pedidos de licenga do STF para 

julgar seus pares com isengao, sem parcialidade, partidarismo ou corporativismo. 

Palavras-chave: Imunidade Parlamentar. Emenda Constitucional N° 35\2001. 

Principio da Moralidade Administrativa. 



ABSTRACT 

This study proposes to examine the unnecessary creation of Constitutional 

Amendment No. 35, December 20, 2001. This scope out the methods pursued in 

historical, comparative and interpretive, followed by a dialectical approach and 

deductive approach to the subject. Primarily, it is all made an approach about the 

functions and powers of parliament, especially the legal and ethical obligation to 

perform them under the principle of administrative morality, considering the 

achievement of the famous tripartite division of powers, in theory launched by 

Montesquieu in his book "The Spirit of Laws "and well protected in our Constitution of 

1988 in its Article 2. Subsequently, there is a complete approach of parliamentary 

immunity in Brazil, covering the historical background, his familiarity with the 

jurisdiction of other countries, and all relations with related topics. The immunity 

provision is guaranteed since our first Constitution of 1824, until the last of 88, 

serving really as a tool for full democracy, but also as support for impunity of 

parliamentarians, who relied on it for their crimes have not even tried. After the 

shocking case of Congressman Pascoal of Acre, who mutilated his victims, a cheer 

arose in Brazil to end the institution of parliamentary immunity. It was in this climate 

that emerged Constitutional Amendment No. 35, which gave a new essay on the 

subject, limiting its protective character. The unnecessary amendment of that is 

reflected from the understanding that it was created with the romantic intention of 

achieving the desired justice, a fact that it was perfectly possible, just as only that 

lawmakers examine each applicant for the STF judge their peers with impartiality, 

without bias, partisanship and corporatism. 

Keywords: Parliamentary immunity. Constitutional Amendment N° 35. Administrative 

Morality Principy. 
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1 INTRODUQAO 

O presente trabalho propoe-se analisar o instituto da Imunidade Parlamentar, 

abordando seus principais aspectos, suas particularidades e, em especial, as 

alteracoes introduzidas pela Emenda Constitucional n.° 35, de 20 de dezembro de 

2001. 

Observa-se que, o instituto da Imunidade Parlamentar, embora visto por 

alguns como uma garantia dos parlamentares poderem exercer suas fungoes com 

seguranga, sem qualquer forma de pressao, e urn tema sempre muito polemico, 

visto que para muitos setores da sociedade e urn instrumento de impunidade, de 

privilegio, ferindo, portanto, o Principio Constitucional da Isonomia. 

Desta feita, ha que se ressaltar que o tema tratado nesta pesquisa e 

bastante polemico, o que desperta o interesse visto a abordagem etica e moral que 

fundamenta as Imunidades Parlamentares, associado ao vasto leque de casos 

concretos na recente historia politica brasileira facilitou a analise, uma vez que 

partindo de urn paradigma ideal - homem probo, etico e honesto - pode-se verificar 

quando e como a Imunidade Parlamentar esta sendo bem ou mal usufruida por 

aquele que foi eleito pelo povo, e atua como fiel representante deste. 

Nesse contexto, com a promulgagao da Emenda Constitucional n°. 35/2001, 

o instituto da Imunidade Parlamentar formal sofrera relevante modificagao 

garantindo visto que se a razao principal da formulagao da devida emenda foi langar 

aos olhos da sociedade brasileira uma preocupagao maior com a etica e com a 

conquista da justiga social; estas circunstancias ja estariam ao alcance dos 

parlamentares mesmo sem a referida emenda, bastando tao somente que estes 

agissem com isengao, sem corporativismo ao analisar os pedidos de licenga 

solicitados pelo STF para julgar seus pares. 

Objetiva-se com isso, fazer uma analise critica da nova redagao da imunidade 

parlamentar formal dada pela emenda Constitucional n° 35/2001, uma vez que 

demonstra para a sociedade o verdadeiro significado das redagoes legislativas 

dadas pelos legitimos representantes quando legislam em causa propria, visto que a 

razao principal da formulagao da devida emenda foi langar aos olhos da sociedade 
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brasileira uma preocupacao maior com a etica e com a conquista da justiga social; 

contudo, estas circunstancias ja estariam ao alcance dos parlamentares mesmo sem 

a EC n°. 35/2001, bastando tao somente que estes agissem com isencao, sem 

corporativismo ao analisar os pedidos de licenga solicitados pelo STF para julgar 

seus pares. 

Para tanto, faz-se necessario urn estudo da fungao parlamentar e da 

separagao dos poderes; investigando as peculiaridades inerentes a imunidade dos 

membros do legislative face aos Principios da Moralidade e da Isonomia, bem como 

buscando demonstrar que a aplicabilidade da EC n°. 35/2001 e desnecessaria uma 

vez que a exigencia da moralidade na conduta parlamentar ja esta esculpida na 

propria estrutura constitucional do art. 1° da Lei Maior e nos parametros atuais do 

Estado Democratico de Direito. 

O metodo empregado no presente trabalho e de carater essencialmente 

bibliografico com base na doutrina nacional e estrangeira bem como nos 

posicionamentos dos tribunals. Serao manejados tambem os metodos historico-

comparativo, para analise do delineamento das imunidades parlamentares nos 

outros ordenamentos juridicos, e o metodo de procedimento, para o estudo da EC 

n°. 35/2001 e das imunidades parlamentares face a Constituigao Federal de 1988 e, 

por fim, o exegetico juridico para a verificagao das proposigoes atinentes a tematica. 
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Observa-se uma dada dificuldade dos doutrinadores elencarem uma fungao 

unica e primordial dos parlamentos. Diante disso, parece bastante satisfatoria o 

conceito de fungao parlamentar, sintetizado por Rousseau (apud Oliveira, 2007), 

quando escreveu: "Todos necessitam, igualmente de guias". A uns e preciso obrigar 

a conformar a vontade a razao, a outros, ensinar a conhecer o que quer. Entao, das 

luzes publicas resulta a uniao do entendimento e da vontade do corpo social, dai o 

perfeito concurso das partes e, enfim, a maior forca de todos. Eis donde nasce o 

legislador. 

No entanto, como ja adiantado, ao Parlamento nao se incube uma fungao 

isolada, abrindo debate sobre o tema. A discussao quanto a reestruturagao do Poder 

Legislative nunca mereceu tanta atengao quanto agora. A atual conjuntura mundial 

exige que este Poder seja mais que urn mero reconhecedor de Direito, mais que os 

discursos acalorados dos parlamentares, exige-se posicionamento continente desse 

ente soberano. 

Desse modo, pode-se dizer que o Poder Legislative, ainda, e o responsavel 

pelas decisoes finais nas materias de avultada importancia para o pais. Porem, nao 

se fala em democracia se o Poder Legislative for omisso, fraco, subordinado aos 

desmandos do Poder Executivo, paciente aos acontecimentos. O Poder Legislativo 

deve se elevar, reagir a hipertrofia Executiva. E para isso sera necessario organizar-

se, estabelecer metas, unir-se. 

Verifica-se que o parlamento nacional possui seis fungoes principals: (1) 

representar o povo, (2) legitimar as agoes do governo, (3) deliberar sobre os rumos 

da nagao e sobre as politicas em andamento, (4) legislar, (5) aprovar o orgamento 

da Uniao e (6) controlar o Poder Executivo. 

A fungao parlamentar de controle dos atos executivos consiste, em primeiro 

lugar, no exame posterior das agoes realizadas pelo governo ou das politicas por ele 

implementadas. Abarca tambem o direito de o parlamento ser previamente 

informado sobre as atividades do Executivo. Trata-se, portanto, de urn controle nao 

apenas legal, mas essencialmente politico. Essa situagao deve gerar a 
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responsabilidade do Chefe de Governo perante a assembleia, requisito fundamental 

a democracia representativa. 

A Constituigao Federal estabelece em seu Titulo IV - "Da organizacao dos 

Poderes" - "Do Poder Legislative"-, Secao V - "Dos Deputados e dos Senadores", 

regras instituidoras das imunidades e vedagoes parlamentares, para que o Poder 

Legislativo, como um todo, e seus membros, individualmente, atuem com ampla 

independencia e liberdade, no exercicio de suas fungoes constitucionais. Tal 

conjunto de regras denomina-se estatuto dos congressistas. 

A propria Constituigao Federal de 1988 arrola algumas prerrogativas que cabe 

ao Parlamento cumpri-las, como se pode ler no artigo 49, que diz: "E de 

competencia exclusiva do Congresso autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da 

Republica a se ausentarem do Pais, quando a ausencia exceder a quinze dias (Art. 

49, III); sustar os autos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou 

dos limites da delegagao legislativa (art. 49, V); aprovar iniciativas do Poder 

Executivo referente a atividades nucleares (art. 49, XIX). Ou ainda no art. 50, caput: 

Art. 50 - A Camara dos Deputados e o Senado Federal, ou qualquer de 
suas comissoes poderao convocar Ministro do Estado ou quaisquer titulares 
de 6rg§os diretamente subordinados a Presidencia da Republica para 
prestarem, pessoalmente, informacoes sobre assunto previamente 
determinado, importando em crime de responsabilidade e ausencia sem 
justificacao adequada. 

Estes exemplos poderiam ser multiplicados como na competencia da Camara 

dos Deputados para instauragao de processo contra o Presidente e o Vice-

Presidente da Republica e os Ministros do Estado (art. 51, inc. I). 

2.1 DA SEPARAQAO DAS FUNQOES ESTATAIS DO PAJS 

Fazer uma analise, mesmo que restrita, do instituto da imunidade 

parlamentar, exige previas consideragoes sobre a teoria da separagao dos poderes 

e a sua inscrigao juridico-positiva nos diversos textos constitucionais dos Estados 

Modernos, um dogma da era liberal. 
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Nesse aporte, convem lembrar que a Constituigao Federal de 1988, seguindo 

a diretriz das Constituigoes que Ihe precederam, consagrou o Principio da 

Separagao de Poderes (art. 2°) como aspecto fundamental e estruturante do Estado 

brasileiro a ponto de torna-la imutavel em face da competencia constitucional 

reformadora, erigindo tal principio a clausula petrea. 

Assim, segundo a regra do art. 2° da CF/88 "sao Poderes da Uniao, 

independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario". 

Reafirma, portanto, a necessidade da independencia e harmonia entre os Poderes, 

devendo ficar suprimidas do 

enunciado, todavia, as vedagoes expressas da delegagao de competencia e da 

acumulagao de fungoes em diferentes poderes. Ademais, como bem foi dito, a Lei 

Maior protege essa tripartigao em nivel de clausula petrea fundamental (art. 60, § 4°, 

III). 

E sabido que Platao e Aristoteles, na Grecia Antiga, incursionaram pelo tema 

da separagao dos poderes publicos. Porem, as ideias precisam esperar o momento 

fertil para sua ebuligao, e foi somente no contexto historico das lutas contra o Antigo 

Regime e pela instauragao de uma nova forma de organizagao social, qual seja a do 

estado liberal-burgues, fortemente inspirado nos ideais iluministas, que a teoria da 

separagao dos poderes encontrou sua formatagao ideal, de modo a bem servir aos 

interesses de uma classe social nova que ansiava derrubar o poder politico dos 

monarcas absolutos e da aristocracia: a burguesia. (BONAVIDES, 2000, p. 228) 

Nesse contexto, Montesquieu em sua obra "O Espirito das Leis", em que sao 

langadas as bases teoricas para esse conceito tao caro ao Estado Liberal, a tal 

ponto de se converter em requisito indispensavel aquilo que os convencionais 

revolucionarios franceses tomaram por constituigao material. Assim e que o artigo 16 

da Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, proclama que nao se 

pode considerar uma autentica Constituigao aquela que nao contemple a separagao 

dos poderes. Ou seja: sem separagao de poderes nao ha Estado de Direito, Estado 

Constitucional, mas Estado do arbitrio. 

