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Introduco!

Recentemente, mandatos e atribuicdes de parlamentares federais brasileiros tém sido
restritos por decisdes judiciais. Interpelacfes judiciais, buscas e apreensfes, restricdes de
atividades legislativas, afastamentos ou perdas de mandato e até prisdes de deputadas/os e
senadoras/es tém feito parte da pauta do Supremo Tribunal Federal (STF). Essa ndo €, contudo,
uma empreitada trivial: os cargos pertencem a membros do Congresso, que detém competéncia
para modificar garantias e promover retaliagdes ao tribunal. E nesse cenario que emerge o
problema que esta pesquisa? busca enderecar: sob que condi¢des o Supremo restringe o exercicio
de mandatos parlamentares? Em especifico, analisa-se a resposta a pedidos de restri¢do, limitagdo
e interrupcdo das atribuigdes de mandatos de senadoras/es e deputadas/os federais. Objetiva-se
identificar as decisdes sobre restricdo ao exercicio de mandatos (1988-2019) e mapear incentivos
e constrangimentos relevantes a essa atuagé&o.

Parte-se da hipdtese de que haja comportamento judicial estratégico em relacdo a atores
externos — poder politico e opinido publica —, permeado especialmente por interacfes entre o
Supremo e membros do Congresso. As interaces envolveriam acdo, reacdo e antecipacéo,
informadas por arranjos institucionais e condutas prévias. Decidir restringir mandatos e
atribuictes parlamentares envolveria, nesse sentido, um conjunto de custos e incentivos.

Como primeira etapa de pesquisa empirica, mapearam-se as decisdes do STF entre 1988
e 2019, buscando identificar e caracterizar as acdes em que 0 exercicio de mandatos esteve sob
escrutinio judicial. Sao identificados trés diferentes ciclos no periodo e dois padrbes de casos
principais: competicdo — quando resultam da extensdo da competicdo politica a arena judicial — e
criminalizacdo — quando acGes de restricdo de mandato tém sido ferramenta de investigac6es por
corrupcdo. Nas ultimas, a postura do STF tem sido mais ativa. Exploram-se, em um segundo
momento, varidveis capazes de contribuir para explicar os resultados observados. Os resultados
parciais sugerem que mudancas institucionais, de ordem legislativa e jurisprudencial, e a
legitimacéo do escrutinio judicial por membros do Congresso ndo sao suficientes para explicar os
resultados. Posi¢cdes da opinido publica e a distribuicdo de poderes no Congresso parecem ser
variaveis mais frutiferas para investigacéao.

Este texto sintetiza um recorte dos esforcos da pesquisa de dissertacdo da autora, a ser
concluida em julho de 2022. As préximas secdes buscam sintetizar um olhar teérico para o estudo
do tema, descrever o perfil das a¢des e 0 panorama institucional do fenémeno, bem como explorar

aspectos que podem contribuir para explicar o comportamento do STF na matéria. Assim, o texto
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assemelha-se a um relatério parcial de pesquisa. Para tanto, aléem desta introducédo, apresentam-
se: a secdo 1, que introduz o objeto e a construcao tedrica do problema de pesquisa; a se¢do 2, que
explicita a estratégia de pesquisa empirica; a se¢do 3, que apresenta dados sobre escrutinio de
mandatos pelo STF; a secdo 4, em que sdo exploradas varidveis relevantes; a se¢do 5, em que sao

apresentadas conclusdes parciais e possiveis passos futuros para a pesquisa.

1 Escrutinio judicial de mandatos: o que é e 0 que esperar?

1.10queé

O tema da pesquisa € o escrutinio judicial de mandatos e atribui¢cdes parlamentares pelo
Poder Judiciario e, em especifico, a atuacdo do Supremo quanto ao exercicio do mandato de
deputadas/os federais e senadoras/es. Refiro-me ao fato de que, em determinados casos, um
mandato parlamentar ndo se inicia, desenvolve e encerra sem que tenha havido intercorréncias
nas quais o exercicio do cargo e a amplitude de suas prerrogativas tenham sido, em alguma
medida, discutidas — e eventualmente restringidas — judicialmente.

Uma sequéncia de casos recentes de ampla repercussao vem colocando em debate, de um
lado, os limites do exercicio de mandatos parlamentares e, de outro, o limite do avan¢o de decisdes
judiciais sobre o exercicio da atividade representativa. Um desses casos € a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 5526, em que o Supremo foi provocado, por partidos, a decidir se
podia, ele préprio, aplicar medidas cautelares a parlamentares federais. Ao julga-la, em 2017,
confirmou essa possibilidade, definindo que, se o fizesse, seria necessario enviar a decisao a casa
congressual, a fim de que esta decidisse sobre a sua manutencgdo. A prisao de Delcidio do Amaral
em 2015 e os afastamentos do mandato de Eduardo Cunha em 2016 e de Aécio Neves em 2017
sdo outros exemplos que ganharam a midia e o debate publico. Em que medida, entretanto, tratam-
se de casos excepcionais? Ou sdo, ao contrario, exemplos de uma atuacdo judicial sistematica
sobre detentores de cargos eletivos?

Esses casos ndo emergiram fora de contexto. De todo o contrario: em um tribunal cujas
portas de entrada sdo amplas e variadas — seja em razdo de sua competéncia, seja em razao dos
atores legitimados a mobilizar os recursos disponiveis —, poucos sdo 0s temas que deixam de
passar por la. Tem-se noticia do comportamento do STF em temas de alta repercussdo ha mais de
duas décadas, sejam eles relativos a politicas publicas, a estrutura da polity democratica ou as
regras do jogo politico (ARANTES, 1997; CARVALHO NETO, 2004). Os ultimos quinze anos
também foram marcados pela ascensdo de uma outra dimensdo politica na pauta do tribunal: a

investigacao e processamento dos proprios atores politicos. Grandes investigacdes por corrupgao



envolvendo muitos detentores de cargos eletivos (CAGNI; PEREIRA, 2017) chegaram ao
Supremo, aglutinados, em regra, no Mensalé&o e na Lava Jato.

A partir dos exemplos de a¢des citados anteriormente, seria possivel concluir que decisdes
sobre mandatos decorrem de investigagdes criminais e sdo recentes. Essa expectativa encontra
amparo em estudos que apontam para a importante presenca da dimensdo criminal na cena
politica. O Mensaldo teria inaugurado investigacdes por corrupcdo de maior impacto sobre a
classe politica de Brasilia (ARANTES, 2018), que foi levado a niveis estrondosos na Lava Jato
(RODRIGUES, 2020). A saliéncia politica e midiatica de decisdes judiciais que restringem
prerrogativas parlamentares emerge desse contexto (G1, 2016; BRASIL, 2017; FOLHA, 2019).

Se, de um lado, essas operacGes tém sido responsaveis por aproximar a politics — e 0s
membros que a compdem — da seara criminal, parece haver, também, outra esfera de atuacdo
capaz de aproxima-la do Supremo: as demandas proprias da competi¢éo politico-parlamentar, seja
ela eleitoral ou legislativa. Parte da literatura vem empreendendo algum esforgo para aproximar
competicdo e esfera judicial (BARBOZA, 2015; MARCHETTI; CORTEZ, 2009; ARGUELHES,
SUSSEKIND, 2018; LIMA, 2016). Ao discutir critérios de elegibilidade, regras de (ndo)
vinculacdo dos cargos a coligacao e limites da fidelidade partidaria, o tribunal também esteve
presente no destino de mandatos parlamentares por vias ndo necessariamente vinculadas as
empreitadas anticorrupgéo. E possivel, assim, que a presenca do tribunal em outros temas que nao
o criminal também possa ter contribuido para que decisdes de restricdo de prerrogativas ndo sejam
tdo raras atualmente.

Nesta pesquisa, denomino alteracdo no status quo do exercicio de mandatos decisdes que,
em algum nivel, mesmo que provisorio e pontual, representem uma limitacdo ou tensdo ao
exercicio do cargo. O status quo originario é compreendido como aquele decorrente da posse,
pelo parlamento, decorrente do sucesso eleitoral. Quando o exercicio do cargo ou a amplitude de
suas prerrogativas sdo, em alguma medida, restritas judicialmente, considero haver alteracdo
judicial do status quo do mandato. Por isso, restricdo ao exercicio de mandatos e alteracdo do
status quo de mandatos serdo empregados de forma intercambiavel durante o texto.

O objeto da pesquisa é o escrutinio judicial do exercicio de mandatos parlamentares
federais pelo STF. Dessa forma, trata-se de decis6es que discutem diferentes niveis e énfases de
restricdo as prerrogativas ou as atribuicdes do exercicio de mandatos. As restricdes podem ser de
natureza processual e/ou substantiva. Pelas de natureza processual, refiro-me aquelas que
representam tensdes em relacdo as prerrogativas parlamentares, sobretudo quanto as
possibilidades de ser processado no exercicio do cargo. Caracterizam-se por serem medidas
classicas de carater investigativo, que podem ndo representar restricbes ao exercicio do cargo em

si, mas tensfes em relacédo ao status diferencial da condicéo de parlamentar. Sdo exemplos: busca



e apreensdo na casa e nas dependéncias do Congresso Nacional e quebras de sigilo bancario,
telefonico e fiscal. Restricbes de ordem substantiva, por outro lado, referem-se aquelas que
representam um efetivo limite ao exercicio do mandato, seja temporario, pontual, ou prolongado
no tempo. Sdo exemplos: prisGes temporéria ou preventiva, perdas de mandato, afastamentos de
mandato e restricGes de realizacdo de atividades politicas.

1.2 O que esperar

Como explicar a atuacdo de um tribunal como o Supremo em temas politicos sensiveis?
Identificar elementos que contribuem para explicar o0 comportamento de juizes e tribunais tem
sido uma tarefa enfrentada pela literatura. Ha, entre as diferentes abordagens dedicadas ao tema,
ao menos dois elementos comuns: o papel das preferéncias dos juizes e a importancia das
instituicbes. De modo geral, propfe-se que juizes buscam concretizar suas preferéncias nas
decisOes tomadas. Suas preferéncias, contudo, sdo teorizadas de formas diversas: para 0 modelo
atitudinal, elas seriam especialmente de ordem ideoldgica (SEGAL; SPAETH, 2002). Para o
legalismo, a intencdo de aderir as normas e “a lei” seria um fim em si (FRIEDMAN; MARTIN,
2011). Abordagens voltadas a identidade dos juizes destacam a importancia de caracteristicas
pessoais de magistrados na explicacdo de suas preferéncias. Para a abordagem reputacional, obter
e manter boa reputacao perante os pares e a sociedade seria uma prioridade. O modelo do mercado
de trabalho destaca o papel exercido por motivacdes de ganho pessoal (EPSTEIN, 2013;
EPSTEIN; WEINSHALL, 2021).

A segunda caracteristica comum as diferentes abordagens parece mais pacifica:
instituicbes e regras moldam escolhas judiciais. Previsdes constitucionais, leis, precedentes e
demais normas serviriam, no legalismo, como diretrizes aos juizes que objetivam “seguir a lei”
(FRIEDMAN; MARTIN, 2011). Abordagens ligadas a identidade dos juizes dedicam-se a ilustrar
como regras podem, ou ndo, viabilizar que caracteristicas pessoais influenciem as escolhas
judiciais, como quando determinados processos ou normas visibilizam a raca, o género, a classe
e a religido dos litigantes. No modelo atitudinal ndo ¢ diferente: regras importam para definir se
juizes terdo espaco para proferir decisbes de acordo com sua ideologia. Garantias de
independéncia e tempo de permanéncia no cargo, bem como regras sobre quais e quando 0s
processos serdo julgados impactariam no espectro dessa atuacdo (SEGAL; SPAETH, 2002). A
abordagem que destaca o “mercado de trabalho” atribuiria as regras importancia similar a
atribuida pelo modelo atitudinal (EPSTEIN, 2013; EPSTEIN, WEINSHALL, 2021).

O modelo estratégico acompanha os demais ao também dar atencéo as preferéncias e as
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chave. Juizes ndo decidiriam no vacuo, mas em interdependéncia de um contexto mais amplo, que
envolve seus colegas, politicos e a opinido publica. Dessa forma, para atingir seus objetivos,
precisariam considerar as preferéncias e agdes provaveis de outros atores relevantes. As interacoes
com tais atores, por sua vez, seriam estruturadas pelas regras do jogo. A importancia dada a essa
interacdo € o que diferencia as abordagens estratégicas das demais e € ela, também, que justifica
a aposta nesse modelo para a investigacdo da atuacdo do STF no escrutinio de mandatos
parlamentares (EPSTEIN; KINGHT, 1998; EPSTEIN, 2016; WESTERLAND, 2017; EPSTEIN,
WEINSHALL, 2021).

Para essa abordagem, especialmente da forma como a compreende Lee Epstein
(EPSTEIN; KNIGHT, 1998; EPSTEIN, 2016; EPSTEIN; WEINSHALL, 2021), as preferéncias
judiciais podem ser de diferentes naturezas, envolvendo objetivos ideoldgicos, pessoais ou
institucionais. Juizes seriam atores estratégicos porque percebem que atingir seus objetivos
depende de considerar as preferéncias de outros atores, as escolhas que esperam que estes adotem
e 0 contexto institucional em que atuam (EPSTEIN; KNIGHT, 1998). Embora o modelo opere
com os trés elementos mencionados — preferéncias, instituicdes e interdependéncia —, suas énfases
costumam dividir-se entre a dindmica interna, dos ministros no tribunal, e as dindmicas com atores
externos, voltadas a interacdo entre a corte e atores que ndo a integram. Os atores externos a serem
considerados sdo especialmente aqueles que podem criar constrangimentos, obstaculos ou retaliar
o tribunal ou seus integrantes, materializados, em regra, nos demais poderes e na opinido publica
(WESTERLAND, 2017; EPSTEIN, 2016). Considerando o tema desta pesquisa, € na énfase dada
a interacdo com atores externos que reside especial interesse.

Murphy (1964) inaugurou estudos quanto a interacdo com os demais poderes, propondo
gue um ministro busca antecipar suas preferéncias para assegurar que a decisdo tomada sera
cumprida ou evitar uma resposta negativa a ela. Alterar a jurisdicdo da corte, aprovar emendas
constitucionais para derrubar decisdes, cortar seu orcamento e realizar impeachment de juizes séo
exemplos da reacdo dos outros poderes a decisdes que afetem seus interesses, comumente
denominadas court-curbing (EPSTEIN, 2016). Posteriormente, essa abordagem passou a incluir
também a opinido publica como variavel relevante (VANBERG, 2005; CLARK, 2011). Espera-
se que, se a populacdo considera positivas as posi¢fes do tribunal em um tema, nesses casos a
corte tera mais chances de atingir melhores resultados politicos mesmo quando estiver em conflito
com a forca majoritaria na legislatura. Outro elemento relevante ¢ a distribuicdo do poder politico,
uma vez que, quanto mais fragmentado este estiver, mais dificil € a imposi¢do de sancGes a corte
(WESTERLAND, 2017; DA ROS, 2008).

No Brasil, 0 modelo estratégico possibilitou diagnosticos importantes. Um deles é que o
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poderes, desafiando-os apenas ocasionalmente (POGREBINSCHI, 2011; OLIVEIRA, 2017;
ARAUJO, 2017; DA ROS, 2008). Aradjo (2017) dedicou-se a analisar a capacidade do modelo
para explicar o comportamento do STF e seus resultados a confirmam. O tribunal teria sido uma
corte “politicamente fraca” no periodo analisado (1994-2010) e, por isso, seria razoavel esperar
que ela “ndo iria encarar conflitos contra atores politicos particularmente fortes” (ARAUJO, 2017,
p. 95). Da Ros (2017), destaca, contudo, que esses diagnosticos se restringem a comparagao com
0 qudo contramajoritario ele poderia ser — em relacdo as agdes propostas —, ndo em termos
comparativos ou absolutos. Outras analises empiricas destacam haver atuacgdo estratégica no STF
também em acBes e omissdes quanto a agenda — pelos julgamentos postergados e formalizados —
, permitindo a “ndo tomada” de uma decisdo, por exemplo. Encontraria espaco, também, no
comportamento individual dos ministros: pela concessao de liminares a revelia do plenério e pela
demora ou siléncio na conducao de um caso, por exemplo (RIBEIRO; ARGUELHES, 2015, 2019;
ARGUELHES; RIBEIRO, 2018).

As proposicOes desse modelo sdo relevantes para o estudo da atuacdo do Supremo quanto
a mandatos parlamentares federais e contribuem para delinear as variaveis relevantes em um
fendmeno que envolve diretamente o tribunal e representantes eletivos. Essa aposta ancora-se em
algumas razoes: decisbes sobre restricdo de mandatos e atribuicGes parlamentares tém impacto
direto no exercicio do poder politico. Dessa forma, assume-se que estejam permeadas pela tensao
inerente a relacé@o entre os poderes do Estado. Afetam atores que sdo a expressdo representativa
da decisdo do eleitorado e interesses diretos de elites politicas, podendo alterar inclusive a
composicdo do Legislativo. N@o bastasse tal fato, o tema engloba casos de ampla repercussao
midiatica. Por essas razdes, € plausivel esperar que a decisdo de interferir, ou ndo, reflita um
calculo estratégico que contabilize a antecipacao das expectativas e das consequéncias produzidas
para diferentes atores. Estima-se que, no recorte proposto, dificilmente os ministros agem sem
contabilizar possiveis constrangimentos e desgastes decorrentes de sua atuacao, orientando-se
estrategicamente nesse sentido, seja em relacdo aos pares, seja em relacao a atores externos.

Abordagens recentes, contudo, apresentam uma critica ao modelo: embora este possa ser
capaz de explicar a capacidade de um tribunal de exercer poder em temas politicos sensiveis,
argumenta-se que ele nem sempre seria capaz de explicar a disposicdo dos juizes para fazé-lo. A
atuacdo judicial assertiva em temas de alto risco politico seria um puzzle ndo resolvido pelo
modelo estratégico, especialmente quando estdo presentes claros constrangimentos politicos
(GONZALEZ-OCANTOQS, forthcoming). A explicagdo complementar para posturas dessa
natureza estaria no papel exercido pelas ideias. A disponibilidade dos juizes seria influenciada por
valores e ideais profissionais do que deve ser o papel do Judiciario em um dado contexto ou

atribuicdo. Esses valores seriam capazes de justificar a passividade quando o ambiente politico



fornece amplos niveis de liberdade para exercicio de poder, bem como posturas judiciais
assertivas mesmo quando pareceria arriscado desafiar politicos (GONZALEZ-OCANTOS, 2016,
forthcoming; HILBINK, 2012; INGRAM, 2016).

Essas provocacBes parecem encontrar convergéncia com andlises relativas a atuacéo de
atores do sistema de justica no Brasil, as quais incorporam, em diagnésticos estratégicos, a
disposicdo dos atores para agir. Arantes (2002) cunhou o termo voluntarismo politico para
explicar parte do papel desempenhado por membros do Ministério Publico. Ele seria um discurso
de matriz ideolégica composto de uma avaliacéo critica e pessimista da sociedade civil e dos
poderes estatais, da qual decorreria a crenca de que caberia aos membros do Ministério Publico
tutelar os direitos da sociedade, com acgdes voltadas prioritariamente contra um Estado
considerado inoperante e instituicdes politicas tidas como muitas vezes tomadas por interesses
particularistas. VVoluntarismo, assim, consistiria em uma atuacdo que ultrapassa as competéncias
tradicionais da instituicdo e que é sustentada por uma viséo de que a sociedade ndo consegue se
proteger de uma classe politica corrompida e ineficiente (ARANTES, 2002).

Recentemente, evidéncias empiricas demonstraram haver disposi¢éo para agir também no
Judiciario. Ao tratar do julgamento do Mensaldo no Supremo, Arantes (2018) evidencia que a
forma como seus ministros tracaram a narrativa, o julgamento e o enquadramento das condutas
carregou boas doses de estratégia e voluntarismo. Rodrigues (2020) identificou atuagédo
estratégica de membros do Judiciario federal na conducdo, priorizacao e julgamento de processos
vinculados a Lava Jato.

Se pensar a atuacdo do STF em mandatos implica refletir em termos de comportamento
judicial, outra forma de pensar a seu respeito € por meio do que Da Ros e Ingram (2019)
denominam “empoderamento”. Nesses casos, a analise parece estar mais voltada ao
desenvolvimento do papel e de atribui¢Bes das cortes, em geral dedicada a reformas institucionais
e a analises histdricas. Pode, também, estar relacionada a expansdo de atribuicGes por meio de
decisdes do proprio Judiciario. Para investigar a atuacdo do Supremo em relacdo a mandatos
parlamentares, proponho estabelecer algumas intersecdes entre essas duas chaves analiticas.
Trata-se de um tema que concretiza elementos tipicos de tensdo entre poder politico e judicial —
afinal, sdo membros da ctpula de um limitando ou alterando o status quo de exercicio do mandato
de membros da cupula do outro — e, por isso, parece pertinente olhar para o seu processo de
desenvolvimento ao longo do tempo. Nesse sentido, ndo seria prudente analisar as acdes apenas
como unidades independentes entre si, mas olhar para o fenbmeno como um processo de
desenvolvimento no qual determinadas posturas ou reagOes podem ter efeitos importantes nos
resultados observados posteriormente. Nesse sentido, sdo aspectos de ordem histérica e continua

que parecem pertinentes a analise: usos da via judicial por forgas politicas podem legitimar e



fornecer oportunidades para a expansédo de atribuicdes judiciais (ARGUELHES; SUSSEKIND,
2018; WHITTINGTON, 2007) — nesse caso, do controle do exercicio parlamentar — e 0 avango
de investigagOes criminais contra parlamentares pode alterar os custos e incentivos em que
restricdes ocorrem.

Por fim, reforca-se a hipdtese de comportamento estratégico no tema por haver elementos
que levam a crer que as abordagens atitudinal e ideacional ndo seriam capazes de explicar,
sozinhas, 0s resultados observados. Quanto a primeira, na falta de melhores indicadores das
preferéncias ideoldgicas dos ministros, estas sao derivadas, em regra, da indicacdo presidencial.
Ao cruzar a sigla da indicacdo com os julgamentos proferidos, ndo foram identificados resultados
consistentes: ministros indicados pela mesma sigla ou coalizdo de parlamentares julgados nem
sempre o0s beneficiaram, nem prejudicaram parlamentares de siglas tradicionalmente
concorrentes, como PT e PSDB. Quanto a segunda, seria de se esperar que houvesse a
externalizacdo de uma compreensdo do papel da corte quanto ao tema e que, ao analisar o
comportamento dos ministros ao longo do tempo, se verificasse a consisténcia de uma posicao.
No entanto, a impermanéncia nas decisdes do STF fragiliza a aposta nessa abordagem. Seus
ministros ndo mantiveram uma postura assertiva em face dos mandatos cujos titulares estivessem
imbricados em dendncias anticorrupcao, por exemplo, desde que tiveram a oportunidade. Além
disso, restricbes de mandatos e denuncias de parlamentares ndo foram sempre seguidas de
condenacdes rapidas e numerosas.

Assim, é possivel derivar, da hipdtese mais ampla de que ha comportamento estratégico
do tribunal, as seguintes expectativas: espera-se que haja comportamento assertivo do Supremo
em mandatos quando (i) houver baixa expectativa de retaliacdo politica; (ii) houver apoio da
opinido publica; e (ii) houver disposi¢ao para exercer poder, decorrente de preferéncias judiciais
que podem ser de ordem variada. A presenca da condi¢do (i) parece necessaria, mas ndo suficiente.
As condicbes (ii) e (iii) parecem capazes de influenciar um tribunal a tomar posicdes mais
assertivas. O peso delas depende do enquadramento teoérico: segundo as previsdes do modelo
estratégico, (i) e (ii) seriam suficientes e (iii) insuficiente para explicar o comportamento. Segundo
os modelos atitudinal e ideacional, contudo, a condicdo (iii) pode ser capaz de explicar
comportamentos assertivos mesmo quando o calculo estratégico poderia levar a esperar
passividade, tornando-se, assim, condicéo suficiente.

Neste trabalho, compartilho esforcos empreendidos para mapear, além das decisbes do
Supremo quanto ao escrutinio judicial de mandatos, custos e incentivos vinculados a elementos
institucionais e a postura de atores externos. Nao integram os resultados parciais apresentados na

sequéncia, portanto, discussdes sobre as preferéncias judiciais que preponderariam no tema.



Quadro 1 — Sintese de elementos relevantes e expectativas de seus efeitos

Aspectos relevantes Formas de manifestacéo Se presente Se ausente

I Amplas garantias, orgamento, f chance de ; chance de
[
§ competéncias restricdo restricdo
©
3 Possibilidades de [ Uso do tribunal por forcas politicas ? chance de restricio ¢ chance de
@ e ~
g legitimac&o ou como extensao da arena politica restricao
[ [%] . ~ ryn

[
% % retaliagdo politica Obediéncia as decisdes f chance de restrigdo ‘ chance de
= .
g % por atores eletivos restricio
|2 -
S Poder politico mais distribuido no chance de restricdo chance de
(&}
§ Congresso restricdo
E Opinido publica Alta legitimidade na opinido publica ? chance de ¢ chance de
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Fonte: elaboracdo da autora.

2 Estratégia de pesquisa empirica

Ao estudar o papel judicial em mandatos parlamentares no Brasil, a pesquisa parte de um
resultado recente (a maior ocorréncia de mudancas no status quo de mandatos parlamentares via
decisdes do STF) cujas causas sao incertas. Por isso, a pesquisa aplica 0 método process-tracing
em sua énfase de construcdo de teoria e busca desempacotar um mecanismo que contribua ao
resultado observado (BEACH; PEDERSEN, 2019). Casos que aplicam a énfase theory-building
costumam estar relacionados a fendémenos sobre os quais ndo ha hipdteses especificas
desenvolvidas e/ou cujo objeto ndo é suficientemente conhecido: o tema desta pesquisa parece
carente de ambos.

O process-tracing destinado a teorizacdo de um mecanismo adota uma forma indutiva de
pesquisa que inicia com material empirico e usa uma analise estruturada desse material para
levantar mecanismos causais hipoteticamente plausiveis — neste caso, a teorizacao de incentivos
e constrangimentos que contribuam para compreender a atuacdo do STF no tema. Ela costuma
partir da pergunta “como chegamos até aqui?” e tende a ocorrer quando ha plausibilidade entre
causas e resultados, mas pouca ideia de quais mecanismos em potencial ligam esses elementos.
Beach (2016) propde que essas pesquisas devem seguir trés etapas: primeiro, conceitos teoricos-
chave devem ser minimamente definidos e teorizados. Em segundo lugar, um material empirico
inicial sobre o tema deve ser utilizado como pistas sobre as possiveis manifestacbes empiricas que

revelariam um mecanismo causal. Essa pesquisa inicial deve ser ampla, com material que é
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coletado sem que se saiba, inicialmente, do que pode ser evidéncia. Nessa etapa, pode ser (til
desenvolver uma narrativa descritiva do que ocorreu no caso, a fim de identificar insights de
mecanismos potenciais. A Ultima etapa seria, entdo, a sistematizacéo das evidéncias e elaboracdo
do mecanismo (BEACH, 2016).

Buscando seguir essas etapas, as se¢des a seguir retratam o levantamento realizado sobre
decisdes de escrutinio de mandatos parlamentares federais no STF e sobre as condi¢des
institucionais vinculadas ao tema, bem como a exploracdo, ainda inicial, de variaveis relacionadas

a atuacdo de atores externos.

2.1 Procedimentos para mapeamento das decisoes

Busca-se mapear todos os casos decididos pelo tribunal sobre restricdo de mandatos
parlamentares ou de suas atribui¢des. Para tanto, realiza-se pesquisa no sitio do STF, seguida de
analise descritiva de frequéncias e do conteudo das decisdes. Como o tema desafia as categorias
empiricas comumente utilizadas pelo campo — pois 0 recorte ndo estd em acgOes, partes ou
legislacOes especificas —, elabora-se banco de dados proprio. Inicia-se a coleta de dados a partir
da construgio de um conjunto de palavras-chave abrangente®, considerado indispensavel a
decisdes sobre o tema. As palavras-chave foram determinadas pela comparacdo de casos de
grande circulacdo: ACs 4039, 4070 e 4237 e ADPF 402 (BRASIL, 2015b, 20164a, 2016b, 2017b).