Para Montesquieu, importante era que o poder politico estivesse 

devidamente separado, a fim de evitar a concentragao demasiada de poderes nao 

maos de um so, porque todo aquele que detem parcela minima de poder tende a 

dele abusar. 
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Nesse sentido, a divisao do poder politico em poder legislativo, encarregado 

de elaborar as leis gerais e impessoais a serem seguidas pelos membros da 

sociedade politica, poder executivo, encarregado de aplicar as leis enquanto 

administragao publica, exercendo efetivamente a fungao governativa, nos termos da 

lei, e poder judiciario, encarregado de julgar os conflitos existentes na sociedade, 

interpretando oficialmente a legislagao, serviria para evitar essa tendencia natural ao 

abuso, eis que os poderes acabam limitando-se reciprocamente, e o abuso de um 

encontra a devida resposta no outro, eis que independentes entre si. (BONAVIDES, 

2000, p. 235) 

A teoria avanga, e, para evitar que essa independencia excessivamente 

rigida acabe por inviabilizar a vida politica, sao desenvolvidos os conceitos de 

fungoes tipicas e atipicas de cada poder, de forma que cada um deles possui suas 

fungoes preponderantes ou tipicas (o legislativo legisla e fiscaliza, o executivo 

administra e governa e o judiciario julga), mas possui tambem fungoes atipicas, que 

nao Ihes sao preponderantes (o legislativo e o judiciario administram o seu proprio 

pessoal, o executivo participa do processo legislativo e ate excepcionalmente 

legisla). 

Essa nogao, alem de evitar a petrificagao do sistema, serve tambem como 

corolario da necessaria independencia entre os poderes. Assim, consoante assevera 

Ataliba (1985, p. 128) "nao cabe ao poder executivo determinar o horario de trabalho 

dos juizes e serventuarios da justiga, nem a organizagao interna do poder 

legislativo". Cada poder possui a sua esfera de autonomia para tratar dos seus 

assuntos internos, mesmo que para tanto tenham que desempenhar fungoes que 

sao proprias dos outros poderes, sendo-lhes, portanto fungoes atipicas. 

E, para consolidar a independencia entre os poderes - sem independencia 

nao ha efetiva separagao - a teoria tambem desenvolveu as nogoes de garantias 

dos poderes e de seus membros em face dos demais, notadamente do poder 

executivo que, historicamente, tern se revelado o mais propicio ao abuso de suas 

fungoes e ao arbitrio. 

A Constituigao Federal visando principalmente, evitar o arbitrio e o 

desrespeito aos direitos fundamentals do homem, previu a existencia dos Poderes 

do Estado e do Ministerio Publico, independentes e harmonicos entre si, repartindo 
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entre eles as fungoes estatais e prevendo prerrogativas e imunidades para que bem 

pudesse exerce-las, bem como criando mecanismos de controle reciproco, sempre 

como garantias da perpetuidade do Estado democratico de direito. 

A divisao segundo o criterio funcional e a celere "separagao dos poderes", 

que consiste em distinguir tres fungoes estatais, quais sejam, legislagao, 

administragao e jurisdigao, que devem ser atribuidas a tres orgaos autonomas entre 

si, que as exercerao com exclusividade parcial. 

2.2 DO PODER LEGISLATIVO E SUAS ATRIBUIQOES 

O Poder Legislativo e composto pelo Congresso Nacional, que se compoe de 

Camara dos Deputados e Senado Federal. A Camara dos Deputados se compoe de 

representantes do povo, eleitos pelo sistema proporcional em cada Estado e Distrito 

Federal; e o Senado Federal compoe-se de representantes dos Estados e do Distrito 

Federal, eleitos pelo sistema majoritario. 

Sao atribuigoes do Congresso Nacional dispor sobre todas as materias de 

competencia da Uniao, especialmente sobre: sistema tributario, arrecadagao e 

distribuigao de rendas; propor o piano plurianual, diretrizes orgamentarias e 

orgamento anual, operagoes de credito, divida publica, modificagao do efetivo das 

Forgas Armadas, pianos e programas nacionais, legislar sobre limites do territorio 

nacional, espago aereo e maritimo e bens de dominio da Uniao; concessoes de 

anistia, criagao e extingao de cargos e fungoes publicas, legislar sobre radiodifusao 

e telecomunicagoes, sobre moeda, seus limites de emissao e montante da divida 

mobiliaria federal. 

E ainda de competencia exclusiva do Congresso Nacional: resolver sobre 

atos e acordos internacionais que acarretem compromissos gravosos ao patrimonio 

nacional; autorizar o Presidente da Republica a declarar guerra e celebrar paz; 

autorizar ao Presidente e Vice- Presidente a se ausentar do pais por mais de quinze 

dias; autorizar o estado de defesa ou estado de sitio ou suspende-las; julgar 
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anualmente as contas prestadas pelo Presidente da Republica; fiscalizar e controlar 

os atos do poder executivo; apreciar os atos de concessao de emissoras de radio e 

televisao; escolher dois tergos dos membros do Tribunal de Contas da Uniao; 

aprovar iniciativas do poder executivo sobre assuntos nucleares; autorizar 

referendos e plebiscites; autorizar em terras indigenas, a exploragao e o 

aproveitamento de recursos hidricos e a pesquisa e lavra de riquezas minerals; entre 

outras. 

As fungoes legislativas consistem na elaboragao de leis sobre todos os 

assuntos definidos como de sua competencia. Assim os parlamentares tern o direito 

de apresentar projetos de lei, mogoes, emendas aos projetos de lei, aprovar ou 

rejeitar projetos, aprovar ou rejeitar vetos do presidente da Republica. 

As fungoes fiscalizadoras se destinam a fiscalizagao e controle dos atos do 

Poder Executivo (Presidente da Republica e ministros) e os atos de toda a 

administragao publica a que representam. A fungao fiscalizadora se da por meio da 

apresentagao de requerimentos de informagao sobre a administragao, criagao de 

Comissoes Parlamentares de Inquerito para apuragao de fato determinado, 

realizagao de vistorias e inspegoes nos orgaos publicos e ainda atraves de 

convocagao de autoridades publicas para depor e prestar esclarecimentos. 

A Casa Legislativa exerce ainda a fungao de assessoramento, atraves da 

indicagao, que e o instrumento legislativo pelo qual o Legislativo sugere ao Chefe do 

Poder Executivo medidas de interesse da administragao publica como a adogao de 

programas sociais, melhor gestao, etc. 

O Poder Legislativo tambem exerce algumas fungoes parecidas com o 

Poder Judiciario, quando processa e julga o chefe do Poder Executivo ou seus 

representantes em crime de responsabilidade. A pena imposta a esses agentes 

politicos pode ser ate mesmo de impeachment, que e a perda do mandate 
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2.3 DA FUNQAO PARLAMENTAR 

A Carta Magna atribui as fungoes estatais de soberania aos tres tradicionais 

Poderes de Estados e a Instituigao do Ministerio Publico, que deve zelar pelo 

equilibrio entre os Poderes, fiscalizando-os. 

Com base nesta tripartigao dos poderes, o proprio legislador constituinte 

atribui diversas fungoes a todos os Poderes, sem contudo, caracteriza-la com a 

exclusividade absoluta. Assim, cada um dos Poderes possui uma fungao 

predominante, que o caracteriza como detentor de parcela da soberania estatal, 

alem de outras fungoes previstas no texto constitucional. Sao as chamadas fungoes 

tipicas e atipicas. 

As fungoes tipicas do Poder Legislativo sao legislar e fiscalizar, tendo ambas 

o mesmo grau de importancia. Dessa forma, se por um lado a Constituigao preve 

regras de processo legislativo, para que o Congresso Nacional elabore as normas 

juridicas, de outro, determina que a ele compete a fiscalizagao contabil, financeira, 

orgamentaria, operacional e patrimonial do Poder Executivo (art. 70, CF/88). 

Segundo Oliveira (2007) hoje o poder legislativo nao legisla, quern legisla e o 

executivo, ao menos em materias mais importantes: 

Ao Legislativo s3o reservadas materias de secundaria importancia, uma vez 
que, para todas as demais, o executivo expede medidas provisorias com 
forca de Lei. Nao e assim que o Parlamento recupera a imagem perdida. 
Nao e pela paralisacao da Camara dos Deputados que se responde a 
nacao. 

Esta espera, ansiosa, uma resposta a violencia que campeia nas ruas, aos 

desmandos de toda ordem nos setores publicos, ao apagao aereo, ao apagao da 

seguranga, ao apagao da Camara dos Deputados. 

As fungoes atipicas constituem-se em administrar e julgar. A primeira ocorre, 

exemplificadamente, quando o legislativo dispoe sobre sua organizagao e 

operacionalidade interna, provimento de cargos, promogoes de seus servidores; 

enquanto a segunda ocorrera, por exemplo, no processo e julgamento do Presidente 
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da Republica por crime de responsabilidade. 

As fungoes administrativas exercidas pela Casa Legislativa destinam-se a 

organizacao dos seus servigos internos, tais como composigao da Mesa Diretora, 

constituigao das comissoes, bancadas partidarias, etc. A fungao administrativa e 

restrita a sua organizagao interna, regulamentagao de seu funcionalismo, 

estruturagao e diregao de seus servigos auxiliares. 

No exercicio de suas fungoes, os membros do Poder Legislativo estao 

resguardados por um protetivo rol de prerrogativas e imunidades; bem como por 

algumas incompatibilidades. 

Nenhum direito pode ser obstado pela lei ou pela competencia afeta as 

autoridades. Os direitos dimanam da ordem juridica. Em seu todo, ao lado de definir 

as inumeras autoridades, bem como o relacionamento intersubjetivo entre as 

pessoas, de forma a alcangar toda a formulagao juridica, os direitos defluem da 

previsao constitucional ou legal. Todos podem ser exercidos livremente e sao de 

moldes a levar as autoridades a garanti-los. Cada tipo de direito impoe ou uma 

abstengao ou uma prestagao. O direito a manifestagao de pensamento, o direito 

religioso, o direito de ir e vir, todos impoe um dever de omissao a autoridade. Ela 

garante o direito e o seu exercicio. De outro lado, ha direitos que impoe uma 

atividade por parte da autoridade. Os direitos entao, ou sao negativos, ou sao 

positivos. (OLIVEIRA, 2007) 

De forma que, todo direito surge de um proposito e tern sua fungao social, 

necessitando que seja respeitada em sua plenitude, seja como participante ativo, 

usufruindo de sua prerrogativa, ou de forma passiva, para que nao perca apenas a 

sua eficacia, mas tambem a propria razao de existencia, transformando-se em lei 

morta. 



17 

3 DA IMUNIDADE PARLAMENTAR E O PRINCIPIO DA MORALIDADE 

ADMINISTRATIVA 

O artigo 37 da Constituigao Federal traz em sua redagao exigencias a serem 

seguidas pelos administradores publicos da administragao direta e indireta de 

qualquer dos poderes da Uniao, Estados e Municipios. Entre elas, guiar suas agoes 

por principios, especialmente o Principio da Moralidade. 

Pelo principio da moralidade administrativa, nao bastara ao administrador o 

estrito cumprimento da estrita legalidade, devendo ele no exercicio da sua fungao 

publica, respeitar os principios eticos de razoabilidade e justiga, pois a moralidade 

constitui a partir da Constituigao de 88, pressuposto de validade de todo ato da 

administragao publica. Como ensina Di Pietro(1991, p. 111): 

N£o e precise- penetrar na intencao do agente, porque o proprio objetivo 
resulta a imoralidade. Isto ocorre quando o conteudo de determinado ato 
contrariar o senso comum de honestidade, retidao, equilibrio, justiga, 
respeito a dignidade do ser humano, a boa fe ao trabalho, a etica das 
instituigoes. A moralidade exige proporcionalidade entre os meios e os fins a 
atingir; entre os sacriffcios impostos a coletividade e os beneficios por elas 
auferidos; entre as vantagens usufruidas pelas autoridades piiblicas e os 
encargos impostos a maioria dos cidad§os. Por isso mesmo, a imoralidade 
salta aos olhos quando a administragao publica e prodiga em defesas 
legais, porem iniiteis, como propaganda ou mordomia, quando a populagao 
precisa de assistencia medica, alimentag3o, moradia, seguranga educacao, 
isso sem falar no minimo indispensavel a existencia digna. N3o e preciso, 
para invalidar despesas desse tipo, entrar na dificil analise dos fins que 
inspiraram a autoridade, o ato em si o seu objetivo, o seu conteudo, 
contraria a etica da instituig§o, afronta a norma da conduta aceita como 
legitima pela coletividade administrativa. Na afericao da imoralidade 
administrativa e essencial o principio da razoabilidade. 

De forma que nao e importante a analise da vontade do ente publico, mas tao 

somente o resultado final da agao; se este deriva da impropriedade da alteridade, da 

honestidade, do bom exemplo, e suficiente para ferir o principio da moralidade 

administrativa. 

A Constituigao Federal, ao consagrar o principio da moralidade administrativa 

como vetor da atuagao da administragao publica, igualmente consagrou a 

necessidade de protegao a moralidade e responsabilizagao do administrador publico 

a moral ou imoral, como anota Sobrinho (1993, p.157): 
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Dificil de saber por que o principio da moralidade no direito encontra tantos 
adversaries. A teoria moral nao e nenhum problema especial para a teoria 
legal. As concepcoes na base natural sao analogicas. Porque somente a 
protecao da legalidade e nao da moralidade tambem. A resposta negativa 
s6 pode interessar aos administradores fmprobos. Nao ha administragao 
nem ha ordem juridica. O contrario seria negar aquele minimo etico mesmo 
para os atos juridicamente licitos. Ou negar a exacao no cumprimento do 
dever funcional. 

3.1 ORIGEM E EVOLUQAO HISTORICA DA IMUNIDADE PARLAMENTAR. 

A criagao das imunidades parlamentares como corolario da defesa da livre 

existencia e independencia do Parlamento tern no sistema constitucional ingles sua 

origem, atraves da proclamacao do duplo principio da freedom of speach (liberdade 

de palavra) e da freedom from arrest (imunidade a prisao arbitraria), no Bill of Rights 

de 1688, os quais proclamaram que a liberdade de expressao e de debate ou de 

troca de opinioes no Parlamento nao pode ser impedida ou posta em questao em 

qualquer corte ou lugar fora do Parlamento. ( MORAES, 2004, p. 409) 

Importante relembrar que foi basicamente o Direito Europeu que consolidou 

as imunidades parlamentares, dando os contornos atuais; porem, elas nao 

passaram despercebidas do povo romano, pois os tribunos, edis e seus auxiliares 

eram intangiveis, inviolaveis; tendo o povo romano outorgado-lhes por lei essa 

inviolabilidade e, para torna-la irrevogavel, santificou-a com um juramento, punindo 

com a pena de morte os atentados contra esta regulamentagao. Esta inviolabilidade 

do tribuno, segundo Moraes (2004, p. 409) "garantia-lhe no exercicio das suas 

fungoes ou fora delas e obstava a que ele pudesse ser acusado, preso ou punido". 

Falcao (1990, p. 103) explica que "a jurisprudencia e a doutrina norte-

americana, historicamente, se pacificaram no sentido da freedom from arrest ser 

impeditiva de prisao tao-somente em procedimentos civeis". Por sua vez, a freedom 

of speach, considera que o privilegio pertence a propria Casa Legislativa, a qual se 

encarrega de defende-lo, geralmente atraves da constituigao de comissao 

parlamentar de inquerito. Em relagao a abrangencia, tambem a origem historica do 

instituto aponta que, somente as palavras e os votos proferidos dentro do recinto das 
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sessoes ou das comissoes e que sao cobertos pela imunidade material, inclusive se 

o pronunciamento for considerado perigoso a seguranca do Estado. 

Posteriormente, as imunidades parlamentares foram inscritas 

constitucionalmente na Carta Magna dos Estados Unidos da America, de 17 de 

setembro de 1787 afirmando que: "Em nenhum caso, exceto traicao, felonia e 

violacao da paz, eles (senadores e representantes) poderao ser presos durante sua 

freqiiencia as sessoes de suas respectivas Camaras, nem quando a elas se 

dirigirem, ou delas retornarem; e nao poderao ser incomodados ou interrogados, em 

qualquer outro lugar, por discursos ou opinioes emitidos em uma ou outra Camara". 

(MAXIMILIANO apud MORAES, 2004, P. 410). 

Modernamente, quase todas as Constituigoes prevem as garantias de livre 

exercicio do Poder Legislativo. Assim, por exemplo, a da Franga, de 1958, no art. 26 

e a Lei Fundamental da Republica Federal da Alemanha, no art. 46, que porem, 

como informa Ferreira (1989, p. 623) "exclui a injuria e a calunia da esfera da 

inviolabilidade". 

O mesmo se dava na Constituigao Federal da antiga Alemanha Oriental, 

onde o art. 67, 1, segunda parte, afirma nao incidir quanto as calunias, no sentido do 

Codigo Penal, a regra juridica da inviolabilidade, se comissao de inquerito da 

Camara Popular as considerasse como tais. (MIRANDA, 1987, p. 5) 

No Brasil, a Constituigao Imperial de 1824 concedia aos membros do 

Parlamento as inviolabilidades pelas opinioes, palavras e votos que proferissem no 

exercicio de suas fungoes, bem como a garantia do parlamentar nao ser preso 

durante a legislatura, por autoridade alguma, salvo por ordem da sua respectiva 

Camara, menos em flagrante delito de pena capital. Alem disto, previa-se a 

necessidade de licenga da casa respectiva para o prosseguimento da agao penal. 

(MORAES, 2004, p. 410) 

O capitulo II, secgao I, da Constituigao de 1934, em seu art. 31, previa a 

inviolabilidade do parlamentar por suas opinioes, palavras e votos, no exercicio do 

mandato, enquanto o art. 32 previa imunidades relacionadas a prisao e ao processo. 

Curiosamente, estas imunidades formais eram estendidas ao suplente imediato do 

Deputado em exercicio. 

A Carta de 1937 alterou o tratamento das imunidades parlamentares, pois, 
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apesar de preve-las, tanto a material quanto a formal, possibilitava a 

responsabilizagao do parlamentar por difamacao, calunia, injuria, ultraje a moral 

publica ou provocagao publica ao crime. 

Em 1946, a Constituigao brasileira, consagrando regras mais democraticas, 

previa as classicas prerrogativas parlamentares. Assim, a imunidade material foi 

prevista no art. 44 e as imunidades formais foram previstas no art. 45. 

(MAXIMILIANO, 1946, p. 46-45) 

Em 1967, a Constituigao Federal consagrou as imunidades material e formal 

no art. 34, prevendo a inviolabilidade do parlamentar, no exercicio do mandato, por 

suas opinioes, palavras e votos; bem como a necessidade de licenga da casa 

respectiva para a prisao e processo. Inovou, porem, ao permitir a concessao tacita 

de licenga para o processo de parlamentar, ao prever que, se no prazo de noventa 

dias, a contar do recebimento, a respectiva Camara nao deliberasse sobre o pedido 

de licenga, o mesmo seria incluido na Ordem do Dia, permanecendo durante quinze 

sessoes ordinarias consecutivas, quando entao, permanecendo a inercia, ter-se-ia 

como concedida a licenga. (MIRANDA, 1987, p. 8) 

A Emenda n° 1, de 17.10.1969, e, posteriormente, a Emenda n° 11, de 

13.10.1978, a Constituigao Federal de 1967, alteraram a regulamentagao das 

imunidades parlamentares, prevendo, em regra, que os deputados e senadores 

eram inviolaveis no exercicio do mandato, por suas opinioes, palavras e votos, 

porem, excepcionalmente poderiam ser responsabilizados, no caso de crime contra 

a Seguranga Nacional. Tambem era prevista a impossibilidade de prisao do 

parlamentar, desde a expedigao do diploma ate a inauguragao da legislatura 

seguinte, salvo no caso de flagrante de crime inafiangavel, nem processados, 

criminalmente, sem previa licenga de sua Camara, e que, se a Camara respectiva 

nao se pronunciasse sobre o pedido, dentro de quarenta dias a contar de seu 

recebimento, ter-se-a como concedida a licenga. No caso de flagrante de crime 

inafiangavel, os autos deveriam ser remetidos, dentro de quarenta e oito horas, a 

Camara respectiva, para que resolvesse sobre a prisao e autorizasse ou nao a 

formagao da culpa. (MORAES, 2002, p. 24-25) 

A Constituigao anterior, porem, excetuava das imunidades os crimes contra 

a Seguranga Nacional, para os quais, o processo independia de licenga da 
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respectiva Camara, podendo o Procurador-Geral da Republica, recebida a denuncia 

e analisando a gravidade do delito, requerer a suspensao do exercicio do mandato 

parlamentar, ate a decisao final de sua representagao pelo Supremo Tribunal 

Federal. 

Posteriormente, a Constituigao da Republica de 1981, em seu arts. 19 e 20, 

previa as imunidades material e formal, pois os parlamentares eram inviolaveis pelas 

opinioes, palavras e votos, bem como nao poderiam ser presos nem processados 

criminalmente, sem previa licenga de sua Camara, salvo caso de flagrante em crime 

inafiangavel. 

Atualmente, a Constituigao Federal preve as imunidades material e formal no 

art. 53, §§ 1°, 2° e 3°, determinando que os Deputados e Senadores sao inviolaveis 

por suas opinioes, palavras e votos; bem como, desde a expedigao do diploma nao 

poderao ser presos, salvo em flagrante de crime inafiangavel, nem processados 

criminalmente, sem previa licenga de sua Casa. Ainda, disciplina que no caso de 

flagrante de crime inafiangavel, os autos serao remetidos, dentro de vinte e quatro 

horas, a Casa respectiva, para que, pelo voto secreto da maioria de seus membros, 

resolva sobre a prisao e autorize, ou nao, a formagao de culpa. 

3.2 CONCEITO DE IMUNIDADES PARLAMENTARES 

As imunidades parlamentares representam elemento preponderante para a 

independencia do Poder Legislativo. Sao prerrogativas, em face do direito comum, 

outorgados pela Constituigao aos membros do Congresso, para que estes possam 

ter um bom desempenho das suas fungoes. Maximiliano (2004, p. 409) define a 

imunidade parlamentar como: 

a prerrogativa que assegura aos membros do Congresso a mais ampla 
liberdade da palavra, no exercicio das suas func6es, e os protege contra 
abusos e violencias por parte dos outros poderes constitucionais. 

Nesse contexto e que deve ser compreendido o instituto da Imunidade 
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Parlamentar. Enquanto os demais poderes possuem garantias institucionais que 

possibilitam aos seus membros o fiel desempenho de suas atribuigoes, sem 

interferencias indevidas; o Poder Legislativo e contemplado com a protecao dos 

seus membros, eleitos pelo povo, para mandatos de representagao politica nacional, 

atraves das imunidades contra eventuais agoes dos membros dos demais poderes, 

que Ihes possam prejudicar ou impedir o bom exercicio das atribuigoes 

parlamentares. A Imunidade Parlamentar caminha nessa diregao, ao procurar 

assegurar ao parlamentar, representante do povo e da nagao, seguranga e 

tranquilidade para o cumprimento do seu mister. 

No Brasil, sao diversas as prerrogativas e vedagoes constitucionais previstas 

pela Carta Magna aos membros do Poder Legislativo, todas como garantias de 

existencia e independencia do proprio Parlamento. Desde as tradicionais imunidades 

material (art. 53, caput) e formal (art. 53, §§ 1°, 2° e 3°), ate as prerrogativas de foro 

(art. 53, § 4°), de servigo militar (art. 53, § 6° e 143), vencimentos (art. 49, VII) e 

isengao ao dever de testemunhar (art. 53, § 5°) e as incompatibilidades (art. 54). 