A plataforma de busca do STF apresenta os documentos emitidos por ministros e
disponibilizados para acesso publico que contemplem alguma combinagdo das palavras-chave.
Assim, retornam nado apenas decisfes definitivas, mas também decisbes interlocutorias, decisdes
de encerramento, entre outros, desde que abrangidas as palavras de busca. Ao coletar dados na
plataforma do tribunal, a pesquisa é sensivel ao seu sistema de busca, que apresenta limitacoes:
uma primeira é justamente que o tribunal ndo pratica prazos para decidir demandas e decide muito
menos acdes do que sdo ajuizadas (PEREIRA et al., 2020). Se o caso ainda ndo possui henhuma
“decisdo”, mesmo que de saneamento, ndo retornara na busca.

Uma segunda dificuldade é que, se foi proferida uma decisdo cuja integra ainda nao foi
disponibilizada, ela também néo sera abarcada. Em geral, decisbes monocraticas e interlocutorias
sdo disponibilizadas poucos dias ap0s 0 seu proferimento, a menos que se encontrem em segredo
de justica. Assim, essa limitacdo atinge, em regra, acordaos. Os ministros podem variar a liberar
seus votos e a disponibilizacdo na plataforma depende dessa libera¢do. Para contornar essas

dificuldades, a data de encerramento da coleta de dados sera dezembro de 2020, esperando-se que,

% O conjunto de palavras-chave operacionalizadas e de filtros selecionados deriva da seguinte formulag&o: classe
processual + origem no DF + nome do cargo + “mandato” + palavras-chave alternativas (exercicio ou afastamento
ou interrupcao ou limitagdo ou restricdo) + periodo temporal (05.10.1988 a 31.12.2019).
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ao fazé-lo até o final de 2021, seja possivel minimizar casos cujas decisdes ndo foram
disponibilizadas. Com esse prazo, espera-se, também, que casos que solicitem restricdo em
mandatos que aguardem decisdo sejam minimos e excepcionais, dado que, em tese, essa é uma
demanda latente a cena politica. No banco atual, a decisdo que tardou mais tempo para ser
proferida ocorreu apos cerca de seis meses do pedido.

Uma terceira limitacdo possivel é que o sistema de busca pode, ao longo do tempo, ter sido
modificado. A coleta, contudo, foi concentrada entre julho e novembro de 2020, periodo em que
0 sistema ndo apresentou alteracbes. No entanto, se houve alguma mudanca importante na
catalogacdo das demandas em periodos especificos, seria possivel imaginar que isso refletisse no
retorno da busca. Um exemplo seria se, em um determinado periodo, ndo houvesse indexacao por
artigos de lei incluidos na busca ou se a forma de registro no sistema de uma classe processual
tivesse sido modificada. Dois aspectos mitigam essa preocupacgéo: o primeiro € que, considerando
0 amplo periodo analisado, € possivel esperar que essas mudancas sejam relativamente aleatorias
e ndo comprometam o levantamento. O segundo & que, uma vez que a busca ocorreu pela
combinacdo alternativa de palavras-chave amplas a serem contempladas no inteiro teor das
decisdes e, ndo, por dispositivos legais, autores, réus, entre outros “marcadores” especificos, essa
ela € menos sensivel a alteragdes do sistema. 1sso porque ndo depende de indexacdes diretas
realizadas pelo tribunal, mas apenas da identificacao da presenca de tais palavras nos documentos.

Apesar disso, dada a ambicdo de tragar o cenario fidedigno de agdes existentes, propde-se
incorporar, apds a busca manual no sitio do STF, fontes suplementares de coleta: (i) solicitacédo a
secretaria do tribunal da relacdo de acdes ajuizadas entre 1988 e 2020 em que figuram como
rés/retis deputadas/os federais e senadoras/es; (ii) solicitacdo a assessoria judicial das casas
legislativas da relacdo de acdes ajuizadas entre 1988 e 2020 em que figuram como rés/réus
deputadas/os federais e senadoras/es; (iii) levantamento de relatorios e projetos de lei sobre
prerrogativas parlamentares, a fim de verificar se hd mencéo a a¢des judiciais sobre o tema; (iv)
mapeamento em Canello (2016) das a¢des de constitucionalidade entre 1988 e 2015 que versem
sobre tematica politico-parlamentar, para verificacdo das pertinentes; (v) mapeamento do tema
das acGes de constitucionalidade ajuizadas entre 2015 e 2020, para verificacdo das pertinentes;
(vi) aplicacdo da técnica “bola de neve” — investigacdo de todas as acdes citadas nos casos ja
incluidos no banco de dados. Pelas fontes suplementares, espera-se identificar eventuais casos ndo
abarcados pelo mecanismo inicial de busca.

Até o momento, foram coletadas a¢des pelo mecanismo inicial. A fim de mapear casos
sobre mandatos parlamentares proximos tanto da dindmica politica, quanto do sistema de justica
— especialmente do criminal —, bem como sem deixar de englobar a atuacéo classica do tribunal

no controle abstrato de constitucionalidade, diferentes tipos de a¢des foram incluidos. Os dados
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cobrem acérddos e decisGes monocraticas relativas a deputadas/os federais e senadoras/es em
acOes penais, acOes de controle constitucional, acdes e medidas cautelares, mandados de
seguranca e habeas corpus. Embora ndo de forma exclusiva, espera-se que acdes penais,
cautelares e habeas corpus deem conta da atuacdo criminal, que mandados de seguranca deem
conta da competicdo politica e que agGes do controle concentrado permitam investigar outros
possiveis padrbes de casos, além de representarem o principal objeto de estudos da &rea.

A pesquisa na plataforma do tribunal retornou 1103 ag¢Ges, entre as quais estavam presentes
diversos temas alheios ao recorte. A partir da ementa dos documentos e, em caso de davida,
também de seu inteiro teor, foram desconsiderados casos que ndo tratavam do exercicio de cargos
de deputadas/os federais e senadoras/es. Essa etapa representa outra dificuldade na coleta: ha uma
série de temas que retornaram na busca, mas ndo integram o recorte, como documentos
procedimentais que apresentem as palavras de busca de forma estranha ao tema, ou casos
relacionados a Presidentes da Republica, parlamentares estaduais, servidoras/es publicas/os e
magistradas/os. Esses casos ndo integram o banco de dados. No entanto, também ha aqueles que
se encontram em regides de fronteira, como € o caso de pedidos de interferéncia em tramites das
Comissoes de Etica na apuracéo de irregularidades de parlamentares, nomeacdes para comissoes
das casas legislativas, planos de saude e previdéncia de parlamentares, entre outros. A solucéo
encontrada, até 0 momento, foi ndo incluir no banco ac¢bes que nédo se refiram expressamente —
mesmo que de forma ampla — ao exercicio dos mandatos parlamentares ou de suas funcdes de
clpula (composicao das mesas diretoras). Assim, casos da comissao de ética, por exemplo, apenas
se inserem na pesquisa caso busquem reverter decisdo de (ndo) cassacdo. Se sdo anteriores,
relativas a tramites da casa para a tomada de decisao, foram desconsideradas.

Realizada a desconsideracdo das acfes ndo pertinentes, restaram 154 decisdes vinculadas
ao tema, relativas a 145 acGes, em relacdo as quais se referem os resultados a seguir. Até o
momento, definiu-se como unidades do banco de dados, em regra, as acbes. Excepcionalmente,
quando ha decisBes diferentes sobre o status quo de mandatos na mesma acéo, foi inserida nova
unidade no banco. Foram consideradas novas decisdes sobre 0 mesmo caso aquelas que alteraram
a decisdo anterior (esse foi o caso da AC 4327, sobre medidas cautelares impostas a Aécio Neves,
por exemplo). Se confirmado o juizo ja emitido, ndo houve inclusdo. Caso haja reversao ou
decisdo distinta, contudo, ha a insercdo, pois um dos objetivos da pesquisa é identificar decisdes

de restricdo a mandatos. Assim, interessa, como nova alinea, nova decisdo sobre o status quo.
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3 Da competicdo a criminalizacdo: escrutinio de mandatos parlamentares no STF

Em busca de uma caracterizacao sistematica do fenémeno, retornou-se a 1988. No entanto,
0 levantamento sugere que no periodo anterior a 2005 poucos casos relativos ao exercicio de
mandatos parlamentares federais entraram na rota judicial. Desde ent&o, contudo, todos os anos o
STF decidiu ao menos trés vezes em situa¢fes envolvendo o escrutinio judicial de mandatos. Se,
de um lado, a restricdo judicial de mandatos parlamentares ndo parece ser uma inovacao téo
recente quanto o cenario politico pode fazer parecer, de outro, os padrdes de uso e decisdo desse
recurso tém se modificado.

O gréfico a seguir sintetiza a série histérica de decisdes sobre mandatos parlamentares
segundo a alteracdo, ou ndo, de status quo. Denomino alteracdo no status quo do exercicio de
mandatos decises que, em algum nivel, mesmo que provisorio e pontual, representem uma
limitacdo ou tensdo ao exercicio do cargo. O status quo originario € compreendido como aquele
decorrente da posse, pelo parlamento, decorrente do sucesso eleitoral. Quando o exercicio do
cargo ou a amplitude de suas prerrogativas sdo, em alguma medida, restritas judicialmente,

considero haver alteragéo judicial do status quo do mandato.

Graéfico 1 - DecisGes sobre exercicio de mandatos parlamentares federais
pelo STF segundo alteracéo, ou ndo, do status quo
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——Sim ——Nao

“Sim” indica que o Supremo tomou uma decisdo de restringir mandato ou atribui¢do. “Ndo” indica que, pela decisdo, ndo houve
restricdo ao mandato.

Fonte: elaboracdo da autora.

Como o objeto da pesquisa é a restricdo ao exercicio do mandato e a atribuicdes de
parlamentares federais pelo STF, trata-se de decisdes que discutem diferentes niveis e énfases de
restricdo as prerrogativas ou as atribuigdes do exercicio de mandatos. Foram variados os pedidos
levados ao tribunal que entraram no espectro da pesquisa. O quadro abaixo agrupa-0s nos oito

principais tipos de escrutinio do exercicio de mandatos encontrados.
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1. Quanto a imunidade: pedido de explicacdo em decorréncia de pronunciamento publico —
interpelacdes judiciais. Um individuo, em maioria outro parlamentar, solicita que o Supremo determine ao
demandado que fornega explicagdes publicas sobre suas manifestacdes.

2. Quanto ao acesso a bens e a privacidade: busca e apreensdo de documentos, bloqueio e sequestro
de bens, quebra de sigilo — bancario, fiscal, telefonico. Em geral, sdo pedidos realizados pela PGR. Solicita-se
0 acesso as dependéncias do Congresso, dos gabinetes ou da casa do parlamentar, a fim de ter acesso a
informacdes, em regra justificadas como Uteis a investigac@es por corrupgdo. Solicita-se, também, acesso a
registros privados de movimentacao financeira ou de comunicacdo com o mesmo objetivo.

3. Quanto ao status de parlamentar: retorno de licencas, manutencdo de verbas parlamentares, etc.
Nesses casos, podem ser pedidos de retorno ao exercicio do cargo ap6s licenca feitos por parlamentares, em
razdo da negativa ou de inacdo da mesa da respectiva casa legislativa. Podem, também, ser casos em que outros
parlamentares postulam que um parlamentar que sofreu algum tipo de restricdo ao exercicio do mandato perca
acesso a recursos vinculados ao cargo, como direito de utilizacdo de hospedagens, entre outros.

4. Quanto as atividades parlamentares: proibicéo de realizacdo de atividades. Esses casos costumam
estar vinculados a investigac6es por corrupcao. Solicita-se, pela PGR ou por forcas opositoras, a proibicao de
exercicio de algumas atividades parlamentares ou partidarias, a fim de assegurar a efetividade de outas
medidas. H4, também, pedidos de parlamentares que ja sofreram restricdes prévias, como o afastamento de
mandato, solicitando autorizagdo para realizar algumas atividades.

5. Quanto ao mandato — temporario: trata-se de pedido de afastamento temporario do mandato, em
regra de autoria da PGR. Em geral, sdo pedidos justificados pelo obstaculo que o exercicio do mandato em
questdo representaria a efetividade de investigacGes criminais.

6. Quanto ao mandato — definitivo: trata-se de pedido de declaracdo de perda de mandato pelo
Supremo. Dois séo 0s casos preponderantes: pedidos de perda de mandato em discussfes sobre a legitimidade
da nomeagdo. Discute-se que a perda de mandato de um parlamentar é devida em razdo de sua nomeacéo ter
sido irregular. Em regra, vém seguidos de pedidos de nomeacdo de um parlamentar suplente, possivelmente o
litigante. O outro caso € relativo & declaragdo da perda do mandato pelo Supremo apds a condenagdo em agao
penal. Com mais ou menos intensidade ao longo do tempo, ha discussdes sobre quem deve declarar a perda do
mandato parlamentar, se 0 STF ou 0 Congresso.

7. Quanto ao mandato — reversdo: sdo pedidos de anulacdo de condenacdo a perda de mandato em
processo de cassagdo na Camara, em que o parlamentar busca o Supremo para “interferir” no mandato, mas
em seu beneficio: devolvendo-Ihe o cargo.

8. Quanto & restricdo de liberdade: sdo medidas restritivas de liberdade, que podem consistir em
demandas por prisdo preventiva ou temporaria de parlamentar ou serem medidas diversas, como restri¢do de
circulagdo e passaporte e recolhimento domiciliar noturno. Sdo casos de autoria da PGR em que h& pedido de
restricdo da liberdade do parlamentar em raz&o de suposta ameaca a investigacdes criminais. Os casos de prisdo
representam o extremo das possibilidades restritivas aqui mapeadas. S&o situagdes prévias a condenagdes
definitivas e também tiveram como justificativa, no periodo do levantamento (até 2019), a ameaca a

investigacdes.
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S&o 89 os pedidos de perda de mandato, seguidos de 15 pedidos relativos a imunidade, 12
pedidos relativos a bens e privacidade, como busca e apreensdo, e sequestro de bens. Na
sequéncia, sdo 11 os pedidos de “socorro” de parlamentares, 10 os pedidos de afastamento de
mandato e quatro os pedidos de prisao.

Do Gréfico 1, j& era sabido que as decisdes sobre o tema tém aumentado. O Gréfico 2
ilustra as decisfes do tribunal ao longo do tempo de acordo com os dois principais padrdes de
casos observado e propde a identificacdo de trés ciclos, determinados a partir dos dados — dos
padrdes de litigancia e de decisdo do Supremo em cada periodo, 0s quais serdo expostos a seguir.

Gréfico 2 - Mandatos parlamentares na rota do Supremo segundo padréo de casos e
eventos relevantes
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Fonte: elaboracdo da autora.