£ importante salientar que a Imunidade, no geral, se subdivide em 

Imunidade Diplomatica e Imunidade Parlamentar. A primeira se refere a uma 

prerrogativa exclusiva dos representantes dos Estados em territorio estrangeiro, que 

nao se submetem ao julgamento soberano do local onde estejam exercendo sua 

fungao. A Imunidade Parlamentar, por sua vez, se subdivide em duas outras 

modalidades, quais sejam: a Imunidade Material descrita no artigo 53, caput da 

Constituigao Federal, que assegura ao parlamentar a inviolabilidade por suas 

opinioes, palavras e votos, no recinto da respectiva camara, garantindo ampla 

liberdade no exercicio do seu mandato, nao so frente ao governo, como aos partidos 

e ao corpo eleitoral; e a Imunidade Formal, relativa ou processual, que protege o 

congressista contra "prisoes arbitrarias e processos tendenciosos", abrangendo as 

seguintes prerrogativas: (a) direito de nao ser preso, salvo em flagrante por crime 

inafiangavel (Constituigao Federal, artigo 53, § 2°,1°parte); (b) direito ao foro 

privilegiado, ou seja, competencia originaria do STF para processar deputados e 

senadores (Constituigao Federal, artigo 53, § 1°); (c) imunidade para servir como 

testemunha (Constituigao Federal, artigo 53, § 6°); e (d) garantia contra a 

instauragao de processo (Constituigao Federal, artigo 53, §§ 3° 4° e 5°). 

O sistema de prerrogativas em comento compreende duas especies de 
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imunidades parlamentares: a relativa ou processual, e a absoluta ou material. A 

primeira e denominada normalmente de imunidade parlamentar, em sentido lato; a 

segunda e tambem denominada inviolabilidade dos atos parlamentares ou 

indentidade parlamentar. 

A imunidade parlamentar relativa decorre de uma prerrogativa, conferida ao 

detentor de mandato eletivo do Poder Legislativo, que isenta o seu titular de 

responder pela pratica de quaisquer de seus atos, concernindo em assegurar 

liberdade "total" as agoes realizadas. Em outras palavras, consiste em um instituto 

que retira a possibilidade de punigao do agente que comete ilicito ou conduta 

indigna, em razao desse estar investido em fungao parlamentar. 

De outra leva, a inviolabilidade dos atos parlamentares diz respeito a 

garantia algada aos membros do Poder Legislativo que confere aqueles uma 

margem segura de atuagao sem interferencia de obices de natureza legal ou 

meramente coativas. 

Sobre a diferenga entre imunidade e inviolabilidade Silva (2001, p. 535) 

assevera que: 

a diferenciag§o premente entre imunidade e inviolabilidade consiste na 
assergSo de que a primeira pressupoe a conduta antijuridica, mas n3o 
permite a respectiva persecugSo criminal; constitui prerrogativa processual, 
meramente formal, porquanto a segunda exclui o proprio crime, tendo 
natureza material. 

Assim, a inviolabilidade corresponde a exclusao da punibilidade, referindo-

se, somente, a alguns delitos (imunidade material), enquanto a imunidade e causa 

impeditiva do processo, enquanto nao houver autorizagao (imunidade formal), 

conforme veremos adiante. Nesse sentido, Cernicchiaro (1995, p. 204) informa que 

"a inviolabilidade acarretara a atipicidade da conduta, enquanto a imunidade 

impedira o livre desenvolvimento do processo, suspendendo a prescrigao". 

Com efeito, tais prerrogativas nao constituem normas de protegao dos 

parlamentares individualmente considerados, mas do Poder Legislativo como um 

todo. 

De outra banda, as imunidades parlamentares sao irrenunciaveis. Por se 

tratarem de prerrogativas de ordem publica nao podem ser renunciadas pelo 

acusado, mesmo porque a arbitrariedade dirigida contra um parlamentar importa em 
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afronta a corporagao a que ele pertence. Por isso mesmo, somente com autorizacao 

dessa corporacao pode ser indiciado e, consequentemente, penalizado o 

parlamentar indigitado. (BITTENCOURT, 2009, p. 151) 

Ainda assim, nao raras vezes, depara-se com alguns parlamentares que 

bradam, euforicamente, que abririam mao de suas prerrogativas politicas para 

responderem de forma heroica as imputagoes que Ihes sao atribuidas, o que e mera 

articulagao retorica. 

Outrossim, a imunidade nao diz respeito ao parlamentar, mas ao munus por 

ele desempenhado. Sendo assim, o suplente nao goza da prerrogativa, mas e 

resguardado por ela quanto aos atos praticados no exercicio efetivo do mandato. 

3.2.1 Imunidades Parlamentares versus licenga para exercicio de cargo 

executivo 

Questao importante sobre imunidades parlamentares refere-se ao fato do 

parlamentar que se licencia do exercicio de seu mandato, para exercer cargo no 

executivo, permanecer ou nao no gozo das mesmas. 

Deve-se ter em conta, para a analise da questao, a finalidade constitucional 

das imunidades parlamentares, historicamente vinculadas a protegao do Poder 

Legislativo e ao exercicio independente do mandato representative. 

Desta forma, os parlamentares estao submetidos as mesmas leis que todos 

os cidadaos, responsabilizando-se por suas condutas delituosas. Porem, no 

interesse publico, convem que eles nao sejam afastados, importunados ou mesmo 

subtraidos de suas fungoes por processos judiciais arbitrarios ou vexatorios, 

emanados seja de um adversario politico, seja de um governo desejoso de 

desembaragar-se de um opositor perigoso, devendo as imunidades formais protege-

los contra os processos judiciais, mal fundados ou intempestivos, que somente 

seriam inspirados por sentimentos de perseguigao politica. 
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Afastandose, voluntariamente, do exercicio do mandato, para ocupar cargo 

no Poder Executivo, o parlamentar nao leva a prerrogativa conferida ao Poder 

Legislativo e, por via reflexa, a seus membros, no desempenho das fungoes 

especificas. Nem seria possivel entender que, na condigao de Ministro de Estado, 

Governador de Territorio, Secretario de Estado, continuasse inviolavel, por suas 

opinioes, palavras e votos, ou com a isengao de ser preso ou processado 

criminalmente, sem previa licenga de sua Camara, de modo diverso, assim do que 

sucede com os altos dignitarios do Poder Executivo, que veio integrar, deixando de 

exercer a fungao legislativa. 

3.3 DA IMUNIDADE PARLAMENTAR FORMAL NO BRASIL. 

A Constituigao Federal de 1988, em seu art. 53, consagrou a dupla 

imunidade formal; uma em relagao a possibilidade de prisao, e outra em relagao a 

instauragao do processo, de tal forma que a imunidade formal pode ser conceituada 

como o instituto que garante ao parlamentar a impossibilidade de ser ou permanecer 

preso (imunidade formal em relagao a prisao) ou a possibilidade de sustagao do 

andamento da agao penal por crimes praticados apos a diplomagao (imunidade 

formal processual). 

Dessa forma, os Deputados e Senadores, desde a expedigao do diploma, 

nao poderao ser presos, salvo em flagrante de crime inafiangavel, nem processados 

criminalmente, sem previa licenga de sua Casa. No caso de flagrante de crime 

inafiangavel, a Constituigao Federal preve que os autos serao remetidos, dentro de 

vinte e quatro horas, a Casa respectiva, para que, pelo voto secreto da maioria de 

seus membros, resolva sobre a prisao e autorize, ou nao, a formagao de culpa. 

Assim, os parlamentares, salvo nas hipoteses constitucionalmente tuteladas, 

estao submetidos as mesmas leis que os outros individuos; tendo de responder 

como estes por seus atos criminosos ou delituosos, mas, no interesse publico, 

convem que eles nao sejam afastados ou subtraidos de suas fungoes por processos 
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judiciais arbitrarios ou vexatorios, emanados seja de um adversario politico, seja de 

um governo desejoso de desembaragar-se de um opositor perigoso, independente e 

autonomo. 

A seguir sera analisada, primeiramente, a imunidade em relagao a prisao, 

delimitando sua abrangencia, para, posteriormente, estudarmos a obrigatoriedade 

de licenga para ocorrencia de processo criminal contra parlamentar. 

3.3.1 Imunidade formal em relagao a prisao. 

Embora a imunidade formal norte-americana e inglesa fosse impeditiva 

somente de prisao civil, nao tutelando as prisoes em razao da pratica de crimes; a 

garantia patria, consagrada constitucionalmente no Brasil, difere de suas origens 

historicas, devido a sua maior abrangencia, pois a imunidade formal no Brasil 

abrange prisao penal e a civil, impedindo sua decretagao e execugao em relagao ao 

parlamentar, que nao pode sofrer nenhum ato de privagao de liberdade, exceto o 

flagrante de crime inafiangavel. 

Assim, mesmo a prisao civil do parlamentar, nas hipoteses 

constitucionalmente permitidas do devedor de alimentos e do depositario infiel, para 

compeli-lo a restituigao dos objetos ou a satisfagao dos alimentos, so podera ser 

decretada com o consentimento da sua Casa Legislativa. (MORAES, 2004, p. 419) 

Em regra, portanto, o congressista nao podera sofrer qualquer tipo de prisao 

de natureza penal, seja provisoria (prisao temporaria, prisao em flagrante por crime 

afiangavel, prisao preventiva, prisao por pronuncia, prisao por sentenga condenatoria 

recorrivel), seja definitiva (prisao por sentenga condenatoria transitada em julgado), 

ou ainda, prisao de natureza civil. 

Excepcionalmente, porem, segundo Jesus (2009) "o congressista podera ser 

preso, no caso de flagrante por crime inafiangavel". Nesta hipotese, a manutengao 

da prisao dependera de autorizagao da maioria dos membros da Casa Legislativa 

respectiva e mediante voto ostensivo e nominal. 
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Cabe ressaltar, nesse contexto, que, com a vigencia da Emenda 

Constitucional n°35/2001, o voto secreto exigido para a deliberacao sobre a prisao 

do parlamentar foi substituido pela votagao ostensiva e nominal. 

Alem disso, e imperioso ressaltar, por fim, que o STF admite a prisao de 

parlamentar em virtude de decisao judicial transitada em julgado, por entender que a 

garantia juridico-institucional da imunidade parlamentar formal nao obsta a execucao 

de penas privativas de liberdade definitivamente impostas aos membros do 

Congresso Nacional. (MORAES, p. 2004, p. 420) 

Deve-se lembrar, ainda, que o legislador constituinte limitou a possibilidade 

de prisao tambem do Presidente da Republica, e, nessa hipotese, diferentemente 

dos parlamentares, e expressamente autorizada a prisao apos a decisao de merito 

do STF. 

3.3.2 Imunidade formal em relagao ao processo. 

A imunidade processual refere-se a impossibilidade de processar-se 

criminalmente o parlamentar, sem previa licenga de sua Casa, desde a expedigao do 

diploma, ou seja, desde o inicio do vinculo juridico estabelecido entre os eleitores e 

os parlamentares, que equivale ao titulo de nomeagao para o agente publico. 

Ressalte-se que o termo inicial da imunidade nao esta relacionado a posse, 

mas sim a diplomagao, pois e neste momento que se tern a presungao de ter sido 

validamente eleito o representante e desde ai a Constituigao o protege, vedando sua 

prisao. 

Assim, quando se tratar de crime praticado antes da diplomagao, nao havera 

incidencia de qualquer imunidade formal em relagao ao processo, podendo o 

parlamentar ser processado e julgado normalmente pelo STF, enquanto durar o 

mandato. Entretanto, se o crime foi praticado apos a diplomagao, o STF processa e 

julga normalmente, enquanto durar o mandato, sem necessidade de qualquer 

autorizagao, porem, a pedido de partido politico com representagao na Casa 
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Legislativa respectiva, onde esta podera sustar o andamento da agao penal pelo 

voto ostensivo e nominal da maioria absoluta de seus membros; de forma que a 

suspensao da agao penal persistira enquanto durar o mandato, e acarretara, 

igualmente, a suspensao da prescrigao. (MORAES, 2004, p. 421) 

A licenga e a autorizagao que a casa legislativa (Camara ou Senado 

Federal) concede para que possa ser iniciado ou prosseguir processo criminal em 

face do congressista. O pedido de licenga sera encaminhado a Casa Legislativa 

respectiva pelo Supremo Tribunal Federal, apos o oferecimento da denuncia por 

parte do Ministerio Publico, para a apreciagao politica do pedido de licenga. 

A solicitagao de licenga para instauragao do processo criminal exige-se tanto 

nas hipoteses de agao penal publica, condicionada ou incondicionada, como de 

agao penal privada. 

No tocante, porem, aos procedimentos administrativos de investigagao 

policial, o Supremo Tribunal Federal ja pacificou que a garantia da imunidade 

parlamentar em sentido formal nao impede a instauragao de inquerito policial contra 

congressista, que esta sujeito, em consequencia, e independentemente de qualquer 

licenga, aos atos de investigagao criminal promovidos pela Policia Judiciaria, desde 

que essas medidas pre-processuais de persecugao penal sejam adotadas no ambito 

de procedimento investigatorio em curso perante orgao judiciario competente, qual 

seja, o proprio Pretorio Excelso. 

Assim, a necessidade de licenga nao impede o inquerito policial, nem 

tampouco o oferecimento da denuncia, porem, apenas impede o seu recebimento, 

que e o primeiro ato de prosseguimento praticado pelo magistrado. 

Jesus (2009), no mesmo sentido, ensina "nao estar a autoridade policial 

inibida de proceder ao inquerito, mesmo que nao se trate de flagrante". 

Assim, mesmo nos inqueritos policiais instaurados contra parlamentares 

inexistira o contraditorio, pois a fase investigatoria e preparatoria da acusagao, 

inexistindo, ainda, acusado; constituindo em mero procedimento administrative, de 

carater investigatorio, destinado a subsidiar a atuagao do Ministerio Publico. 

Desta forma, a investigagao policial nao se processa, em fungao de sua 

propria natureza, sob o crivo do contraditorio, eis que e somente em juizo que se 

torna plenamente exigivel o dever de observancia ao postulado da bilateralidade e 
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da instrucao criminal contraditoria. (JESUS, 2009) 

Assim, nao cabe o amplo contraditorio em nome do direito de defesa no 

inquerito policial, que e apenas um levantamento de indicios que poderao instruir ou 

nao denuncia formal que podera ser recebida ou nao pelo Juiz, tornando 

desnecessaria, portanto, a licenga da Casa Legislativa. 

Terminadas as investigagoes, desde que as medidas pre-processuais de 

persecugao penal tenham sido adotadas no ambito de procedimento investigatorio 

em curso perante o proprio Pretorio Excelso, o relator abrira vistas ao Procurador-

Geral da Republica, nos casos de agao penal publica, para que oferega denuncia, se 

caso for, em quinze dias, ou se o indiciado estiver preso, em cinco dias. No caso de 

tratar-se de agao penal de iniciativa privada, o relator determinara seja aguardada a 

iniciativa do ofendido ou de quern por lei esteja autorizado a oferecer a queixa. Apos 

o oferecimento da denuncia ou queixa-crime, o relator solicitara licenga da Casa 

respectiva para iniciar o processo. 

Em conclusao, quern solicitara licenga para iniciar o processo contra 

parlamentar, e o proprio Supremo Tribunal Federal, por tratar-se o recebimento da 

denuncia do primeiro ato jurisdicional. 

No tocante a abrangencia da imunidade formal, independem de licenga 

quaisquer processos ou medidas de natureza civel, administrativa ou disciplinar, 

com uma unica restrigao de que, se em algum desses procedimentos for ordenada a 

prisao do parlamentar, esta dependera de licenga. (MORAES, 2004, p. 421) 

A licenga, igualmente, faz-se necessaria para o prosseguimento de processo 

criminal, nas hipoteses em que, ao tempo de sua investidura, o parlamentar ja 

estivesse sendo processado, em qualquer juizo ou Tribunal. Nesta hipotese, a 

competencia alterar-se-a para o Supremo Tribunal Federal que solicitara a 

necessaria licenga para poder prosseguir com o processo penal. 

Cabe salientar que a imunidade formal refere-se a todas as especies de 

infragao penal praticadas pelo parlamentar, seja em relagao a prisao, seja em 

relagao ao processo, devendo ser assegurada qualquer que seja a circunstancia em 

que tenha sido praticado o fato criminoso. 

Quanto a extensao da imunidade formal, e relevante observar que a 

imunidade formal possui extensao temporal, ou seja, tern eficacia temporal limitada, 
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protegendo os parlamentares somente durante o exercicio atual e efetivo do 

mandato. (MORAES, 2004, p. 422) 

A Carta Magna atual, no art. 53, § 1°, fixou como termo a quo da imunidade 

processual a expedicao do diploma que comprova a eleicao, nao fixando, porem, o 

termo ad quem. Contudo, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que os ex-

congressistas, por nao mais exercerem seus mandatos, e consequentemente, 

inexistir os fundamentos de validade das imunidades, delas estao excluidos, 

concluindo-se, que seu termo final sera o inicio da proxima legislatura. 

Ainda no tocante a imunidade formal em relagao ao processo, e importante 

lembrar que, quando houver casos de agao penal com concurso de agentes (sendo 

um agente parlamentar e o outro nao-parlamentar); e na hipotese de sustagao, o 

processo devera ser separado, enviando-se os autos para a Justiga comum para 

prosseguimento do processo, enquanto a prescrigao ficara suspensa para o 

parlamentar. 

Igualmente de grande importancia, o fato das imunidades dos parlamentares 

permanecerem durante o estado de sitio e estado de defesa. A regra e a 

manutengao, porem, excepcionalmente e somente no caso de estado de sitio, as 

imunidades poderao ser suspensas mediante o voto de dois tergos dos membros da 

Casa respectiva, nos casos de atos praticados fora do Congresso, que sejam 

incompativeis com a execugao da medida. 

3.3.3 A Imunidade Formal na Constituigao de 1988 

O Constituinte de 1988 contemplou no paragrafo do artigo 53 da Constituigao 

esse tipo de imunidade, assim determinando: 

Art. 53 - Desde a expedigao do diploma, os membros do Congresso 
Nacional nao poderao ser presos, salvo em flagrante de crime inafiangavel, 
nem processados criminalmente, sem previa licenga de sua Casa. 

Dessa maneira, para que um processo criminal pudesse tramitar contra um 



31 

Deputado ou um Senador, bem como para que um deles fosse preso, era 

necessaria uma previa autorizacao da sua respectiva Casa. A unica excecao 

prevista na nossa Constituigao (em seu texto original) para a prisao de um membro 

do legislativo era a em flagrante de crime inafiangavel. Nesse caso, os autos eram 

remetidos, dentro de vinte e quatro horas, a Casa respectiva para que, pelo voto 

secreto da maioria de seus membros, fosse deliberado sobre a prisao e autorizada, 

ou nao, a formagao de culpa. 

Segundo Moraes (2002, p. 27): 

O objetivo dessa imunidade era garantir aos parlamentares, leiam-se 
Deputados e Senadores, que eles nao seriam afastados, importunados ou 
mesmo subtraidos de suas fung6es por processos judiciais arbitrarios ou 
vexat6rios, emanados seja de um adversario politico, seja de um governo 
desejoso de desembaragar-se de um opositor perigoso, devendo as 
imunidades formais protege-los contra os processos judiciais, mal fundados, 
ou intempestivos, que somente seriam inspirados por sentimentos de 
perseguigao politica. 

Essa imunidade dizia respeito aos atos dos parlamentares estranhos ao 

exercicio do mandato, ou seja, excluidos da incidencia da imunidade material. 

Assim, para evitar a impunidade dos agentes, tinha carater temporario: iniciava-se 

com a diplomagao e encerrava-se com o fim do mandato ou a sua cassagao, 

quando, entao, poderiam ser processados normalmente. 

Moraes (2002, p. 28) sustenta que nesses casos os parlamentares "estao 

submetidos as mesmas leis que os outros individuos em face do principio da 

igualdade, tendo de responder como estes por seus atos criminosos". Pode-se dizer, 

portanto, que a imunidade processual tinha como pressuposto a nao incidencia da 

imunidade material. 

Em relagao aos processos de natureza civel ou administrativa a licenga nao 

era necessaria. Como exposto, para processar criminalmente um Deputado ou 

Senador era necessaria uma previa autorizagao de sua Casa, que deliberava sobre 

o assunto e deferia ou nao a licenga. 

Horta (1995, p. 603) instrui que: 

O 6rg§o legislativo dispoe da competencia discricionaria para conceder ou 
nao a licenga. Mas ao proceder num sentido ou no outro, deve oferecer as 
razoes de sua conduta, deduzindo os fundamentos juridicos e politicos que 
inspiraram a decis3o, devendo observar sempre alguns criterios, como a 
conveniencia, a oportunidade, o momento politico do Pais, a gravidade do 
fato, entre outros. 
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Questao controvertida dizia respeito a regra de especializacao da licenga, 

segundo a qual a autorizagao para processar e valida para a incriminagao que 

motivou o pedido de licenga, ou ainda para imputagao conexa fundada na identidade 

dos fatos submetidos ao conhecimento do orgao legislativo. 

Assim, deferida a licenga, o processo criminal instaurado so poderia versar 

sobre os fatos apresentados e apreciados pelo Poder Legislativo; no entanto, o 

Poder Judiciario poderia dar qualificagao juridica distinta aos mesmos. 

Como o principio da especializagao diz respeito aos fatos e nao a qualificagao 

juridica destes, Horta (1995, p. 603) explica que: 

O fato novo, determinante de outra infrag3o e, consequentemente, da 
penalidade tipica, e que impora o novo pedido de licenga. O mesmo nao se 
da, quando, com base nos fatos conhecidos pelo Poder Legislativo, e 
constantes do pedido de licenga, a qualificagao juridica ulterior vier, com 
irrecusavel propriedade, justificar pena tipica nao mencionada 
expressamente no pedido de licenga, embora ja inerente aos fatos 
narrados. 

Assim, a licenga autorizava apenas a investigagao de determinados fatos. 

Nao possibilitava, pois, uma ampla investigagao, pois a cada fato novo se fazia 

necessaria uma outra licenga. 

Caso a licenga fosse deferida, o agente estava livre para ser processado e, se 

porventura condenado, preso. Caso contrario, se a licenga nao fosse deferida, 

haveria a suspensao do processo e da prescrigao, vindo, findo o mandato, o agora 

ex-parlamentar, a responder pelo crime. Procedimento semelhante era adotado 

quando o pedido de licenga nao era deliberado. Ressalte-se que a decisao da casa 

do parlamentar negando a licenga era soberana e nao poderia ser discutida perante 

o Poder Judiciario. Tratava-se de uma decisao eminentemente politica e suprema. 

Tanto a omissao sobre o pedido de licenga quanto o seu indeferimento 

implicavam, necessariamente, na suspensao da prescrigao. Encerrado o mandato, 

voltava ela a correr pelo tempo restante. 

O texto constitucional era omisso quanto ao prazo para a referida deliberagao, 

embora ja tenha sido previsto em Constituigoes anteriores. Nao existia, assim, prazo 

para tal deliberagao. Desse modo, embora possivel, a licenga para processar 

criminalmente um Deputado ou Senador raramente era deferida em virtude do 

corporativismo - leia-se camaradagem - existente entre os parlamentares, que 
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davam uma equivocada interpretacao ao instituto da imunidade parlamentar e 

faziam do Congresso Nacional o refugio de criminosos poderosos. 