No primeiro ciclo (1988-2004), ha baixa e esparsa ocorréncia de decisdes. O fato de 0 STF
praticamente nao ter sido chamado a alterar o status quo de mandatos parlamentares sugere que
conflitos a esse respeito foram levados a corte de forma isolada e, assim, ndo é possivel identificar
padrdes para o periodo.

No segundo ciclo (2005-2013), mandatos parlamentares passaram a estar na agenda do
Supremo com alguma frequéncia. Ele € caracterizado por decisfes que, em regra, ocorreram em
casos relativos ao padrdo denominado competicdo politica: casos relativos a temas préoprios da
disputa politica, em geral envolvendo pedidos sobre nomeacdo e perda de mandatos, acusacdes
de infidelidade partidaria, ordem de sucessdo em caso de vacancia do cargo, disputas entre
partidos de mesma coligacdo, acusacdes de ofensa a honra em falas pablicas proferidas contra

opositores politicos, entre outros.
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O terceiro ciclo (2014-) caracteriza-se pela ascensdo de decisdes sobre mandatos e pela
ascensdo de um novo padrdo de casos, aqui denominado criminalizacdo: sdo acoes relacionadas
a expansdo das atividades criminais do STF, em que o exercicio de mandatos € discutido dentro
de um contexto de investigacdo ou processo criminal. Vincularam-se a esse padréo casos relativos
a buscas e apreensoes, quebras de sigilo para investigacdes — bancarios, fiscais ou telefonicos —,
afastamentos de mandatos ou funcgdes e suas implicacbes — como ida a atividades partidarias e
manutencdo de regalias do cargo — e até mesmo a prisGes preventivas ou temporarias motivadas
por perigo a investigacoes.

A fim de apresentar diferentes caracteristicas das acdes mapeadas, o Grafico 3 apresenta
a distribuicdo de decisdes no tempo segundo os trés principais autores das acOes. Eles sédo
responsaveis por 130 das 145 acBes mapeadas. Politicas/os sdo responsaveis por 61 desses
pedidos, a PGR — ora sozinha, ora em conjunto com a Policia Federal — é responsavel por 49 deles
e partidos politicos sdo autores de 25 dos casos decididos. Nesse sentido, cumpre reiterar que
temas vinculados ao padrédo de criminalizacdo ndo sdo postulados exclusivamente pela PGR.
Eventualmente, partidos ou politicos também demandam nessa esfera, seja em beneficio proprio,

seja em ataque a outro parlamentar.

Gréfico 3 - Mandatos parlamentares na rota do STF e principais autores
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Fonte: elaboracdo da autora.

Alguns registros sdo prudentes: os padrbes apresentados referem-se a grandes eixos nos
quais estdo imersas as demandas por decisdo do Supremo sobre mandatos. O padrdo competicdo
pode levar a crer que sé estdo inseridas acfes em que autor e réu sdo forcas opositoras ou em
disputa de um mesmo cargo. Embora esse seja 0 caso mais frequente, também integram esse
padrdo casos que discutem regras sobre competicdo politica via acdes de constitucionalidade.

Nesses €asos, 0 réu nao necessariamente serd uma forga oposta, mas necessariamente sera o
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Congresso e a Presidéncia da Republica. Dentro do universo de a¢des, a PGR ajuizou, quatro
vezes, acles sobre regras da competicdo politica, buscando a participagdo do Supremo para
decidir sobre perdas de mandato em razéo de regras sobre o tema, como fidelidade partidéria.
Esses casos foram enquadrados no padrao “competi¢do”, ndo porque tratem de for¢as competindo,
mas porque se trata de uma demanda por participacdo do Supremo na competicao politica.

O padréo criminalizacdo, por sua vez, pode implicitamente carregar a ideia de que apenas
estdo englobados pedidos de restricdo em acOes de natureza criminal, movidas pela PGR, contra
parlamentares. Embora essa seja a toada central, é possivel que, por meio de um habeas corpus,
um politico solicite a reversao de uma restricdo, por exemplo. Esse caso também é enquadrado no
eixo criminalizacdo, uma vez que a demanda esta vinculada a presenca de uma esfera criminal na
atividade politica. Além disso, 0 ano associado ao inicio do terceiro ciclo pode gerar ddvida, uma
vez que decisdes em casos de criminalizacdo aparecem com alguma regularidade desde 2011. No
entanto, a diversificacdo das classes processuais, a presenca de um autor antes praticamente
ausente (PGR) e o padréo de respostas do tribunal, aspectos a serem apresentados na sequéncia,
colaboram para a demarcacao do inicio do terceiro ciclo em 2014.

A categoria outros refere-se a casos que ndo se enquadraram em nenhum dos dois padrdes
preponderantes, como foi o caso de problemas para retornar de licengas temporarias e demandas
de ofensa a honra advindas de servidores pablicos ou membros da sociedade civil.

A fim de comecar a conhecer as dinamicas em relacdo as quais 0s casos estao vinculados,
enumeram-se, a seguir, os principais temas vinculados aos pedidos de alteracdo de status quo de
mandatos. Eles podem ser bons indicadores de aspectos presentes no entorno que sejam relevantes
para a compreensao do fendbmeno. Embora preliminares e carentes de andlise de texto sistematica

a ser realizada no futuro, algumas informacdes sobre seus temas podem ser apresentadas:
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Quadro 3 - Principais temas das acOes sobre alteracdo do status quo de mandatos

1. Imunidade parlamentar: quando a discussao da agdo se centra na possibilidade, ou ndo, de realizagéo
de determinadas condutas pelos parlamentares em razdo das garantias de imunidade. Em regra, esteve vinculada
a pedidos de interpelacdo judicial. Também aparece em discussdes sobre afastamento de mandatos, embora de
forma mais incidental.

2. Ordem de sucessao: quando um titular deixa o cargo, por qualquer razao, e a sucessdo nao € pacifica.
Em geral, a divergéncia esteve se esta devia ser do suplente do partido ou do suplente da coalizdo. Postulacdo de
perda de mandato por nomeacdo considerada indevida, muitas vezes seguida de pedido de nomeacdo do
beneficiario. Essa demanda costuma estar relacionada a rentincias, cassacOes e condenagdes judiciais com perda
de mandato.

3. (In)fidelidade partidaria: quando um parlamentar migra para outro partido, apos eleito, fora da janela
autorizada pela legislacdo. Postulacéo de perda de mandato.

4. Condenagdo em processos de cassacdo: quando um parlamentar é condenado pela respectiva casa
legislativa por quebra de decoro parlamentar.

5. Provas necessarias a investigacdes: quando um parlamentar esta sendo investigado ou é réu em acao
penal, discute-se a viabilidade de determinar medidas de acesso a bens e a sua privacidade (quebra de sigilo,
busca e apreensao, entre outros), as quais contribuiriam para o avancgo das investigacdes.

6. Exercicio do cargo como perigo a investigagdes: quando um parlamentar é investigado ou processado
guanto ao cometimento de crimes. Em regra, tratam-se de crimes de fraude a licitacao, de corrupc¢do e de lavagem
de dinheiro. Ha discussao sobre o cargo de deputado, de senador ou de presidente de uma das casas representar
perigo ao avango da investigacdo. A demanda €, em regra, de afastamento do cargo, mas também pode ser de
prisdo temporaria/preventiva e de outras medidas restritivas de liberdade, como apreensdo de passaporte e
recolhimento domiciliar noturno.

7. Réus em cargos de linha sucessoria da Presidéncia da Republica: quando um parlamentar exerce
cargo que esta na linha sucessoria da Presidéncia — presidéncia da Camara e do Senado — e torna-se réu em acéo
criminal no Supremo, discute-se se este pode se manter no cargo, uma vez que, segundo a Constituicdo (art. 86,
inciso 1), réus em acbes penais ndo podem exercer o cargo de Presidente(a) da Republica. Discute-se o
afastamento do cargo.

8. Condenagdo judicial: quando um parlamentar é condenado em a¢do penal no STF ou quando o
tribunal decide sobre decisdo do Tribunal Superior Eleitoral. Discute-se se 0 Supremo deve declarar a perda de

seu mandato, ou se esta atribuicéo seria da casa do parlamentar.

Apresentadas caracteristicas das acGes de escrutinio judicial de mandatos parlamentares

federais no STF, passa-se a analise de condi¢des que possam ter contribuido para esses resultados.
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4 Em busca de explicagoes

Se decisdes de escrutinio judicial de mandatos eram praticamente inexistentes nos anos
90, 0 que mudou desde entdo que pode ter contribuido para os resultados observados? Os subitens

abaixo apresentam esforcos incipientes de resposta.

4.1 Alteragdes institucionais

A estrutura institucional* em que atuam atores politicos e judiciais é determina, ao menos
em parte, as condi¢es de oportunidade em que estes fazem escolhas, informando 0s recursos
disponiveis para acdo e reacdo (HALL; TAYLOR, 2003; IMMERGUT, 1998). Por isso, podem
contribuir para compreender as mudangas observadas. A seguir, busca-se evidenciar que regras
incidem no tema, se elas tém sido alteradas ao longo do tempo, se hd impacto das mudangas nos
casos decididos e se 0 STF tem exercido papel relevante nas alteracdes.

Propde-se dividir as regras relativas ao fendmeno em duas dimensdes: as de nivel
estrutural e as de nivel setorial. As primeiras s&o previsdes amplas que regulam as relagdes entre
STF e Congresso e, portanto, entre ministros e parlamentares. Sao definicdes sobre competéncia,
garantias de independéncia e possibilidades de retaliacdo. As segundas sdo questdes especificas
ao tema, relacionadas ao exercicio de mandatos e as possibilidades de escrutinio judicial. Incluem-
se, entre elas, prerrogativas parlamentares e normas sobre restricdo de mandatos.

Regras de nivel estrutural: competéncia, independéncia e possibilidades de retaliagdo

O Supremo é um oOrgdo de maltiplas competéncias (VIEIRA, 2008; FALCAO,
CERDEIRA e ARGUELHES, 2012). Entre elas, trés sao centrais em relacdo ao Legislativo: corte

constitucional, tribunal criminal de primeira instancia (incumbido do processamento dos membros
do Legislativo federal) e arbitro de conflitos cotidianos da atividade legislativa. A primeira—dada
a amplitude do texto constitucional (COUTO; ARANTES, 2006), da gama de atores legitimados
e das acdes de constitucionalidade disponiveis — fornece condi¢Ges de oportunidade bastante
amplas para o seu acionamento. A competéncia de foro por prerrogativa de funcéo, por sua vez,
torna o Supremo arbitro de diversas demandas diretamente relacionadas aos atores que compdem
o0 Legislativo federal. Na terceira, aprecia acdes contra procedimentos internos do Congresso. Elas
sintetizam canais de acesso ao revisor do produto legislativo, ao tribunal dos atores politicos e ao

arbitro de conflitos do poder politico.

4 InstituicGes sdo entendidas, neste texto, como procedimentos, protocolos, normas ou convengdes oficiais ou
oficiosas intrinsecas a estrutura organizacional da comunidade politica, como previsfes constitucionais ou
procedimentos habituais de funcionamento de uma organizacdo (HALL; TAYLOR, 2003). N&o se ignora 0 avango
do conceito para sua dimensdo informal (HELMKE; LEVITSKY, 2006; TAYLOR, 2019). Para o estagio desta
pesquisa, contudo, interessam especialmente as regras formais.
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O escrutinio judicial de mandatos parlamentares pode ocorrer nos trés ambitos. No
primeiro caso, decide em agBes constitucionais de controle abstrato®. No segundo, decide
tipicamente em Agdes Penais, habeas corpus, acdes e medidas cautelares, inquéritos e peticoes.
No terceiro caso, a acdo tradicionalmente mobilizada é o Mandado de Seguranga. De forma
relativamente independente da matéria legislada ou empregada para fundamentar a deciséo, esses
parecem ser casos nos quais ha uma tensdo relativa @ manutencéo ou ao aumento de autoridade
entre poderes eletivos e poder judicial (MARAVALL; PRZEWORSKI, 2003).

Alguns dos aspectos formais mais importantes para avaliar a independéncia de uma corte
constitucional ou tribunal de ctpula séo as regras de nomeagédo, o0 tempo de permanéncia no cargo
e os procedimentos de remogdo de seus membros: haveria mais independéncia quando, na
nomeacao, mais de um ramo de governo é envolvido no processo, ou quando ha envolvimento de
algum conselho ou associagdo judicial. Quando o Legislativo participa, maior garantia de
independéncia seria atingida se uma maioria qualificada é exigida na decisdo de nomeacéo, que
costuma ser uma ratificacdo da nomeacao presidencial (NEGRETTO, 2018).

Quanto ao tempo de permanéncia no cargo, quanto mais longo for o periodo previsto,
maior é a garantia de independéncia que se espera. Negretto (2018) propbe, como minimo, que 0
ciclo de nomeacao judicial seja diferente daquele das elei¢bes de governo. Regras de remogéo de
juizes, por sua vez, carregariam garantias de independéncia se, como na nomeacéo, envolverem
mais de uma instituicdo e, se incluirem o Legislativo, haverd mais independéncia formal se a
decisdo exigir maioria qualificada. Seriam, ainda, garantias de independéncia adicionais: a
existéncia de previsdo constitucional do nimero de ministros na corte e da proibicdo de mudancas
na jurisdicdo da corte via lei ordinaria (NEGRETTO, 2018).

No Brasil, a nomeacao de ministros/as do Supremo é incumbéncia do/a presidente, cuja
escolha é submetida a ratificacdo do Senado em decisdo de maioria absoluta. Uma vez
empossados, 0s cargos sdo gozados por tempo indeterminado, com duracédo limitada aos 75 anos
e remocao possivel via processo de impeachment no Senado. Na historia brasileira, um ministro
do STF nunca sofreu impeachment, embora os pedidos nunca tenham sido tdo numerosos como
recentemente (BRASIL, 2021c). Além disso, 0 nimero de ministros e a jurisdicdo da corte estdo
previstos na Constituicdo de 1988. Em razdo dessas caracteristicas, o STF possui niveis
relativamente altos de independéncia formal em relacdo aos demais poderes em perspectiva
comparada (BRINKS; BLASS, 2017; RIOS-FIGUEROA; TAYLOR, 2006).

® Sao agbes do controle abstrato: A¢Ges Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs), Acbes Declaratérias de
Constitucionalidade (ADCs), Argui¢des de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPFs) e A¢des Diretas de
Inconstitucionalidade por Omissao (ADOSs).
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Cumpre registrar, de todo modo, duas mudangas relacionadas ao tema. A primeira é a
Emenda Constitucional 45 de 2004. Ela ampliou o escopo da atuacéo judicial, aumentando, em
algum nivel, também o poder do STF. A reforma, contudo, ndo alterou as garantias formais de
independéncia descritas. A segunda é a Emenda Constitucional 88 de 2015 e diz respeito a idade
méaxima para aposentadoria de ministros. A regra prévia estabelecia a aposentadoria compulséria
aos 70 anos, ampliada, com a emenda, para 75 anos, o que foi posteriormente regulamentado na
Lei Complementar 152/2015. Essa mudanca foi noticiada como uma estratégia da oposi¢do para
evitar que Dilma Rousseff pudesse apontar mais cinco ministros ao STF entre 2015 e 2018
(RECONDO, 2015). Embora a alteracdo tenha afetado o tempo no cargo, ela aumentou o tempo
de permanéncia. Assim, mesmo que esse possa ter sido um uso politico das garantias de
independéncia, ele néo foi utilizado contra as/os ministras/os, mas contra a incumbente.

Apesar das garantias de independéncia, as possibilidades de reacéo e eventual retaliacdo
pelos membros do Congresso ndo sdo irrelevantes. Uma reacéo possivel é a reversao das decisoes:
0 Congresso pode emendar a Constitui¢do para constitucionalizar entendimento oposto ao do STF,
pode legislar de forma diversa do que o tribunal decide, de modo a viabilizar os efeitos que
esperava e foram vetados pelo tribunal, ou, ainda, simplesmente ndo cumprir suas decisdes
(DAHL, 1957). Uma iniciativa recente vinculada ao tema estudado é a proposicdo da PEC
03/2021, que busca limitar a competéncia do Supremo para restringir mandatos parlamentares e
emerge apos a prisdo e afastamento do mandato de Daniel Silveira (BRASIL, 2021b).

Outra possibilidade é a relativa a cassacdo de ministros do Supremo. Cabe ao Senado o
tramite e julgamento de processos de impeachment. Embora este nunca tenha se concretizado,
houve aumento substancial dos pedidos recentemente: sdo 85 os pedidos registrados no sitio
virtual do Senado, sendo 23 deles de 2021, 19 de 2020, 17 de 2019, 5 de 2018, 2 de 2017, 16 de
2016, dois de 2015 e um de 2008. Deles, 63 encontram-se com tramitacdo encerrada (SENADO
FEDERAL, 2021). O Congresso pode, também, aprovar leis que se dediquem a retaliar o tribunal
em matéria infraconstitucional. E o caso, por exemplo, de modificacbes orcamentarias.

Reacdes de parlamentares ndo necessariamente ocorrem apenas via alteracoes legislativas
ou procedimentos institucionais. E possivel também haver posicionamento publico do Congresso
ou de seus membros com o objetivo de constranger o Supremo e até mesmo de ameacar 0 ndo
cumprimento de suas decisdes. Um exemplo de constrangimento publico foi o documento
assinado pela Mesa Diretora do Senado Federal, em 2016, quando decisdo de Marco Aurélio
determinou o afastamento de Renan Calheiros do cargo de presidéncia do Senado (G1, 2016). A
Mesa Diretora informou que ndo cumpriria a decisdo até que sobreviesse decisdo do plenario. O

tribunal apreciou no dia seguinte a matéria e reverteu a decisdo monocréatica (BRASIL, 2016a).
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H4, ainda, a situacdo peculiar inaugurada em 2017. Na ADI 5527, o STF decidiu que
poderia impor medidas restritivas aos parlamentares, mas decidiu também que ao Congresso
caberia confirmar a medida imposta — autorizando, portanto, o seu ndo cumprimento. A agéo foi
decidida pouco tempo apds o tribunal ter imposto cautelares de afastamento do mandato,
recolhimento domiciliar noturno e restricdo de passaporte a Aécio Neves. Ap6s a decisdo na ADI,
as medidas foram enviadas para apreciacdo no Senado e, 14, foram afastadas (CHAGAS, 2017).

As possibilidades de retaliacdo possuem, evidentemente, diferentes niveis de gravidade.
Ainda assim, seria razoavel esperar que, se a presenca de reacfes representa custos ou
desincentivos para a atuacgdo do tribunal contra interesses dos membros do Legislativo, a auséncia
de reacdo ou retaliagéo, de outro lado, representaria uma reducdo de custos para que 0 Supremo
avance em temas sensiveis a parlamentares. Seria plausivel imaginar, por exemplo, que decisfes
sobre restricdo de mandatos que nao tenham enfrentado retaliacdo ou reversdo tenham também
reduzido custos futuros para que decisdes dessa natureza fossem tomadas novamente.

Quanto as regras de nivel estrutural, é possivel concluir que elas tém se mantido
relativamente estaveis no periodo estudado, bem como que ndo vivenciaram alteraces capazes
de explicar as mudangas de padrdo observadas na secdo 3. Em que pese as possibilidades de
retaliacdo sejam amplas, ndo ha evidéncias de que tenham sido levadas a cabo no periodo. Além
disso, se ha evidéncias de que as ameacas de retaliacdo tém sido mais fortes no periodo recente
(pedidos de impeachment, manifestacdes publicas de parlamentares vinculados ao Presidente da
Republica, entre outras), também é verdade que é nesse periodo em que foram tomadas mais
medidas de restricdo de mandatos, de modo que estas parecem ter sido tomadas apesar de
eventuais ameacas e, ndo, que tenham sido contidas pelas ultimas.

Regras de nivel setorial

No Brasil, deputadas/os federais e senadoras/es sdo inviolaveis nas manifestacdes
relacionadas ao mandato e ndo podem ser processados por tribunais diferentes do STF. Prisdes
apenas sdo previstas em caso de flagrante e de crimes inafiancaveis e, se decretadas, devem ser
submetidas ao Congresso, que avaliara o caso em 24 horas. No texto de 1988, era também
necessaria autorizacdo da casa congressual para que fosse processado um parlamentar. Séo
também previstas condutas proibidas, possibilidades de perda de mandato e situa¢fes nas quais
ele ndo sera perdido. Em caso de descumprimento das condutas proibidas, de procedimento
incompativel com o decoro ou de condenacdo criminal transitada em julgado, a perda sera
decidida pela casa legislativa, por maioria absoluta. Essas prerrogativas passaram por poucas
mudangas legislativas desde 1988. A principal alteragdo ocorreu em 2001, via Emenda

Constitucional n. 35, que afasta a exigéncia de autorizagdo da casa para o recebimento de dendncia
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contra parlamentar, bem como inclui garantias relativas ao direito de ndo testemunhar sobre fatos
ou pessoas vinculadas a informacg6es recebidas no exercicio do mandato.

Quanto a prerrogativa de foro, houve uma série de mudangas jurisprudenciais,
especialmente quanto ao seu alcance temporal. Na Simula 394 de 1964, o STF definia que,
cometido crime durante o exercicio do mandato, prevalecia a competéncia por prerrogativa de
funcdo, mesmo que o inquérito ou a acdo penal fossem iniciados apds o seu encerramento. A
Stmula 451, também de 1964, definia que a competéncia ndo se estendia a crime cometido ap6s
0 encerramento da fungdo.® A Stimula 394 foi cancelada em 2001 e, apds, passou-se a entender
que o exercicio do mandato é condicdo necessaria para a manutencao do foro. Encerrado aquele,
remetem-se 0s autos para a primeira instancia. Dessa forma, desde entdo, processos contra
deputadas/os e senadoras/es sobre quaisquer matérias tramitavam no STF durante 0 mandato.

Em 2018, o Supremo tornou a restringir essa prerrogativa. Na Questdo de Ordem da Acéo
Penal n. 937, decidiu-se que o foro era limitado quanto a temporalidade da conduta e quanto a
matéria: apenas tramitariam l& processos cujas acusacdes fossem relativas a atos cometidos
durante o exercicio do cargo e cujas condutas fossem relacionadas a fungdo. A partir de entéo,
apenas infracdes penais relacionadas a fungédo e cometidas durante o0 mandato seriam apreciadas
no STF via prerrogativa de foro. Essa decisdo passou a valer inclusive para processos que ja
estivessem no tribunal, implicando na declinacdo de competéncia em muitas acdes (BRASIL,
2018). Essas alteraces influenciaram o leque de decisdes sobre restricdo de mandatos mapeadas:
pedidos feitos em processos que deixaram de ser competéncia do Supremo apds as alteracGes de
foro foram redirecionados para outras instancias e, portanto, ndo integram o banco desta pesquisa.
As mudancas de temporalidade do foro trazem um elemento relevante aos casos envolvendo
politicos em exercicio: se 0 STF ndo decide o0 caso no curso do mandato, ndo precisard mais fazé-
lo. O timing decisorio ganha especial relevancia, por isso, nesses casos.

Ha regras também prevendo a restricdo ou impossibilidade de exercicio de mandatos pelo
Congresso, pela Justica Eleitoral e pelo Supremo. Ha possibilidades de restricdo pela Justica
Eleitoral se os fatos forem relativos as elei¢bes, pelo Congresso, se houver acusacdo de
enquadramento em alguma das situacdes previstas pela Constituicdo ou pelo Cadigo de Etica e
Decoro Parlamentar, e, ainda, pelo STF quando ajuizadas acGes nas competéncias previstas pela
Constituicdo. Embora o tema de pesquisa seja a Ultima dessas alternativas, interessa mapear as

demais possibilidades, pois elas eventualmente chegam, em rodadas posteriores, a porta do

& Uma excecdo ao entendimento da Stimula 451 esta prevista na Stimula 395, do mesmo ano, que prevé que, em
casos de acdo penal por ofensa a honra em que é admissivel excecdo da verdade quanto ao desempenho de funcéo
publica, mantém-se a competéncia especial por prerrogativa de fungdo mesmo que ja tenha sido encerrado o
exercicio da fungéo.
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Supremo. Pedidos de interpelacgdo judicial discutiram o alcance das prerrogativas e da imunidade
parlamentar. Pedidos de perda do cargo estiveram, em parte, vinculados a discussdes sobre a quem
compete declarar a perda em caso de condenagdo judicial, seja ela criminal ou eleitoral.
Parlamentares pediram socorro em relacéo a cassa¢Oes de mandato na casa legislativa.

Quanto a Justica Eleitoral, parlamentares ndo raras vezes sdo processados, apés
empossados, em razdo de atos relacionados a campanha eleitoral. Costumam referir-se a
descumprimentos do Cédigo Eleitoral (Lei 4737/1965), a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar
n. 135/2010) e a vedagOes previstas em instru¢des emitidas pelo Tribunal Superior Eleitoral
(TSE). Casos comuns sdo inconsisténcias nas prestacoes de contas, acusagdes de crimes eleitorais
e brechas quanto a aplicacdo da Lei da Ficha Limpa. A Lei da Ficha Limpa prevé uma série de
situacOes que resultam em inelegibilidade por oito anos. S&o alguns exemplos: condenacdes em
segunda instancia por crimes eleitorais, por improbidade administrativa com lesdo ao patrimonio
publico e por enriquecimento ilicito; exclusdo do exercicio da profissdo; fraude conjugal para
evitar tornar-se inelegivel; pessoas responsaveis por doacdes eleitorais ilegais. A declaragédo de
inelegibilidade aplica-se inclusive a parlamentares j& diplomados. Sobrevindo enquadramento na
lei, hd perda do mandato. Casos relacionados a elegibilidade caem na rota do STF de forma
incidental, a depender do momento em que as condenacdes chegam. Nesses casos, 0s fatos ndo
séo decorrentes do mandato: decorrem do periodo de campanha.

A Lei da Ficha Limpa, contudo, também ampliou inelegibilidades relacionadas ao
exercicio do mandato: quem tiver o mandato cassado, renunciar para evitar cassacdo, for
condenado em érgéo colegiado ou tiver decisdo transitada em julgado ndo podera concorrer as
eleicbes durante oito anos. Por isso, enquanto as primeiras hipdteses integram o interesse da
pesquisa de forma incidental, pois parlamentares possuem prerrogativas limitadas ou sao retirados
do cargo em funcdo de atos prévios a ele e que, se julgados antes, sequer teriam permitido a
chegada do parlamentar ao cargo, as hipoteses relacionadas ao proprio mandato sdo diretamente
vinculadas ao tema de investigacao.

O STF decidiu alguns casos quanto a constitucionalidade e ao alcance da Lei da Ficha
Limpa. Em 2010, foi provocado por dois parlamentares que haviam renunciado ap6s denincia,
pois o TSE, aplicando os critérios da nova lei, declarou sua inelegibilidade. No Tema 367 de
Repercussdo Geral (RG),” decidiu que a inelegibilidade em raz&o da rentincia néo era aplicavel as
eleicbes de 2010, permitindo aqueles que renunciassem concorressem no pleito. Em 2011,

novamente decidiu que a lei ndo seria aplicada as eleicBes de 20108, desta feita de forma mais

" A matéria foi inicialmente discutida no RE 630147 e depois no RE 631102.
8 Decidida no Tema 387 de Repercussdo Geral nos autos do RE 633703.
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ampla, motivada pelo principio da anterioridade eleitoral®. Essa decisdo permitiu a posse de
parlamentares que haviam concorrido correndo o risco de néo terem a posse avalizada.

Embora ndo tenha valido para as elei¢cdes de 2010, o tribunal voltou a decidir sobre a lei
em 2012%°. Decidiu que ela é constitucional e que alcanca fatos ocorridos antes de sua vigéncia,
permitindo a inelegibilidade por fatos e condenacBes prévias. Pela decisdo, parlamentares que
houvessem renunciado ou sido cassados previamente ndo poderiam ser eleitos em 2012. Essas
idas e vindas quanto ao inicio das novidades parecem ter contribuido para que decisGes sobre
mandatos parlamentares tenham estourado em 2011. Embora uma analise sistemética ainda esteja
por ser feita, 14 dos 17 casos mapeados nesse ano trataram da sucessdo de mandatos. Além disso,
pedidos de perda de mandato por anulagdo de nomeagfes sdo um dos tipos mais frequentes no
levantamento. Em 2017, voltou a decidir sobre o alcance da lei,*! definindo serem vaélidos os oito
anos de inelegibilidade para condenados por abuso de poder antes de 2010. H4, por fim, outro
efeito da Ficha Limpa que interessa aqui: ao prever a inelegibilidade decorrente de renincia, a lei
altera os custos e incentivos das estratégias de investigados: antes, renunciar era uma estratégia
para evitar cassacOes ou condenacfes. A partir da Ficha Limpa, fazé-lo podera compensar por
outras razGes, mas ndo mais por essa.