No caso de crime praticado antes da investidura no cargo, cujo respectivo 

processo ja estivesse em tramitagao, tinha-se que para o normal prosseguimento do 

feito tambem era necessaria a licenga da respectiva Casa Legislativa. Neste caso, 

duas hipoteses podiam ocorrer: o processo ficava suspenso ate que fosse deferida 

ou, no caso de indeferimento ou de nao apreciagao do pedido de licenga, ficaria 

suspenso ate que acabasse o mandato, quando cessaria tambem a imunidade 

formal. 

Importante registrar que, em regra, os pedidos de licenga nao eram 

apreciados, o que equivalia, na pratica, ao seu indeferimento. A omissao 

generalizada do Poder Legislativo para com os pedidos de licenga para instauragao 

de processo criminal contra parlamentares estimulou varios cidadaos, leia-se 

criminosos, a se candidatarem aos cargos de Deputado Federal e/ou Senador da 

Republica visando, de pura ma-fe, barrar eventuais processos criminals ja 

instaurados ou prestes a se-lo. Uma vez eleitos, faziam de tudo para se perpetuarem 

no poder e, assim, continuarem impunes. 

Em face de situagoes graves e extremas, em especial aquelas de grande 

repercussao, ao inves de apreciarem o pedido de licenga os parlamentares 

preferiam deliberar sobre a cassagao do mandato do acusado, talvez com o objetivo 

de darem uma melhor satisfagao aos eleitores, o que desvirtuava o instituto. Diante 

desse quadro politico, adveio a Emenda Constitucional n.° 35, de 20 de dezembro 

de 2001. 
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4 IMUNIDADE FORMAL E A EMENDA CONSTITUCIONAL N.° 35/2001. 

No dia 21 de dezembro de 2001, foi publicada no Diario Oficial da Uniao e 

entrou em vigor a Emenda Constitucional n° 35, de 20 de dezembro de 2001, que 

deu nova redacao ao artigo 53 da Constituigao Federal de 1988, alterando 

sobremaneira aspectos do instituto da imunidade parlamentar. 

A principal modificagao produzida no texto original da Carta Magna, pela 

referida emenda constitucional, foi a limitagao desse instituto, de forma a permitir 

que o Supremo Tribunal Federal possa prosseguir no processamento de 

parlamentares, independentemente de licenga da sua Casa Legislativa, facultando-

se ao Parlamento, por iniciativa de partido politico, sustar o andamento da agao. 

De acordo com a redagao original do artigo 53, o deputado ou senador 

somente poderia ser processado, pela pratica de crime comum, se a Camara dos 

Deputados ou o Senado Federal concedessem licenga ao Supremo Tribunal Federal 

nesse sentido; do contrario, o processo ficaria paralisado ate que o parlamentar 

perdesse essa condigao. 

Tal situagao, segundo constatagao da sociedade, vinha causando uma 

anomalia, eis que diversos parlamentares estariam se beneficiando do 

corporativismo dos seus colegas - que dificilmente aprovavam a licenga requerida 

pelo STF - utilizando-se dessa modalidade da imunidade para proteger-se da agao 

judicial, mesmo quando envolvesse crimes comuns, em nada relacionados a 

atividade parlamentar. (CHIMENTI, 2009) 

Assim, casos famosos como o do ex-deputado Hildebrando Pascoal, 

acusado da pratica de crimes crueis contra trabalhadores rurais em suas 

propriedades, nao eram julgados pelo Judiciario, porque a Camara dos Deputados 

nao concedia a licenga; acusagoes de corrupgao contra parlamentares ficavam 

adstritas ao julgamento politico do proprio legislativo, porque o Poder Judiciario 

dependia de improvavel licenga para proceder ao julgamento, o que causava 

enorme indignagao social e insatisfagao com a chamada classe politica. (CHIMENTI, 

2009) 
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Essa indignacao foi sendo capitaneada por setores representativos da 

sociedade, aglutinada pela midia, ate alcancar a pauta do Congresso Nacional, que 

conseguiu reunir, em torno da proposta de limitacao da imunidade, um consenso 

quase absoluto e raro na historia politica do pais. Aprovada com esmagadora 

maioria na Camara dos Deputados (dos quatrocentos e quarenta e quatro deputados 

que participaram da votagao, quatrocentos e quarenta e um votaram favoravelmente 

a proposta, apenas um votou contra e dois se abstiveram) e por unanimidade (dos 

sessenta e sete senadores que compareceram a votagao) no Senado Federal, a 

emenda constitucional n° 35/2001 coroou aquilo que foi chamado pelo Presidente da 

Camara dos Deputados de "pacote etico", que incluiu a limitagao ao uso de medidas 

provisorias pelo Presidente da Republica (emenda constitucional n° 32/98), a 

instituigao do Codigo de Etica dos Deputados e do Conselho de Etica na Camara 

Federal. (MONTEIRO, 2008) 

A imunidade protege agora apenas as ideias, as opinioes e a ideologia dos 

parlamentares. O mandato nao vai mais, enfim, acobertar crimes comuns. 

4.1 IMUNIDADE PARLAMENTAR E A EMENDA CONSTITUCIONAL N. 35/2001 

Ja foi dito que a emenda constitucional n. 35, alterou substancialmente o 

instituto da imunidade formal. O novo texto constitucional passou a contemplar a 

imunidade formal nos paragrafos 3°, 4° e 5° do artigo 53, que estabelecem: 

§ 3° Recebida a denuncia contra Senador ou Deputado, por crime ocorrido 
apos a diplomagao, o Supremo Tribunal Federal dara ciencia a Casa 
respectiva, que, por iniciativa de partido politico nela representado e pelo 
voto da maioria de seus membros, podera, ate a decisao final, sustar o 
andamento da ac3o. 
§ 4° O pedido de sustag^o sera apreciado pela Casa respectiva no prazo 
improrrogavel de quarenta e cinco dias do seu recebimento pela Mesa 
Diretora. 
§ 5° A sustagao do processo suspende a prescrigao, enquanto durar o 
mandato. 

Percebe-se que a principal alteragao esta relacionada com a extingao da 

necessidade de licenga da Casa do parlamentar para que tenha inicio um processo 
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criminal contra o mesmo ou para que o processo tramite normalmente, na hipotese 

da denuncia ter sido oferecida apos a diplomagao ou antes desta, respectivamente. 

Com a mudanga, a imunidade formal deixou de contemplar os crimes 

praticados antes da diplomagao. Quanto a esses, o Poder Legislativo nao exerce 

mais nenhum tipo de controle ou influencia, seja autorizando a instauragao do 

processo criminal, a sua tramitagao ou, ainda, determinando a suspensao do feito e, 

por conseguinte, da prescrigao. 

Nas palavras de Horta (1995, P. 56): "O controle legislativo deixou de ser 

previo, passando a ser posterior: nao existe mais a possibilidade de licenga previa". 

No sistema instituido pela Emenda Constitucional n.° 35, oferecida a 

denuncia, o processo contra parlamentares tramita normalmente, podendo a casa a 

que pertence o denunciado deliberar sobre a sua sustagao. 

Esta deliberagao pode ser feita ate a decisao final do processo (transito em 

julgado) e deve, obrigatoriamente, ser apreciada no prazo de 45 (quarenta e cinco) 

dias a contar do recebimento do pedido pela Mesa Diretora. Os legitimados para 

formular pedido de sustagao de agoes criminals contra parlamentares sao os 

partidos politicos com representagao na Casa do denunciado. 

Percebe-se que os mesmos criterios que determinavam o deferimento ou 

indeferimento da antiga licenga - a conveniencia, a oportunidade, a gravidade do 

fato, o momento politico, entre outros - devem nortear a deliberagao sobre a 

sustagao da agao penal. 

A suspensao da prescrigao, que antes decorria do indeferimento do pedido de 

licenga ou da ausencia de deliberagao durante o mandato, agora e consequencia da 

sustagao do processo. 

A mudanga introduzida fez com que os inqueritos instaurados e as denuncias 

oferecidas contra parlamentares nao ficassem mais arquivados e sem tramite no 

Supremo Tribunal Federal (quando se tratar de Deputado Federal ou Senador) ou 

nos Tribunals de Justiga (com relagao aos Deputados Estaduais). Eles tramitarao 

normalmente ate que a casa a que pertence o parlamentar, por deliberagao da 

maioria de seus membros, determine a sua sustagao, o que podera nao ocorrer. 

Apesar de grande parte da doutrina considerar a Emenda Constitucional n.° 
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35/2001 desnecessaria (conforme sera visto nos proximos capftulos), em face das 

radicais alteracoes introduzidas, ela pode ser tida como um marco na moralizacao 

do Poder Legislativo brasileiro. 

4.2 A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 35\2001 E OS P R O C E S S O S EM 

TRAMITAQAO. 

Com a promulgacao da Emenda Constitucional n.° 35/2001, acabando com a 

necessidade de previa licenga da Casa do Parlamentar para a instauragao de 

processo penal contra o mesmo, o Supremo Tribunal Federal teve que enfrentar a 

questao da aplicagao do novo texto constitucional aos processos e inqueritos nos 

quais a licenga havia sido negada ou nao deliberada. 

A controversia foi decidida pelo Tribunal Pleno em 18/02/2002, ao apreciar a 

Questao de Ordem arguida no Inquerito n.° 1.566 - Acre. O Tribunal, nessa ocasiao, 

firmou o seguinte entendimento: 

Imunidade parlamentar: aboligao da licenga previa pela EC 35/01: 
aplicabilidade imediata e consequente retomada do curso da prescrigao. 1. 
A licenga previa da sua Casa para a instauragao ou a sequencia de 
processo penal contra os membros do Congresso Nacional, como exigida 
pelo texto originario do art. 53, § 1°, da Constituigao configurava condigao 
de procedibilidade, instituto de natureza processual, a qual, enquanto nao 
implementada, representava empecilho ao exercicio da jurisdigao sobre o 
fato e acarretava, por conseguinte, a suspensao do curso da prescrigao, 
conforme o primitivo art. 53, § 2°, da Lei Fundamental. 2. Da natureza 
meramente processual do instituto, resulta que a aboligao pela EC 35/01 de 
tal condicionamento da instauragao ou do curso do processo e de 
aplicabilidade imediata, independentemente da indagagao sobre a eficacia 
temporal das emendas a Constituigao: em consequencia, desde a 
publicagao da EC 35/01, tornou-se prejudicado o pedido de licenga 
pendente de apreciagao pela Camara competente ou sem efeito a sua 
denegagao, se ja deliberada, devendo prosseguir o feito do ponto em que 
paralisado. 3. Da remogSo do empecilho a instauragao ou a sequencia do 
processo contra o membro do Congresso nacional, decorre retomar o seu 
curso, desde a publicag§o da EC 35/01, a prescrigao anteriormente 
suspensa. 

Com base nesse precedente, os processos que estavam com a tramitagao 

suspensa por forga do indeferimento da licenga pela Casa do Parlamentar ou pela 
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ausencia de deliberagao tiveram seu curso retomado. O prazo prescricional, 

anteriormente suspenso, tambem voltou a fluir desde a publicagao da Emenda 

Constitucional n.° 35, que se deu em 21 de dezembro de 2001. 

Gomes (2002, p. 113), no entanto, apresenta entendimento divergente. 