Em trés outros temas o Supremo também exerceu papel importante para o escrutinio
judicial de mandatos: fidelidade partidaria, sucessdo de mandatos e imposicdo de cautelares.
Foram duas interpretacdes relevantes quanto a fidelidade partidaria. Embora a Constituicdo
preveja a necessidade de que, para candidatar-se, o cidaddo esteja vinculado a um partido, desde
1989, no MS 20.927/DF, o STF entendia que um parlamentar se desvincular da sigla pela qual foi
eleito ndo carregava consequéncias para o mandato. Se quisesse, o partido poderia excluir o
representante da sigla, mas este ndo perdia 0 mandato. Em 2007, contudo, resolucdes do TSE*?
passaram a prever que a infidelidade envolvida na migragéo partidaria resultava na manutencéo
do cargo com o partido e, ndo mais, com o parlamentar. Dessa forma, ao migrar sem observancia
das “janelas partidarias”, o representante seria punido com a perda do mandato.

Essas discussdes chegaram ao STF em 20072 e, em todos os casos, ele confirmou a

constitucionalidade da nova regra, definindo que a titularidade do mandato € do partido e, ndo, do

® Esse principio estd no texto da Constituicio Federal de 1988: “Art. 16. A lei que alterar o processo eleitoral
entrara em vigor na data de sua publicacéo, ndo se aplicando & elei¢do que ocorra até um ano da data de sua
vigéncia” (BRASIL, 1988).

10 Decidida nas ADCs 29 e 30 e na ADI 4578.

11 Decidido no Tema 860, com Repercussdo Geral, nos autos do ARE 785068.

12 Em resposta a Consulta n. 1.398, o TSE emitiu a Resolucdo n. 22.526, de 27 de marco de 2007. Houve nova
Consulta, n. 1.423, & qual o TSE respondeu com a Resolugédo n. 22.580, confirmando novamente a infidelidade com
perda de mandato decorrente da migragdo de partido. Na Resolucdo 22.610, o TSE unifica regra sobre a perda de
cargo por troca de filiacdo partidaria. Alterac6es seguintes foram feitas na resolugdo, tais como a Resolugdo n. 22.733,
de 2008, que inseriu justa causa para saida da legenda decorrente da fusdo/incorporagéo de legendas.

13 MS 26.602, 26.603 e 26.604 e ADIs 3.999 e 4.086.
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parlamentar. Também em 2007, decidiu que a regra vale apenas para cargos eleitos pelo sistema
proporcional (ADI 5.081). Assim, entre os parlamentares, a regra vale apenas para deputados.
Senadores podem desfiliar-se do partido sem que disso decorra a perda do mandato. No entanto,
a perda do mandato ocorre apenas quando a troca de partido se da “sem justa causa” (Lei 9096/95,
atualizada pela Lei 13165/2015). Desde 2015, ha trés situacbes em que se considera ter havido
justa causa, casos em que o mandato permanece com o deputado: quando demonstra ter havido
mudanca substancial ou desvio reiterado do programa partidario, quando demonstra ter sofrido
grave discriminacdo politica pessoal e quando migra durante a janela partidaria (os 30 dias prévios
ao prazo de filiacdo para concorrer as elei¢des). A Resolucdo n. 22.733/2008 do TSE incluiu,
ainda, uma quarta alternativa: a fusdo ou incorporacdo de partidos. Essa discussdo motivou boa
parte dos MS levados ao STF, pois gerava divida sobre o cabimento da perda dos mandatos.

Outro tema que resultou em controversa jurisprudéncia foi a sucessdao de mandatos.
Decorrentes de cassagdes, renuncias, condenacgdes ou infidelidade partidaria, perdas de mandato
criam uma oportunidade para suplentes emplacarem uma vaga no Congresso. Desde a deciséo
sobre fidelidade partidaria, passou-se a questionar se caberia ao sucessor do partido também
ocupar o cargo em outras hipoteses de vacancia, ou se 0 incumbido seria, como era até entdo, o
suplente da coligacdo eleitoral. Em abril de 2011, o STF decidiu que mandatos vagos ou
licenciados devem ser ocupados por suplentes da coligacdo e, ndo, da legenda (MS 30260 e
30272). Na decisdo, autorizou a concessdo futura de decisdes monocraticas sobre o tema.

Por fim, a definicdo jurisprudencial mais recente é a ja comentada ADI 5526 de 2017, em
que o STF decidiu ser cabivel a determinacdo de cautelares judiciais a parlamentares federais e
definiu também, que, uma vez impostas as medidas, estas deveriam ser submetidas a casa
legislativa para que esta decidisse sobre a sua manutencdo. Essa parece ter sido uma decisao
tomada para reduzir ruidos entre o tribunal e o Congresso, uma vez que decisdes prévias a ela
encontraram resisténcia (como o caso de Renan Calheiros, ADPF 402, em que o Senado se
recusou a cumprir decisao de ministro do STF para afastar o parlamentar do cargo de presidente,
e 0 caso de Aécio Neves, AC 4327).

A fim de avaliar a estabilidade das regras e possiveis impactos de mudancas nas condi¢cdes
institucionais sobre as quais ocorre o escrutinio judicial de mandatos, elaborou-se o quadro
abaixo, que elenca o exposto acima e avalia efeitos nas variacdes apontadas na se¢do 3. Em
sintese, é possivel concluir que, entre as regras estruturais, ha apenas uma alteracdo relevante a
variagdes no tema: as decisfes sobre a abrangéncia do foro por prerrogativa de funcdo. Entre as
regras setoriais, identificam-se mudancas relativas as possibilidades de escrutinio que levaram a
sua ampliagéo tanto pela via legal — pelas Lei da Ficha Limpa —, quanto pela via jurisprudencial

— pelas decisdes sobre fidelidade partidaria.



Quadro 4 — Regras que estruturam as interacGes entre STF e mandatos politicos

Tipo Regras Avaliacéo No tempo Mudancas Mudanca afeta
Y?
Competéncias | Constitucional; arbitro | Amplas Estéveis; Expansdo  (2004); | Sim: reduz ao
politico; juiz criminal de Restricdo de foro | exercicio do
politicos federais (2018) mandato e a
relacgdio com a
funcéo
I Garantias de | Indicagdo a  Corte; | Relativamente | Estaveis Idade de 75 anos | Nédo
% Independéncia | duracdo do mandato; | altas como limite para
E possibilidades de exercicio do cargo
retirada (2015)
Posibilidades | Controle do orgamento | Existentes, Estaveis - Né&o
de retaliacdo | do Judiciario; mudangas | mas limitadas
pelo legislativas de garantias; | pelas garantias
Congresso impeachment
Prerrogativas | Inmunidade; Amplas Estaveis Deixa de  ser | Néo
parlamentares | autorizagéo para necessaria
investigacéo; priséo autorizacéo do
apenas em flagrante Congresso para
investigar
,r_g parlamentares
:% (2001)
Escrutinio de | Condenagdo  judicial, | Variadas Ampliacd | Inelegibilidade; Sim:  expansdo
mandatos Ficha Limpa, Disciplina 0 perda de mandatos | de poder pelavia
parlamentar, Fidelidade (2007; 2010; 2011; | legal +
partidaria, Medidas 2017) jurisprudencial
cautelares.

Y = decisBes de escrutinio judicial de mandatos.
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O levantamento acima parece indicar que a acdo do proprio Supremo parece ter
contribuido para algumas das pautas nas quais a restricdo de mandatos foi levada ao STF. Parece
que o proprio tribunal, ao decidir sobre novas legislacbes — como a Lei da Ficha Limpa e a
fidelidade partidaria —, sobre a imposicdo de cautelares e sobre a restricdo de foro criou e/ou
“encerrou” janelas para a sua atuacdo sobre mandatos. Assim, parece que a série historica
identificada até o momento € sensivel, em alguma medida, a alteracbes normativas e as
interpretacdes que o STF fez delas. Essas alteragdes, contudo, ndo guardam relacdo direta com os
padrdes de casos nos quais houve majoritariamente decisoes de restrigédo de mandatos — os padroes

de “criminaliza¢éo”.
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4.2 Explorando incentivos e constrangimentos externos: Congresso e opinido publica

A partir das expectativas levantadas na subsecdo 1.2, outro conjunto de variaveis
explicativas diz respeito a fatores relacionados a atores externos que podem estar em interagéo
com o Supremo: Poder Legislativo e opinido publica. Esta subse¢do apresenta algumas reflexdes
iniciais sobre esses aspectos, especialmente quanto aos fatos préximos do terceiro ciclo
identificado na se¢do 4.1. Para investigar custos e incentivos vinculados ao Legislativo, exploram-
se a legitimacdo politica do escrutinio judicial e a distribuicdo do poder politico. Para explorar
elementos vinculados a opinido publica, investiga-se a legitimidade alcangada ao Judiciario e ao
Legislativo. H4 um elemento que parece conectar 0s atores externos enfatizados: os escandalos
de corrupcéo do Brasil recente.

InteracOes com o Poder Legislativo

Escrutinio judicial originado na competicdo politica: parece que o fato de a presenga do
tribunal como arbitro de cargos e mandatos ndo ser uma novidade reduziu os custos de fazé-lo
quando no periodo subsequente. Isso por duas razdes: a primeira é que atores politicos de
diferentes orientacGes ideologicas buscaram no tribunal, ao longo do tempo, uma terceira parte
para regular o exercicio de mandatos, legitimando seu potencial para fazé-lo. Por outro lado, 0
proprio tribunal, ao ser levado a discutir questdes sobre competicdo politica, criou regras e
orientagdes que podem ter servido como novas janelas de oportunidade para que politicos
retornassem ao tribunal. O principal exemplo parece ser a regra da fidelidade partidaria. Essas
demandas préprias da competicdo por cargos teriam contribuido para que, no Congresso, ndo
fosse exatamente raro ou inesperado ver o STF restringindo atribui¢es e mandatos parlamentares.
Assim, a trajetdria prévia de arbitro de disputas por mandatos parece ter assentado bases nas quais
o tribunal atua hoje, ainda que essa nova atuacdo tenha contornos e origem em esferas distintas.

O quadro abaixo sintetiza 0 numero de a¢6es de acordo com 0s autores e 0 padréo de casos,

a fim de ilustrar a presenca de atores politicos no seu ajuizamento:

Quadro 5 — Comparacao da restricdo em mandatos por autor e padrdo de casos

Competicéo Criminalizagéo Percentual geral de
Autoria Sim Néo Sim Nao atendimento dos pedidos
Partidos 8 13 3 1 44%
Parlamentares 9 40 2 9 18,33%
PGR 3 1 19 19 52,38%
PGR e Policia Federal 0 0 3 4 42,86%
Outros 1 6 1 1 22,22%
Total 21 60 28 34 -
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“Sim” indica que o Supremo tomou uma decisdo de restringir mandato ou atribui¢do. “Ndo” indica que, pela

decisdo, ndo houve restricio.*

Fonte: elaboracédo da autora.

Distribuicdo do poder politico: a correlacdo de forcas politicas atuantes no Congresso é
uma segunda linha de investigacdo possivel: se a possibilidade de retaliacdo politica € um dos
constrangimentos que, segundo a literatura, teria mais forca para levar a uma atuacdo estratégica
de tribunais constitucionais, seria razoavel esperar que, havendo maior facilidade de compor uma
maioria congressual a retaliar o Supremo, maiores seriam as chances de que o tribunal fosse
deferente aos politicos e evitasse intervir em seus mandatos. Nesse sentido, para que
possibilidades de retaliagdo ganhem concretude, outro elemento parece relevante: a forca
parlamentar do ator potencialmente prejudicado pela decis&o. Se o politico atingido integra uma
sigla com muitas cadeiras no parlamento, ou que possui coalizbes sélidas com outras siglas
numerosas, seria razodvel esperar que os custos de tomar essa decisdo sejam mais altos do que
aqueles envolvidos na tomada de decisdes contra parlamentares de agremiag6es minoritarias.

Para investigar essa hipoOtese, mapeou-se a evolucdo do numero efetivo de partidos no
Congresso ao longo do tempo, que indica uma elevacdo significativa ao longo do tempo e,
especialmente, entre as eleicdes de 2010 para 2014 e de 2014 para 2018. A fragmentacédo
partidaria chegou a nimeros inéditos de 28 siglas em 2014 e 30 em 2018 (BRASIL, 2021a).

Graéfico 4 - Nimero Efetivo de Partidos (1998-2018)
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—— NuUmero Efetivo de Partidos na Camara
—— NuUmero Efetivo de Partidos no Senado

Fonte: elaborado pela autora a partir de CEPESP Data (2021).

14 Os casos faltantes para chegar ao total de casos apresentados anteriormente devem-se ao fato de estarem
enquadrados como “outros” — nem competi¢do, nem criminalizagdo — quanto ao padréo de casos (S0 0ito).
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O periodo inaugurado pelo terceiro ciclo de decisdes do STF quanto a mandatos (2014)
permite desenvolver algumas reflexdes incipientes sobre as relagdes entre a distribuicdo do poder
politico e o escrutinio judicial. Apesar da reeleicdo de Dilma Rousseff em 2014, esta ocorreu por
margem muito apertada de votos e conviveu com um Congresso cuja composi¢ao era a mais
conservadora ao menos desde a ascensdo do PT ao Executivo. Esses indicadores, em conjunto
com o notdrio conflito nas relacfes entre Executivo e Legislativo que permearam o periodo e ja
habitavam o Congresso em 2014, levam a crer que este, em comparacdo as décadas prévias,
representou um momento de maior dificuldade de articulacdo politica (CARVALHO et al., 2019).
Embora os percentuais de aprovacao legislativa ndo tenham se alterado significativamente entre
2015 e 2017, o tamanho da coalizdo do governo alterou-se significativamente:

Gréfico 5 - Percentual de cadeiras do governo na Camara dos Deputados
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Fonte: elaboracdo da autora a partir do Banco de Dados Legislativos do NIPE CEBRAP (2021).

Do final do primeiro mandato até o impeachment, o PT teve seis composicOes distintas na
coalizdo: em 2014, governou com 55,75% das cadeiras da Camara, partindo para 61,79% logo
apos a reeleicdo, para 53,41% durante 2015, 45,22% no inicio de 2016 e chegando a 36,06% entre
abril e maio de 2016, incapaz, portanto, de formar maiorias. Os baixos percentuais podem
contribuir para explicar por que decis@es de restricdo de mandatos tomadas em 2014, 2015 e 2016
ndo foram contestadas ou retaliadas pelo Congresso, entre as quais se destaca a primeira que
ganhou ampla repercussao: a prisdo em flagrante do senador Delcidio do Amaral (PT) em 2015,
apesar de representar a primeira prisdo sem condenacao de membro do Legislativo federal, foi
mantida pela casa congressual, evidenciando o isolamento do PT no periodo — que pode, também,
ter contribuido para que a decisdo fosse tomada, a despeito da “zona de penumbra” que envolve

restricdes dessa natureza juridicamente (VIEIRA, 2018).
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A partir da ascensdo de Temer ao governo, ao final de 2016, rearranjaram-se a maioria
congressual e as forcas integrantes do Executivo: Temer, ao assumir, compde uma ampla maioria
congressual de 60%, segundo o NIPE CEBRAP (2021), e de 77,5%, composta de 20 siglas e
mantida estavel entre setembro de 2016 e maio de 2017 segundo Braga et al. (2018). Foi quando,
também, parecem ter havido as primeiras reaces a decisdes de restricdo de mandatos: a nota
veiculada pela Mesa do Senado, recusando-se a cumprir a decisdo monocratica de afastamento de
Renan Calheiros da presidéncia, e a votagdo, também no Senado, que afastou as medidas
cautelares impostas a Aécio Neves, ambas em 2017. Apesar de representarem objecdes do
Legislativo a atuacdo judicial, dois elementos merecem destaque: o primeiro é que a reacao nao
se materializou em retaliacéo ao tribunal, limitando-se a constrangé-lo e a rejeitar suas decisoes.
N&o ha registro de leis buscando restringir atribuicbes do STF ou de seu orgamento naquele
periodo, nem de levar adiante as dezenas de pedidos de impeachment de ministros no Senado.

A exploracdo das interacbes com o Legislativo ainda € incipiente, tendo sido
compartilhadas as diretrizes de investigacédo tracadas até 0 momento. Integram passos futuros da
pesquisa a investigacdo sistematica de reacdes de membros do Congresso a todas as decisdes do
STF sobre escrutinio de mandatos e as reflexdes acima séo, portanto, provisorias.

Escandalos e opinido publica

Ha registro de noticias sobre corrupcdo na midia brasileira desde, ao menos, a primeira
republica (FERES JUNIOR; SASSARA, 2016). Ha mais de duas décadas, também, ha
monitoramento periddico da percepcdo social da corrupcdo (LATINOBAROMETRO, 1995).
Embora seja reconhecidamente considerada um “problema” pelo senso comum, ela nem sempre
sensibilizou a opinido publica da mesma forma. O Indice de Confianca na Justica produzido em
2013, ao questionar que noticias veiculadas pelo Poder Judiciario chamaram a atencdo dos
entrevistados na época, obteve como resposta que noticias relacionadas ao Mensaldo chamaram a
atencdo de 29% deles, casos criminais de grande repercussao de 22%, mas noticias de corrupgao
chamaram apenas a atencdo de 6%, bem como as relacionadas a impactos da Ficha Limpa, que
despertaram a atencdo de somente 2% dos entrevistados. O Latinobardmetro pergunta a uma
amostra de cidaddos latino-americanos, periodicamente, qual considera ser o principal problema
do seu pais. Embora em 2013 a corrupc¢éo tenha sido apontada como o maior problema brasileiro
para menos de 9,5% dos respondentes, em 2015 ela foi assim considerada para 22,5%. A partir
dai, a corrupcdo tem sido apontada como o principal problema em todos os anos de pesquisa. Em
2017, 31% dos participantes a consideraram a questéo principal, liderando o ranking de problemas
e sendo o percentual mais alto apontado ao tema desde o inicio do monitoramento
(LATINOBAROMETRO, 2013, 2015, 2017).
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Em mesmo sentido, em pesquisas do DataFolha datadas de abril de 2018 e de dezembro
de 2019, 51% e 47% dos entrevistados, respectivamente, esperavam que a corrupgdo fosse
diminuir no Brasil ap6s a Lava Jato. Além disso, 84% e 81% deles, respectivamente, opinaram
que a Lava Jato deveria continuar (INSTITUTO DATAFOLHA, 2019). Foram centenas as
passeatas em apoio a Lava Jato e as 10 Medidas no periodo recente que também evidenciaram o
apoio da populacdo a operacdo, ao seu avanco contra atores politicos e a atuacdo dos membros do
sistema de justica mais proximos de sua execucao, especialmente Moro e Dallagnol (EBC, 2016;
CACB, 2016; O GLOBO, 2017; G1, 2018; EBC, 2019). A fim de investigar essas mudancas de
percepcao, Baptista investigou como o aumento na visibilidade da Lava Jato e de outras operagdes
de corrupgdo influenciaram na percepcao da opinido publica sobre o tema, concluindo que a midia
desempenhou papel importante na centralidade alcada a elas no debate publico. Além disso,
verificou ter havido priorizacdo da cobertura de investigacBes anticorrupgdo entre 2014 e 2016:
66% das noticias dos meios pesquisados, em média, foram sobre corrupgdo (BAPTISTA, 2017).

O contexto descrito acima era, portanto, de ampla visibilidade da Lava Jato, cujo
desenvolvimento impulsionou descrenca e indignagdo com a classe politica. A série histdrica do

Ibope quanto a confiancga nas instituicdes reflete essa queda:

Gréfico 6 - Confianca nas Institui¢des Brasileiras (IBOPE)
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Fonte: elaboracdo da autora a partir de Ibope (2019). Erros-padrdo oscilam em 2% para mais ou para menos.

Variaveis relativas ao Legislativo federal — Congresso e partidos politicos —, que se
mantinham préximas ou superiores a 30 no periodo anterior, sofrem queda acentuada de 2014
para 2015 — marco divisor do periodo entre o segundo e o terceiro ciclos apontados na se¢éo 3 —
e seguem com indices bastante baixos até 2019. O Judiciario, contudo, mantém-se

estatisticamente estavel em torno de 45. O Ministério Publico entra na série apenas em 2016,
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desde entdo sendo considerado uma das instituicdes publicas mais confiaveis. Parece que 0s
escandalos desequilibraram ainda mais, a época de ascensdo dos casos de restricdo de mandatos,
as forcas entre Poder Judiciério e poder politico. O apoio publico ao combate a corrupgéo foi
levado a niveis ndo antes vistos, assim como a queda na legitimidade do Legislativo.

O Indice de Confianca na Justica (ICJ), série historica elaborada pela FGV/SP, também
reflete a queda no indice de confianca no Congresso, embora ndo haja alteracdo na percepgao
relativa aos partidos, que é infima desde as primeiras pesquisas realizadas pela instituicdo. Além

disso, indica ter havido queda na confianca em relacdo ao Ministério Publico.

Gréfico 7 - indice de Confianca na Justica FGV/SP
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Fonte: elaboracdo da autora a partir de ICJBrasil (RAMOS et al., 2011, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016, 2017, 2021).

Uma limitacdo ao investigar constrangimentos e incentivos possivelmente vinculados a
percepcao social relativa a atuacdo do STF em mandatos é a auséncia de indices especificos ao
tema de estudo. A fim de, ainda que de forma indireta, mapear indicadores um pouco mais
especificos, apresentam-se alguns outros levantamentos relativos a percep¢do publica quanto a

relacdo entre poderes.

Quadro 6 — Indicadores de percepcdo da opinido publica

Indicador Periodo Dados
Percepcdo de quem mais desrespeita as | 1°sem./2017 | 38% - Deputados e senadores; 2% - Juizes
leis no Brasil
Percepcdo da relacéo entre os poderes 2018/2019 76% - Conflituosa; 13% - Harmoniosa; 13% - NS/NR
Percepcdo da independéncia entre os | 2018/2019 34% - Frequentemente um interfere no outro; 26% - Néo séo
poderes independentes; 17% NS/NR; 13% - Independentes na maior

parte do tempo; 9% - Totalmente independentes entre si

Agentes que mais interferem no | 2018/2019 33% - Congresso e politicos; 25% - Presidente da Republica;
Judiciario 15 - NS/NR
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Poder que mais sofre interferéncia dos | 2018/2019 33% - NS/NR; 28% - Judiciario; 17% - Executivo; 17% -

demais Legislativo; 5% - Nao ha interferéncia

Poder que mais interfere nos demais 2018/2019 31% - NS/NR; 25% - Legislativo; 22% - Judiciario; 17% -
Executivo

NS/NR = ndo sabe ou ndo respondeu
Fonte: elaboracéo da autora a partir de Ramos et al. (2017) e AMB, FGV e Ipespe (2019).

A simultaneidade entre a queda da confianga nos poderes eletivos e a estabilidade relativa
ao sistema de justica parece ter reduzido consideravelmente os custos para a restri¢ao judicial de
mandatos, além de ter representado, de outro lado, um incentivo, considerando ter havido uma
opinido publica ativa e mobilizada em favor dos atores do sistema de justica mais diretamente
envolvidos na operacdo Lava Jato, para uma postura assertiva do STF. Além disso, dado o
contexto de ampla mobilizacdo em torno da Lava Jato, parece que o dnus de restringir mandatos
era pequeno comparado ao 6nus imposto a parlamentares para retaliar o Supremo, que foi elevado:
significaria reagir a uma instituicdo que, naquele momento, referendava, via restricbes de
mandato, atos convergentes com aqueles promovidos intensamente pelo Ministério Pablico
Federal — seja via forca-tarefa em Curitiba, seja via mobilizacdo em torno das 10 Medidas contra
a Corrupgdo no Congresso, por exemplo (DALLAGNOL, 2017; ARMANI; BOGEA, 2021) —e
apoiados por parte expressiva da populacdo ndo apenas nas pesquisas, mas também em

mobilizacGes de rua.

4.3 O Brasil recente: criminalizacao na rota do Supremo

Falcdo et al. (2018) apontam que as tensdes internas e externas quanto a atribuicdes penais
no julgamento de politicos teriam chegado a extremos em 2017, em que o STF decidiu, entre
outras coisas, que parlamentares denunciados por crimes sé poderiam ser afastados do cargo
preventivamente caso a casa legislativa do parlamentar autorizasse a medida judicial, bem como
gque ndo compete ao STF emitir juizo prévio ap6s dendncia da PGR contra presidente da
Republica. Temas dificeis como esses teriam sido acentuados pela amplitude dos poderes
individuais dos ministros, que ndo deixaram de ser utilizados nem em pautas desse quilate
(FALCAO et al., 2018).

Essa percepcdo, contudo, parece ter emergido apenas ap06s um turning point recente: o
Mensaldo. Até a sua conducdo no Supremo, a narrativa generalizada era a de que o foro
privilegiado beneficiava atores politicos em processos criminais (ARANTES, 2018). Em
convergéncia a ela, Taylor (2011) apurou que, entre 1988 e 2010, iniciaram 130 processos
criminais no STF, mas apenas seis chegaram a julgamento, tendo havido uma Unica condenagao

ao final do periodo. No entanto, quando desponta 0 Mensaldo, o panorama parece se alterar. O
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tribunal assume centralidade no “combate” a corrupcao politica: no cerne do escandalo estavam
justamente os “beneficiarios” de sua competéncia. Embora no periodo préximo a dendncia pouco
se esperasse do STF, o julgamento representou uma inflexao inclusive na maneira como a classe
politica passou a ver o tribunal. Politicos detentores do antes tido como foro “privilegiado”
passaram a adotar estratégias para transferir seus processos a primeira instancia. Parece que o
foro, entdo, deixava de ser uma vantagem inequivoca (ARANTES, 2018).

O STF teria julgado o caso com base em “uma narrativa politicamente convincente, mas
juridicamente incompleta e de final inconcluso” (ARANTES, 2018, p. 339). O episodio contou
com o gradual e permanente desenvolvimento das instituicdes de controle: despontou em um
cenario de fortalecimento da triangulacdo entre Policia, Ministério Publico e Judiciario no plano
federal, em que avancavam operacdes de combate a corrupcao politica e ao crime organizado. No
entanto, seu percurso no tribunal teria dependido consideravelmente do voluntarismo dos
julgadores. O perfil dos ministros e seus movimentos estratégicos, especialmente do relator,
Joaquim Barbosa, e do revisor, Lewandowski, teriam sido cruciais para a narrativa conduzida no
julgamento (ARANTES, 2018). Embora seus resultados ndo tenham sido suficientemente
consistentes para firmarem-se como precedentes, dada a ndo comprovacao do crime de quadrilha,
que teria sido central a narrativa, a visibilidade e as condenacdes inéditas do caso teriam
contribuido para ao menos diminuir a crenca de que o processamento de politicos no STF era
inatingivel.

Considerando que, até a Lei da Ficha Limpa, a rentncia ndo implicava em inelegibilidade
do parlamentar, havia um grande incentivo para que parlamentares ameacados de cassagdo
renunciassem, sustando o procedimento e garantindo a possibilidade de concorrer as proximas
eleicOes. Essa foi uma estratégia ndo raras vezes utilizada, especialmente no Mensaldo (G1, 2013).
Arantes (2018) faz um levantamento do destino politico e judicial dos deputados denunciados: de
14 parlamentares, quatro renunciaram para evitar a cassacdo e, como consequéncia, a
inelegibilidade. Desses nomes, seis constam também nas a¢des que integram a base de dados desta
pesquisa. Arantes (2018) relata que a estratégia de rendncia foi parcialmente bem-sucedida: dois
dos quatro reelegeram-se e um foi eleito prefeito na sequéncia. Outros renunciaram apés
condenacdo do STF, como Genoino, Jodo Paulo Cunha e Valdemar Costa Neto. Entre os que
resistiram, parte foi absolvida e parte foi cassada.

E por que isso importa a atuacdo do Supremo sobre membros do Congresso? Porque a
centralidade, ou ndo, da atuacdo do Supremo em tais escAndalos parece ter alterado os incentivos
para que parlamentares se mantivessem no cargo. Se no advento do Mensaldo a estratégia era a
rendncia, na era da Lava Jato essa parece ndo ter sido tomada como a escolha mais prudente.