Distinguindo os casos em que o pedido de licenga havia sido deliberado e negado 

daqueles outros em que nao houve sequer deliberagao, o referido autor sustenta 

que: 

Na medida em que a imunidade processual parlamentar (antes da EC 
35/01) condicionava a pr6pria responsabilizagao penal (leia-se: o 
desenvolvimento do processo, mesmo porque era condicao de 
prosseguibilidade), nao ha duvida que se tratava de norma processual com 
conteudo material, a qual se aplicam todas as regras de direito penal 
intertemporal, ou seja, as leis novas beneficas sao retroativas, as normas 
novas severas s3o irretroativas. De tudo quanto exposto se conclui: nos 
casos em que o Parlamento examinou e concretamente indeferiu a licenga 
para processar o deputado ou senador, ha que se respeitar a independencia 
legislativa assim como o ato juridico perfeito. (...) Conclusao: enquanto 
durar seu mandato, n§o pode o parlamentar ser processado pelo fato 
definido no pedido de licenga expressamente refutado pela Casa respectiva. 
(...) Diferente e a situag^o daqueles pedidos de licenga que jamais 
mereceram qualquer tipo de valoragao ou apreciagao da Casa parlamentar 
respectiva. Nesses casos nao ha nenhum ato juridico perfeito ou 
consumado e, de outro lado, nao houve qualquer tipo de balanceamento 
dos interesses em jogo. Conclusao: quanto a eles incidem as novas regras 
emanadas da EC 35/01, o que significa que o tribunal competente pode dar 
prosseguimento ao processo sem nenhum obstaculo de ordem processual. 

Infere-se, pois, que a questao era bastante complexa e envolvia muitos 

valores e principios, em especial o da separagao dos poderes e o da isonomia. 

Entretanto, deve prevalecer o entendimento firmado pelo Colendo Supremo Tribunal 

Federal, uma vez que se trata de norma eminentemente processual, cuja 

aplicabilidade e imediata. 

Contudo, nao ha que se falar em qualquer afronta ao principio da separagao e 

independencia dos poderes, uma vez que a decisao do Poder Legislativo, negando a 

licenga, nao tern mais nenhum amparo na vigente redagao constitucional, ficando, 

pois, sem efeito, exceto com relagao ao prazo prescricional. Enquanto o texto 

constitucional contemplava a obrigatoriedade da licenga, esta se fazia necessaria; 

deixando de exigi-la, as que foram negadas nao sao mais empecilhos para a 

tramitagao processual. 

Tambem nao viola o ato juridico perfeito, pois, alem de temporario (so 

produzindo efeito durante o mandato), o indeferimento da licenga foi devidamente 

observado enquanto amparado pela ordem constitucional. 
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Entendimento diferente, no entanto, vai de encontro ao principio da isonomia, 

uma vez que sera dispensado tratamento distinto a pessoas em situagao 

semelhante: parlamentares com processos e inqueritos cujas tramitagoes estavam 

suspensas. O parlamentar que teve o pedido de licenga devidamente apreciado e 

negado nao tera a tramitagao do processo retomada; o processo contra outro 

parlamentar, cujo pedido sequer havia sido deliberado, voltara a tramitar 

normalmente. 

E admitir, tambem, a ingerencia de um poder em outro quando a propria 

Constituigao nao mais a autoriza, uma vez que a decisao do Poder Legislativo 

continuara impedindo a atuagao do judiciario. Assim, parte consideravel da doutrina 

se posiciona em concordancia com o posicionamento adotado pelo Pretorio Excelso. 

4.3 CRJTICAS A EMENDA CONSTITUCIONAL N° 35/2001 

A intengao do poder reformador, com a produgao da emenda constitucional 

n° 35/2001, foi clara: alterar o instituto da imunidade parlamentar formal para, 

restringindo os seus efeitos, evitar que a necessidade de licenga previa da Casa 

Legislativa para o Supremo Tribunal Federal poder processar e julgar parlamentares 

continuasse servindo como instrumento de protegao de alguns parlamentares contra 

as devidas e necessarias investigagoes de crimes comuns por eles praticados. 

Por isso, inverteu-se a regra. Se, na redagao original da Constituigao, o 

Parlamento detinha a primeira e ultima palavra sobre o destino do parlamentar 

denunciado criminalmente no STF, e o processo somente poderia prosseguir em 

caso de licenga previa, agora, com a emenda constitucional n° 35, o Parlamento 

somente possui a palavra final quanto ao assunto, eis que nao mais se exige a 

previa licenga para instauragao e prosseguimento do processo. Ou seja, em caso de 

denuncia de parlamentar, por crime comum, no Supremo Tribunal Federal, este nao 

mais precisara solicitar da respectiva Casa Legislativa autorizagao para o 

prosseguimento do feito. O STF dara seguimento normal ao processo criminal, 

apenas comunicando a Casa Legislativa que, por iniciativa de partido politico nela 

representado, e pelo voto da maioria absoluta, podera sustar o andamento da agao. 
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Finalmente, cabe dizer que a possibilidade de sustagao, pelo Parlamento, do 

andamento do processo criminal contra parlamentar no STF, somente se aplica, 

segundo a nova redagao constitucional, aos crimes praticados apos a diplomagao. 

Assim, o pouco que resta da imunidade formal parlamentar somente se refere aos 

crimes comuns supostamente praticados pelos parlamentares apos o momento da 

diplomagao pela Justiga Eleitoral, ficando o mesmo completamente a merce do 

Poder Judiciario em caso de acusagao por crime comum cometido antes da 

diplomagao. 

Aqui, e importante assinalar que o Supremo Tribunal Federal, apos a 

emenda 35, ja deu prosseguimento a processos criminais contra parlamentares - por 

crimes supostamente praticados antes mesmo de sua entrada em vigor - que 

estavam a espera das respectivas licengas, uma vez que nao sao mais exigidas, ou 

ainda a processos criminais que tiveram negada a licenga previa da Casa Legislativa 

(Inqueritos n° 1517, decisao de 02/04/2002, e n° 1018, decisao de 23/04/2002). 

Entretanto, apesar de aprovada em clima de unanimidade nacional, a 

emenda constitucional n° 35/2001, quando limitou o instituto da imunidade 

parlamentar formal, ofendeu aos principios democraticos, a separagao de poderes e 

a propria soberania popular, sendo, por tais razoes, inconstitucional, dada a 

supremacia do poder constituinte originario sobre o poder constituinte derivado. 

A Republica Federativa do Brasil, segundo o art. 1° da Constituigao, e um 

Estado Democratico de Direito, que possui como fundamento a soberania (inciso I), 

e no qual todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes 

eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constituigao. 

Assim, a representagao politica parlamentar reflete na manifestagao 

constitucional do principio fundamental da soberania popular, segundo o qual todo 

poder emana do povo. Apesar dos reclamos doutrinarios por um exercicio mais 

constantes dos mecanismos de democracia direta, previstos no art. 14 da 

Constituigao, e realidade inescapavel ate mesmo aos mais ardorosos defensores da 

democracia direta que um retorno puro e simples aos moldes da democracia direta 

da Grecia Antiga e impossivel nos tempos atuais, quer devido a inviabilidade pratica 

de reuniao diaria de milhoes de cidadaos em praga publica para deliberagoes sobre 

os destinos da polis, quer devido a impossibilidade de dedicagao diaria e completa 
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do homem moderno as discussoes politicas, eis que precisa trabalhar para seu 

proprio sustento material. Assim, apesar de subordinada ao primado da vontade 

popular, a representagao politica parlamentar constitui instrumento indispensavel a 

manutencao do regime democratico. O povo, que nao pode dedicar-se diariamente a 

atividade politica, elege representantes para faze-lo em seu nome, mantendo-os sob 

vigilancia e atencao. 

Porem, para que o sistema representative parlamentar possa funcionar de 

forma eficiente e apta para servir como verdadeira instancia de representagao 

politica da sociedade, e preciso que seja dotado de garantias e protegoes em face 

das investidas de outras esferas de poder. Dai a necessidade de adogao da 

separagao de poderes, expressamente assegurada no art. 2° da Constituigao 

Federal. 

Assim, o instituto da imunidade parlamentar, tanto material como formal, 

apresenta-se como garantia do Poder, da representagao politica da sociedade, 

contra as indevidas investidas de outras esferas de poder, e nao como garantia do 

parlamentar. E, nesse diapasao, apresenta-se como verdadeira protegao ao proprio 

Estado Democratico de Direito e a soberania popular, servindo como instrumento de 

garantia do exercicio do poder politico independente do povo, por intermedio de 

seus representantes. 

A Constituigao Federal tambem preve garantias dos demais Poderes, como 

forma de assegurar a sua independencia e harmonia (assim, por exemplo, as 

garantias da magistratura: irredutibilidade de subsidios, inamovibilidade e 

vitaliciedade). 

Ocorre que a separagao de poderes e clausula petrea do texto constitucional 

(art. 60, § 4°, inciso III), nao sendo admitida sequer como objeto de deliberagao 

qualquer proposta de emenda constitucional que tenha tendencia a sua aboligao. 

Em consequencia, o arcabougo constitucional dos poderes, no tocante as 

prerrogativas e garantias de uns em face dos outros, e imutavel, sob pena de 

prejuizo a sua independencia reciproca (esse e um argumento recorrente utilizado 

por membros da magistratura, por exemplo, quando se coloca em debate qualquer 

proposta de adogao do controle externo do Poder Judiciario). Admitir uma emenda 

constitucional que reduza garantia de um poder em face do outro significa torna-lo 
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fragil, vulneravel e menos independente. 

E exatamente o que acontece com a emenda constitucional n° 35/2001. Ao 

restringir a imunidade formal parlamentar as acusagoes de praticas de crimes 

comuns por parlamentares apenas apos a diplomagao, bem como ao permitir como 

regra o normal processamento do feito no STF, sem necessidade de licenga previa, 

o poder constituinte reformador reduziu sobremaneira as garantias do exercicio da 

fungao parlamentar em face dos demais poderes, como instituidas pelo poder 

constituinte originario, ficando ai claramente delineada nao apenas a tendencia a 

aboligao da separagao de poderes, mas, no caso, uma profunda restrigao a sua 

independencia. 

Doravante, facil sera o uso abusivo do aparato estatal para que sejam 

forjados processos criminais em face de parlamentares que exergam com 

independencia a sua fungao. Pior: sobre os parlamentares independentes, sempre 

vai pairar a ameaga de alguma acusagao de pratica de crime comum totalmente 

desprovida de materialidade (o que nao e algo raro, registre-se, no sistema 

persecutors criminal brasileiro), como instrumento coibidor do exercicio pleno e 

independente de suas fungoes. 

O uso indevido da imunidade formal parlamentar - como instrumento de 

"impunidade" - por parte de alguns parlamentares, nao deve ser motivo autorizador 

de tamanha ofensa ao regime democratico. Ao contrario: sendo o povo o titular da 

soberania, ao povo compete a decisao final, e, em caso de suspeita de uso indevido 

do instituto, a solugao esta em suas maos: a nao reeleigao do parlamentar para o 

mandato subsequente, medida que o tornara novamente um cidadao comum, nao 

representante de ninguem a nao ser de si mesmo, e passivel de responder ao 

processo por crime comum na instancia judicial competente, sem foro privilegiado. 

Diante do exposto, pode-se afirmar, em sintese, que a Emenda em analise 

viola o disposto no art. 60, §4°, III, da Constituigao Federal, que veda a deliberagao 

de proposta de emenda tendente a abolir a separagao dos Poderes. A principio, 

partindo-se de uma interpretagao literal do dispositivo pode-se ate sustentar que a 

Emenda n.° 35/2001 nao aboliu a separagao dos Poderes, pelo que seria 

constitucional. 

Ocorre que ao restringir a imunidade parlamentar a ponto de eliminar a 
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improcessabilidade, o Constituinte derivado transgrediu a independencia e harmonia 

entre os Poderes da Uniao (Legislativo, o Executivo e o Judiciario), tendo em vista 

que a alteragao imposta extinguiu uma prerrogativa conferida pelo Constituinte 

originario aos parlamentares, visando a defesa do regime democratico, dos direitos 

fundamentals e da propria Separagao dos Poderes. (MORAES, 2004, p. 371) 

Ademais, nao podemos esquecer que a imunidade parlamentar, apesar de 

uma prerrogativa dos Deputados e Senadores, foi instituida em prol do Poder 

Legislativo como forma de Ihe garantir independencia. 