Mantendo-se no cargo, parlamentares mantém a prerrogativa de sé poderem ser julgados em acoes
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criminais no Supremo e, portanto, escaparem de Curitiba. No Mensal&o essa ndo parecia uma boa
ideia: o tribunal secundarizou toda a pauta remanescente e ocupou, por a0 menos seis meses, a
pauta do plenario com o escandalo (LEAL; BARCELLOS; ALMEIDA, 2020). Manter-se no
cargo e estar envolvido no escandalo significava estar em pauta, direta ou indiretamente, por
longos meses no Supremo — e na TV Justica.

Na Lava Jato, contudo, deixar o cargo significava boas chances de cair nas gracas de
Sergio Moro. A competéncia da investigacdo foi fixada em Curitiba e, seja por estratégia dos
juizes e procuradores de primeira instancia (RODRIGUES, 2020), seja pelas decisdes restritivas
de sua propria competéncia tomadas pelo Supremo — especialmente no caso da restri¢do do foro
por prerrogativa de funcdo —, expostas no eixo anterior, foram poucos e tardios 0S processos em
relacdo aos quais o Supremo foi o érgdo judicial responsavel pela instrucdo processual. Entre eles,
apenas uma condenacao definitiva — sem recursos pendentes — havia sido firmada até maio de
2020 (MARTINS, 2020). Enquanto a primeira condenagéo no Supremo tardou 1.183 dias para ser
proferida, Moro ja tinha condenado 132 pessoas pela operacdo (SARDINHA, 2018). Isso ndo quer
dizer, contudo, que este ndo tenha tido papel importante para os resultados da operacao.

Rodrigues (2020), ao investigar elementos que tenham contribuido para os resultados
obtidos pela Lava Jato, propde que estes teriam resultado da combinacdo de aprimoramento e
aprendizado institucionais com intenso voluntarismo politico de atores do sistema de justica.
Mudangas institucionais de diversas ordens foram necessarias, mas nao suficientes. Combinou-se
a elas a atuacao estratégica dos atores, especialmente na gestdo do tempo dos processos.

Gonzalez-Ocantos e Hidalgo (2019), em estudo comparado sobre as versdes da Lava Jato
no Equador, no Peru e no México chegaram a conclusdes similares. A performance judicial ndo
foi a mesma em todos os paises e resultados inéditos de processamento e condenacdes por
corrupc¢do teriam, em boa parte, decorrido da agéncia judicial. As operacdes inevitavelmente
atingiram elites politicas e empresariais, 0 que ja representaria, por si s6, um constrangimento
relevante a acdo judicial. No entanto, os autores sugerem que, mesmo em contextos nos quais
havia condices para que investigacdes corressem de forma mais independente dessas elites, a
disponibilidade de acédo dos atores teria sido chave para superar os obstaculos técnicos e politicos
envolvidos nesse tipo de operacdo. A “criatividade contingente” dos juizes e investigadores teria
sido crucial, pois teria permitido atribuicdes de responsabilidade criminal muito dificeis até entdo,
especialmente por superarem rotinas investigativas em regra inadequadas a casos de macro-
criminalidade, que tendem a envolver acusados poderosos e evidéncias opacas. Diferentemente
das situagOes em que o poder judicial parece ser legitimado ou ampliado em razdo da extenséo de
arenas tradicionalmente politicas aos tribunais, na analise dos autores a investida criminal
ocorreria “apesar” dos politicos (GONZALEZ-OCANTOS; HIDALGO, 2019).
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Haveria algumas dificuldades suplementares ao investigar figuras politicas: detentores de
cargos costumam possuir beneficios especiais capazes de dificultar o acesso a evidéncias, como
imunidades parlamentares, e explorar suas prerrogativas para enfraquecer a estrutura legislativa
que rege investigacdes criminais. Ndo bastassem tais obstaculos, mover-se contra membros do
establishment ndo seria possivel sem que houvesse um arcabougo sélido de evidéncias ou
estratégias, pois a consequéncia de fazé-lo de forma fragil seria encarar o risco de sofrer ataques
politicos, profissionais e pessoais. Um elemento desse arcabouco seria assegurar evidéncias de
alta qualidade, que alterariam o célculo de testemunhas-chave, por exemplo, quanto a confessar
ou a assinar acordos de delacdo premiada.

Para superar dificuldades como essas, atores do sistema de justica precisariam adotar
novos comportamentos quanto a dois elementos centrais: firmar aliangas estratégicas com uma
variedade de atores — incluindo a midia, a opinido publica e outras autoridades judiciais — e 0
engajamento em interpretacdes criativas, ndo convencionais, de procedimentos criminais
existentes para encontrar formas de superar as lacunas de evidéncias que costumam ocorrer em
casos de grande corrupcdo (GONZALEZ-OCANTOS; HIDALGO, 2019). Esses padroes “nio
convencionais” envolveram, nos paises estudados pelos autores e no Brasil (RODRIGUES, 2020),
articulacbes com a grande midia, mobilizacdo da opinido publica, nimeros inéditos de delacbes
premiadas e de medidas investigativas sobre politicos em exercicio, bem como, em determinados
casos, grande agilidade entre dendncia e condenacdo, entre outros aspectos. Atuacdes nédo
ortodoxas teriam sido responsaveis por resultados inéditos e, também, altamente controversos
(GONZALEZ-OCANTOS; HIDALGO, 2019).

Quanto ao tema desta pesquisa, as investidas da operacdo no Brasil resultaram em centenas
de politicos investigados criminalmente e diferentes expressdes de restricdo ao exercicio de
mandatos, seja em razdo de pedidos de busca, de afastamento ou de prisdao. Considerando sua
presenca contemporanea a Lava Jato e que estas parecem fazer parte das atuacOes inéditas e
controversas envolvidas na operacgdo, parece plausivel considerar que elas possam ter integrado o
arcabouco de medidas adotadas para que a parte da operacdo que dizia respeito a classe politica
de Brasilia avangasse, ou, pelo menos, parecesse avancar. Parece possivel esperar que elas tenham
sido necessarias para dar acesso a informacoes e evidéncias sobre condutas da elite politica, para
limitar atos de boicote as investigacdes ou mesmo para evidenciar a forca da operacdo em um
contexto de alta tensdo. Afastar parlamentares do exercicio de mandatos, limitar atividades
parlamentares e autorizar buscas e apreensdes e quebras de sigilo nas dependéncias do Congresso,
por exemplo, sdo medidas que podem ter contribuido para, de um lado, limitar esforcos politicos
contrarios & operacéo e, de outro, assegurar 0 acesso a evidéncias que, de outro modo, dificilmente

seriam obtidas: seja pelo acesso a materiais relevantes, seja por fortalecerem a operagdo. No



38

segundo caso, poderiam desestabilizar investigados ou representar novas informagdes a
influenciar pessoas chave as investigacGes a reportarem fatos em delagdes premiadas, por
exemplo.

A experiéncia de outros paises sugere que processos criminais contra politicos, ndo raras
vezes, resultam em partidos que nada tém em comum rapidamente esforgando-se para estender
méos amigavelmente uns aos outros (BOSE; RAO, 2003; GONZALEZ-OCANTOS; HIDALGO,
2019). Essa defesa autointeressada poderia se materializar em constrangimentos e retaliacdes a
atuacdo judicial. Embora ndo se saiba, ainda, em que medida essa é também uma resultante da
“criminaliza¢do da politica” a brasileira, especialmente porque a Lava Jato também teria sido
objeto de uso, como bandeira da competi¢do politica, por politicos e partidos (RODRIGUES,
2020), é plausivel que o apoio consistente da opinido publica tenha sido relevante para
impulsionar o comportamento do Supremo nesses casos. De um lado, pressionou o STF a agir em
apoio a operacdo e, de outro, amenizou riscos de retaliacdo do poder politico, mesmo que, em
abril de 2016, 299 parlamentares tivessem ocorréncias judiciais, 76 ja tivessem recebido alguma
condenacdo (TARDAGUILA et al., 2016) e, em abril de 2017, mais de 110 politicos tenham
passado a ser investigados diretamente na Lava Jato (CAGNI; PEREIRA, 2017). Nesse sentido,
cumpre registrar que, em pautas contemporaneas como as 10 Medidas contra a Corrupcao,
parlamentares das mais diferentes siglas manifestaram ter interesse de responder, a0 menos
discursivamente, aos anseios populares de combate a corrupc¢éo, tendo adotado estratégias para
minar a proposta internamente, via destaques e contra-ataques ao poder politico, como a previsao
de abuso de autoridade, no lugar de combater abertamente a proposta (ARMANI; BOGEA, 2021;
FOLHA, 2021).

5 Conclusotes

Os dados coletados até aqui permitem conhecer um pedaco da historia, dando algum corpo
ao antes intuitivo carater de “criminalizacdo” em que tém ocorrido restrigdes a mandatos e
atribuicoes parlamentares. Ao mesmo tempo, o levantamento revela um outro ambiente no qual o
Supremo ja vinha sendo “chamado” a restringir, arbitrar e alterar o Status quo de mandatos: o
ambiente da competicdo politica. Embora o segundo possa parecer um ambiente mais
“confortavel” para o tribunal atuar, uma vez que haveria apoio politico direto sobre a restri¢ao,
ndo € nesse que seus ministros parecem ter mais disposic¢ao para atuar. Pelo contrario: parece que
é justamente na esfera em relagdo a qual politicos fogem — com medo de processos criminais,
calculando suas rendncias e manutencdes nos cargos em funcdo das expectativas de acéo judicial

— que o tribunal parece ter tido mais disponibilidade para agir.
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Quanto a exploragdo das condicBes institucionais, é possivel concluir que, quando
provocado, especialmente por forgas politicas, o STF afirmou sua legitimidade para atuar e criou
janelas de oportunidade que explicam algumas variagbes em seu acionamento. Ocorreu
especialmente em temas de competicdo politica — na Lei da Ficha Limpa, na fidelidade partidaria,
nas regras de sucessdo de mandatos — e dominantes no segundo ciclo. Essas decisdes, no periodo
entre 2004 e 2013, parecem ter contribuido para firmar o tribunal como gestor de conflitos
politicos sobre o exercicio de mandatos parlamentares. No entanto, essas mudangas ndo explicam
as diferencas do terceiro ciclo: ndo houve mudangas jurisprudenciais ou legislativas diretamente
relacionadas ao tema que possam ser conectadas ao giro recente na intensidade das decisées mais
restritivas. A Unica identificada, relacionada a imposicdo de medidas cautelares, ocorreu depois
do inicio do terceiro ciclo, acomodando decisdes ja tomadas anteriormente. Ainda assim, quando
outros fatores emergiram, parece que as condic¢des institucionais estavam la: ndo havia limites
evidentes a restricdo de mandatos pelo STF e, por outro lado, suas atribuicGes na esfera de
mandatos estavam assentadas em temas proprios da competicdo politica e trazidos a corte por
partidos e parlamentares, que ja pediam que o tribunal decidisse sobre seus mandatos e os de seus
oponentes desde ao menos 2004, reduzindo riscos de retaliacao.

O inicio do terceiro ciclo, por sua vez, é acompanhado de varia¢cbes importantes nas
condicdes relacionadas aos atores externos ao tribunal: a distribui¢do do poder politico e a opinido
publica. Se, quanto as interacdes entre Legislativo e Judiciario, ja estava assentada a presenca do
STF no rumo dos mandatos, outro elemento relevante € como estava a dindmica no Congresso. A
queda do governo Dilma, refletida nas dificuldades de formar coalizdes amplas e estaveis na
Camara, parece ter contribuido para que a primeira decisdo e uma das mais restritivas delas, a
prisdo de Delcidio, ndo tenha encontrado resisténcia no Congresso. Quando comecam a se
materializar reaces, estas tomam formas de ndo cumprimento e modificacdo das decisbes, mas
ndo parecem ter sido revertidas, a época, em ameacas e em retaliacfes a corte. O periodo também
é acompanhado pela forte mobilizacéo popular em favor da Lava Jato e contraria ao corpo politico,
refletido nos indices de confianca em 6rgaos judiciais e eletivos, sendo que os ultimos atingiram
0s percentuais mais baixos em décadas (IBOPE, 2019).

Assim, parece que 0 ajuizamento de acGes sobre o exercicio de mandatos por forcas
politicas, a maior distribuicdo de poder politico e o historico de auséncia de retaliacdes a decisdes
de restricdo do Supremo tém reduzido os custos para decisdes de restricdo de mandatos. A maior
mobilizacdo da opinido publica em temas envolvendo corrupgdo, por sua vez, parece ter
representado tanto a redugéo de custos para restricdo, quanto incentivos a decisfes dessa natureza,
dadas as mobilizagdes em prol do avanco de responsabilizacdes judiciais sobre a classe politica.

As conclusbes apresentadas, especialmente quanto aos elementos de interagdo com atores
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externos, sao provisorias e limitadas. Representam analises ainda exploratdrias a respeito de
variaveis que possivelmente contribuam para o cenario de escrutinio judicial de mandatos no pais,
a serem complementadas pelo aprofundamento dos diagndsticos ja produzidos pela literatura e
pela coleta de dados sistematicos.

Como préximos passos da pesquisa, propde-se: i) busca suplementar de a¢des judiciais
sobre o tema em outras fontes mencionadas no item 2.2; ii) identificagdo de conexdes e interagdes
entre as acles e jurisprudéncias do tribunal; iii) apresentacdo sistemética de correlagdes entre
fendmenos — competigéo, criminalizagdo, Mensal&o e Lava Jato — e restricdo de mandatos nas
subunidades do caso (a¢fes) por meio de regressdes logisticas; iv) coleta de evidéncias quanto a
antecipacoes e reacOes de parlamentares, especialmente sua posicao quanto as decisdes do STF e
temas a elas vinculados, como a Lei da Ficha Limpa, o Mensaldo e a Lava Jato, via decisfes
politicas (renuncias, cassagdes, revogacoes de decisdes do STF, pedidos de impeachment, PECs,
etc.), proposicdes legislativas, manifestac6es institucionais e midiaticas, por anélise dos anais das
sessOes do Congresso em datas proximas as decisdes e entrevistas; v) coleta de evidéncias quanto
a posicdes ideacionais dos ministros, via manifestacdes midiaticas, em sessdes e entrevistas; v)
codificacdo das evidéncias e avaliacdo de sua certeza e exclusividade, necessarias ao process-
tracing; vi) teorizacdo do mecanismo causal. Poder receber feedbacks e interagir no Seminario
Discente do DCP/USP quanto as exploracGes acima e quanto aos possiveis passos futuros de

pesquisa contribuird imensamente para aperfeicoar, corrigir e avancar na investigacao.
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