Moraes (2004, p. 396), ao tratar da independencia e harmonia que deve 

reger o principio da Separagao de Poderes, pondera que 

as imunidades parlamentares sao institutos de vital importancia, visto 
buscarem, prioritariamente, a protegao dos parlamentares, no exercicio de 
suas nobres fungoes, contra os abusos e pressoes dos demais poderes. 

Horta (2003, p. 614) observa que: 

A irreformabilidade que protege limitagoes materiais explicitas e limitagdes 
materiais implicitas n§o recomenda a introdugao de alteragoes no 
enunciado de imunidades que ja se encontram sedimentadas na doutrina, 
na jurisprudencia, no Direito Parlamentar e na redagao constante de seu 
conteudo no secular Direito Constitucional Republicano. 

Mais adiante, ao tratar especificamente da Emenda Constitucional n.° 

35/2001, Horta (2003, p. 616) destaca que: 

A ruptura e tao profunda, tratando-se de garantia protetora do Poder 
Legislativo, que justificaria, para repeli-la, invocar o principio tutelar da 
harmonia e independencia dos Poderes (Constituigao Federal, art. 2°) sob o 
fundamento idoneo de les3o a uma limitag§o material, dirigida ao poder de 
reforma, que veda proposta de emenda tendente a aboli-la (Constituigao 
Federal, art. 60, §4°, III). 

De forma que, apesar de aprovada em clima de "unanimidade nacional", a 

emenda constitucional n° 35/2001, quando limitou o instituto da imunidade 

parlamentar formal, ofendeu aos principios democraticos, a separagao de poderes e 

a propria soberania popular, sendo, por tais razoes, inconstitucional, dada a 

supremacia do poder constituinte originario sobre o poder constituinte derivado. 

Dessa forma, apesar de nao abolir a Separagao dos Poderes, a Emenda 

Constitucional n.° 35/2001 restringiu drasticamente a independencia do Poder 
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Legislativo, tornando-o um tanto vulneravel. Assim, a restrigao a imunidade 

parlamentar produzida pela emenda constitucional n° 35/01 e, no minimo, 

inconstitucional; alem de desnecessaria, conforme veremos a seguir. 

4.4 A DESNECESSIDADE DA EMENDA CONSTITUCIONAL N°35/2001. 

Em fungao de situagoes passageiras, clamores publicos insignificantes e 

localizados ou ate mesmo interesses escusos, o texto constitucional tern sido 

frequentemente alterado; de tal forma que, na atualidade, a simples modificagao 

literal da Lei Maior e exposta como a solugao de graves problemas que contaminam 

a sociedade, sem que juntamente com ela sejam implementadas politicas publicas 

efetivas em busca da solugao. 

No caso especifico da imunidade parlamentar, a Emenda Constitucional n.° 

35/2001 foi promulgada em fungao da impunidade generalizada dos membros do 

Poder Legislativo vivenciada. Varios eram os parlamentares que estavam impunes 

por causa da protegao que Ihes conferiam a imunidade parlamentar aliada a falta de 

comprometimento etico e moral dos demais membros das Casas Legislativas, que 

estavam deliberando sobre os pedidos de licenga formulados de forma parcial e 

corporativista. Nao se pode esquecer, tambem, que muitos pedidos de licenga, pelos 

mesmos motivos, sequer eram postos em deliberagao, contribuindo mais ainda para 

a impunidade. 

Com isso, entende-se ser desnecessaria a Emenda Constitucional n.° 

35/2001, uma vez que se os parlamentares nao tivessem desvirtuado o instituto, 

dando-lhe uma interpretagao equivocada, e houvessem deliberado de forma isenta e 

imparcial sobre os pedidos de licenga, os objetivos da imunidade parlamentar teriam 

sido alcangados mesmo sob a egide do texto original da Constituigao. 

Ademais, ao inves de lutarem por uma maior conscientizagao dos seus 

pares em busca de uma atuagao mais proba, imparcial, isenta e sem interesses 

escusos e comportamentos corporativistas, nossos parlamentares preferiram mudar 
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0 texto constitucional, como se isso resolvesse todo o problema vivenciado. 

Bastaria apenas o empenho e a participacao demonstrada quando da 

votagao da Emenda Constitucional n.° 35/2001 no momento das de l ibera tes sobre 

os pedidos de licenga. Outrossim, como isso infelizmente nao estava mais sendo 

possivel, poderia ter sido implementada regra semelhante aquela adotada 

anteriormente para as medidas provisorias, qual seja, a fixagao de prazo para 

deliberagao com a inclusao na Ordem do Dia e o trancamento da pauta da casa ate 

que fosse apreciado o pedido de licenga. (HORTA, 2003, p. 614) 

Analisando as mudangas introduzidas pela Emenda Constitucional n.° 

35/2001, Horta (2003, p. 614) sugere a adogao do sistema da licenga tacita, 

semelhante aquele previsto na Constituigao de 1967 e na emenda constitucional n.° 

1 de 1969. Defende seu ponto de vista com os seguintes argumentos: 

A alteragao mais profunda da Emenda deu-se no dominio da 
improcessabilidade, para dispensar a licenga da respectiva Camara, refletindo 
correg§o do comportamento omissivo, objetivo que tambem poderia ser 
atendido no procedimento da inclusao a u t o m a t a do pedido de licenga na 
Ordem do Dia, dando-se por concedida a licenga, se a respectiva Casa nao 
deliberasse, dentro do prazo fixado. 

Em outra passagem, Horta (2003, p. 616) critica a solugao adotada, 

ponderando que "preferiu-se, em razao da avaliagao negativa do comportamento 

parlamentar, em casos concretos, sacrificar a protegao do mandato legislativo no 

tempo, rompendo com a adogao da dupla imunidade no Direito Constitucional 

Brasileiro", que tern sua nascente na Constituigao do Imperio de 1824, abrangendo a 

inviolabilidade e improcessabilidade. 

Assim sendo, entende-se que a referida emenda e desnecessaria, visto que 

um maior comprometimento etico dos parlamentares na vigencia da redagao original 

da Carta Politica era suficiente para que o instituto em analise cumprisse seu fim 

constitucional. 
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5 CONSIDERAQOES FINAIS 

As imunidades parlamentares representam elemento preponderante para a 

independencia do Poder Legislativo. Sao prerrogativas, em face do direito comum, 

outorgados pela Constituigao aos membros do Congresso, para que estes possam 

ter um bom desempenho das suas fungoes; nao podendo, por isso, serem 

consideradas privileges daqueles. 

Enquanto os demais poderes possuem garantias institucionais que 

possibilitam aos seus membros o fiel desempenho de suas atribuigoes, sem 

interferencias indevidas; o Poder Legislativo e contemplado com a protegao dos 

seus membros, eleitos pelo povo, para mandatos de representagao politica nacional, 

atraves das imunidades contra eventuais agoes dos membros dos demais poderes, 

que Ihes possam prejudicar ou impedir o bom exercicio das atribuigoes 

parlamentares. A Imunidade Parlamentar caminha nessa diregao, ao procurar 

assegurar ao parlamentar, representante do povo e da nagao, seguranga e 

tranquilidade para o cumprimento do seu mister. 

Como foi visto, imunidades parlamentares se subdividem em duas especies: a 

relativa ou processual (imunidade formal), e a absoluta (imunidade material). A 

primeira e denominada normalmente de imunidade parlamentar, em sentido lato; a 

segunda e tambem denominada inviolabilidade dos atos parlamentares ou 

indenidade parlamentar. 

A imunidade parlamentar formal, objeto de pesquisa da presente monografia, 

decorre de uma prerrogativa, conferida ao detentor de mandato eletivo do Poder 

Legislativo, que isenta o seu titular de responder pela pratica de quaisquer de seus 

atos, concernindo em assegurar liberdade "total" as agoes realizadas. 

O presente trabalho teve como escopo a analise da imunidade parlamentar 

formal a luz da Emenda Constitucional n°35/2001, tendo em vista que essa Emenda 

modificou profundamente esse instituto, se tornando passivel de varias criticas e 

divergencias; uma vez que, a referida emenda violou a independencia e harmonia 

entre os Poderes, deixando o Poder Legislativo vulneravel, fator pelo qual sua 

constitucionalidade e, no minimo, duvidosa. 

Alem disso, o trabalho, alem de analisar a constitucionalidade dessa emenda, 



47 

tambem abordou a sua desnecessidade, uma vez que o objetivo almejado com a 

sua edicao poderia ser alcangado na vigencia da redagao original da Constituigao 

Federal com, apenas, um maior comprometimento etico dos parlamentares. 

Como foi abordado, a intengao do poder reformador, com a produgao da 

emenda constitucional n° 35/2001, foi clara: alterar o instituto da imunidade 

parlamentar formal para, restringindo os seus efeitos, evitar que a necessidade de 

licenga previa da Casa Legislativa para o Supremo Tribunal Federal poder processar 

e julgar parlamentares continuasse servindo como instrumento de protegao de 

alguns parlamentares contra as devidas e necessarias investigagoes de crimes 

comuns por eles praticados. 

Por isso, inverteu-se a regra. Se, na redagao original da Constituigao, o 

Parlamento detinha a palavra primeira e ultima sobre o destino do parlamentar 

denunciado criminalmente no STF, e o processo somente poderia prosseguir em 

caso de licenga previa, agora, com a emenda constitucional n° 35, o Parlamento 

somente possui a palavra final quando ao assunto, eis que nao mais se exige a 

previa licenga para instauragao e prosseguimento do processo. 

Ou seja, em caso de denuncia de parlamentar, por crime comum, no Supremo 

Tribunal Federal, este nao mais precisara solicitar da respectiva Casa Legislativa 

autorizagao para o prosseguimento do feito. O STF dara seguimento normal ao 

processo criminal, apenas comunicando a Casa Legislativa que, por iniciativa de 

partido politico nela representado, e pelo voto da maioria absoluta, podera sustar o 

andamento da agao. 

Nesse sentido, cabe dizer que a possibilidade de sustagao, pelo Parlamento, 

do andamento do processo criminal contra parlamentar no STF, somente se aplica, 

segundo a nova redagao constitucional, aos crimes praticados apos a diplomagao. 

Assim, o pouco que resta da imunidade formal parlamentar somente se refere 

aos crimes comuns supostamente praticados pelos parlamentares apos o momento 

da diplomagao pela Justiga Eleitoral, ficando o mesmo completamente a merce do 

Poder Judiciario em caso de acusagao por crime comum cometido antes da 

diplomagao. 

Apesar de aprovada com consenso raro na historia nacional, e com o 

respaldo aparente da sociedade, a limitagao da imunidade parlamentar produzida 

pela emenda constitucional n° 35/2001 fere principios fundamentals da Constituigao, 

tais como o do Estado Democratico de Direito, da soberania popular e da separagao 
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de poderes, merecendo a devida reprimenda atraves dos mecanismos do controle 

de constitucionalidade. 

A imunidade parlamentar, mesmo formal, representa garantia inafastavel do 

exercicio independente da fungao parlamentar e, consequentemente, da soberania 

popular. Restringi-la significa tornar vulneravel o exercicio da fungao parlamentar, e, 

portanto, vulnerabilizar a propria soberania popular. 

E de se espantar que os setores politicos minoritarios, geralmente os mais 

afetados pelos abusos de poder, nao tenham esbogado reagao contra tamanha 

ofensa ao regime democratico e, pior, tenham aderido acriticamente ao discurso 

oficial. Poderao ser os primeiros a sentir na pele os efeitos de seus equivocos de 

avaliagao. 

£ o momento de reconhecer a inovagao da linha de pensamento aqui 

adotada. Mas a ideia e exatamente provocar o debate, tendo como norte a 

preocupagao com aquilo que deve ser considerado como um direito fundamental de 

quarta geragao: a democracia. 
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